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RESUMO

Um dos grandes desafios atuais para o desenvolvimento brasileiro é o de manter o crescimento da
producdo agropecuaria e, a0 mesmo tempo, reduzir seus impactos sobre 0s recursos naturais e a
sociedade. Nesse sentido, o aprimoramento da integracdo entre esses temas na esfera politica pode ser
visto como uma questdo central, tanto para a obtencdo de melhores resultados na politica ambiental,
guanto para a conduc¢do da politica agricola em padrdes sustentaveis. Esse trabalho buscou analisar a
trajetéria da politica agricola brasileira recente no nivel federal, quanto as suas convergéncias
(integracéo) e conflitos (incoeréncia) com a politica ambiental brasileira, bem como as oportunidades,
obstaculos e desafios para o processo de integracdo entre essas politicas. O estudo, de natureza
qualitativa, considerou o conceito de Integracdo de Politicas Ambientais (IPA) como suporte tedrico
para as categorias de analise. A metodologia baseou-se em analise de evidéncias, obtidas por meio de
extensa revisdo sistematica da literatura sobre o tema; analise documental; andlise de legislacdes
ambientais e do setor agropecuario e consulta a diversas bases de dados disponiveis sobre o setor
agropecudrio, com abrangéncia temporal até o ano de 2022. A analise efetuada mostrou que a adocéo
de sistemas e préaticas agricolas sustentaveis vem avancando a cada ano no Brasil, embora sua area de
abrangéncia ainda seja reduzida, representando uma parcela minoritaria da area produtiva brasileira. Os
nimeros associados a praticas produtivas mais impactantes ao meio ambiente, por sua vez, ainda
representam um grande desafio para a sustentabilidade da agricultura brasileira. No que se refere a
coordenacdo entre as politicas ambiental e agricola, verificou-se que os movimentos entre as duas
politicas ainda sdo contraditérios — por vezes convergentes, por vezes conflitantes. Por um lado, observa-
se que muitas questdes ambientais vém sendo percebidas e internalizadas pelo setor agricola, o que
indica uma evolugdo no sentido de superar alguns aspectos da histérica incongruéncia entre as politicas
ambiental e agricola no Brasil. Por outro lado, ainda persiste um desalinhamento entre essas politicas, o
que indica que as condigbes para que atuagdo governamental integrada ocorra ainda ndo se
concretizaram totalmente e que importantes desafios nesse sentido ainda devem ser superados.

ABSTRACT

One of the major current challenges for Brazilian development is to maintain the growth of agricultural
production while reducing its impacts on natural resources and society. In this sense, the improvement
of the integration between these themes in the political sphere can be seen as a central issue, both for
achieving better results in environmental policy, as well as for the conduct of agricultural policy in
sustainable standards.This work sought to analyze the trajectory of recent Brazilian agricultural policy
at the federal level, regarding its convergences (integration) and conflicts (incoherence) with Brazilian
environmental policy, as well as the opportunities, obstacles, and challenges for the integration process
between these two policies. The qualitative study considered the concept Environmental Policy
Integration (EPI) as theoretical support for the categories of analysis, considering that policy integration
is a dynamic process, not an ideal. The methodology was based on a systematic review of the literature
on the subject; document analysis; analysis of environmental legislation and the agricultural sector and
consultation of several databases available on the agricultural sector, with a temporal coverage until the
year 2022. The analysis showed that the areas preserved in rural properties have been an important
contribution to the maintenance of native vegetation in the country. The adoption of sustainable
agricultural systems and practices has also been advancing every year in Brazil, although its coverage
area is still reduced, representing a minority portion of the production area in crops and pastures. The
numbers associated with more environmentally impactful practices, in turn, still represent a major
challenge for the sustainability of Brazilian agriculture. Regarding coordination between environmental
and agricultural policies, it was found that the movements between the two policies are contradictory —
sometimes convergent, sometimes still conflicting. On the one hand, it is observed that many
environmental issues have been perceived and internalized by the agricultural sector, which indicates an
evolution towards overcoming some aspects of the historical incongruity between environmental and
agricultural policies in Brazil. On the other hand, there is still a misalignment between these policies,
which indicates that the conditions for integrated government action to occur have not yet been fully
realized and that important challenges in this regard must still be overcome.
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INTRODUCAO

Pode ou ndo ocorrer a vocé que sou parte do seu
problema, assim como vocé é do meu; que minha
reacdo ao contexto, é parte do contexto...As
pessoas reagem a totalidade da qual fazem parte.
(SCHELLING, 1978, p.25)?

A complexidade dos problemas ambientais torna-os, em grande medida, wicked
problems — os chamados “problemas perversos”, caracterizados como problemas de dificil
solucdo, ou para os quais ndo existem uma solucdo unica ou definitiva, devido a sua natureza
mutével e a interdependéncias envolvidas (RITTEL e WEBBER, 1973; DAVITER, 2017;
ALFORD e HEAD, 2017; HEAD, 2019).

De fato, as questbes ambientais ndo possuem fronteiras e detém alto grau de
interdependéncia ou inter-relacdo com diversos fatores que afetam seu equacionamento. Dessa
forma, as politicas publicas voltadas para 0 meio ambiente afetam e sdo afetadas por um
conjunto de politicas setoriais ou dominios de politicas® — tais como as de agricultura, energia,
transportes e saneamento — as quais podem ser conflitantes ou cooperativas, em maior ou menor
grau, em relacdo aos objetivos da politica ambiental.

Nesse sentido, a principal tarefa dos formuladores de politicas ambientais tem sido a
de reparar ou mitigar os danos ambientais gerados por outros setores, regulando suas atividades,
em uma abordagem preponderantemente técnica dos problemas (JORDAN e LENSCHOW,
2008; GUNNINGHAM et al, 1998). No entanto, a falta de coeréncia das politicas publicas
setoriais em relacdo a politica ambiental tende a gerar, para a gestdo ambiental, ineficiéncia e
maiores custos de transacdo relacionados a measurement (mensuragdo, avaliacdo) e
enforcement (fazer cumprir a legislagdo)* (NORTH, 2018).

Como assinala Peters (2018), uma premissa importante para o desenho de politicas
deveria ser que o sucesso de qualquer programa depende, pelo menos em parte, de outros

programas. O ideal seria, segundo o autor, que os programas fossem desenhados de forma a

2 A ideia de que agbes e preferéncias individuais podem gerar resultados coletivos n&o intencionais foi uma
contribui¢do do economista Thomas Schelling, prémio Nobel em 2005.

3Um setor ou dominio politico refere-se a um campo substantivo de formulag&o de politicas dentro de um sistema
de governanga mais amplo, como agricultura, energia ou saide (CAPELLA e BRASIL, 2015).

4 O conceito de enforcement remete a ideia de forca da lei e, de modo mais amplo, ao esforco — mediante algum
tipo de forga ou presséo — para que determinadas decisdes sejam cumpridas. Associa-se, assim, a mecanismos de
sancao, punicao e coerc¢ao.
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produzir integracdo de politicas desde seu inicio. Isto é, as politicas que influenciam umas as
outras deveriam ser planejadas de forma a produzir sinergia, ou, no minimo, reduzir conflitos.

No Brasil, a politica agricola pode ser vista como uma das areas prioritarias para serem
integradas a politica ambiental, tendo em vista conflitos historicos existentes entre as duas
agendas e o impacto causado pelo setor agropecuério ao meio ambiente. De fato, apos a
chamada Revolugdo Verde, a agricultura industrial moderna — caracterizada pela combinagéo
do uso intensivo de insumos quimicos (fertilizantes, agrotoxicos), mecanicos (tratores e
implementos) e bioldgicos (sementes geneticamente melhoradas) — embora tenha contribuido
para 0 aumento da produtividade e da riqueza do pais, também tem sido fonte de preocupacéo
devido as externalidades negativas causadas ao meio ambiente e a salde humana
(ALBERGONI e PELAEZ, 2007).

A agropecuaria € vista como um dos principais vetores para 0 desmatamento e a
emissdo de Gases de Efeito Estufa (GEE), além de ser o principal setor consumidor de agua no
Brasil. Tais praticas, caracterizadas por expansdo progressiva da fronteira agricola no passado
recente, monoculturas e uso intensivo de agrotoxicos, torna os proprios agroecossistemas mais
vulneréreis a pragas e a perda de fertilidade dos solos — e, portanto, ao risco maior de perda de
produtividade ou de custos maiores para manté-la (CHING, 2016; SAMBUICHI et al., 2017,
FAO, 2014b; FAO, 2011).

No Brasil, a agropecuaria representa um dos principais setores econdémicos, colocando
o0 Pais como um dos protagonistas na producdo mundial de alimentos na atualidade. De acordo
com o IBGE (2022a), o PIB do setor agropecuaria foi de R$ 591,1 bilhdes em 2021, o que
representou 8,1% do PIB naquele ano (R$ 8,7 trilhdes). Ja o chamado PIB do agronegdcio —
calculado pela CEPEA e Esalg/USP (2022) a partir da soma de quatro segmentos: insumos para
a agropecuaria, producdo agropecudria basica (ou primaria), agroindustria (processamento) e
agrosservicos — respondeu por quase um terco (27,4%) do PIB nacional em 2021 (CEPEA,
Esalg/USP, 2022). O setor agropecuario também foi responsavel por mais de 43% das
exportacGes brasileiras em 2021 (IPEA, 2022), enquanto o valor Bruto da Produgéo
Agropecuaria (VBP)® no mesmo ano atingiu a marca de R$ 1,129 trilhdo, 10,1% acima do valor
alcancado em 2020 (MAPA, 2022).

Embora o Brasil ainda seja um dos poucos paises do mundo com potencial para
aumentar a sua producdo agricola (por meio de maior produtividade ou expansdo da area

plantada), a perspectiva é de que o Pais devera ser ainda mais demandado em sua atividade

5 O VBP mostra a evolugdo do desempenho das lavouras e da pecuaria no decorrer do ano, correspondente ao
faturamento dentro do estabelecimento (MAPA, 2022).
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agricola nos proximos anos. Os desafios serdo crescentes, tanto pela necessidade de aumento
na producdo mundial de alimentos e biocombustiveis, como pelas restricdes ao aumento da
fronteira agricola em muitos paises (SAATH e FACHINELLO, 2018).

Considerando-se que, globalmente, cerca de 3 bilhdes de pessoas ndo tém acesso a
uma dieta saudavel e estdo sujeitas a desnutricdo, tem crescido 0 consenso internacional em
torno da ideia de que € essencial direcionar os sistemas agroalimentares para maior eficiéncia,
resiliéncia, inclusdo social e sustentabilidade (FAO, 2021a)

De fato, a integracdo na gestdo de recursos naturais € vista como fundamental para a
seguranca alimentar e a agricultura sustentavel, como preconiza a chamada abordagem nexus®
sobre &gua, energia e alimentos (water-energy-food nexus). A palavra nexus, originaria do
latim, significa "conexdo" e comunica as interacfes existentes entre dois ou mais elementos,
sejam eles dependéncias ou interdependéncias. No caso, a abordagem nexus busca estudar as
conexdes entre esses trés setores de recursos, juntamente com as sinergias, conflitos e
compensacfes que surgem do modo como sdo gerenciados (FAO, 2014c; SIMPSON e
JEWITT, 2019; CASTRO e BURSZTYN, 2019; VIGGIANI COUTINHO et al, 2020).

Um dos grandes desafios atuais para o desenvolvimento brasileiro, portanto, é o de
manter o crescimento da produgdo agropecuéria €, a0 mesmo tempo, reduzir seus impactos
sobre 0s recursos naturais e a sociedade. Compreender os padrfes recentes da problemética em
torno da sustentabilidade da producdo agropecuéria e visualizar um caminho sustentavel para o
uso da terra no Brasil tornaram-se, assim, altamente estratégicos para o desenvolvimento do
Pais.

Nesse sentido, 0 aprimoramento da integracao entre esses temas na esfera politica pode
ser visto como uma questdo central, tanto para a obtencdo de melhores resultados na politica
ambiental, quanto para a conduc¢do da politica agricola em padrBes sustentaveis, com uma
producdo que possa se manter constante ou crescente no futuro.

O conceito de Integracdo de Politicas Ambientais (IPA) (ou Environmental Policy
Integration — EPI), a ser analisado mais detidamente nesse estudo, considera que a IPA é uma
estratégia que pode reduzir os custos de implementagdo da politica ambiental, minorar conflitos

e obter resultados mais efetivos e duradouros. O conceito estad em uso ha mais de trés décadas.

°A abordagem conceitual Nexus surgiu no inicio dos anos 1980, focando, inicialmente, na integracdo alimentos-
energia (food-energy), diante do debate entre a competi¢do por producdo de biocombustiveis e alimentos. A
abordagem evoluiu para o Nexus alimento-energia-agua, que serviu como abordagem para estudos sobre mudancas
climaticas. Mais recentemente surge o Nexus+, que incorpora um 4° pilar: a segurancga socioambiental (VIGGIANI
COUTINHO et al, 2020).
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Na pratica, porém, o potencial da IPA néo foi totalmente implementado e estudado, mesmo em
paises europeus, pioneiros nesse processo, sendo que trabalhos sobre a IPA em contextos ndo
europeus sdo considerados raros (JORDAN e LENSCHOW, 2008 e 2010).

Assim como o conceito de Desenvolvimento Sustentavel, a ideia de IPA tem
permanecido, em grande parte, no nivel retorico ou das grandes intengdes. O conhecimento
sobre o tema ainda é encontrado de forma fragmentada na literatura e ha poucas evidéncias
sobre se as estratégias de IPA de fato funcionam, onde e por que (NILSSON e ECKERBERG,
2007; RUNHAAR, 2016; PERSSON et al, 2018).

No Brasil, alguns estudos vém se desenvolvendo para suprir as lacunas de
conhecimento no &mbito da IPA. Encontram-se trabalhos sobre a integracdo entre diferentes
setores de politicas ambientais, relacionados as politicas de mudanca do clima, da
biodiversidade, da geracdo de energia sustentavel e do licenciamento ambiental (BURSZTYN,
2020; TOLEDO FILHO, 2014; BURSZTYN e BURSZTYN, 2017; DI GREGORIO et al., 2016
e 2019; DONADELLLI, 2017; MILHORANCE et al 2019, 2020 e 2021; ARAUJO et al, 2019;
FATORELLI e MERTENS, 2010; LOCATELLI et al; 2015).

No entanto, ha caréncia de estudos que abordem a aplicacdo da IPA no Brasil em
relagdo a politica agricola, sobretudo no periodo recente. Tal lacuna no conhecimento sobre o
tema aponta para a necessidade de maior compreensdo sobre os trade-offs e possiveis sinergias
entre as politicas ambiental e agricola no Brasil. Justifica-se, assim, o melhor estudo da teméatica
e o esforco de averiguar se a producdo agricola recente no Pais esta se tornando menos ou mais
sustentavel e qual o papel das politicas publicas no direcionamento dessa trajetoria.

O estudo propde as seguintes questdes: como tém se relacionado as politicas ambiental
e agricola no Brasil, sobretudo nas Gltimas décadas? Como as questdes ambientais vem sendo
abordadas pela politica agricola e vice-versa? Ha uma estratégia de integracdo (IPA) entre essas
politicas? A presente pesquisa visa contribuir para responder a essas questdes e minorar as
lacunas identificadas, avangando na melhor compreenséao do tema, sob o ponto de vista teérico
e em sua aplicacao pratica nas politicas publicas no Pais.

A hipotese proposta foi a de que: embora questdes complexas, como as ambientais,
alcancem resultados melhores e mais duradouros em uma abordagem intersetorial e
colaborativa, a integracéo entre a politica ambiental e agricola ainda é pouco desenvolvida ou
insuficiente no Brasil.

O objetivo geral da pesquisa foi o de analisar a trajetéria da politica agricola brasileira
recente no nivel federal, quanto as suas convergéncias (integracdo) e conflitos (incoeréncia)

com a politica ambiental brasileira, bem como as oportunidades, obstaculos e desafios para o
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processo de integracdo (IPA) entre essas duas politicas. O estudo enfoca a agricultura
sustentavel sob o ponto de vista ambiental, ainda que diversas questdes socioecondmicas sejam
consideradas para contextualizar o tema.

Como objetivos especificos, podemos citar: i) revisar 0s conceitos teoricos
relacionados ao tema, entre os quais: integracao de politicas ambientais (IPA), dilemas de a¢do
coletiva, instituicbes, mudanca institucional e agricultura sustentavel; ii) caracterizar a
agropecudria brasileira na atualidade; iii) apontar as principais questGes associadas aos
impactos ambientais da atividade agropecuaria, particularmente no Brasil; iv) identificar e
analisar as principais politicas ambientais brasileiras relacionadas a agricultura sustentavel; v)
identificar e analisar as principais politicas agricolas brasileiras relacionadas a agricultura
sustentavel; vi) apontar os conflitos, as tensdes e as sinergias relacionados as politicas ambiental
e agricola; vii) apontar os principais desafios para um maior progresso na IPA com a politica
agricola no Brasil.

Espera-se que o estudo possa contribuir para avan¢os no setor, onde politicas voltadas
a maior sustentabilidade se tornam urgentemente necessarias, evitando-se cenarios que podem
redundar em perdas futuras tanto para o meio ambiente como para o setor agricola — devido a
degradacdo dos recursos naturais que a sustentam e por perdas no comércio internacional,

devido a barreiras ou restricdes ambientais colocadas aos produtos brasileiros.

Nota metodoldgica

A realizacdo do estudo baseou-se em: i) revisao sistemética da literatura sobre o tema;
ii) analise documental iii) analise de legislagdes ambientais e do setor agropecuério; iv) analise
de diversas bases de dados disponiveis sobre o setor, entre as quais as do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA), do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e Recursos Naturais Renovéaveis (Ibama).

A pesquisa teve como referéncia metodoldgica a pesquisa qualitativa em ciéncias
sociais. O objeto da pesquisa é considerado como fonte priméaria de dados, observando-se as
causas e efeitos dos fendbmenos, bem como o contexto histérico e cultural nos quais sdo
produzidos (QUIVY, 2005; PASQUARELLI, 2014). Como o objeto de pesquisa estd
circunscrito as politicas publicas no nivel federal, 0 campo de trabalho para a coleta de dados

concentrou-se em Brasilia e abrange até o ano de 2022.
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O modelo de anélise utilizado para a discussdo apresentada no capitulo 9, foi elaborado
a partir da proposta de Candel e Biesbroek (2016), visando a analise da integracéo e governancga
de um determinado problema politico transversal, como processo multidimensional e continuo.
A ferramenta tedrica auxilia na identificacdo de elementos que contribuem para uma maior ou
menor integragdo entre as politicas publicas.

Por fim, cabe enfatizar que o estudo apresentado se volta, sobretudo, para uma
abordagem de sintese. Na filosofia, a sintese significa também reunir de proposicoes
antagobnicas o que elas tém de legitimo, combinando-as mediante a introducdo de um ponto de
vista superior. Buscou-se sistematizar, agregar, reunir e analisar uma ampla gama de
informagdes que se encontravam dispersas, relativas as interfaces entre as politicas ambiental e
agricola. As informac6es assim sistematizadas e sintetizadas formaram o quadro que permitiu
uma visdo de conjunto entre duas esferas de politicas pablicas usualmente restritas a dois

campos distintos de “especialidades” académicas.

Estrutura da tese

Esta tese esta organizada em 10 capitulos, além desta introducdo, visando atender aos
objetivos gerais e especificos propostos neste trabalho. O Capitulo 1 trata do referencial teérico
que embasou a pesquisa, explorando os conceitos de cooperacao e conflito (particularmente,
em meio ambiente) de Integracdo de Politicas Ambientais (IPA) e de agricultura sustentavel.

O Capitulo 2 discute a questdo da agricultura sustentavel, incluindo os conceitos e
principios relacionados ao tema.

O Capitulo 3 traz uma caracterizacao da agropecuaria no Brasil, onde se apresenta: uma
breve perspectiva historica da agropecuaria brasileira; o estado atual de uso e ocupacéo do solo
no espaco territorial brasileiro e na area de uso agropecuério; a caracterizacdo do espaco rural
nos censos agropecuarios e elementos sobre o processo de intensificagdo da producédo
agropecuaria no Brasil.

O Capitulo 4 aborda alguns dos impactos ambientais da producdo agropecuaria no Pais,
um conjunto de fatores que atuam isoladamente ou de forma sinérgica e incluem:
desmatamento, degradacdo do solo, queimadas, degradacdo dos recursos hidricos,
contaminacdo por agrotoxicos, contaminacdo por fertilizantes quimicos, perda de
biodiversidade, impacto causado por Organismos Geneticamente Modificados (OGMs) e

mudanga do clima e emissdo de Gases de Efeito Estufa — GEEs.
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J& o Capitulo 5, aborda as politicas ambientais voltadas para a agricultura sustentavel,
incluindo: a Politica Nacional do Meio Ambiente, o Cddigo Florestal, os programas de combate
e prevencdo as queimadas, a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo da Natureza e 0 Pagamento por Servicos Ambientais.

O Capitulo 6 redne politicas implementadas pelo setor agricola na dire¢do da producédo
sustentavel, incluindo os seguintes temas: agricultura orgénica e agroecologia; bioinsumos;
conservacao do solo agricola; sistemas integrados de producao; agricultura familiar e producéo
sustentavel; producdo de sementes e mudas; adubacéo e fertilizacdo sustentaveis.

O Capitulo 7 analisa politicas de natureza intersetorial relacionadas a agricultura
sustentavel: a Politica Nacional de Agroecologia e Agricultura Organica e a Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima.

O Capitulo 8 trata das politicas e instrumentos de financiamento voltadas para a
agricultura sustentavel, as quais incluem a andlise dos seguintes pontos: o crédito rural para a
producdo sustentavel, os titulos verdes, o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA); o papel
do ITR na producdo sustentavel e as isen¢des tributarias sobre agrotoxicos.

O Capitulo 9, de discussdo e analise, busca sintetizar os resultados da pesquisa em trés
categorias de analise: (1) instrumentos legais, (2) instrumentos de coordenacdo e colaboracao
intersetoriais e (3) resultados alcancados para a agricultura ambientalmente sustentavel.

Por fim, o Capitulo 10 conclui a tese, apresentando oportunidades, obstaculos e desafios

para 0 avanco da IPA com a politica agricola no Brasil e considera¢des finais.
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1. REFERENCIAL TEORICO E CONCEITUAL

Numa era de especialistas, cada um vé seu
problema e ndo tem consciéncia ou é intolerante
com um quadro mais amplo em que ele se insere.

Rachel Carson, 1962

As teorias politicas e os conceitos nelas contidos sdo fundamentais para ajudar a
explicar os fatos, bem como exce¢des e anomalias verificadas no trabalho de pesquisa. Elas
podem ser vistas como uma estrutura (framework) que ajuda a formular questées, bem como a
compreender as “pecgas de quebra-cabeca” encontradas (dados, fatos e achados) e montar um
quadro explicativo compreensivel (PETERS, 2011). Para o presente estudo, considerou-se
pertinente a melhor compreenséo dos conceitos de cooperacéo e conflito, conflitos ambientais,
integracdo de politicas ambientais e agricultura sustentavel, entre outros aqui abordados.

1.1 Cooperacéo e conflito — o problema tedrico

Questdes envolvendo dilemas de cooperagéo e conflito séo alguns dos temas centrais
na analise politica, desde seus primordios, visto que, embora existam evidentes ganhos na
cooperacdo, situacdes de conflito também permeiam as relacdes na sociedade. Diversos
autores, com diferentes modelos tedricos, tém se debrucado sobre o tema, de modo a apresentar
quadros explicativos que permitam compreender e buscar solugdes para as questdes envolvidas.
Como apontam Weible et al. (2018), explicar o motivo pelo qual as pessoas buscam colaborar
para alcancar seus objetivos politicos € uma questdo duradoura nas politicas publicas.

Os chamados contratualistas — Hobbes, Locke e Rousseau — ja discorriam sobre o
tema. Hobbes (1979) afirmava que no estado de natureza, individuos competiriam em uma luta
de “todos contra todos”. Do seu ponto de vista, a cooperagdo s6 poderia surgir a partir de uma
autoridade central, ou seja, governos. Para Rousseau (1978), caberia ao corpo coletivo,
designado Estado, dirimir os conflitos ao interpretar o mais claramente possivel a vontade geral,
de modo a concretiza-la. Locke (1978) também considerava que para evitar que a sociedade se
degenere em estado de guerra € preciso instituir uma autoridade que comandaria a sociedade
politica.

Outros autores, mais recentes, discutiram os problemas envolvidos em promover a

cooperagdo, mesmo na auséncia de uma autoridade impositiva, tais como Hardin (1968), Dawes
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(1980), Olson (1965), Axelrod (2010) e Ostrom (1990). Por sua vez, Weible et al. (2018)
examinaram a colaboracdo em conflitos politicos de alta intensidade.

Em seu classico artigo “A Tragédia dos Comuns”, Hardin (1968) descreve, por meio
de uma metafora, como individuos agindo de forma independente e racional, a0 maximizar seus
proprios interesses levariam ao esgotamento do recurso comum, devido ao uso sem limite dos
recursos em um mundo limitado.

Dawes (1973), em seu conhecido o “O Dilema dos Prisioneiros”, utilizando-se da
teoria dos jogos, demonstra que o que € melhor para cada pessoa conduz a deser¢do mdtua, ao
passo que todos seriam beneficiados se houvesse a cooperacao. Ou seja, 0s individuos tendem
a ndo cooperar — “trair” ou “desertar da coopera¢do” — ao agirem em interesse préprio, em
ambientes ndo comunicativos, levando a solug¢fes subdtimas para todos 0s envolvidos.

Por sua vez, Olson (1965) em a “Logica da Acdo Coletiva”, argumenta que, sem
mecanismos de pressdo ou coercdo, os individuos racionais, agindo no interesse préprio,
tenderdo a n&do agir voluntariamente no interesse coletivo, mas de forma oportunista, como
caronas (free riders), nos esforcos feitos por outros agentes.

Para March (2009), processos de decisdo com multiplos atores criam um cenario
complexo, pouco propicio a eliminacdo do conflito de preferéncias — tais decisdes séo
chamadas de “politicas” ou “conflituosas”. Ou seja, pessoas diferentes desejam coisas
diferentes — e nem todo mundo pode ter tudo o que deseja. Assim, os conflitos ocorreriam
porque as pessoas, embora interdependentes, tém interesses e preferéncias diferentes. Em
consequéncia, individuos e grupos competem ou cooperam entre si, tentando satisfazer
suas preferéncias.

Ja Sabatier e Jenkins-Smith (1993) entendem que as politicas publicas sdo produzidas
a partir dos conflitos (disputas e competicdes) entre diversas coalizGes — aliancas entre atores
que compartilham crengas, ideias e valores em comum. Esses atores se unem em “coalizdes de
defesa” e trabalham em agdes coordenadas na dire¢do da politica na qual tém interesse. Nesse
sentido, Araujo (2013), analisou os processos de mudanca institucional da politica ambiental
no Brasil (periodo 1992 a 2012), com enfoque nas coalizdes de defesa formadas no Congresso
Nacional.

Assim, todas as sociedades enfrentam o mesmo problema basico: o de coordenar
as atividades e os recursos disponiveis de modo a aumentar o bem-estar social e reduzir os
conflitos naturalmente gerados na atividade econdmica (FIANI, 2011).

Peters (2018) aponta que a necessidade de integracdo se traduz na questdo de

mecanismos de coordenacdo. Para o autor, um dos motivos para falhas nas politicas publicas,
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quando ndo alcancam os resultados esperados, é a precaria coordenacdo, que fortalece a
permanéncia de alternativas independentes e desconexas. Ele categoriza a coordenacgéo entre
negativa, positiva ou estratégica. A coordenacao negativa ocorreria quando as decisdes tomadas
em um programa consideram as tomadas em outros e tentam evitar conflitos, enquanto a
coordenacdo positiva exige que as organizagGes busquem também maneiras de cooperar em
solugdes que possam beneficiar todas as organizagOes envolvidas. A coordenacédo estratégica
diz respeito a objetivos amplos e estratégicos do governo, por exemplo: melhorar a saude da
populacdo ou avangar em direcdo ao desenvolvimento sustentavel.

Os instrumentos para promover a cooperagéo e reduzir os conflitos nas sociedades,
como aponta North (2018), se constituem em regras formais ou informais: as instituicdes.
Segundo o autor, instituigdes “sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais formalmente,
as restricoes elaboradas pelos homens que dao forma a interacdo humana” (NORTH, 2018,
p.3)". Ao fornecerem ordem e previsibilidade as transagdes humanas, atenuando o problema
daincerteza, as instituicbes podem orientar as melhores escolhas conjuntas para a sociedade
e, assim, reduzem custos de transacéo e facilitam a coordenacao econdmica e social (NORTH,
2018).

As instituigdes podem ter carater restritivo ou criar oportunidades para estruturar
0 que as pessoas podem fazer quando interagem. Quando um arranjo institucional é aceito
e respeitado, ¢ estabelecida uma forma de “contrato social implicito”, no qual os individuos
definiram os seus direitos assim como os seus deveres, de forma a tornar possivel a vida
em sociedade (FIANI, 2011).

No entanto, sendo o produto da desigualdade entre as partes e das suas relagdes de
forca, as regras estabelecidas pelas instituicdes ndo sdo neutras. E por isso que sdo fonte de
conflito, pois ndo sdo necessariamente o resultado da “sabedoria universal”, mas sim de uma
relacdo de forca. Assim, o conflito incide também sobre as regras do jogo, pois é por meio da
gestdo destas regras que cada um pode melhorar ou consolidar para si 0s ganhos que retira da
cooperacdo (QUIVY, 2005).

Como observa North (2018), as instituicdes fornecem uma “estrutura de

incentivos” na economia que pode redundar tanto em crescimento como em declinio.

7 E importante distinguir instituicdes de organizacdes. As Ultimas sdo entendidas como grupos de individuos
vinculados por um propdsito comum em busca da consecucdo de determinados objetivos. Ou seja, as organizacoes
sdo formadas com determinados fins e, na tentativa de alcangar seus objetivos, sdo importantes agentes de mudanca
institucional (NORTH, 2018).
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Portanto, ndo sdo estaticas: quando se mostram ineficientes deveriam mudar, para que haja

progresso no desenvolvimento.

Os dilemas de acéo coletiva

A teoria da acao coletiva € uma outra abordagem sobre as questdes de cooperacgéo e
conflito. Ela se refere aos dilemas sociais em cenarios em que os individuos fazem escolhas de
acoes em situacOes de interdependéncia. Os dilemas de acdo coletiva podem se referir ndo
apenas a individuos ou grupos de individuos, mas a instituicGes. Os dilemas de acdo coletiva
institucional (ACI) surgem da divisdo ou fragmentacédo da autoridade, em que decisdes de um
governo em uma ou mais areas ou setores especificos impactam outros setores do governo
(FEIOCK, 2013).

Ostrom (2007) é uma das principais referéncias no tema, o qual permeia desde estudos
de comunidades locais até regimes internacionais. Para a autora, se cada individuo escolhe
estratégias baseadas em um calculo que maximize beneficios materiais a curto prazo para si
mesmo, os individuos tomardo as acGes que geram resultados piores do que poderiam ser
alcancados. Assim, um dilema social pode ser analisado como um jogo onde o “equilibrio de
Nash”® alcancado por escolhas racionais independentes leva a resultados que n3o seriam o ideal
para a sociedade, quando um melhor resultado poderia ser alcancado se 0s envolvidos
colaborassem entre si.

Portanto, o problema da acéo coletiva seria: como o0s atores podem, em dilemas sociais,
evitar equilibrios aquém do ideal e obter os melhores desempenhos? Nesse sentido, desenvolver
uma teoria coerente de acdo coletiva € um verdadeiro desafio, visto que os individuos
geralmente ndo tomam suas decisdes levando em conta os interesses dos outros. Além disso, 0s
resultados de acGes coletivas diferem quanto a distribuicdo de beneficios e prejuizos para os
gue estdo em um grupo e os atores externos a ele (OSTROM, 2007).

Ostrom (2007) analisa que existem diversas varidveis a serem consideradas na acao
coletiva, sendo que estas se alteram de acordo com situacfes onde repeticdes se verificam ou
ndo. Em situacdes de ndo repeticao, as variaveis seriam: 0 numero de participantes envolvidos;
se 0s beneficios sdo subtrativos ou totalmente compartilhados; a heterogeneidade dos
participantes; a comunicagdo face-a-face e a forma da funcdo de producdo (relagéo entre as

entradas, inputs, e as saidas, outputs). Em situacdes onde ocorrem repeticdo, as variaveis

8 Conceito desenvolvido por John Nash, Prémio Nobel de Economia de 1994, dentro da teoria dos jogos, que se
refere a resultados subo6timos alcangados como resultado de escolhas individuais.
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seriam: informagbes sobre acBes passadas; como os individuos estdo vinculados e se 0s
individuos podem entrar ou sair voluntariamente.

N&o entraremos, aqui, na descri¢do das analises minuciosas que a autora faz sobre
essas diversas variaveis, por fugir ao escopo deste estudo. Busca-se destacar, apenas, as
principais conclusdes resultantes da analise de Ostrom (2007, p.195):

=  Uma teoria mais ampla do comportamento humano deve ver os seres humanos como
criaturas adaptaveis, que tentam fazer o melhor que podem nas situacdes em que se
encontram e que tém a capacidade de aprender e refletir. Assim, os homens séo capazes
de projetar novas ferramentas, incluindo institui¢ces, que podem mudar os resultados
para os propdsitos pretendidos.

=  Além de aprender a heuristica® instrumental, os individuos também aprendem normas,
com uma avaliacdo interna — positiva ou negativa — para tomar determinados tipos de
decisao.

= Apos ter experimentado beneficios repetidos de suas proprias escolhas em situacfes
cooperativas, os individuos podem resolver que devem sempre agir cooperativamente
no futuro.

Ou seja, as acOes cooperativas, que levam a resultados melhores do que o equilibrio
de Nash, sdo possiveis, sendo que as escolhas de cooperar em situacdes de dilema social séo
influenciadas por variaveis como: reputacdo (com base nas acbes passadas), relacbes de
confianca e reciprocidade entre os atores.

Em “Governing the Commons: The Evolution of Institutions for Collective Action”
Ostrom (1990) estuda a teoria da acdo coletiva em relagdo ao problema dos bens comuns?®
(common pool resources - CPRs) para responder a questdo sobre como um grupo de atores, em
relacdo de interdependéncia, poderia se organizar para obter beneficios conjuntos, de forma
continua, na gestdo de bens comuns.

Ostrom (1990) argumenta que observacfes demonstram que os individuos também

podem se comportar de forma altruista e ndo apenas egoista. A autora ndo descarta a atuacdo

% Processos cognitivos empregados em decisdes ndo racionais; estratégias que ignoram parte da informagdo com
0 objetivo de tornar a escolha mais facil e rapida. A palavra heuristica provém do grego, com o significado de “eu
encontro”. Tem a mesma origem da exclamagao “heureca” (“achei”), atribuida ao matematico grego Arquimedes
(287-212 a.C.).

10 Bens comuns s&o recursos geridos pelo homem nos quais a exclusdo de beneficiarios é impossivel ou altamente
custosa e a exploragdo do uso (apropriagao) por um agente diminui (subtrai) a disponibilidade para outros. Assim,
as caracteristicas de ndo exclusividade e rivalidade é que criam dilemas na gestdo de bens comuns. (OSTROM,
1990). Cabe, ainda, diferenciar bens comuns de bens publicos. Ambos possuem a caracteristica da ndo
exclusividade, mas bens publicos ndo séo rivais. Isto €, todos 0s usuarios de um bem publico podem se beneficiar
dele ao mesmo tempo, sem diminuir a utilidade dos demais — por exemplo, a iluminagéo publica.
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do Estado ou dos mercados, mas argumenta que existem muitas solugdes para lidar com
diferentes problemas. Por meio do uso da cooperacdo, da comunicacdo e de relagdes de
confianca a gestdo comunitaria ou de autogovernanca de atores interdependentes traria uma
melhor resposta para o problema dos recursos comuns, com baixos custos de transacdo. Seria
uma “terceira via” para as solugdes puras de Estado (“Leviatd coercitivo™) ou de mercado,
preponderantes nos modelos vigentes a época (OSTROM, 1990).

Ao estudar a questdo da acdo coletiva em recursos comuns, por meio da comparacao
de estudos de caso empiricos, a autora descobriu solucdes (arranjos institucionais) diferentes
dos convencionais (privatizacdo e estatizacdo). Ela percebeu que a prépria comunidade, que
compartilha um sistema de recursos comuns, seria capaz de delimitar e organizar o seu acesso
de maneira eficiente. A autora examina as instituicGes (regras formais e informais) existentes
no sistema e analisa como 0s agentes conseguiram se comprometer com elas e com sua
supervisdo (OSTROM, 1990).

Com base nos estudos de caso comparativos, Ostrom (1990) constroi seu modelo
tedrico de andlise, no qual, em situacGes onde os individuos (agentes) se comunicam e
aprendem com 0s seus erros é possivel chegar a solucdes coletivas melhores, em comparacéo
as alternativas propostas pelos modelos convencionais. Esta metodologia passa a ser utilizada
para analisar casos concretos de sucesso e insucesso, no intuito de identificar o que os dois
grupos tém em comum e suas diferencas.

O numero de pesquisas realizadas com base nos principios de “boa governanga” de
Ostrom (1990) se ampliou consideravelmente para as mais diversas areas do conhecimento.
Grande nimero de estudiosos passou a formar uma rede articulada'! e comprometida com o
tema, visto como uma nova forma de enxergar muitos problemas contemporaneos relacionados
a dilemas sociais e teoria da acdo coletiva (HESS, 2008).

Assim, a relacdo de cooperacao e conflito € uma acéo coletiva onde ocorre uma relacao
de troca, regida por regras formais e informais, caracterizada pela desigualdade entre as partes,
onde os atores trocam entre si recursos e trunfos, que cada qual possui e 0s outros necessitam
para atingir seus objetivos. Como cada parte tenta melhorar sua posi¢do ou dominio sobre o que

estd em jogo, ocorre o conflito de interesses, quando estes ndo sdo convergentes. As regras que

11 Destacam-se, por exemplo: a organizagdo International Association for the Study of the Commons — IASC, a
qual organiza conferéncias internacionais periddicas e reine pesquisadores interessados no tema ao redor do
mundo; a Digital Library of The Commons, uma biblioteca online que disponibiliza milhares de publicacdo na
area; e os sites Www.onthecommons.org e Www.cooperationcommaons.com, que veiculam artigos e noticias
sobre o tema.
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regulam a troca fazem-se, geralmente, com vantagem para quem dispde dos melhores recursos.
Este desequilibrio torna potencialmente conflituosa qualquer relacéo de cooperacdo. Néao fosse
assim, as relaces de cooperacao seriam simples e faceis e os conflitos pouco frequentes — 0
que ndo se verifica na realidade (OSTROM, 2007; QUIVY, 2005; NORTH, 2018).

Uma “teoria da cooperagdo™

Axelrod, em “A evolugao da cooperagao” (2010) busca compreender as condi¢des que
podem promover a cooperacdo entre individuos, organizacdes e nacdes, no sentido de
desenvolver uma “teoria da cooperagdo”. Ele se debruca sobre questfes como: a cooperacao
poderia surgir entre egoistas sem uma autoridade central? Como a cooperagao pode surgir em
um ambiente predominantemente ndo cooperativo? Em outras palavras, como de um ambiente
social “darwiniano”, onde a evolugdo se da pela luta e eliminagdo dos competidores, pode surgir
a cooperacdo, algo proximo de uma fraternidade amistosa?

Nesse sentido, Axelrod (2010) observa que, além da reciprocidade da estratégia “olho
por olho”, outras quatro propriedades podem facilitar a cooperagéo, permitindo que ela surja
sem a intervencdo de uma autoridade central: (1) gentileza — evitar conflitos desnecessarios,
cooperando a medida que o outro jogador coopera; (2) retaliacdo — frente a uma agdo ndo
cooperativa; (3) cleméncia — o perddo, apds reagir a uma provocacao e (4) clareza — o
comportamento de cada um deve ser claro e transparente, para que 0 outro possa se adaptar ao
seu padrdo de acdo ao longo do tempo.

A evolucdo da cooperacdo requer que individuos tenham oportunidades de se
encontrar novamente para que tenham interesse nas relagdes futuras. Ou seja, para a cooperagédo
ser estavel, o futuro deve ter importancia. A cooperacao também ndo deve ser incondicional,
pois isso tende a “mimar” o outro (incentivo a explorar o benfeitor), deixando um peso no resto
da sociedade para corrigir esse comportamento. Ou seja, deve-se promover 0 interesse mutuo,
e ndo explorar o outro (AXELROD, 2010).

E interessante notar que a cooperagdo pode surgir com sucesso, de acordo com o0s
estudos do autor, mesmo em casos extremos, como em tempos de guerra, onde um grupo de
soldados de trincheira na 1* Guerra Mundial desenvolveu a estratégia de sobrevivéncia “viva e
deixe viver” e, ainda, em sistemas biologicos, onde animais inferiores sdo incapazes de avaliar
as consequéncias de suas escolhas — um exemplo é a cooperacdo (simbiose) entre abelhas e
plantas na polinizacdo. Isto é, em condic¢des adequadas a coopera¢do poderia surgir mesmo sem

amizade ou previsdo. O que importa s&o as atitudes e a reciprocidade.
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Contudo, a estratégia “olho por olho”, apesar de bem-sucedida em muitas
circunstancias, ndo é infalivel. Quando uma disputa tem inicio, ela pode continuar
indefinidamente, como ocorre em guerras e desavencas que ultrapassam geracGes. Uma
estratégia possivel, nesse caso, seria dar uma retaliacgio menor do que a ofensa ou traicdo
recebida. Outro problema € que o aprendizado por tentativa e erro também é lento e doloroso.
Por isso, para Axelrod (2010) é importante compreender o processo e utilizar o discernimento

(para observar o que ocorreu em situagOes semelhantes) para acelerar a evolucéo da cooperacao.
Integracdo e coordenacdo de politicas publicas

No que se refere aos conflitos e disputas entre os diversos setores de politicas publicas,
o papel da integracdo na governanca dos problemas politicos transversais tem aumentado de
importancia, atraindo a atencdo tanto de estudiosos quanto de gestores publicos, que se
preocupam com a questdo fundamental da sustentacéo e eficacia da acdo estatal. Os temas da
integracdo e coordenacgdo sao vistos como essenciais na administracdo de politicas, tendo em
vista a possibilidade de sobreposicdo, conflitos e obstaculos entre politicas elaboradas por
diferentes setores (TREIN et al., 2018; CANDEL e BIESBROEK, 2016).

De fato, ainda prevalece uma postura de competicdo entre as diversas pastas
ministeriais responsaveis por politicas setoriais, as quais disputam recursos no orcamento e
espaco na agenda governamental, assimetricamente distribuidos. Cada qual persegue seus
objetivos estabelecidos em programas governamentais estanques, com pequena interacao entre
0s gestores que os conduzem. Assim, muitas ineficiéncias da gestao publica decorreriam de um
Estado fragmentado e desarticulado, ao ponto de gerar um Leviata “esquizofrénico”, com agdes
muitas vezes contraditorias, em diferentes dire¢bes (PETERS, 2018).

Em outras palavras, trata-se da busca de coeréncia na agdo politica. Como apontam
May e Workman (2006), a coeréncia politica implica que varias politicas se unem porque
compartilham um conjunto de ideias ou objetivos. Para os autores, trata-se de um conceito que
pode ser facilmente compreendido, mas de dificil mensuragéo.

Diversos termos vém sendo utilizados na literatura para se referir a questdo da
integragdo no governo, como o conceito de “integracao politica”, que diz respeito a medidas
politicas que retnem diferentes objetivos politicos ou desenvolvem “visdes comuns para o
futuro” em diferentes setores politicos (BRAUN, 2008). E, ainda, os conceitos aplicados para
examinar as relacdes institucionais e organizacionais entre varios setores politicos, tais como o

“governo unido” (joined-up government) e “todo-governamental” (whole-of-government),
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entre outros, analisados por Trein et al. (2018), ao fazerem uma revisao sistematica sobre o
tema da integracdo e coordenacgéo de politicas publicas.

No Brasil, o decreto N° 9.203/2017 dispds sobre a politica de governanca da
administracao publica federal direta, autarquica e fundacional, tendo em vista uma atuacdo mais
integrada, convergente e colaborativa do governo para atender as demandas e desafios da
sociedade, considerando-se a complexidade dos problemas atuais. A governanca pode ser
entendida como 0 modo como se da a coordenacéo exercida pelos atores estatais no seu esforco
para resolver problemas de acdo coletiva, inerentes ao governo e a tarefa de governar
(CAPANO et al., 2015).

1.2 Conflitos em meio ambiente

Questbes ambientais estdo entre os principais temas a suscitarem conflitos na
sociedade, tais como na disputa por recursos naturais, exemplificada na metafora da “Tragédia
dos Comuns”, vista anteriormente. Os conflitos ambientais podem ser vistos sob diversas
perspectivas: nas relagdes individuais entre os homens e a natureza, nos diferentes discursos e
“visoes de mundo” que a sociedade compartilha em relacao as questdes ambientais (sob oOticas,
por vezes, dispares) e, ainda, nas disputas que ocorrem entre a politica ambiental e as demais

politicas setoriais, na esfera governamental.
Conflitos entre os homens e a natureza: o contrato natural

Em termos filosoficos, é ilustrativo considerar como, de modo semelhante ao contrato
social-politico, necessario para que 0s homens pudessem sobreviver e conviver em meio a seus
conflitos (da qual falaram os contratualistas Locke, Hobbes e Rousseau), haveria a necessidade
de fazer um pacto para por fim ao conflito com a natureza. Isto é, um pacto foi realizado para
evitar a guerra de “todos contra todos” e € preciso um novo acordo para evitar a guerra de “todos

contra tudo” — 0 Contrato Natural de que fala Serres (1991):

Volta a natureza! Isto significa: ao contrato exclusivamente social juntar o estabelecimento de um
contrato natural de simbiose e de reciprocidade, onde a nossa relagdo com as coisas deixaria 0 dominio
e posse pela escuta admirativa, pela reciprocidade, pela contemplacéo e pelo respeito (...) Cada um dos
parceiros de simbiose deve, de direito, a vida ao outro, sob pena de morte. (p.52)

Serres (1991) utiliza uma interessante metafora para descrever a relagdo do homem
com a natureza: na cena retratada em um quadro de Goya, onde dois inimigos lutam em areias
movedicas, respondendo golpe a golpe. Quanto mais agressiva a luta, mais os duelistas se

enterram juntos. Sé percebemos a luta dos homens, o barulho, o furor, a lI6gica das aparéncias.
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No entanto, existe um terceiro elemento que ndo percebemos: o pantano onde se trava a luta, a
terra, 0 mundo natural.

Para Serres (1991), enquanto a plateia s6 percebe a batalha dos homens, uma cega
violéncia é feita a natureza. Uma guerra objetiva se trava, uma guerra na qual ha perdas
permanentes. Bombas atdmicas explodidas, campos devastados, cidades arrasadas: toda batalha
termina por lutar também contra as coisas. O Contrato Social visou dar fim ou conciliar a guerra
subjetiva travada entre os homens. O Contrato Natural tem como objetivo por um término na

guerra objetiva contra a natureza.
Conflitos entre discursos ambientais

Dryzek (1997), por sua vez, chama a atencédo para o fato de que os temas ambientais
sdo objeto de continuas disputas entre pessoas que pensam de formas radicalmente diferentes —
incluindo os que negam as questdes ambientais. O autor analisa os Gltimos 50 anos das questdes
ambientais por meio do mapeamento de discursos, considerados como “uma forma
compartilhada de apreender o mundo” (p.9). Na anélise, o autor enfoca os elementos de
cooperacdo e conflito presentes.

Para Dryzek (1997), os problemas ambientais, por defini¢cdo, se encontram na
intersecdo entre ecossistemas e sistemas humanos, portanto, sdo duplamente complexos.
Quanto mais complexa uma situacdo, maior o numero de perspectivas plausiveis sobre ela e
mais dificil provar que alguma delas esta errada. Por isso, ha uma proliferacdo de perspectivas
sobre os problemas ambientais desde a década de 1960. Na propria area ambiental ocorreriam
calorosas disputas e debates sobre a implementacdo de diferentes politicas para resolver os
problemas de meio ambiente.

O autor considera que, nos conflitos ambientais, os diferentes lados interpretam as
questBes de formas diferentes. Ou seja, a forma como um discurso vé o mundo néo é facilmente
compreendida por aqueles que adotam outros discursos. O modo como a questdo é tratada
depende, por fim, do equilibrio entre discursos que competem entre si.

E porque existem versdes que competem entre si — isto €, conflitos — é que existiriam
politicas ambientais (ou qualquer politica). Em outras palavras: ha uma guerra de narrativas e

politicas sdo baseadas em discursos.

A politica ambiental: conflitos com as demais politicas setoriais

O agravamento progressivo dos problemas ambientais levou a necessidade de

estruturar, principalmente a partir dos anos 1970, legislacGes especificas, areas institucionais e
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politicas publicas de meio ambiente para tratar dessas questdes. A instituicdo de uma politica
ambiental em diversos paises tornou-se necessaria, pois, conforme o WRI (2009), existem
capacidades e ferramentas exclusivas da acdo do Estado em matéria ambiental que ndo estao
disponiveis aos demais agentes privados, dentre as quais destacam-se as apresentadas no
Quadro 1.

Quadro 1 — Ferramentas de acdo do Estado em matéria ambiental

= Estabelecer e aplicar leis que determinam quem tem o direito de usar o meio ambiente e
como protegé-lo.

= Promover a gestao dos recursos naturais, incluindo o estabelecimento de areas protegidas.

= Restringir e punir o comportamento de individuos e corpora¢fes que ameacem 0 meio
ambiente.

= Definir e aplicar regras de prote¢do ambiental ao mercado e aos agentes privados.

= Designar fundos e instituicdes publicas para a preservagdo ou 0 uso sustentavel dos
recursos naturais.

= Promover o acesso equitativo aos recursos naturais.

Fonte: WRI, 2009

Contudo, como assinala Agranoff (2012), pouquissimas politicas publicas podem ser
implementadas, na atualidade, por uma agéncia governamental individualmente, em um single
shot. Alem disso, o desempenho de dada politica afeta direta ou indiretamente os resultados
possiveis de serem obtidos em outra. Diversos exemplos podem ser citados, tais como: o efeito
das politicas de saneamento basico em meio ambiente e na salde; o efeito das politicas de
transporte na gestdo urbana e na industria; o efeito da educacdo na geracdo de trabalho e renda,
etc. Isto ocorre porque ha uma crescente interdependéncia dentre as politicas publicas tratadas
no governo de um pais e, ainda, entre 0s governos, a sociedade, 0s mercados e 0s demais paises
(YOUNG, 2010).

Peters (2018) argumenta que um dos fatores que aumentam a necessidade de
coordenacao entre as politicas € o surgimento de problemas dificeis, que ndo poderiam ser
resolvidos prontamente através das acdes de qualquer organizacao individual do setor publico.
S&o os problemas caracterizados como wicked problems, ou “problemas perversos” conforme
mencionado anteriormente (RITTEL e WEBBER, 1973; DAVITER, 2017; HEAD, 2019;
ALFORD e HEAD, 2017),

Tais problemas complexos exigem esforgos substancialmente maiores de coordenagéo
e colaboragdo intersetorial do que aqueles que se encaixam no dominio de uma Unica
organizacdo governamental (AGRANOFF, 2012; BRIASSOULLIS, 2004). Peters (2018) afirma
que questdes ambientais se incluem nesse conjunto de problemas: “tentar lidar com um
problema como as alteragBes climaticas ou o desenvolvimento sustentavel requer o

envolvimento de grande parte do governo e, portanto, a coordenagdo” (PETERS, 2018, p. 2).
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Os problemas ambientais sdo caracterizados, em grande medida, como wicked
problems, devido a complexidade que Ihes é inerente. Essas caracteristicas podem ser agrupadas

em alguns pontos-chave, apresentados no Quadro 2.

Quadro 2 - Caracterizacao dos problemas ambientais como wicked problems

= Os problemas ambientais possuem um quadro temporal de longo prazo para sua percepgéo,
equacionamento e para a eliminacao de seus efeitos deletérios

= A perda de qualidade ou quantidade de um recurso natural afeta os demais recursos.

= As pessoas, em geral, preferem geralmente “gastar” os recursos naturais no presente ao invés
de preserva-los para o futuro.

= A propriedade comum de muitos bens ambientais (tais como agua, ar, oceanos) dificulta uma
gestdo adequada desses recursos, ja que ndo ha o incentivo individual para a protecdo que a
propriedade privada confere.

= Atingem areas remotas em relacdo ao foco do problema, podendo, em seu conjunto, atingir
escalas globais

= Podem ser originados de multiplas fontes (difusas), o que dificulta o processo de
responsabilizacéo.

= Envolvem incerteza e, muitas vezes, dependem de conhecimento cientifico para que suas causas
sejam conhecidas e suas solucdes, detectadas.

= Os problemas podem ser apontados pelos cientistas, mas ndo serem percebidos como tais pelos
formuladores de politicas até que tenham se agravado (o que dificulta a acdo preventiva).

= Envolvem atores (stakeholders) com crencas, objetivos e interesses conflitantes.

= As causas e as consequéncias dos problemas ambientais sdo desigualmente distribuidas entre os
grupos afetados.

Fonte: Elaboracéo da autora, a partir de Agrawal e Lemos (2006) e Head (2019).

Assim, a magnitude dos problemas ambientais vem desafiando a capacidade de uma
Unica unidade governamental, como uma pasta ministerial com seu mandato limitado, operar
de forma isolada para soluciona-los. De fato, os 6rgdos ambientais, de forma geral, ndo sdo
suficientemente poderosos para influenciar a maioria das decisfes de carater econémico que
gera impactos significativos sobre o meio ambiente.

A éarea ambiental enfrenta conflitos entre interesses publicos e privados e, com
frequéncia, a “rivalidade” se da entre as proprias instituigdes governamentais, de bragos
diferentes do governo. Em arenas como o Conselho Nacional do Meio Ambiente - Conama, nas
quais participam instituicdes do governo, do setor produtivo e da sociedade civil, é possivel
perceber que os interesses muitas vezes ndo sao apenas conflitantes, mas francamente opostos
e irreconciliaveis (MOURA e FONSECA, 2016).

Contudo, instituicdes, em sentido amplo, mais fortes na &rea ambiental ndo séo,
necessariamente, sindbnimo de 6rgaos publicos cada vez maiores, com mais recursos, mais
pessoal, mais estrutura etc. A especificidade da tematica ambiental aponta para a necessidade
de que 6rgédos ambientais trabalhem colaborativamente com os demais setores de governo que

tomam, rotineiramente, decisfes que afetam o0 meio ambiente e possuem recursos
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orcamentarios de magnitudes muito superiores, tais como 0s setores de energia, transporte e
agricultura. Assim, embora as politicas regulatorias continuem sendo importantes e necessarias,
0 avango no equacionamento dos conflitos ambientais dependeria de maior cooperacao ou

integracdo com outras politicas.

1.3 Integracao de Politicas Ambientais - IPA

As chamadas politicas ambientais de 1* geracdo, também conhecidas como de
comando e controle (C&C) ou solucbes end-of-the-pipe (“fim-de-tubo”, por lidarem com os
produtos da poluicdo, como efluentes), tém sido majoritariamente reativas, no sentido de lidar
com as consequéncias ou externalidades negativas no meio ambiente para tentar remedia-las a
posteriori (NILSSON e ECKERBERG, 2007). Nesse sentido, apesar dos resultados alcangados,
muitos problemas ambientais persistem e se agravam, a despeito de décadas de evolucdo nas
regulagdes ¢ dos investimentos feitos no “setor ambiental” — as instituicGes especificas para
tratar os temas ambientais dentro dos governos.

Embora os instrumentos de C&C, tais como a fiscalizacdo e o estabelecimento de
padrdes de qualidade ambiental, continuem a ser fundamentais e nunca percam sua importancia,
a burocracia e a quantidade de normas criadas para fiscalizar e aplicar os instrumentos
tradicionais de C&C (instrumentos de enforcement) pode gerar altos custos publicos (NORTH,
2018).

O conceito de IPA pode ser visto sob diversas abordagens: como principio, como
forma de gestdo (governancga) ou como processo politico. Enquanto processo, a IPA busca
melhorar os elos entre as politicas ambientais e setoriais, com o objetivo de incorporar as
questdes ambientais em politicas fora do dominio tradicional da politica ambiental
(RUNHAAR et al., 2014). A IPA busca estabelecer uma coordenacdo prévia entre um dado
setor e 0s objetivos ambientais, a fim de encontrar sinergias entre os dois ou definir prioridades
para 0 meio ambiente, quando necessario. O conceito engloba os aspectos de coeréncia politica
(consisténcia entre os objetivos de multiplas politicas) e integracéo politica (governanga das
politicas em seu conjunto) (NILSSON et al., 2012).

A experiéncia no desenvolvimento da IPA tem como marco inicial o conhecido
conceito de Desenvolvimento Sustentavel (DS), dado pela Comissdo Brundtland, de 1987:

“Desenvolvimento sustentavel é o desenvolvimento que atende as necessidades atuais sem
comprometer a habilidade das futuras geracgoes de atender suas proprias necessidades.”

(NOSSO FUTURO COMUM, 1991, p15.)
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O conceito sustenta que o crescimento populacional, a seguranca alimentar, a energia,
0 meio ambiente e o0 desenvolvimento urbano estdo conectados e ndo podem ser tratados
isoladamente um do outro. Portanto, o0 amplo conceito de DS diz respeito as dimensdes
econdmica, social e ambiental — o que cobre, virtualmente, todas as areas de politicas publicas.
Contudo, integrar o DS em todas as politicas setoriais implicaria em “integrar tudo dentro de
tudo”, o que eleva o nivel de complexidade do conceito, tornando-0 mais abstrato que concreto
(NILSSON, ECKERBERG e PERSSON, 2007). Nesse sentido, a IPA também é vista como
uma forma de operacionalizar o conceito de DS. A logica subjacente € que o DS s6 pode ser
alcancado se as perspectivas ambientais se tornarem parte natural das metas, estratégias e
procedimentos de tomada de decisdo das principais politicas publicas (NILSSON et al, 2012).

A IPA foi adotada, como principio, pela Unido Europeia (UE), tendo sido consagrada
nos tratados de Maastricht (1992) e Amsterda (1997). Diversos paises, com destaque para o
Reino Unido e a Suécia, buscaram implementar a IPA, além de organizacGes internacionais,
como a Agéncia Europeia do Meio Ambiente, que desenvolveram orientagdes nessa diregéo.
Mais recentemente, a formulacéo de politicas integradas tem sido defendida como um principio
norteador para a implementacdo dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel — ODS
(NILSSON e PERSSON, 2017).

Na literatura, a pesquisa sobre IPA expandiu-se, embora a andlise sistematica das
experiéncias praticas e das licbes aprendidas ainda seja limitada, principalmente quanto a
operacionalizacdo e mensuracdo da aplicacdo do conceito. De fato, muitos estudiosos
reconhecem que o grau de conhecimento sobre a IPA ainda é insuficiente, mesmos nos paises
desenvolvidos, o que requer mais atencdo, tanto do ponto de vista da formulagdo de politicas
como da pesquisa aplicada (NILSSON e ECKEBERG, 2007; LENSCHOW, 2002; EEA, 2005;
HOLZINGER et al, 2011).

Os estudos realizados identificam, geralmente, quatro dimensdes da formulacdo de
politicas a serem trabalhadas para 0 avanco na IPA: (i) o quadro normativo que a norteia, (ii) a
vontade politica de implementa-Ila, (iii) as capacidades cognitivas (de aprendizado) e analiticas
e (iv) os arranjos institucionais, organizacionais e processuais (RUNHAAR et al., 2014;
JORDAN e LENSCHOW, 2010; HOGL et al., 2016).

Para Nilsson, Eckerberg e Persson (2007) ha diferentes visbes sobre o exato
significado do conceito de IPA. De forma geral, este se distingue por buscar a inser¢do das
questdes da politica ambiental nas politicas setoriais, ao invés de tratd-las como um campo
politico separado. Segundo Persson et al (2018), as seguintes caracteristicas comuns sao

identificadas na literatura sobre IPA:
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1) Responsabilidade compartilhada pela protecdo do meio ambiente por todos os

setores politicos, a diferentes niveis;

ii) Atitude pro-ativa e preventiva em relacdo a protecdo ambiental, por meio da

incorporacdo precoce de objetivos ambientais nos processos politicos, em vez de

implementar medidas corretivas a posteriori; e

iii) Medidas que vdo além das normas ambientais minimas prescritas nas

regulamentacoes.

Para Nilsson, Eckerberg e Persson (2007) ha diferentes visbes sobre o exato
significado do conceito de IPA. De forma geral, este se distingue por buscar a inser¢do das
questBes da politica ambiental nas politicas setoriais, ao invés de trata-las como um campo
politico separado.

A IPA, portanto, visa evitar conflitos entre os objetivos ambientais e outros objetivos
politicos e reforcar a politica ambiental, direcionando os vetores que podem causar impacto ou
degradacdo ambiental. O conceito compreende, assim, a integracdo de multiplos objetivos de
politicas setoriais e arranjos de governanca para a consecucao dos objetivos relacionados a
politica ambiental (NILSSON, ECKERBERG e PERSSON, 2007).

A IPA se traduziria em atuacdo mais cooperativa no processo de formulacdo de
politicas publicas, com a¢des que busquem sinergias e equacionem conflitos. Um maior grau
de IPA poderia diminuir os custos de transacdo envolvidos na gestdo ambiental, levando a maior
efetividade na implementacédo de seus objetivos. Desta forma, o conceito tem um grande apelo
intuitivo para o senso comum, indicando que os problemas ambientais podem ser resolvidos
em sua origem e que oportunidades “ganha-ganha”, para atingir conjuntamente os objetivos
setoriais e ambientais, serdo maximizadas.

Como observam Heikkila e Gerlak (2005), enquanto os beneficios potenciais de
colaboracdo em questdes ambientais oferecem claros incentivos para situacdes nas quais as
partes envolvidas ganham conjuntamente, ha maiores obstaculos para a colaboracdo emergir
em cenarios onde ha conflitos e dilemas, onde um grupo de atores ganha enquanto outro pode
incorrer em custos, isto ¢, em “jogos de soma zero”. O elo mais fraco tem se mostrado
geralmente o da area ambiental, que ainda ocupa uma posicdo marginal entre as politicas
publicas e, com frequéncia, € vista como restritiva ou limitadora para a atuacdo de algumas
politicas setoriais (NILSSON e ECKERBERG, 2007).

Embora se reconheca que as questdes ambientais precisam ser mais consideradas pelos
diversos setores, o “grau de considerag¢do” a ser atingido, € um ponto de debate. Alguns autores

chegam ao ponto de sugerir, como regra geral para a IPA, que a questdo ambiental deve ter
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prioridade sobre os demais objetivos politicos (LAFFERTY e HOVDEN, 2003). Outros a veem
mais como uma forma de estabelecer um processo de formulagdo de politicas mais racional e
coerente (UNDERDAL, 1980).

No processo da IPA, é necessario compreender como o desenho de arquiteturas de
programas e institui¢des vem contribuindo ou ndo para que os diferentes atores trabalhem juntos
e colaborem de forma significativa e bem-sucedida. Como explicita Ostrom (1990), os arranjos
institucionais devem ser inovadores no sentido de incentivar e facilitar a colaboracéo.

Entre os vetores que podem promover mudancas institucionais que levem a maior
efetividade nas politicas ambientais, por meio da IPA, estdo os mecanismos que elevam o grau
de cooperagdo, compromisso e coordenagédo, consideradas fungdes institucionais essenciais
para garantir a eficAcia das politicas publicas (WORLD BANK, 2017). Essas funcbes
estratégicas podem reduzir os custos de transacao e permitiriam atingir os objetivos de melhoria

de qualidade ambiental de forma mais voluntéria, menos onerosa e menos conflitiva.
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2. AGRICULTURA SUSTENTAVEL

Num mundo onde as pessoas passam fome em meio a abundancia de alimentos
e onde a grande maioria dos pobres vive em zonas rurais ou é forcada, por
necessidade econdmica, a abandonar o seu sustento rural, os modelos de
intensificacdo agricola que continuam esta tendéncia estdo condenados ao
fracasso.

(Perfecto, Vandermeer e Levins, 2010)

2.1 Conceitos e principios

Nas ultimas décadas, a inovagdo na agricultura tem se pautado principalmente pela
énfase nos altos rendimentos e ganhos por unidade de producdo — o que trouxe grandes ganhos
econémicos, mas também uma série de externalidades negativas para 0 meio ambiente. De fato,
a despeito do grande progresso na agricultura no Gltimo século — com a produtividade das
lavouras e da pecuaria fortemente impulsionada pelo aumento do uso de fertilizantes, irrigacéo,
mecanizacao agricola, uso de pesticidas e expansao da area de cultivo — seria otimista supor
gue o uso intensivo do capital natural permitird que os ganhos futuros continuem nas mesmas
taxas anteriores (PRETTY, 2008; KUO, 2018).

Nesse sentido, desde a década de 1950, o discurso relacionado ao desenvolvimento
econdmico tem expressado preocupacdes relacionadas a sustentabilidade dos sistemas
agropecuarios (PRETTY, 2008). O préprio termo sustentabilidade teria sido cunhado com forte
influéncia da atividade agraria (RIBEIRO, JAIME e VENTURA, 2017).

Mas o que seria, afinal, um agroecossistema sustentavel? Assim como o conceito de
desenvolvimento sustentavel, a sustentabilidade na agricultura é um conceito amplo e
multidimensional, que inclui componentes sociais, econémicos e ambientais. Diversas
defini¢cdes surgiram ao longo dos anos para expressar o que se entende pelo termo. Em comum,
apresentam a busca por um padrdo produtivo que ndo agrida o ambiente e mantenha as
caracteristicas dos agroecossistemas por longos periodos (EHLERS, 1994).

Para Gliessman (2000), um agroecossistema sustentavel é aquele que depende ou se
apoia em um minimo de insumos artificiais e externos ao sistema de producdo, maneja pragas
e enfermidades mediante mecanismos internos de regulacdo e € capaz de recuperar-se das
perturbacdes causadas pelas praticas de cultivo e colheita.

Os cinco principios basicos da gestdo dos solos propostos por Greenland (1975) como
essenciais para a producdo agricola sustentavel também tém sido uma referéncia para o

conceito: (i) os nutrientes quimicos removidos pelas culturas devem ser repostos; (ii) o estado
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fisico do solo deve ser mantido; (iii) ndo deve haver propagacao de ervas daninhas, pragas ou
doencas (iv); ndo deve haver aumento da acidez do solo ou de elementos toxicos; e (V) a erosao
do solo deve ser controlada para ser igual ou menor que a taxa de geracao (reestruturacdo) do
solo.

Uma das definicOes internacionais mais aceitas para agricultura sustentavel é dada pela
FAO:

Agricultura sustentavel € o manejo e a conservacao da base de recursos naturais e a orientacédo
da mudanca tecnoldgica e institucional, de maneira a assegurar a obtencdo e a satisfacao
continua das necessidades humanas para as geracdes presentes e futuras. Tal desenvolvimento
sustentavel (na agricultura, na exploracao florestal, na pesca) resulta na conservagao do solo,
da &gua e dos recursos genéticos animais e vegetais, além de ndo degradar o ambiente, ser
tecnicamente apropriado, economicamente viavel e socialmente aceitavel (FAO, 1988)

Para a FAO (2021a), a sustentabilidade na dimensdo ambiental depende de que os
impactos das atividades do sistema alimentar no ambiente natural circundante sejam neutros ou
positivos, levando-se em consideracdo a biodiversidade, a 4gua, o solo, a saide animal e
vegetal, a pegada de carbono, a pegada hidrica, a toxidade e a perda ou desperdicio de
alimentos.

No contexto do Objetivo 2 dos ODS, relativo a Fome Zero e Agricultura Sustentavel,
é proposta a seguinte definicdo:

Sistemas sustentaveis de producao: sdo sistemas agropecuarios com baixa emissao de carbono;
baixo uso de insumos externos; adequados ambientalmente e que permitem a manutengdo da
produtividade do solo para a atual e futuras geragdes (IPEA, 2019a, p.31)

Em termos econdmicos, quanto menores forem as externalidades negativas no meio
ambiente e quanto maior a eficiéncia no uso dos fatores produtivos (tais como terra e agua,
COMO recursos escassos) maior é a participacdo da agricultura na sustentabilidade. Ou seja,
sistemas de alta sustentabilidade podem ser vistos como aqueles que visam fazer o melhor uso
de bens e servigos ambientais, sem prejudicar esses ativos. Portanto, a sustentabilidade nos
sistemas agricolas incorpora conceitos de resiliéncia (capacidade de amortecer choques e
tensdes) e persisténcia (capacidade de continuar por longos periodos) (PRETTY, 2008).

Assim, um dos principais conceitos associados a agricultura sustentavel é o de
resiliéncia, que consiste na capacidade de um sistema resistir e se recuperar de eventos adversos,
sem comprometer suas fungdes essenciais. Um agrossistema é considerado resiliente quando €
capaz de: (i) prevenir e evitar a exposicdo e a vulnerabilidade a choques e estresses; (ii)
antecipar medidas para reduzir ameacas e impactos negativos; (iii) absorver e suportar choques

e tensoes; (iv) adaptar-se e fazer ajustes incrementais ou mudangas; (v) transformar-se para
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criar um novo sistema, quando as estruturas e condi¢fes existentes tornam-se insustentaveis
(FAO, 2021a).

Para Altieri (1999) uma estratégia fundamental na agricultura sustentavel é a
manutencdo de ecossistemas naturais (vegetacao nativa) proximos as areas de cultivo com o
objetivo de restaurar a biodiversidade funcional da paisagem agricola, visto que ela presta
servicos ecossistémicos fundamentais. Entre outros beneficios, a biodiversificacdo correta
resulta no controle natural de pragas, produz a reciclagem ideal de nutrientes e promove a
conservacao do solo — fatores que levam a rendimentos sustentaveis, a conservacdo de energia
e a menor dependéncia de insumos externos. Além disso, tais praticas devem estar associadas.

Para Pretty (2008), os principios fundamentais para a sustentabilidade ambiental na
agricultura podem ser sintetizados nos seguintes pontos: (i) integrar processos bioldgicos e
ecologicos, como ciclagem de nutrientes, fixacdo de nitrogénio, regeneracdo do solo,
concorréncia, predacao e parasitismo nos processos de producéo de alimentos; e (ii) minimizar
0 uso de insumos ndo renovaveis que causam danos ao meio ambiente ou a salde dos
agricultores e consumidores. Além disso, o autor enfatiza a importancia de valorizar o capital
humano, com aproveitamento de conhecimentos e habilidades dos agricultores e de promover
a capacidade de trabalhar em conjunto para resolver problemas comuns relativos aos recursos
agricolas e naturais em suas propriedades rurais.

Em contraposi¢do aos modelos relacionados & agricultura sustentavel, utilizaremos,
nesse trabalho, o termo “agricultura industrial” para designar o modelo agricola convencional
associado a agricultura moderna, de grande escala. Segundo Gliessman (2000), os
agroecossistemas associados a agricultura industrial moderna, comparados aos naturais, sao
mais produtivos, porém, menos diversos, e sua produtividade s6 se mantém mediante a adi¢éo
de grandes quantidades de insumos externos (energia e materiais). Do contrario, rapidamente
se degradam, podendo se tornar improdutivos. Ou seja, estes dois tipos de sistemas seriam 0s
extremos opostos dentro de um espectro. Portanto, a chave para a agricultura sustentavel seria
encontrar uma solucdo entre esses dois pontos — um sistema que modele a estrutura e fungéo
dos ecossistemas naturais, mas que renda uma boa producéo para uso humano. Esse ecossistema
sustentavel teria um rendimento menor do que a agricultura industrial moderna, que seria,
porém, mais que compensado pela vantagem obtida em reduzir a dependéncia em insumos
externos e 0s impactos ambientais adversos que 0s acompanham.

A Tabela 1 compara propriedades dos ecossistemas naturais, dos agrossistemas

sustentaveis e dos agrossistemas convencionais, associados a agricultura industrial.
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Tabela 1 — Propriedades dos ecossistemas naturais, dos agrossistemas sustentveis e dos convencionais

Propriedade Ecossistemas Agrossistemas Agrossistemas
naturais sustentaveis convencionais

Produtividade média média/possivelmente alta alta
Ciclagem de nutrientes fechada semi-fechada aberta
Diversidade de espécies alta média baixa
Acumulagdo de biomassa alta média-alta baixa
Relacdes troficas complexas intermediarias simples
Regulacéo natural da alta média-alta baixa
populacdo (animais e
plantas)
Resiliéncia (recuperacéo) Alta Média Baixa
Dependéncia de insumos Baixa Média Alta
humanos externos
Autonomia Alta Alta Baixa
Interferéncia humana nos Baixa Baixa-média Alta
processos ecoldgicos
Sustentabilidade Alta Alta Baixa

* As propriedades atribuidas aos sistemas sdo mais aplicaveis a curto e médio prazos.

Fonte: Adaptado de Pretty, 2008 e Gliessman, 2000.

O Quadro 3 compara as caracteristicas da agricultura sustentavel vis-a-vis a agricultura

industrial moderna. Observa-se que enquanto os sistemas agricolas sustentaveis tém um efeito

positivo sobre 0s recursos naturais, 0s sistemas insustentaveis tendem a gerar externalidades

negativas e a esgotar esses ativos, o que leva a custos que terceiros devem suportar e a reducdo

do estoque para as geracGes futuras.

Quadro 3 — Caracteristicas distintivas da agricultura sustentdvel e da agricultura industrial

Agricultura sustentivel

Agricultura industrial

Grande diversificacdo. Policultura e/ou culturas em
rotagdo. Associacao da producéo animal a vegetal.

Pouca diversificacdo. Predominancia de
monoculturas ou produgdo de uma Unica espécie
animal.

Integra, sustenta e intensifica as interaces
bioldgicas, gerando sistemas estaveis.

Reduz e simplifica as intera¢fes bioldgicas. Sistemas
pouco estaveis, com grandes possibilidades de
desequilibrios.

Agrossistemas formados por individuos de potencial
produtivo alto ou médio e com relativa resisténcia as
variacOes das condi¢fes ambientais.

Agrossistemas formados por individuos com alto
potencial produtivo, que necessitam de condi¢des
especiais para produzir e sdo altamente suscetiveis as
variagbes ambientais.

Adapta-se as diferentes condigdes regionais,
aproveitando a0 maximo os recursos locais.

Desconsidera as condi¢des locais, impondo pacotes
tecnoldgicos.

Atua considerando o agrossistema como um todo,
procurando antever as possiveis consequéncias da
adocdo das técnicas.

Atua diretamente sobre os individuos produtivos,
visando somente o aumento da producao e da
produtividade.

O manejo do solo visa sua movimentagdo minima,
estimulando sua atividade biolégica do solo e
conservando a fauna e a flora.

O manejo do solo, com intensa movimentagao,
desconsidera sua atividade orgénica e bioldgica.

Alta eficiéncia energética. Grande parte da energia é
produzida e reciclada.

Baixa eficiéncia energética. A maior parte da energia
gasta no processo produtivo € introduzida e
dissipada.

Alimentos de alto valor bioldgico e sem residuos
quimicos.

Alimentos de menor valor biolégico e com residuos
quimicos.
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Adapta-se as diferentes condices regionais, Desconsideram-se as condicdes locais, com a
aproveitando a0 maximo 0s recursos e técnicas imposic¢do de pacotes tecnoldgicos.
locais.

Busca do entendimento do funcionamento dos ciclos | Condigdes fisicas e quimicas criadas artificialmente.

naturais, de forma a tirar o melhor proveito destes.

Adubacdo orgénica. Fertilizacdo guimica.

Controle biolégico de pragas. Uso de pesticidas téxicos.
Fonte: Adaptado de Carmo (1998)

Deve-se considerar, ainda, que devido aos fatores que condicionam os resultados
possiveis nos sistemas produtivos empregados, mesmo que 0s agricultores empreguem a
mesma técnica, podem obter diferentes resultados, em virtude dos multiplos fatores atuantes

nas diferentes unidades de producéo agricola. Como aponta Costa (1993, p.57):

Cada unidade produtiva é entendida como um sistema complexo e dindmico, o qual apresenta
limites (extensdo fisica), componentes (atividades, explorac@es), interacdes entre o0s
componentes, entradas (insumos, capital, trabalho, energia) e saidas (produtos, energia, etc).

Por exemplo, h& grande variabilidade entre as condi¢cbes encontradas nos
estabelecimentos agropecuarios, tais como: clima, relevo, acesso a agua, condi¢cdes de
fertilidade do solo, entre outros elementos que condicionam as escolhas possiveis para a tomada
de decisdo do agricultor quanto as técnicas a serem empregadas. Nesse sentido, Gliessman
(2000) afirma que quanto maior a similaridade de um agroecossistema com 0s ecossistemas
naturais de sua regido biogeogréfica, maior a probabilidade de que sejam sustentaveis. Como
apontou Ehlers (1999), mais do que um conjunto definido de préaticas, a agricultura sustentavel

é um objetivo a ser buscado.

2.2 Sistemas produtivos relacionados a agricultura sustentavel

Diversas correntes vém buscando colocar em pratica o que se entende genericamente
por agricultura sustentdvel. Nesse sentido, movimentos com propostas relacionadas a
“agricultura alternativa” se desenvolvem desde a década de 1920. Inicialmente marginalizadas,
tais propostas comegaram a ganhar maior espaco a partir dos anos 1970, a medida que se faziam
sentir os maleficios da agricultura industrial, enquanto ocorria uma intensa redescoberta e
revalorizacdo dos conhecimentos tradicionais (ASSIS, 2005).

Nas Ultimas décadas tem sido intenso o debate sobre diferentes sistemas de agricultura
que poderiam ser considerados sustentaveis, ao buscar associar a producdo agropecudria a
protecdo do meio ambiente (ALTIERI, 2018; PRETTY, 2008). Variados sistemas de producéo

agropecuaria e um conjunto de tecnologias tém sido considerados como opc¢des de gestdo e
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design de agroecossistemas mais sustentaveis, incluindo técnicas como: adubagdo organica,
rotacdo de culturas e consorcios, pousio do solo, controle bioldgico de pragas, plantio na palha
e sistemas agroflorestais, entre outros. Isto sugere que provavelmente existem muitos caminhos
para a sustentabilidade agricola e que ndo ha uma configuracdo Unica de tecnologias, insumos
ou formas de gestdo amplamente aplicavel, sendo necessario adequar esses fatores as
circunstancias especificas de diferentes sistemas agricolas. Muitas dessas tecnologias também
sdo multifuncionais, ou seja, sua adogdo pode levar a mudancas favoraveis em varios
componentes do sistema agricola ao mesmo tempo (PRETTY, 2008).

Atualmente, destacam-se no Brasil os sistemas produtivos relacionados a agricultura
orgénica e a agroecologia, por sua disseminagdo no mercado e grau de adesdo entre 0s
agricultores familiares. Os conceitos associados a esses sistemas sdo apresentados no item 2.3,
enguanto as politicas publicas brasileiras relacionadas ao tema séo analisadas no item 6.2.

Os Quadro 4 a 8 trazem uma sintese sobre outras abordagens de agricultura
sustentavel, discutidas e praticadas nas ultimas décadas, que contribuiram para a evolugdo do
conceito: agricultura biodinamica, a bioldgica, a natural, a permacultura e a agricultura
conservacionista. Tais abordagens tém contribuido tanto para o amadurecimento conceitual
quanto para a pratica de agricultura sustentavel, que atualmente converge para a corrente de

agricultura organica e agroecologia.

Quadro 4 — Agricultura biodindmica

A agricultura biodindmica surgiu por iniciativa do fildsofo austriaco Rudolf Steiner, em 1924. Na
biodindmica as produces agricolas sdo vistas como organismos interdependentes, que demandam uma
gestdo integrada para uma boa qualidade dos cultivos. A reciclagem e reutilizacdo dos recursos sao
fatores especialmente relevantes, de modo que a producéo vegetal e a animal s&o associadas (MIKLOS,
2019).

De acordo com Miklés (2019), a agricultura biodindmica enfatiza o poder de preparacdes organicas —
“preparados biodindmicos” feitos com substincias animais e vegetais selecionadas e a coordenacao de
atividades de acordo com a disposigdo dos astros, com calendarios de cultivos para cada época do ano
(ritmos biocronologicos). Na biodinamica, adubar significa “vitalizar” o solo”. A propriedade agricola
também é vista como um organismo, cuja producdo deve ser diversificada, com rotacdes e culturas
consorciadas, para um equilibrio entre as culturas que melhoram (como as leguminosas) e as que
esgotam o0 solo. Também busca-se alcangar autonomia na producdo de energia e independéncia em
relacdo a recursos externos a propriedade (auto-sustentabilidade).

Atualmente, existem empresas de certificacdo de agricultura biodindmica, como o Instituto Biodinamico
no Brasil*?, que buscam incentivar o cultivo de produtos que se destacam-se por seu valor nutritivo,
sabor e boa durabilidade. Embora em menor escala que agricultura orgénica, a biodindmica comeca a
ser aceita, tambhém, nos circulos académicos e cientificos.

12 Disponivel em: https://www.ibd.com.br/customers/. Acesso em out. 2021.
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Quadro 5 - Agricultura biol6gica

A agricultura bioldgica inspira-se nas ideias desenvolvidas pelo suico Hans Peter Mdller, na década de
1930, sendo posteriormente difundida, na década de 1960, pelo médico austriaco Hans P. Rusch. Baseia-
se nas ciéncias bioldgicas e busca manter o equilibrio ambiental por meio da manutencéo da fertilidade
do solo e controle de pragas feitos por processos e ciclos naturais. O sistema recomenda o uso de fontes
diversificadas de matéria organica, sejam da unidade de producdo, sejam de outras atividades. Nao
preconiza, assim, a autonomia completa da propriedade, mas a integracdo com outras atividades
econdmicas da regido. O agrénomo francés Claude Aubert também contribuiu para essa corrente,
enfatizando a importancia da salde do solo para a manutencdo da salde das plantas, o que levaria a
alimentos mais nutritivos, com alto valor bioldgico para a saude humana (ASSIS, 2005).

Quadro 6 - Agricultura natural

Esta corrente surgiu nos anos 1970 como resultado de 30 anos de experiéncias do microbiologista
japonés Masanobu Fukuoka. O principio do método é o de interferir minimamente no meio ambiente —
“deixe a natureza em paz” — para realizar os cultivos, alcancando grandes rendimentos:

Muitas pessoas supdem que os rendimentos da agricultura natural sdo inferiores aqueles da agricultura
cientifica, mas na verdade é o contrario.” (FUKUOKA, 1995, p. 190).

Este “ndo-fazer”, inclui: ndo arar, para manter a estrutura e composi¢do do solo; ndo capinar ou usar
herbicidas, pois as chamadas “ervas daninhas” enriquecem o solo; ndo usar pesticidas, que matam os
micro-organismos e insetos polinizadores; ndo usar fertilizantes quimicos, mas estimular a regeneracao
natural do solo Segundo o autor, a maioria dos danos causados pelas doengas das plantas e pragas pode
ser resolvida com medidas ecolédgicas (FUKUOKA, 1995). A agricultura natural inspira muitos
agricultores e deu origem a diversas préaticas sustentaveis, estando também na origem da permacultura.

Quadro 7 - Permacultura

O termo permacultura foi criado, no inicio dos anos 1970, pelos australianos Bill Mollison e David
Holmgren, com o significado de “agricultura permanente”, em contraposi¢do a agricultura convencional
(industrial), a qual ja vinha dando sinais dos prejuizos causados pela degradacdo ambiental. Eles
buscaram uma sintese das préaticas de culturas ancestrais com conhecimentos da ciéncia moderna com o
objetivo de criar sistemas agricolas que se “autoperpetuam”, por serem ecologicamente estdveis com
uma intervencdo humana reduzida. Hoje a Australia é o pais com maior area de agricultura organica no
mundo, com 35,7 milhdes hectares (WILLER et al, 2023).

A permacultura busca o planejamento integrado da propriedade rural, com a implantagdo e a manutencéo
de sistemas produtivos que tenham a diversidade, a estabilidade e a resisténcia dos ecossistemas naturais,
com o melhor aproveitamento possivel das condi¢es e os recursos naturais locais. O design
permacultural inclui a restauracdo de paisagens degradadas, estratégias para a utilizacdo da terra sem
desperdicio ou poluigdo; integragdo dos organismos vivos em um ambiente de interagdo e cooperagao
em ciclos naturais; minimo consumo de energia e captacdo e armazenamento de agua e nutrientes, a
partir do ponto mais alto da propriedade. Entre as técnicas utilizadas estdo: a cobertura do solo com
matéria organica morta (palha ou outras, também chamada “mulch”) ou viva, com espécies rasteiras
benéficas, as quais protegem o solo e evitam a eroséo; uso de leguminosas para fixar Nitrogénio e 0 uso
de esterco animal como adubo orgénico (SOARES, 1998).

Na década de 1990, o Ministério da Agricultura e do Abastecimento, por meio do Projeto Novas
Fronteiras da Cooperacdo para o Desenvolvimento Sustentavel (PNFC), apoiado pelo PNUD, buscou
difundir a Permacultura como metodologia de trabalho para a agricultura familiar. O objetivo era o de
implantar sistemas permaculturais de producdo e comercializacdo em organiza¢fes associativistas,
apropriados a cada bioma do Pais (SOARES, 1998).

Quadro 8 - Agricultura conservacionista

De acordo com a FAO (2014a) a agricultura conservacionista ¢ uma abordagem de gerenciamento dos
agrossistemas para melhorar e manter a produtividade e promover a seguranca alimentar, a0 mesmo
tempo que busca preservar e aprimorar 0s recursos naturais e 0 meio ambiente.
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A agricultura conservacionista compreende a aplicacdo préatica de trés principios interligados: (1)
auséncia ou minima perturbacdo mecéanica do solo (uso de maquinas de gradagem; (2) cobertura do solo
com biomassa e (3) diversificacdo de espécies de culturas (culturas em rotagdes, sequéncias ou
associagOes de culturas anuais e perenes, incluindo uma mistura equilibrada de leguminosas e culturas
ndo leguminosas). Esses trés principios devem ser adotados em conjunto, ou seja, se 0s trés principios
forem aplicados separadamente, ndo se constituem em um sistema conservacionista (KASSAM et al,
2018; FAO, 2014).

A agricultura conservacionista pode reverter a perda de matéria organica, melhorar e manter a
porosidade do solo e, assim, prolongar a disponibilidade de 4gua em tempos de seca. Também pode
reduzir a incidéncia de pragas, insetos e doencas por meios biol6gicos, aumentar a diversidade
agroecoldgica, favorecer a fixacdo bioldgica de nitrogénio e resultar em maiores rendimentos,
acompanhados da reducdo de custos de produgdo (DERPSCH et al., 2010).

Sistemas de agricultura conservacionista existem atualmente em todos 0s continentes, o que demonstra
gue seus principios sdo aplicaveis a todas as paisagens agricolas e podem ser adaptados a diversos
cultivos. Segundo Kassam et al, 2018, existia em 2015/2016 uma &rea de 180,4 milhdes de ha dedicada
a agricultura conservacionista no mundo, sendo o Brasil o segundo pais com maior area, atrds apenas
dos EUA. Segundo Kassam et al (2018), o Brasil é o segundo maior pais em extensdo em area de
agricultura conservacionista (apés os EUA) com 32 mil ha em 2016.

2.3 Agricultura orgéanica e agroecologia

A agricultura organica tem suas raizes na ciéncia do solo, enquanto a agroecologia baseia-
se nos principios da ecologia (ABREU et al., 2012). Primavesi (1997) entendia que a agricultura
organica estaria mais relacionada a “produtos” (por exemplo, substituicdo de adubos quimicos
por organicos), enquanto a agroecologia estaria relacionada a “processos” produtivos e sociais
mais amplos. No entanto, embora tenham origens e concepg¢des distintas, esses sistemas tém
muitos pontos em comum, associados a seguranca alimentar e conservacao ambiental. De fato,
sob o ponto de vista da préatica agricola, as no¢des de agricultura organica e agroecologia muitas
vezes se confundem (GALINDO, SAMBUICHI e OLIVEIRA, 2013; ABREU et al., 2012).

Agricultura organica

Os pioneiros em agricultura organica surgiram a partir da década de 1920, tendo como
um dos seus principais expoentes Albert Howard. O agrénomo e botanico inglés estudou em
profundidade a agricultura indiana, baseada em compostagem e adubacdo orgénica, e relatou a
experiéncia em um livro, na década de 1940, onde faz diversas criticas ao modelo industrial de
agricultura. Os procedimentos preconizados pelo autor basearam-se na conservacdo da
fertilidade do solo, com a incorporacao permanente de himus (matéria organica decomposta e
estabilizada), a partir da compostagem de residuos vegetais e dejetos animais e rotagdo de
culturas. O solo é considerado pelo autor como um “organismo complexo”, repleto de seres

vivos em constante interagdo. O proprio termo “organico” deriva da ideia de que a unidade de
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producdo deve funcionar como um “organismo vivo”, onde todas as atividades desenvolvidas
seriam suas partes (HOWARD, 2007).

Os estudos sobre agricultura organica avancaram e ganharam forca na década de 1970,
com discussdes intensas sobre um modelo produtivo mais sustentavel. Atualmente, é a corrente
mais amplamente reconhecida de agricultura sustentdvel (LIMA et al., 2020). O termo
“agricultura organica”, por ter sido o mais difundido, tem sido utilizado genericamente, tanto
por produtores quanto consumidores, como sindnimo das diferentes ramificacfes da agricultura
sustentavel.

A Federacdo Internacional dos Movimentos de Agricultura Organica (International
Federation of Organic Agriculture Movements - IFOAM), criada em 1972, estabelece padrdes
internacionais para certificacdo dos produtos organicos organizados no Sistema de Garantia
Organica (OGS). A IFOAM assim definiu agricultura organica, em assembleia geral realizada
em 2008:

Agricultura organica é um sistema de producdo que promove a salde dos solos, ecossistemas
e pessoas. Tem como base 0s processos ecoldgicos, a biodiversidade e ciclos adaptados as
condigdes locais, em alternativa ao uso de insumos com efeitos adversos. A agricultura
organica combina a tradi¢do, inovagdo e ciéncia, de modo a ser benéfica para o espaco
partilhado, promove relacionamentos justos, assegurando uma boa qualidade de vida a todos
os envolvidos'®.

A agricultura orgéanica estaria baseada em quatro principios (IFOAM, 2013):

1) Saude - A Agricultura Organica deve sustentar e melhorar a satde do solo, das plantas, dos
animais, do ser humano e do planeta como um todo indivisivel.

2) Ecologia - A agricultura organica deve ser baseada em sistemas e ciclos ecoldgicos vivos,
trabalhar com eles, imita-los e ajudar a sustenta-los.

3) Equidade - A agricultura organica deve basear-se em relacionamentos que garantam a
justica no que diz respeito ao ambiente comum e as oportunidades de vida.

4) Precaucdo. - A agricultura organica deve ser gerida de forma preventiva e responsavel para
proteger a saude e o bem-estar das geracOes atuais e futuras e do meio ambiente.

Também foram estabelecidos os Sistemas de Garantia Participativa (Participatory
Guarantee Systems - PGS), sistemas de garantia de qualidade focados localmente, que
permitem certificar os produtores com base na participacdo das partes interessadas, sendo
construidos sobre uma base de confianca, redes sociais e troca de conhecimento. Desde 2004,

0s PGS tem ganhado reconhecimento em todo o mundo, no setor organico e no movimento

13 Disponivel em: https://www.ifoam.bio/why-organic/organic-landmarks/definition-organic Consulta em
fev.2023.
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agroecologico, como mecanismos confidveis que contribuiram para o crescimento de organicos
no mundo, por meio da criagdo de um mercado diferenciado para esses produtos, com menos
burocracia. Os PGS sdo alternativos e complementares a certificacdo independente de terceiros
e permitem que os produtores possam garantir que seus produtos foram produzidos de acordo
com 0s quatro principios da agricultura orgénica (IFOAM, 2019).

A Lei da Agricultura Organica brasileira (Lei No. 10.831/2003) adota um amplo conceito
de sistema organico de producéo, abrangendo diferentes tipos de sistemas produtivos, tais como
0 ecoldgico, biodindmico, natural, regenerativo, bioldgico, agroecoldgico, a permacultura e
outros que atendam os principios estabelecidos na Lei.

Ja o IBGE considera como areas de agricultura ou pecuaria organicas todas aquelas onde
sdo adotadas praticas de producdo agropecuaria que nao utilizem insumos artificiais — adubos
quimicos, agrotoxicos, organismos geneticamente modificados pelo homem, ou outros insumos
(IBGE, 2019).

Agroecologia

A agroecologia, apesar de ter surgido paralelamente as diversas correntes de
agricultura sustentavel, é entendida ndo apenas como uma pratica agricola, mas como uma
ciéncia, que surge do estudo dos sistemas agricolas sob o ponto de vista ecoldgico, buscando
compreender as interacGes e processos que regem o funcionamento dos agroecossistemas Entre
seus preceitos estdo a valorizacdo da diversidade bioldgica e das sementes crioulas e do
conhecimento tradicional resultante da interacdo humana com o meio ambiente ao longo de
diversas geracdes (GALINDO, SAMBUICHI e OLIVEIRA, 2013).

Dentre os estudiosos do tema destacam-se Altieri (2018) e Gliessman (2009). Segundo
Altieri (2018), em seu sentido mais estrito, a agroecologia envolve o estudo de fenbmenos
ecoldgicos nos sistemas de producdo agricola, como relacdes predador/presa, ou a competicao
entre as culturas cultivadas e ervas invasoras. Alem disso, envolve a gestdo de recursos alem
da cultura “alvo”, no intuito de manter a base produtiva da agricultura ao longo do tempo. Para
0 autor, o conhecimento agrondmico descentralizado e desenvolvido localmente também é um
ponto central para 0 bom desempenho desses sistemas produtivos. J& Gliessman (2009)
considera que a agroecologia se baseia em 7 principios: (1) baixa dependéncia de inputs
externos; (2) uso de recursos naturais renovaveis; (3) minimo de impacto adverso ao meio
ambiente; (4) manutencdo da capacidade produtiva; (5) diversidade bioldgica e cultural; (6)

conhecimento da populacéo local; e (7) satisfacdo das necessidades humanas.
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Oelofse et al (2011), por sua vez, apontam quatro componentes basicos de um
agroecossistema sustentavel: (1) o uso da cobertura vegetal; (2) fornecimento regular de matéria
organica no solo para promover atividades bioticas; (3) os mecanismos associados ao ciclo de
nutrientes tais como as rotacées, agricultura integrada (consorcio) e o uso de leguminosas, e (4)
regulacdo de pragas através de controle bioldgico e da biodiversidade e de inimigos naturais.

A agroecologia baseia-se, portanto, no estudo do funcionamento de ecossistemas
complexos e suas interagfes, tendo como principio a conservacdo da biodiversidade dos
sistemas agricolas, como base para sua autorregulacdo e sustentabilidade. Os sistemas
agroecologicos procuram estabelecer agrossistemas o mais proximo possivel dos naturais,
enfatizando a reciclagem de energia e nutrientes e sistemas diversificados (policultivos), com a
menor dependéncia possivel de insumos externos. As questdes socioeconémicas também séo
consideradas, buscando-se uma evolucdo conjunta dos sistemas naturais e sociais (ASSIS,
2005).

N&o se preconiza apenas uma simples substituicdo de insumos (quimicos por
organicos), mas a valorizacdo da diversidade produtiva e a manutencao dos agricultores e suas
familias no campo, (ABREU et al., 2012). Assim, a agroecologia ndo se restringe ao estudo de
praticas de manejo agroecoldgicos, mas também a questdes sociais, politicas e culturais
relacionadas ao resgate do conhecimento tradicional, & identidade e & autonomia das
comunidades. E entendida, simultaneamente, como campo cientifico, movimento social e
pratica agricola (WEZEL et al., 2009).

Com a evolucdo do processo histérico da pratica da agricultura organica e da
agroecologia, atualmente se verifica, no Brasil, uma aproximacdo, de carater pragmatico, entre
esses dois sistemas produtivos. Na pratica, os agricultores que buscam a producgdo sustentavel
adotam uma forma hibrida de agricultura, com elementos que resultam da convergéncia entre

agricultura organica e agroecologia (ABREU et al., 2012).

2.4 Modelo da matriz agroecoldgica versus modelo “poupa-terra”/intensificacio

agricola

Como apontam Perfecto, Vandermeer e Levins (2010), frequentemente a agricultura é
vista como a antitese do mundo natural, de modo que a solucéo para a conservacao ambiental
e a manutencdo dos servicos ecossistémicos seria minimizar a terra dedicada a agricultura por
meio do aumento da intensificacdo agricola (produzir mais por hectare), bem como aumentar a

migrac&o rural dos camponeses (agricultura familiar) para areas urbanas. No entanto, os autores
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sugerem que esse modelo de transi¢ao ndo é tao simples, existem diversas variaveis envolvidas,
que podem alterar os resultados esperados, de modo que o modelo pode ndo ser bem sucedido
em alcancar maior regeneracao de area florestal associada a maior producédo agricola em areas
tropicais. Por exemplo, maior populacdo urbana requer também aumento na producéo agricola
e, portanto, maior necessidade de mé&o-de-obra no campo, caso ndo seja substituida por
tecnologia. Por outro lado, a teoria econémica sugere que o progresso tecnoldgico torna a
agricultura mais lucrativa e da aos agricultores incentivo para expandir a producdo para terras
adicionais.

Com base na teoria ecoldgica e em evidéncias empiricas, eles propdem que um modelo
de matriz agricola em um quadro de producdo familiar agroecol6gica em pequena escala
(agroecological matrix) em oposi¢do ao modelo “poupa-terra”/intensificagdo agricola (land
sparing/agriculture intensification) pode ser tdo (ou mais) bem sucedido que a agricultura
industrial em relacdo a atual crise alimentar e dar respostas, ainda, a crise da perda de
biodiversidade. No modelo proposto, a agricultura é vista como um componente indissociavel
da agenda de conservacdo da biodiversidade. A area rural é percebida como um todo: uma
matriz de alta qualidade, na qual fragmentos de vegetacdo nativa de alta diversidade possam
existir junto a agroecossistemas “amigos” da biodiversidade, formando uma paisagem
integrada. O modelo de qualidade matricial desafia a premissa de que a agricultura é inimiga da
conservacao e entende que o tipo de agricultura praticada (e ndo sua simples existéncia) é o que
mais importa (PERFECTO, VANDERMEER e LEVINS, 2010).

Para Perfecto, Vandermeer e Levins (2010), pequenas fazendas operadas pelo
proprietario tendem a ser mais eficientes na medida em que o agricultor conhece bem a terra e
sua ecologia e planta de acordo com esse conhecimento, geralmente usando uma estratégia de
multicultura para aproveitar as peculiaridades locais de solo e microclima. J& fazendas grandes
e altamente capitalizadas buscam economias de escala, nas quais essas peculiaridades
ecologicas locais sdo geralmente ignoradas.

Ironicamente, o recente entusiasmo pela chamada agricultura de precisdo reconhece
justamente a necessidade de adaptar a producdo a essa estrutura ecologica subjacente, mas
propde resolvé-la com alta tecnologia de sensores. Ou seja, 0S pequenos agricultores ja
praticariam uma “agricultura de precisdo". Além disso, 0s pequenos agricultores sdo mais
propensos a adotar tecnologias agricolas sustentaveis porque utilizam poucos ou nenhum
insumo externo, usam materiais locais e naturalmente disponiveis e geram agroecossistemas
que s&o mais diversificados e resistentes ao estresse do que as tecnologias intensivas em capital
(PERFECTO, VANDERMEER e LEVINS, 2010).
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Tais fatos sugerem que sistemas agricolas sustentaveis em pequena escala também
podem ser bastante produtivos, por unidade de area. Uma revisdo de quase 300 estudos
comparando rendimentos de agricultura organica/agroecologica e convencional em todo o
mundo apontou que 0s sistemas organicos e agroecoldgicos produzem tanto, sendo mais, que
0s sistemas convencionais, de grande escala (BADGLEY, et al, 2007). De fato, o Prémio Nobel
Amartya Sen, ja apontava, na década de 1960, a ocorréncia de uma “relagdo inversa
produtividade-tamanho” da area produtiva, reconhecida atualmente pelos economistas
agricolas (SEN, 1962).

Desta forma, embora a intensificacdo da agropecuéria e 0 aumento da produtividade
por area seja desejavel para poupar 0 uso da terra e evitar novos desmatamentos, nos moldes da
agricultura industrial moderna, a intensificacdo pode exacerbar alguns conflitos entre
agricultura e meio ambiente. A intensificacdo geralmente implica, entre outros problemas, em
maior uso dos recursos hidricos (irrigacdo) e de fertilizantes, em problemas na destinacdo de
residuos, em contaminagdo quimica por agrotoxicos, em erosao e compactacdo do solo e em
perda de biodiversidade local, devido a pratica de monoculturas (BUAINAIN e GARCIA,
2019; RAMOS, 2017).

A questdo critica, portanto, centra-se no “tipo de intensifica¢do”. Nesse sentido, seria
desejavel buscar uma intensificacdo ecoldgica ou sustentavel da agricultura, nos moldes da
matriz agroecoldgica, com a adogdo de préaticas de manejo voltadas ao aumento da producédo
por meio do incremento de servigos ecossistémicos, aliadas ao uso de tecnologias sustentaveis
e insumos que diminuam a dependéncia em produtos quimicos e minimizem danos ao meio
ambiente (RAMOS, 2017; PRETTY, 2008; KOVACS-HOSTYANSZKI et al. 2017).

Segundo Ramos (2017), a manutencdo da biodiversidade e seus servigos associados
(como a polinizacdo) podem ndo s6 maximizar a produtividade agricola, mas reduzir o uso de
insumos inorganicos prejudiciais associados as praticas convencionais, principalmente o uso de
agrotoxicos.

Dentre as praticas associadas a intensificagdo sustentavel, estdo: a adubacao verde, a
fixacdo bioldgica de nitrogénio, sistemas integrados de producdo (tais como os sistemas
agroflorestais), a conservacao do solo por meio do Sistema de Plantio Direto (SPD) e o controle
bioldgico de pragas e doencas. Além disso, como a irrigacdo € considerada fundamental para o
aumento da produtividade em algumas &reas, Sd0 necessarios maiores investimentos em
sistemas de irrigacdo mais eficientes, que minimizem desperdicios (SAATH e FACHINELLO,
2018).
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2.5 Transicdo agroecoldgica e movimento agroecoldgico

O processo de mudanca de sistemas de alternativa convencionais (agricultura
industrial) para modelos mais sustentaveis de agricultura tem sido denominado de “transi¢ao
agroecologica”. O conceito envolve tanto praticas produtivas mais adequadas ao meio ambiente
como aspectos sociais e econdmicos, relacionados a soberania alimentar e comércio justo
(GALINDO, SAMBUICHI e OLIVEIRA, 2013; COSTABEBER e MOYANO, 2000).

A conversdo de praticas da agricultura industrial moderna — nos moldes da Revolucao
Verde, dependente de agrotéxicos e outras praticas impactantes ao meio-ambiente — para
sistemas mais sustentaveis de producdo geralmente requer um processo gradual, que envolve
uma aprendizagem continua (GLIESMANN, 2000). De acordo com Gliesmann (2007), o
processo de transicdo agroecoldgica passa por diversas etapas internas e externas a unidade
produtiva. O autor sugere que a transicdo ocorra em quatro niveis ou etapas, considerando-se
as condicdes internas ao agroecossistema: (1) aumento da eficiéncia de praticas convencionais,
com reducdo do uso de insumos externos; (2) substituicdo de insumos e de préaticas
convencionais por praticas da agricultura de base ecologica; (3) redesenho do agroecossistema
baseado em processos agroecoldgicos; e (4) restabelecimento de uma ligacdo direta entre
produtor e consumidor. Desta forma, a transi¢do ou conversdo de um sistema agricola para um
modelo mais sustentavel é complexa e geralmente requer medidas de restauracdo dos recursos
naturais e mudanca para um sistema de gestdo que considere a propriedade rural como parte de
uma paisagem mais ampla, na qual uma série de fungdes ecossistémicas sdo importantes
(GLIESSMAN, 2005).

Como apontam Costabeber e Moyano (2000), a agroecologia € uma via utilizada pelos
agricultores familiares para fazer frente, por meio do associativismo, tanto a degradacao
ambiental quanto a exclusdo econémica e social. Essa acdo coletiva, também denominada de
movimento agroecoldgico, vem contribuindo para o0 avango da transi¢cdo agroecolégica, ja que
ela pressupde a adesdo dos agricultores as propostas voltadas a uma agricultura mais
sustentavel. Assim, o movimento agroecoldgico relne agricultores familiares que estdo
excluidos ou ndo pretendem adotar modelos de moderniza¢do agraria segundo o padrdo
convencional de intensificacdo tecnoldgica.

Apesar da grande pressdo por maior produtividade, muitos agricultores tém se
mostrado dispostos a fazer uma transicdo para tais praticas mais ambientalmente sustentaveis.
Entre os fatores que estdo impulsionando esse movimento, estdo: (1) o custo ascendente de

energia; (2) as baixas margens de lucro de algumas préaticas convencionais; (3) o
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desenvolvimento de praticas menos impactantes que se mostram como opgdes viaveis; (4) a
crescente consciéncia ambiental dos consumidores, inclusive no mercado externo, que buscam
alimentos mais saudaveis; (5) a pressdo da legislacdo ambiental, que impde restricdes e
punicdes a praticas que causem degradacdo dos recursos naturais (GLIESSMAN, 2000).

A Politica Nacional de Agroecologia e Produgdo Orgéanica - PNAPO (Decreto
7.764/2012) também tem entre seus objetivos promover acfes para induzir a transicao
agroecoldgica e da producéo orgéanica, tendo em vista o uso sustentavel dos recursos naturais e

a oferta de alimentos saudaveis (Decreto N° 7.794, de agosto de 2012, Art. 1).

2.6 Indicadores de sustentabilidade na agricultura

Como visto, a sustentabilidade na agricultura, particularmente do ponto de vista
ambiental, diz respeito ao desenvolvimento de sistemas de produgdo com tecnologias e praticas
que reduzem efeitos adversos sobre bens e servicos ambientais e buscam conservar a base de
recursos naturais, de maneira a assegurar a obtencdo e a satisfacdo continua das necessidades
humanas para as geracdes presentes e futuras (PRETTY, 2008; FAO, 1988; IPEA, 2019).

No entanto, como observa Gliessman (2000), uma coisa € definir o que € um
agroecossistema sustentavel, um problema distinto € observar um agroecossistema na realidade
e identificar se é sustentavel ou ndo e por qué. Além disso, a sustentabilidade, em Gltima
instancia, se comprovaria no decorrer do tempo: um agroecossistema que se mantém produtivo
por um longo periodo, sem degradar sua base de recursos. Assim, surgiriam outras questdes: 0
que seria um “longo periodo”? Como se determina a ocorréncia de degradagao dos recursos?

Nesse sentido, mesmo quando se considera apenas a dimensdo ambiental da
agricultura, conforme o enfoque deste estudo, percebe-se a complexidade do conceito e a
dificuldade em se estabelecer critérios e, consequentemente, pardmetros ou indicadores!* de
sustentabilidade ambiental na agricultura.

Uma dificuldade intrinseca ao estabelecimento de indicadores ambientais é a
dependéncia de uma relacdo de causa e efeito valida, como na conhecida estrutura de Forca
Motriz — Pressdo — Estado — Impacto — Resposta (EEA, 2005). No entanto, a realidade se mostra

mais complexa e mais proxima a uma rede causal do que a uma cadeia linear (LATRUFFE et

4 Parametro corresponde a uma grandeza que pode ser medida com precisdo ou avaliada
qualitativamente/quantitativamente; indicadores sdo parametros selecionados e considerados isoladamente ou
combinados entre si; indices correspondem a um nivel superior de agregacdo de indicadores, visando obter um
valor sintético final (IBGE, 2012).



54

al., 2016). Além disso, podem ser definidos indicadores e metas tanto de resultado quanto de
processo (GLIESSMAN, 2000; AMANCIO e AMANCIO, 2010).

Apesar desses desafios, € possivel identificar pardmetros ou caracteristicas especificas
dos agroecossistemas que desempenham um papel chave em seu funcionamento e determinar
em que niveis se deveria manter esses parametros para que seja considerado sustentavel, os
quais se constituiriam em indicadores de sustentabilidade. Tais indicadores podem ser Uteis
tanto para a avaliacdo de um determinado sistema agricola quanto para o desenho de um novo
sistema, em moldes considerados sustentaveis.

Tomando como referéncia os sistemas naturais e estudando diversos agroecossistemas
tradicionais existentes no mundo (que tem se mantido ao longo de geracdes), bem como
sistemas agricolas modernos, Gliessman (2000) procurou identificar as caracteristicas de um
sistema agricola sustentavel. O Quadro 9 reline algumas caracteristicas comuns presentes em
agroecossistemas tradicionais sustentaveis estudados no mundo, segundo o autor.

Quadro 9 — Caracteristicas encontradas em sistemas tradicionais sustentaveis

= Na&o dependem de recursos externos adquiridos no mercado.

= Fazem amplo uso de recursos renovaveis e adquiridos localmente.

= Enfatizam a reciclagem de nutrientes

= Tem um impacto benéfico ou efeito negativo minimo no meio ambiente, dentro e fora da unidade de
producéo.

= Estdo adaptados ou sdo tolerantes as condicGes locais, ao invés de depender do controle ou da alteracdo
total do ambiente por meios artificiais.

= Sdo capazes de aproveitar todas as variagbes microambientais do sistema produtivo, da unidade de
producéo e da regido.

= Maximizam os rendimentos sem sacrificar a capacidade produtiva a longo prazo do sistema como um
todo e a habilidade dos humanos para usar 0s recursos de maneira 6tima.

=  Mantém a diversidade espacial, temporal e a continuidade.

= Conservam a diversidade bioldgica e cultural.

= Se apoiam no uso de variedades de cultivo locais e frequentemente incorporam plantas e animais
silvestres.

= Usam a produgdo para satisfazer primeiro as necessidades locais.

= Sdo relativamente independentes de fatores econdémicos externos.

= Estéo construidos sobre o conhecimento e a cultura dos habitantes do lugar.

Fonte: Gliessman (2000)

N&o se espera, entretanto, que as caracteristicas encontradas em praticas tradicionais
sustentaveis possam ser diretamente transferidas para areas de agricultura industrial moderna.
Ou seja, que a agricultura de grande escala se ajuste exatamente ao modelo tradicional. A
agricultura sustentavel provavelmente sera uma “evolucdo” do atual modelo de producéo
agricola, que combinard elementos da agricultura industrial moderna, da tradicional e da
alternativa (EHLERS, 1999).

Nesse sentido, os agroecossistemas tradicionais poderiam transmitir ligdes importantes
de como se deveriam desenhar agroecossistemas modernos mais sustentaveis. Dentre o0s

parametros selecionados por Gliessman (2000) para a analise da sustentabilidade em
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agroecossistemas estdo aqueles relacionados a fatores ambientais: (a) caracteristicas do recurso
solo; (b) fatores hidrogeoldgicos; (c) fatores bioticos e (d) caracteristicas a nivel do ecossistema.
Além desses, foram identificados parametros relativos a fatores econémicos, sociais e culturais.
Por sua vez, Astier et al. (2008) identificaram alguns atributos desejaveis para sistemas
de producdo mais sustentaveis, considerando aspectos ambientais e sociais:
= Produtividade - habilidade de produzir uma quantidade de bens e servicos.
= Equidade - habilidade em distribuir beneficios e custos de maneira justa.
= Estabilidade - propriedade de se manter equilibrio dinamico, isto é, manter a
produtividade em nivel ndo decrescente ao longo do tempo, em condigdes médias
e normais.
» Resiliéncia - capacidade de retornar ao estado de equilibrio apo6s sofrer
perturbacdes.
= Adaptabilidade (ou flexibilidade) - capacidade de encontrar novos niveis de
equilibrio, mantendo a produtividade em caso de mudancas de longo prazo no
ambiente.
= Autodependéncia (ou autogestdo, em termos sociais) - capacidade de regular e

controlar suas interagdes com o exterior.

Ja Lebacq et al (2013) propdem parametros de sustentabilidade relacionados a
nutrientes, pesticidas, recursos renovaveis (como energia e agua), manejo do solo, emissdes de
gases de efeito estufa (GEE), acidificacdo, biodiversidade e qualidade fisica, quimica e
biol6gica do solo.

Assim, a partir de parametros selecionados (que podem ser observados, medidos ou
calculados a partir de outros dados), com base em critérios pré-estabelecidos, pode-se obter
informac@es Uteis para a tomada de decisdes. Ou seja, um indicador de sustentabilidade deve
apontar para o caminho a ser trilhado entre os limites impostos pelas leis naturais e onde nos
encontramos nesse caminho (DILLON et al., 2014; LATRUFFE et al., 2016).

Uma medida mais exata da sustentabilidade na agricultura deveria ocorrer, portanto, a
partir da analise de um conjunto selecionado de parametros e indicadores a serem observados
em cada unidade de producéo agricola, ao longo do tempo (PEREZ, 2002).

Idealmente, a partir da soma de dados sobre diferentes aspectos em cada unidade
produtiva, seria possivel obter indicadores com maior agregacao para tragar um retrato sobre a
agricultura sustentavel em uma escala mais abrangente. No entanto, dificilmente esses dados

estdo disponiveis de forma ampla e sistematica para que seja possivel avaliar o avango ou
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retrocesso na implementacdo de politicas publicas voltadas para a agricultura sustentavel ou

sua analise em um nivel nacional.

Mensuracdo da agricultura sustentavel nos ODS

Um esforco em direcdo ao estabelecimento de métricas e indicadores esta sendo
desenvolvido no ambito dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) em diversos
temas, entre os quais a agricultura sustentavel®®,

No Brasil, cabe ao IBGE a construcao dos indicadores nacionais para os ODS, sendo
gue nem todos foram ainda definidos ou dispdem de metodologia e fontes de dados regulares.
Isto €, o IBGE ainda ndo forneceu, para algumas metas, calculos para os respectivos indicadores
(IBGE e SEGOV, 2022b).

A Comissdo Nacional dos ODS atribuiu ao Ipea a funcdo de assessoramento técnico.
Dentre as tarefas realizadas, o Instituto coordenou, em 2018, processo de adaptacdo das metas
globais a realidade brasileira e prop6s alguns indicadores de monitoramento, os quais ainda ndo
foram calculados ou trabalhados estatisticamente e deverdo ser adequados pelo IBGE (IPEA,
2019).

O ODS 2 “Fome Zero e Agricultura Sustentavel” tem como objetivo geral: “acabar
com a fome, alcancar a seguranca alimentar e melhoria da nutricdo e promover a agricultura
sustentavel”. Ele se desdobra em oito metas, que incluem temas sociais, econdmicos e
ambientais, tais como: seguranca alimentar, melhoria da nutricdo e sistemas sustentaveis de
producdo. Dentre as metas globais para 0 ODS 2, a 2.4 esta mais diretamente relacionada a
agricultura ambientalmente sustentavel (IBGE e SEGOV, 2022b):

Até 2030, garantir sistemas sustentaveis de producdo de alimentos e implementar praticas
agricolas resilientes, que aumentem a produtividade e a producéo, que ajudem a manter 0s
ecossistemas, que fortalecam a capacidade de adaptacdo as mudancgas climéticas, as
condi¢des meteoroldgicas extremas, secas, inundacdes e outros desastres, e que melhorem
progressivamente a qualidade da terra e do solo.

O indicador global para a meta 2.4 é a propor¢do da area agricola sob agricultura
produtiva e sustentavel. No entanto, ainda ndo ha dados oficiais sobre a meta, visto que ainda

ndo foram definidos pelo IBGE a metodologia, formula de célculo e fonte de dados para este

15 Os ODS foram propostos pela ONU na Agenda 2030, aprovada em 2015. O governo brasileiro aderiu a Agenda
2030, um plano de acdo internacional para o alcance de dezessete objetivos, desdobrados em 169 metas (ONU,
2015).
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indicador. O Ipea prop6s os indicadores a seguir, a serem considerados para adequagao pelo

IBGE (Quadro 10).

Quadro 10 — ODS 2 - Meta 2.4 - Indicadores propostos pelo GT/Ipea

Indicador

Fontes

Periodicidade

Porcentagem da area agricultavel sob

agricultura produtiva e sustentavel — sistemas Censo Agropecuario/IBGE Decenal
agroflorestais e/ou agricultura organica

Porcentagem da area de propriedades rurais Servico Florestal Brasileiro: Continuo
cadastradas e em monitoramento no Cadastro CAR

Ambiental Rural (CAR)

Porcentagem de familias atendidas por Ater Sead/Pnater Continuo

orientada por principios de agroecologia

NUmero de novas familias assentadas em Sipra/Incra Anual
projetos de assentamento ambientalmente
diferenciados

Indice de provimento de assisténcia técnica aos Incra -
assentamentos de reforma agréria

Fonte: IPEA (2019)

A meta 2.5 também diz respeito a importante questdo da manutencao da biodiversidade

nos agroecossistemas (IBGE e SEGOV, 2022b):

b)

Até 2030, manter a diversidade genética de sementes, plantas cultivadas, animais de criagdo
e domesticados e suas respectivas espécies selvagens, inclusive por meio de bancos de
sementes e plantas diversificados e bem geridos em nivel nacional, regional e internacional,
e garantir 0 acesso e a repartigdo justa e equitativa dos beneficios decorrentes da utilizacéo
dos recursos genéticos e conhecimentos tradicionais associados, como acordado
internacionalmente.

Foram definidos dois indicadores para essa meta:

NUmero de recursos genéticos vegetais e animais para a alimentacgao e agricultura, protegidos
a médio ou longo prazo em instalagcdes de conservagdo. Este indicador foi produzido pelo
IBGE, que definiu como metodologia’® de calculo para o indicador o nimero total de acessos
Unicos de recursos genéticos de plantas protegidos em instalacdes de conservacao de médio a
longo prazo. Um "acesso" é definido como uma amostra de sementes, materiais de plantacéo
ou plantas que sdo mantidas em um banco de genes, que no Brasil é mantido pela
EMBRAPA/Cenargen. O Cernargem detinha em 2020 mais de 230 mil amostras de recursos
genéticos.

Proporgéo de ragas locais classificadas em risco de extingdo, fora de risco ou com risco
desconhecido. Ainda ndo ha definicdo de metodologia e disponibilizacdo de dados para este
indicador por parte do IBGE. O GT coordenado pelo Ipea propds para esta meta 0s

indicadores a seguir, a serem considerados para adequacgéo pelo IBGE (Quadro 11).

Quadro 11 — Meta 2.5 — Indicadores propostos pelo GT/lpea

16 A ficha metodolégica com conceitos, definicdes e formula de calculo empregada esta disponivel em: Indicador
2-5-1: Numero de recursos genéticos vegetais e animais para a alimentacao e agricultura, protegidos a médio ou

longo prazo em instalacdes de conservacao (odsbrasil.gov.br). Acesso em 07 fev. 2022.



https://odsbrasil.gov.br/objetivo2/indicador251
https://odsbrasil.gov.br/objetivo2/indicador251
https://odsbrasil.gov.br/objetivo2/indicador251
https://odsbrasil.gov.br/objetivo2/indicador251
https://odsbrasil.gov.br/objetivo2/indicador251
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Indicador Fontes Periodicidade
Porcentagem de racas e cultivares locais CNCFLORA (Lista Quinquenal
classificadas como estando em risco ou em | Vermelha), ICMBio (espécies
risco desconhecido de extingdo. ameacadas)
Porcentagem da area destinada ao cultivo Censo Agropecuario/IBGE Decenal
com sementes comuns (crioulas)

Fonte: IPEA, 2019

Portanto, ainda ndo ha definicdo da metodologia e, consequentemente, producao de
dados, para a mensuracéo de diversos indicadores do ODS 2, os quais poderiam contribuir para
o melhor acompanhamento e avaliacdo sobre a efetividade das politicas voltadas para promogéo

da agricultura sustentavel no Brasil.
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3. CARACTERIZACAO DA AGROPECUARIA NO BRASIL

3.1 Breve perspectiva histdrica da agropecuaria brasileira

Ao longo de mais de 500 anos de historia, desde o periodo colonial, a abundéncia de
terras do Brasil moldou as escolhas no desenvolvimento da atividade agropecuéria.
Inicialmente, no periodo colonial, a ocupacdo do territorio brasileiro ndo se deu por expansao
demografica local, mas por expansdo comercial da Europa, particularmente por presséo politica
exercida sobre Portugal e Espanha pelas demais nag¢des europeias. Durante 0s primeiros anos,
prevaleceu o sistema extrativo do pau-brasil. Em seguida, a colonizacdo agricola se deu por
meio do sistema de plantation — baseado no latifindio, monocultura e mao de obra escrava —
com producéo voltada para o mercado externo (metropoles). Paralelamente, desenvolveu-se a
producdo dos pequenos colonos para a subsisténcia local (FURTADO, 2005). No periodo, 0s
colonizadores também se apropriam da pratica indigena de queimada de matas (coivara),
aplicada em escala multiplicada (BURSZTYN, 1990).

As atividades agropecudrias cresceram lentamente em seus anos iniciais e
principalmente na regido costeira até o final dos anos 1800. Progressivamente, ganham impulso
e escala, em um movimento expansionista, com a incorporacdo de novas terras, aumento
populacional e agregacdo de mao de obra. No periodo, o0 maior desmatamento ocorre na Mata
Atlantica (MCNEILL, 1986).

Ao longo do século XX, o processo de ocupacdo e mudanca de uso da terra se estende
e se aprofunda para parte do interior brasileiro e para o Sul do pais, com 0s movimentos
migratorios vindos da Europa. As politicas que buscavam inicialmente fortalecer a defesa das
fronteiras e colonizar o territorio do Pais tiveram um impacto duradouro no uso da terra, com
altas taxas de desmatamento, especialmente na Amazonia, assim como na Zona da Mata do
Nordeste, devido principalmente aos canaviais introduzidos ainda no periodo colonial
(BURZTYN, 1990; ANTONIL, 1976). A quantidade de terra dedicada a agricultura aumentou
consideravelmente, mas sem incentivos para o aumento da produtividade, até entdo. A pecuéria,
particularmente, foi um componente importante desse processo de ocupacao territorial, tendo
sido largamente utilizada como meio de comprovar o uso efetivo da terra e garantir direitos de
propriedade. Além disso, a pecuaria foi uma atividade integradora do territorio, ao conectar
espacgos com diferentes ciclos produtivos e, ainda, ser uma das primeiras atividades voltadas ao
mercado interno (animais de tragéo e carne) (MCNEILL, 1986; BURSZTYN, 1990).
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Paralelamente, continuaram a se desenvolver Sistemas Agricolas Tradicionais (SATS),
com arranjos e técnicas produtivas que, em seu conjunto, se mostraram resilientes e
sustentaveis, mas que passaram a ser pressionados pelo avanco da agricultura industrial
moderna (EIDT e UDRY, 2019). Tais caracteristicas contribuiram para formacdo de um
mosaico complexo e diversificado no sistema produtivo brasileiro.

Assim, até o final da década de 1950, a estrutura agraria brasileira ndo havia sofrido
grandes mudancas: a abundancia de terra e a capacidade de resiliéncia e restauracdo dos
recursos naturais foram capazes de suportar, nas primeiras décadas, a sistematica expansionista.
Contudo, o avanco da fronteira agricola, a crescente urbanizacdo e o processo de
industrializagdo, levaram a um aumento de tensdo, que se traduziu em altas taxas de
desmatamento, degradacdo do solo e outros impactos ambientais negativos, que passaram a
ameacar a sustentabilidade dos sistemas, principalmente nas regides mais exploradas
(BUAINAIN e GARCIA, 2019).

E importante notar que as questdes ambientais s6 comegaram a entrar na agenda de
politicas publicas a partir da década de 1960, sendo que apenas em 1973 foi criada a primeira
instituicdo a tratar de tematica no nivel federal, a Secretaria Especial de Meio Ambiente (Sema),
vinculada ao Ministério do Interior. Apenas na década de 1980 foi estabelecida a Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81). Até entdo, ndo havia propriamente uma politica
ambiental, mas politicas setoriais que consideravam tangencialmente a questdo ambiental,
tendo como foco a exploragdo “racional” dos recursos naturais. Embora o primeiro Cédigo
Florestal date de 1934 (Decreto n°23793/1934)7, sob a gestdo do Ministério da Agricultura, o
foco estava na protecdo de solos nas APPs, tendo em vista o uso agricola, e em manutencéo de
reservas de madeira nas areas de RL, para uso futuro. Desta forma, sua aplicacdo para fins de
controle do desmatamento era reduzida (MOURA, 2016a; BURSZTYN E BURSZTYN, 2012).
Apenas a partir dos anos 1990, com a Constituicdo Federal (CF) de 1988, houve maior
exigéncia para o cumprimento de suas regras (BENJAMIN, 2014).

Nas décadas de 1960 e 1970, o setor agricola do Pais caracterizava-se pela baixa
produtividade, de modo que parte substancial do abastecimento interno de alimentos provinha
de importagOes. Em geral, a produtividade era determinada pela fertilidade natural das novas
terras e condi¢bes climaticas, o que periodicamente levou a escassez de alimentos,
particularmente no semiérido do Nordeste (BUAINAIN e GARCIA, 2019).

17 Substituido pela Lei n° 12.651/2012.
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No intuito de reduzir os precos dos alimentos e garantir seguranca alimentar a
populacdo crescentemente urbana, o governo instituiu politicas para aumentar a producéo e a
produtividade agricola, com investimentos em pesquisa e desenvolvimento — cujo marco
fundamental foi a criacdo da Embrapa, em 1973 — extensdo rural e crédito rural subsidiado
(OLIVEIRA e GASQUES, 2019; CHADDAD, 2016). Produtores rurais também investiram
recursos proprios, contribuindo para um rapido desenvolvimento do setor agricola brasileiro e
suas cadeias produtivas associadas (EMBRAPA, 2018; OLIVEIRA e GASQUES, 2019).

O processo de modernizagdo da agricultura brasileira, nos moldes da chamada
Revolucdo Verde, baseou-se em pacote tecnolégico que se difundiu rapidamente pelo Pais —
mecanizacao, uso intensivo de agrotoxicos e fertilizantes, melhoramento genético, monocultura
e aumento na escala de producdo — o qual aumentou as pressdes ambientais negativas que ja
vinham sendo causadas pelo desmatamento. Porém, como apontam Buainain e Garcia (2019),
0 modelo tecnolégico adotado, baseado em pacote utilizado em paises de clima temperado,
mostrou-se insustentavel.

A medida em que o uso dessas tecnologias se expandiu, também ocorreu uma reducéo
gradual do uso de técnicas tradicionalmente utilizadas na agricultura, como a integracdo da
producdo animal e vegetal, o uso de sementes crioulas e o sistema de rotacao de culturas. Essa
nova fase da agricultura, também chamada de “Segunda Revolu¢do Agricola”, inaugura um
modelo de producdo que se expande rapidamente, apoiado ndo s6 pelos 6rgdos governamentais
como por organizagdes mundiais, tais como BID e FAO. Esse modelo passa a ser hegemaonico,
sobretudo para os grandes produtores, sendo atualmente denominado de agricultura
convencional, industrial ou agronegocio (EHLERS, 1996; FRADE, 2000; LIMA et al, 2020).

Na visdo de Aguiar (1986), o pacote tecnoldgico beneficiou principalmente os grandes
produtores e o complexo agroindustrial a montante — industrias (inclusive multinacionais) de
maquinarios, fertilizantes, agrotoxicos e sementes — e a jusante — indudstrias processadoras de
matérias-primas — do processo produtivo. Os pequenos produtores permaneceram a margem do
processo de modernizacao tecnoldgica e, mesmo na atualidade, ainda é reduzida a propor¢éo
de agricultores familiares que tém acesso aos componentes relativos a modernizacdo da
agricultura (GUANZIROLI et al, 2020).

O pacote tecnoldgico também teve consequéncias para a producdo agricola. A eroséo,
por exemplo, tornou-se uma grande preocupacao para as instituigdes de pesquisa, que passaram
a introduzir, por meio de requisitos para acesso ao crédito rural, praticas que pudessem superar
o0 problema, como o plantio direto e as curvas de nivel. Nesse sentido, a adogdo de praticas

conservacionistas por grandes produtores rurais foi impulsionada como estratégia para evitar
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perdas econdmicas (PINGALI, 2012; ALBUQUERQUE e SILVA, 2008; BUAINAIN e
GARCIA, 2019).

Comecam a surgir, paralelamente, alguns movimentos de “agricultura alternativa”,
que buscavam resgatar praticas tradicionais e conservacionistas, no intuito de evitar os danos
ambientais e na sallde humana que j& vinham sendo observados — como visto no item 2.4, que
tratou sobre o conceito de agricultura sustentavel.

Concomitantemente, as tensdes sociais no campo levaram a demandas em relacao ao
acesso a terra, traduzidas pelo processo de reforma agraria, em andamento até os dias atuais,
devido a grande concentracdo fundiaria (CANO, 1998). Em 2017, as pequenas propriedades,
que compdem a grande maioria de 89% dos estabelecimentos agropecuarios, ocupavam
somente 20% da area (IBGE, 2019). Assim, de um lado um grupo reduzido de produtores
dindmicos e com tecnologias avancadas se insere em cadeias globais de valor; e, por outro lado,
a grande maioria dos pequenos produtores, permanece marginalizada quanto ao processo de
modernizagdo produtiva (BUAINAIN e GARCIA, 2019).

Nesse processo, € importante notar que, com a modernizacdo em andamento em
algumas regides, grandes contingentes da populacdo rural foram deslocados devido a
mecanizacdo e concentracdo de terras, aumentado o processo de urbanizagdo. Em outras
regides, a falta de alternativas e a pobreza rural aceleraram o processo de degradacéo ambiental.
Por exemplo, no Semiérido brasileiro, regido que abriga a parcela mais pobre da populacéo do
pais, em grande parte vinculada a atividades agropastoris, 0 avanco do desmatamento e da
desertificacdo tem, entre outras causas, o uso de lenha e carvdo vegetal como fonte energética
(LIMA, 2014; MAGALHAES, 2016; SA e SILVA, 2010).

A partir da década de 1980, ocorre a interiorizacdo da producdo para a regido central
do Brasil. Os cerrados, que eram areas marginais na producdo agricola, devido a falta de
tecnologia adaptada a producdo tropical, tornaram-se a principal area de expansdo da producéo
agropecudria brasileira, principalmente na regido Centro-Oeste. Como resultado, houve
aumento significativo tanto no desmatamento do Cerrado como na area colhida das principais
culturas. Posteriormente, na década de 1990, a produgéo expandiu-se para a regido denominada
Matopiba, que engloba parte dos estados do Maranhdo, do Tocantins, do Piaui e da Bahia
(OLIVEIRA e GASQUES, 2019; MONTE, 2019). A partir de 1995, houve tambeém
investimentos publicos no intuito de solucionar o problema de pobreza rural, com a
implementacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf).

Com a consolidacdo desse processo, na década de 2010 o Brasil emerge como uma
poténcia agricola global (BUAINAIN, LANNA e NAVARRO, 2019). O maior impulso se deu
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devido ao aumento das exportagdes, que se tornaram a forga motriz do crescimento recente da
agricultura brasileira. O setor foi responséavel por 43% das exportagdes em 2021, que atingiram
US$ 120,6 bilhdes, novo recorde nacional e um crescimento de cerca de 20% em relagéo a
2020. O bom desempenho do setor foi impulsionado sobretudo pela recuperacdo dos precos
internacionais dos principais produtos exportados pelo Brasil, que atualmente tém a China
como o principal destino comercial. O Brasil é o maior exportador mundial de soja, café e
acucar, o segundo em algodao e o terceiro em milho. Também é o lider em exportacédo de carne
bovina e de frango e o quarto em carne suina. O agronegdcio fechou o ano de 2021 com um
saldo positivo de US$ 105,1 bilhdes, enquanto os demais setores da economia brasileira
terminaram o ano com déficit de US$ 43,8 bilhdes (IPEA, 2022).

Contudo, a pauta de exportacdes do setor ainda é fortemente baseada em commodities;
0 Brasil exporta grdos sem processamento e importa produtos processados, ndo aproveitando
potenciais ganhos sociais e econdémicos de agregacdo de valor aos produtos (EMBRAPA,
2018).

A despeito dos efeitos adversos do clima sobre as safras agricolas, o setor agropecuario
obteve um crescimento de 8,36% em relacdo a 2020. Em valores monetéarios, o PIB do Brasil
totalizou R$ 8,7 trilhdes em 2021, dos quais aproximadamente R$ 2,3 trilhdes foram oriundos
do agronegécio (CEPEA; Esalg/USP, 2022). Assim, 0 setor agropecuério tem sido uma das

atividades econdmicas que mais crescem na economia brasileira nas Gltimas décadas.

3.2 Uso e ocupacdo do solo no espaco territorial brasileiro

Diversos estudos e sistemas de monitoramento tém contribuido para a melhor
compreensdo do uso e das mudancas no uso do solo no Brasil, os quais sdo fundamentais para
compreender a dinamica e as formas de organizacdo do espaco territorial brasileiro. Dentre
esses, esta 0 Monitoramento da Cobertura e Uso da Terra do Brasil, realizado pelo IBGE, com
base na interpretagdo de imagens de satélite (resolucdo de 1km?) com edigdes a cada dois anos.
Outra iniciativa nesse sentido é do Projeto de Mapeamento Anual da Cobertura e Uso do Solo
no Brasil - MapBiomas'®, que monitora o uso e a mudanca do uso da terra de todos os biomas

brasileiros desde 2015, em séries temporais que se iniciam em imagens de satélite de 1985. A

18 0 MapBiomas é uma iniciativa do Sistema de Estimativas de Emisses de Gases de Efeito Estufa do
Observatério do Clima (SEEG/OC) que conta com a colaboragdo de diversas organizagdes (ONGs, universidades
e empresas de tecnologia), com dados do Google Earth Engine. Disponivel em https://mapbiomas.org. Acesso em
mar. 2022.
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Embrapa Territorial também vem realizando diversos estudos sobre o territério brasileiro, com
base em dados de geoprocessamento e, desde 2016, analisa os dados do Sistema de Cadastro
Ambiental Rural (SICAR). Além disso, os Censos Agropecuarios do IBGE trazem dados sobre
as terras em uso pelos estabelecimentos agropecuarios.

De acordo com 0 Monitoramento da Cobertura e Uso da Terra do Brasil para o periodo
2018-2020, realizado pelo IBGE (2022a), em 2020, dos 8,51 milhdes de km? do territdrio
brasileiro, 62% estavam ocupados por areas com vegetacdo florestal e campestre (5,34 milhdes
de km?); 13,1% com pastagens com manejo (1,13 milhdes de km?); 12,5% com mosaicos de
ocupacdes em areas florestais e campestres — areas de ocupacao mista de remanescentes com
area agricola, de pastagem e/ou silvicultura, nas quais ndo foi possivel individualizar os
elementos (1,07 milhdo km?); 8% com é&reas agricolas (668, 9 mil km?); 1% com silvicultura
(86,6 mil km?); 0,48% com éareas artificiais — nas quais estdo incluidas areas descobertas, as
areas voltadas a extragdo mineral e as areas urbanas (41,1 mil km?) e 2.99% constituido por
4reas imidas e corpos d’agua costeiros (257,9 mil km?) (Gréfico 1).

Grafico 1 - Uso da terra no Brasil segundo o IBGE (2020)

B Vegetacdo florestal e campestre

M Pastagens com manejo
Mosaicos de ocupagao mista
Area agricola
Silvicultura

W Areas artificiais

m Areas imidas e corpos d'agua

Fonte: IBGE (2022a). Elaboragdo da autora.

O levantamento do IBGE (2022a) indica que entre 2018 e 2020 as atividades agricolas
e de silvicultura avangaram principalmente sobre &reas de pastagem e, em menor escala, sobre
areas de vegetacdo nativa, representadas pelas vegetacOes florestais e campestres. Além disso,
observou-se 0 avango de mosaicos sobre areas de vegetacdo nativa (indicando fragmentacéo
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desses ambientes), assim como 0 aumento das pastagens sobre mosaicos e sobre a vegetacao
nativa (indicando perda de remanescentes de ambientes naturais).

Considerando-se a série histérica completa, entre 2000 e 2020 a éarea agricola
aumentou em 230 mil km?, enquanto a vegetacao natural diminuiu em 513 mil km2, As areas
que tém mostrado maior intensidade na dindmica de mudancas sdo as bordas da Amazonia, a
regido do Matopiba, o sul do Rio Grande do Sul e o trecho que engloba o Oeste Paulista e 0
leste do Mato Grosso do Sul e de Goiéas (IBGE, 2022).

Ja de acordo com dados do MapBiomas (2022), em 2020 as florestas representavam
60% do territorio brasileiro e outras formas de vegetacdo nativa (campos, pantanal, apicum e
afloramentos rochosos) ocupavam 7% do uso da terra. O uso agropecuario da terra — que
considera florestas plantadas (silvicultura), pastagens e mosaico de agricultura e pastagens —
correspondia a 30% do uso da terra no Brasil. Destaca-se a area ocupada pelas pastagens, que
respondem por 18% do uso agropecuario. Observa-se que uma area extensa do uso agropecuario
(5%) também é dedicada para mosaicos de agricultura e pastagem — areas onde nao foi possivel
individualizar os elementos, provavel também a ocorréncia de préaticas de integracao lavoura-

pecudria ou rotacdo de culturas entre lavoura e pastagens (Tabela 2).

Tabela 2 — Uso da terra no Brasil segundo o MapBiomas (2020)

Uso da terra Area (ha) %
1. Florestas nativas 507.711.836 60%
2. Formagéo natural néo florestal 55.932.942 7%
3. Agropecuario 263.045.118 30%
3.1 Florestas plantadas (silvicultura) 7.496.069 1%
3.2 Pastagem 154.487.336 18%
3.3 Agricultura 55.719.443 6%
3.4’Mosaic0 agricultura/pastagem 45.342.270 5%
4. Area ndo vegetada 5.889.213 1%
5. Agua 16.774.659 2%
Total 849.353.768 100%

Obs.: Florestas nativas incluem: formacéo florestal; formacao savanica, mangue e restinga arborizada. Formacgdes
de vegetacdo natural ndo florestal incluem: campo alagado e area pantanosa; formagdo campestre; apicum;
afloramento rochoso e outras formag6es ndo florestais.

Fonte: MapBiomas (2022). Elaboracéo da autora.

Segundo a Embrapa Territorial (2021), com base em dados de geoprocessamento, na
analise de cerca de 6 milhdes de imdveis rurais registrados no CAR até fevereiro de 2021 (4,6
milhdes de Km?) e nos dados dos estabelecimentos agropecudrios levantados pelo Censo
Agropecuério do IBGE de 2017 e ndo registrados no CAR, a area ocupada pelo uso

agrossilvopastoril (lavouras, pastagens e silvicultura) equivale a 30,2% do territorio brasileiro.
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As areas preservadas representam 66,3% do territorio, sendo que 33,2% sdo de vegetacdo
preservada nos imoveis rurais (incluindo reservas legais e APPs). Os 3,5% restantes sdo de uso

para areas urbanas e infraestrutura (Tabela 3).

Tabela 3— Uso do solo no Brasil segundo a Embrapa Territorial (2021)

Uso do solo Area  Participagdo  Total
(Km?) (%) (%)
Uso Lavouras 663.807 7,8
Agrossilvipastoril Pastagens 1.804.193 212 30,2
Silvicultura (florestas plantadas) 102.124 1,2
Avreas preservadas em imoveis rurais* 2.828.588 33,2
UCs de conservacdo integral 799.973 9,4
Areas Terras indigenas 1.174.428 138 663
preservadas Vegetagdo nativa em areas militares e 839.370 9,9
terras devolutas
Areas urbanas e - 297.893 35 35
infraestrutura
Total Brasil - 8.570.346 100% 100%

*Sendo 26,7% de vegetacao nativa mapeada nos iméveis rurais do CAR até fev/2021 e 6,5% de vegetacdo nativa
declarada nos estabelecimentos do Censo Agropecuario 2017 do IBGE, sem registro no CAR.
Fonte: Embrapa Territorial (2021). Elaboracédo da autora.

Portanto, apesar da diferenca entre as metodologias empregadas, bem como em relacéo
ao periodo de apuracdo dos dados, os estudos do IBGE, MapBiomas e Embrapa Territorial
sobre o0 uso do solo no Brasil mostram resultados préximos, quanto a propor¢do dos agregados
de uso agropecudrio e de cobertura natural florestal e ndo florestal no espaco territorial

brasileiro, conforme Tabela 4.

Tabela 4— Uso da terra no Brasil segundo o IBGE, MapBiomas e Embrapa Territorial

IBGE MapBiomas Embrapa
Uso da terra (2020) (2020) Territorial
(2021)

1. Areas com vegetacgdo natural 63% 67% 66,3%
florestal e no florestal
2. Area de uso agropecuario (inclui 33,6% 30% 30,2%
silvicultura e uso misto)
3. Area nfo vegetada (inclui corpos 3,4% 3% 3,5%
hidricos, area urbana, infraestrutura e
outros)

Fonte: IBGE (2022a), MapBiomas (2022) e Embrapa Territorial (2021)

E importante notar, contudo, que esses dados se referem ao Brasil como um todo — as
proporcdes de areas preservadas variam muito quando se trata da distribuicdo por biomas,

conforme apresentado no item 4.1, que traz dados sobre o desmatamento nos biomas brasileiros.
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3.3 Area de uso agropecuario

No que se refere mais especificamente & dindmica da area de uso agropecuério, de
acordo com dados da FAO?, no periodo de 1961 a 2019 a area agricultavel no Brasil passou
de 23,6 milhdes de ha para 55,7 milhdes de ha, um crescimento de 136% no periodo de 58 anos.
A area com cultivos permanentes se mostrou estavel, com pequena redu¢do no mesmo periodo,
quando passou de 7,8 milhdes de ha para 7,7 milhdes de ha. J& a area de pastagens era de 125,5
milhdes de ha em 1961 e aumenta até 1985, quando chega a 179,1 milhGes de ha. A partir dai,
comeca a decrescer e chega a 173,3 milhdes de ha em 2019. O crescimento total das pastagens

no periodo 1961-2019 ficou em cerca de 43% (Gréfico 2).

Gréfico 2 - Area agricultavel, sob culturas permanentes e de pastagens no Brasil (1961-2019)
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Obs.: A area agricultavel inclui a area de cultivos temporarios e permanentes, pastagens naturais e
plantadas e pode incluir areas periodicamente deixadas em pousio ou usadas como pastagem temporaria.
Fonte: FAO (2022)

Os dados do MapBiomas mostram que a area de pastagens passou de 111 a 154,4
milhGes de ha entre 1985 a 2020, um aumento de 43,4 milhdes de ha, equivalente a 39%.

Observa-se que a area comeca a decrescer a partir de 2008, com leve crescimento entre 2019 a

2020 (Gréfico 3).

1% A FAO, por meio da plataforma FAOSTAT fornece dados alimentares e agricolas para mais de 245 paises,
desde 1961 até o ano mais recente disponivel. Até a data consultada estavam disponiveis os dados até 2019.
Disponivel em: https://www.fao.org/faostat/. Acesso em 05 maio 2022.
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Gréfico 3 — Evolucao da area de pastagens no Brasil (1985 a 2020)
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Fonte: MapBiomas (2022). Elaboracéo da autora.
J& a érea de agricultura (lavouras temporarias e permanentes) teve um crescimento

continuo no Pais no periodo 1985 a 2020: passou de 19,2 milhdes de ha para 55,7 milhdes de
ha, um aumento de 36,6 milhGes de ha, equivalente a 190%. Parte da expansdo dessa area, seria

devido a conversdo do uso de pastagens para lavoura (Grafico 4).

Gréfico 4 — Evolucao da area de agricultura no Brasil (1985 a 2020)
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Obs.: A area de agricultura inclui lavouras temporarias e perenes.
Fonte: MapBiomas (2022). Elaboracéo da autora.

A evolucdo da area plantada ou destinada a colheita, nas lavouras temporarias e
permanentes, pode ser vista por meio dos dados da pesquisa de Producdo Agricola Municipal
(PAM) do IBGE (2022b), que mostram um aumento de 23,5% no periodo 2006 a 2021, quando
a area passa de 67,8 milhGes de ha para 83,8 milhdes de ha (Grafico 5).
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Grafico 5 — Evolucdo da area plantada ou destinada a colheita (2006 a 2021)
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Obs.: O més de referéncia é dezembro para todos 0s anos.
Fonte: PAM (IBGE, 2022b). Elaboracéo da autora.

No que se refere & produgdo animal, verifica-se um aumento do efetivo dos rebanhos
de diversas espécies no Brasil. De acordo com a Pesquisa Pecuéaria Municipal (PPM), do IBGE
(2021), o rebanho bovino chegou a 218,1 milhGes de cabecas em 2020. O efetivo suino era de
41,1 milhGes, enquanto o rebanho de galindceos chegou a marca de 1,4 bilhdo de cabecas. O
rebanho de bubalinos também vem ganhando espagco, principalmente no Norte do pais, com um
efetivo de 1,5 milh&o de cabecas em 2020. Os demais rebanhos compreendem a producédo de

ovinos, codornas, caprinos e equinos (Tabela 5).
Tabela 5 - Producéo de rebanhos no Brasil (2020)

Tipo Numero de cabecas

Galinéceos 1.479.363.352
Bovinos (bois e vacas) 218.150.298
Suinos 41.124.233
Ovinos (ovelhas e carneiros) 20.628.699
Codornas 16.512.169
Caprinos (bodes e cabras) 12.101.298
Equinos (cavalos) 5.962.126
Bubalinos (bufalos) 1.502.482

Fonte: Pesquisa da Pecuéria Municipal — PPM (IBGE, 2021)

Comparacéo internacional

De acordo com dados do GFSAD30 Project?® para 2017, considerando-se apenas a
area agricola (lavouras temporarias e permanentes), o Brasil é 0 5° maior produtor mundial em

extenséo, respondendo por cerca de 3,42% da area cultivada no planeta, atras de india (9,6%),

20 O estudo resulta do Global Food Security Analysis-Support Data at 30 Meters (GFSAD30) Project, realizado
por um conjunto de instituicdes, entre as quais: FAO, NASA, USGS, University of Wisconsin, Duke University e
Google, que tem por objetivo mapear, com resolugdo de 30 metros, as areas de produgdo agricola no mundo.
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Estados Unidos (8,96%), China (8,82%) e Russia (8,32%). A maior parte dos paises utiliza
entre 20% a 30% de seus territorios com agricultura, enquanto os paises da UE usam entre 45%
a 65% (USGS, 2018).

No que se refere a proporcdo das areas cultivadas em relacéo a area total de paises de
area comparavel ao Brasil (mais de 2,5 milhdes de Km? de extensao territorial), o Brasil se situa
entre os que menos utiliza terras para cultivo, observando-se que Canada e Australia possuem

amplas areas inaptas para a agricultura por razdes climaticas (Gréafico 6).

Gréfico 6 — Areas cultivadas (lavouras) em paises com mais de 2,5 milhdes de km?
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Fonte: USGS (2018)

E preciso considerar, porém, que no Brasil uma grande proporcao das areas cobertas
por vegetagdo nativa se encontra no bioma Amazonia, cujas terras ndo podem ser consideradas
exatamente como aptas a agricultura, devido a baixa fertilidade natural dos seus solos — apenas
14% possuem razoavel a boa fertilidade natural (BUENO et al, 2019). Assim, o desmatamento
para uso da terra nessas areas, no modelo de agricultura atual, poderia causar desertificacdo em
curto prazo, com consequéncias climaticas danosas, tanto para a agricultura brasileira como a

nivel mundial.

3.4 Caracterizacdo do espaco rural nos Censos Agropecuarios

De acordo com o Censo Agropecuario de 2017, cerca de 5 milhdes estabelecimentos

agropecuarios®* ocupavam 351,2 milhdes de ha, uma é&rea correspondente a cerca de 41% dos

21 Unidade econdmica de produgdo agropecuaria sob administracdo Unica, incluidos os produtores sem area, 0s
produtores que exploram areas proximas distintas como sendo um Unico estabelecimento e os produtores que
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851,4 milhdes de ha que compdem o territério nacional. Observa-se que a area dos
estabelecimentos agropecudrios ndo corresponde a area de producao agropecuaria (pastagens e
lavouras) visto que parte dessa area é dedicada as APPs, RL, edificacdes e outros usos nas
propriedades rurais. As Unidades de Conservacéo (de protecdo integral e de uso sustentavel) e
as Terras Indigenas ocupavam, respectivamente, 151,8 milhdes de ha e 117,6 milhdes de ha,
conforme o Gréfico 7 (IBGE, 2017).

Graéfico 7 — Area territorial do Brasil, de estabelecimentos agropecuérios, de unidades de conservagéo e de
terras indigenas — ha (2017)
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Nota: As areas excluem as sobreposi¢des. As Unidades de Conservacdo incluem as oficialmente demarcadas,
segundo o Cadastro Nacional de Unidades de Conservacéo (CNUC).
Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

A éarea total dos estabelecimentos agropecuarios aumentou entre 0s Censos
Agropecudrios de 2006 e 2017 — uma expansdo de 17,6 milhdes de hectares (5,8%). Histdricos
dos censos anteriores mostram que este crescimento nao tem sido continuo, mas com periodos
de retracdo da area dos estabelecimentos (Grafico 8). Uma possivel causa para a reducgdo de
area entre 1995-96 e 2006 foi a criacdo de novas Unidades de Conservacdo Ambiental
(crescimento de 19,09% de area) e demarcacdo de terras indigenas (crescimento de 128,2%) no

periodo, totalizando mais de 60 milhdes de hectares (IBGE, 2009).

exploram terras de imdveis rurais na forma de arrendamento, parceria, ou aquelas simplesmente ocupadas (IBGE,
2019).
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Gréfico 8 — Evolucgao da area total dos estabelecimentos agropecuérios no Brasil (1975/2017)
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Fonte: Censos Agropecudrios 1975/2017, IBGE. Elaboracdo da autora.

Quanto a distribuicdo da area total dos estabelecimentos agropecuarios (351,2 milhdes
de ha) em grandes grupos, segundo o uso, observa-se que as pastagens plantadas somadas as
naturais ocupam 45,4% da érea, as matas naturais e plantadas somam 32,8% do uso, enquanto
as lavouras temporarias e permanentes correspondem, em conjunto, a 18,08% da area dos
estabelecimentos (Gréafico 9). Em relacdo ao Censo Agropecuario anterior, de 2006, observou-
se um aumento de 12% na area de matas naturais e de 83% na area de matas plantadas. Ao

mesmo tempo, a area de lavouras permanentes reduziu-se em 34%.

Graéfico 9 — Uso das terras nos estabelecimentos agropecuarios - ha (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

Nota: Lavouras temporarias — cultivo de flores, viveiros de mudas, estufas de plantas e casas de vegetagdo e
forrageiras para corte. Pastagens plantadas — em mas condi¢des (por manejo inadequado ou por falta de
conservacao), e em boas condigdes ou em processo de recuperacdo. Matas e/ou florestas naturais — destinadas a
preservacdo permanente ou reserva legal, matas e/ou florestas naturais e areas florestais também usadas para
lavouras e pastoreio de animais.
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A Tabela 6 traz a distribui¢do do uso das terras nos estabelecimentos agropecuarios,
ressaltando-se o uso agropecuario (70%), as areas preservadas com matas naturais (26%) e

outros usos (4%).

Tabela 6 — Uso das terras nos estabelecimentos agropecuarios (2017)

Uso da terra Area Participacao
(ha) (%)
Lavouras (temporarias e permanentes) 63.517.805 18
Pastagens (naturais e plantadas) 159.497.547 45
Uso Sistemas agroflorestais (SAFS) 13.863.254 4
Agropecuario | Matas plantadas (silvicultura) 8.658.850 3
Subtotal uso agropecuario 245.537.456 70
Matas Matas naturais em APP e RL 74.961.830 21
Naturais Matas naturais 17.749.783 5
Subtotal areas preservadas 92.711.613 26
Outros usos* - 13.040.947 4
Total - 351.289.816 100

*Construgdes, benfeitorias, corpos d’agua e outros.
Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora

O Gréfico 10 traz a distribuicdo da area de uso agropecudrio entre lavouras e pastagens.

Gréfico 10 - Distribuicdo da &rea agropecuaria entre lavouras e pastagens (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

A comparacdo entre os Censos Agropecuarios 2006 e 2017 mostra que a area de
lavouras (temporarias e permanentes) aumentou no periodo (2,8 milhdes de ha), enquanto a de
pastagens (naturais e plantadas) permanece praticamente estavel. Ja a area de matas (naturais e

plantadas) aumenta em cerca de 15,2 milhGes de ha (Gréafico 11).



74

Gréfico 11 — Uso da terra nos estabelecimentos agropecuarios: lavouras, pastagens e matas
(2006 e 2017)
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Fonte: Fonte: IBGE (2006 e 2017). Elaboracao da autora.

No que se refere a distribuicdo fundiaria, considerando-se o total de estabelecimentos
agropecudrios (5.073.324), as pequenas propriedades, com até 100 ha, correspondem a cerca
de 89%, enquanto os estabelecimentos a partir de 100 ha ou mais representam apenas 9% do

total. Estabelecimentos sem area?? correspondem a 2% (Grafico 12).

Gréfico 12 — Distribuicdo dos estabelecimentos agropecuarios em grandes grupos de area (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracdo da autora.

22 Formados por produtores que sdo empregados ou moradores em estabelecimentos agropecudrios, ndo detém a
posse da terra, mas praticam atividades como: apicultura, extrativismo e criagcdo de animais em beira de estradas

(IBGE, 2019).
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Na distribuicdo da &rea total ocupada pelos estabelecimentos (351.289.816 ha) as
pequenas propriedades (até 100 ha) utilizam apenas 20% da area, enquanto as maiores (100 ha

ou mais) ocupam 80% da area total (Grafico 13).

Grafico 13 — Area total dos estabelecimentos agropecuarios em grandes grupos (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

Portanto, observa-se uma grande concentracdo fundiaria no Pais, visto que as pequenas
propriedades, que compdem a grande maioria de 89% dos estabelecimentos agropecuérios,
ocupam somente 20% da area, enquanto as maiores, que representam apenas 9% do total,
ocupam 80% da area destinada aos estabelecimentos agropecuarios. Esta concentracdo se
reflete também na producdo: estima-se que os 10% dos estabelecimentos agropecuarios mais
ricos sdo responsaveis por 85% do valor bruto da producdo, enquanto os 90% dos
estabelecimentos mais pobres respondem por apenas 15% da produgédo (MONTES, 2019).

3.5 Intensificacdo da producdo agropecuéria

Nos ultimos anos, a partir da década de 1990, o Pais vem fazendo uma transicéo de
praticas agricolas que dependem principalmente da expansdo da area para praticas mais
intensivas e eficientes tecnologicamente, com ganhos significativos de producdo e
produtividade (OLIVEIRA e GASQUES, 2019). A intensificacdo da producdo agropecuaria
vem ocorrendo tanto com maior produtividade (quantidade produzida por unidade de area)
guanto devido a maior frequéncia no uso da terra ao longo do tempo. Sdo exemplos desse
processo 0 aumento do numero de animais por area na pecuaria e o plantio de mais de um

cultivo no mesmo ano e local.
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Como se observa no Gréfico 14, a producdo brasileira de gréos passou de 46,9 milhGes
de toneladas para cerca de 250 milhdes de toneladas entre os anos agricolas de 1976-1977 e
2020-2021, o que representou um aumento de 441% na producdo. No mesmo periodo, a area
cultivada passou de 37,3 milhGes para cerca de 57 milhdes de ha — uma expansédo de 53%.
Desta forma, evidencia-se a intensificacdo na produgdo, com aumento da produtividade por
area de 193% na producdo de grdos. A pratica de duas safras anuais (safra de verdo e a
“safrinha”), em particular para a soja e o milho, foi um dos fatores que contribuiram para o
aumento da produtividade (TELLES e RIGHETTO, 2019).

Gréfico 14 — Evolucao da producéao brasileira de gréos (1976/77 a 2020/21)
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Em termos agregados, enquanto a producdo aumentou cerca de 4,5 vezes, a utilizagdo
de insumos avangou pouco mais de 15%, o que pode ser explicado pela evolucdo da
produtividade total dos fatores (PTF), que cresceu quase gquatro vezes entre 1975 e 2015. No
mesmo periodo, os avangos tecnoldgicos foram responsaveis por 59% do crescimento do valor
bruto da producdo agricola, enquanto o trabalho respondeu por 25% e a terra por 16%
(GASQUES et al, 2017). Segundo Barros et al (2020), o agregado da producdo agropecuaria
(considerando-se grdos, produtos da pecuaria e hortifruticolas) cresceu 132% de 2001 a 2019.
Qualquer que seja o fator de producdo avaliado (méo de obra, terra ou capital), observou-se
forte incremento em suas produtividades (EMBRAPA, 2018).

No que se refere a pecuaria, o Grafico 15 mostra, com base nos dados dos Censos
Agropecuarios, que a partir de 1985 a area de pastagens (naturais e plantadas) comeca a
decrescer, engquanto o efetivo bovino continua a aumentar. O efetivo bovino passa de 78,6

milhdes de cabecas em 1970 para 172,7 milhdes de cabecas em 2017 — um aumento de 120%.
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Ja a area de pastagens, passa de 154,1 milhGes de ha para 159,5 milhdes de ha no mesmo periodo

— um crescimento de 3,5%.

Grafico 15 — Efetivo bovino versus &rea de pastagens naturais e plantadas (1970-2017)
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Fonte: Censos Agropecuarios (IBGE). Elaboracéo da autora.

Assim, embora a pecuaria tenha sido responsavel por intenso desmatamento no
passado e ainda esteja avancando em novas areas no Centro-Oeste e na floresta amazonica,
observa-se que a area total tende a se estabilizar ou regredir, com a substituicdo de antigas
pastagens pelo cultivo de lavouras. A taxa de lotacdo (cabecas por hectares) também evoluiu
no periodo entre 1970 e 2017, embora de forma lenta e com retrocessos entre 2006 e 2017
(Grafico 16). Calcula-se que densidade de estocagem de pastagens brasileiras aumentou cerca
de 45% durante o periodo 1990-2012 (LAPOLA et al, 2014). No entanto, taxa de 1,08/ha,
alcancada em 2017, ainda é considerada bastante aquém do desejavel para uma boa
produtividade. A baixa intensividade da pecuéria brasileira se deveria, sobretudo, ao baixo

custo do sistema extensivo convencional (FERRAZ e FELICIO, 2010).

Graéfico 16 — Taxa de lotacdo (cabecas por hectares)
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Fonte: Censos Agropecuarios (IBGE). Elabora¢do da autora.
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Além da baixa intensividade, outro problema da pecuaria de corte no Brasil, com
repercussdes tanto na baixa produtividade quanto no meio ambiente, esta na grande extensao
de &reas de degradacdo nas pastagens. De acordo com estudo coordenado por Ferreira Junior
(2020), quase metade (49%) das pastagens brasileiras (cerca de 81,4 milhdes de hectares)
apresentavam sinais de degradacédo, de leve a severa, em 2018. A qualidade das pastagens
impacta diretamente a producdo bovina, uma vez que o gado brasileiro é predominantemente
alimentado com capim. Assim, as pastagens representam mais de 95 % da demanda alimentar,
uma vez que apenas 5 milhdes de animais de um rebanho de cerca de 200 milhdes de cabegas
estdo confinados por 2 a 3 meses (ANUALPEC, 2017).

Kichel et al. (2014) demonstraram que a produtividade de carne em pastagens
degradadas estd em torno de 30 kg/ha ao ano, enquanto, em uma pastagem recuperada por
sistemas de integracdo lavoura-pecuaria pode ser obtido um valor de producédo de 450 kg/ha ao
ano.

A inovacdo tecnoldgica, apoiada pela Embrapa e outras instituicdes de pesquisas
brasileiras, é vista como um dos principais fatores a impulsionar o aumento da produtividade e
a intensificacdo da agricultura no pais. Alguns elementos tecnolégicos geralmente empregados
em conjunto para aumentar a producao, sdo: melhoramento genético de cultivares, adaptadas a
condicdes diversas; melhoria do manejo dos solos tropicais; a mecanizagdo agricola; o controle
mais eficiente de pragas e doencas; adubacdo mais eficiente; armazenamento adequado de gréos
e integracdo entre a produgdo animal e vegetal. Além disso, como dito, algumas areas de
lavouras estdo produzindo até trés safras sucessivas anuais. Na pecuaria, 0 melhor desempenho
se deveu as melhorias em genética, nutricdo, qualidade das pastagens e inovacGes em gestdo
(EMBRAPA, 2018; VIEIRA FILHO e FISHLOW, 2017).

A tecnologia estaria, assim, contribuindo para reduzir o uso extensivo da terra na
producdo agricola e pecuéria no Brasil. Ao longo do periodo 1990-2015 observou-se 0
chamado “efeito poupa-terra”, com o aumento da produtividade tanto na agricultura quanto na
pecuaria. Um total de 366 milhdes de ha teriam sido poupados devido ao maior investimento
tecnoldgico nos dois setores — 41,4 milhdes de ha na agricultura e 324,7 milhdes de ha na
pecuéria (VIEIRA FILHO, 2018).

Apesar dos avancos alcancados, Féres e Ferreira (2020) ao analisarem a eficiéncia
técnica (relagdo entre a producéo observada e a producéo ideal) e a eficiéncia do uso da terra
(quantidade méxima que pode ser potencialmente produzida com o insumo terra) no Pais

observaram que ainda ha um baixo desempenho da agropecuaria brasileira. A eficiéncia técnica
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ficou em 0,74 — o que significa que o Brasil produz cerca de 26% a menos do que poderia
produzir com a quantidade de insumos que utiliza. Ja a ineficiéncia no uso da terra foi estimada
em apenas 0,30. Ou seja, 0 pais poderia reduzir em 70% a quantidade de terra utilizada em suas
atividades agricolas para os niveis atuais de producéo.

A tendéncia & maior concentracéo fundiéria no pais — aumento de 17,08 milhdes de ha
nos estabelecimentos com mais de 1 mil ha entre os Censos Agropecudrios 2006 e 2017 —
também pode estar relacionada a maior ineficiéncia do uso da terra. Nas grandes propriedades,
a abundéancia de terra geraria poucos incentivos para a adocao de tecnologias poupadoras do
insumo terra, 0 que ocorre, sobretudo onde a terra tem um custo mais baixo, como na regido
Norte do Brasil (FERES e FERREIRA, 2020). Nesse sentido, Lapola et al (2014) argumentam
gue o aumento da desigualdade na propriedade da terra também contribui para a migracao rural-
urbana, tendo como efeito secundario a expansdo das areas urbanas.

Observa-se, portanto, que a agropecudria brasileira cresceu, incialmente, em um
grande movimento expansionista, com incorporacdo progressiva de novas terras e consequente
desmatamento e, a partir da década de 1990, vem aumentando sua producdo por meio de
praticas mais intensivas e eficientes tecnologicamente. No entanto, essa produtividade
crescente da agropecudria brasileira nos ultimos anos ndo apresentou um aumento homogéneo,
criando grandes diferengas entre as regides brasileiras e, ainda, entre pequenos e grandes
produtores (SAATH e FACHINELLO, 2018). Além disso, essa intensificacdo nem sempre tem

sido sustentavel, tal como discutido anteriormente, no item 2.4.



80

4. IMPACTOS AMBIENTAIS DA PRODUCAO AGROPECUARIA NO BRASIL

Os sistemas naturais (ecossistemas) e 0s sistemas produtivos (agropecudrios) estéo
intimamente relacionados e interagem continuamente. Dai decorre uma forte relacdo de
reciprocidade entre os impactos da atividade agropecuaria no meio ambiente e 0s impactos que
a degradacdo ambiental pode causar na producéo rural. Em outras palavras, a agricultura, por
suas préprias caracteristicas produtivas, afeta significativamente o0 meio ambiente
(principalmente quando comparada a condi¢do da vegetacdo natural) e os proprios ativos e
insumos dos quais depende para seus resultados e sucesso (PRETTY, 2008; SAMBUICHI et
al, 2012; BUAINAIN e GARCIA, 2019).

E importante notar que, a atividade agricola pode impactar ndo apenas os sistemas
locais, mas, cumulativamente, contribui pode afetar o planeta como um todo. Nesse sentido,
em 2009, cientistas identificaram os sistemas geobiofisicos planetarios que, em conjunto,
respondem pela estabilidade observada no planeta Terra (ROCKSTROM et al., 2009). Foram
quantificados os limites seguros para nove limites ou fronteiras planetarias: mudanca climatica;
diminuicdo da camada de o0z6nio; mudancas do solo; consumo de agua doce; ciclo
biogeoquimicos do nitrogénio e do fdsforo; biodiversidade; aerossdis; poluicdo quimica e
acidificacdo oceanica. Contudo, esses limites ja estdo sendo ultrapassados em quatro dessas
fronteiras — mudancas climaticas, mudanca do solo (desmatamento), perda de biodiversidade e
fluxo biogeoquimico?. Observa-se, portanto, que a integridade estabilidade de diversos desses
sistemas esta relacionada a atividade agropecuéria.

Os recursos naturais — tais como as florestas, os corpos hidricos e a fauna nativa —
prestam servicos ecossistémicos Uteis as atividades agricola, que se constituem em beneficios
ambientais que podem ser obtidos, direta ou indiretamente, por meio dos ecossistemas que
ajudam a preservar e regenerar a vida (IPEA, 2019). Ou seja, 0s servi¢os ecossisttmicos séo
bens e servigos que o ser humano obtém a partir do funcionamento ecoldgico dos ecossistemas
(SILVERTOWN, 2015). Dentre esses servigos, estdo o controle bioldgico de pragas, a
decomposicéo de residuos organicos, a regulacdo climatica o suporte das matas nativas (que
protegem os solos contra a erosao) e as fontes hidricas, insumo imprescindivel para a agricultura
(COSTANZA et al,1997). A polinizagdo é outro servico essencial para a agricultura: mais de

70 % das culturas séo beneficiadas pela visitacdo por animais que fazem esse trabalho (KLEIN

23 Disponivel em: https://www.stockholmresilience.org/research/planetary-boundaries/the-nine-planetary-
boundaries.html. Consultado em julho/2023.



https://www.stockholmresilience.org/research/planetary-boundaries/the-nine-planetary-boundaries.html
https://www.stockholmresilience.org/research/planetary-boundaries/the-nine-planetary-boundaries.html

81

et al., 2007). Seu valor econdmico foi estimado em US$12 bilhdes/ano para o Brasil,
considerando-se apenas culturas com maior grau de dependéncia desse servico (GIANNINI et
al. 2015).

Um dos fatores que condiciona a préatica da agricultura industrial moderna € a escala
de producdo, que demanda grandes areas de cultivo com monoculturas. As tecnologias
utilizadas para atender estes sistemas produtivos baseiam-se na mecanizacdo intensiva,
fertilizantes quimicos, sementes geneticamente modificadas e agrotoxicos. Contudo, este
modelo produtivo pode afetar negativamente o meio ambiente devido ao uso excessivo de
recursos naturais como insumos ou depdsito de dejetos poluentes, gerando uma série de
externalidades negativas, as quais podem ser agrupadas nos seguintes fatores: (1)
desmatamento; (2) degradacao do solo; (3) queimadas; (4) degradacdo dos recursos hidricos;
(5) contaminacdo por agrotoxicos e fertilizantes; (6) perda de biodiversidade e impacto de
Organismos Geneticamente Modificados (OGMs); e (7) emissdo de Gases de Efeito Estufa
(GEE).

A seguir, apresenta-se analise sobre a ocorréncia desses fatores no Brasil. Embora,
para efeitos de clareza, tais fatores estejam sendo tratado separadamente, sabe-se que eles estdo
intrinsicamente interligados e atuam sinergicamente. Isto é, as mudancas em um destes fatores,
como o desmatamento, causa impacto nos demais, como na biodiversidade e na disponibilidade

hidrica.

4.1 Desmatamento

A expansdo da area de agricultura e pecuéria tem sido considerada como um dos
principais vetores que elevam as taxas de desmatamento no Brasil e convertem ecossistemas
naturais em areas para cultivo ou areas posteriormente degradadas. De fato, até recentemente o
Pais exibia as maiores taxas absolutas mundiais de desmatamento de florestas tropicais,
convertidas, em grande parte, em pastagens de gado de baixa produtividade, o que indicava a
pecuaria como 0 uso predominante de terras ap0s o desmatamento. Essa relacdo ficou
especialmente evidente no final da década de 1990, quando o aumento na area de lavouras e no
rebanho bovino coincidia com altas taxas de desmatamento na Amazonia e na regido do Cerrado
(LAPOLA et al, 2014).

Como visto, historicamente vastas areas de vegetacdo nativa foram desmatadas para
atender ao setor agropecuario no Brasil. Evidéncias recentes sugerem, no entanto, que a relacdo

entre a demanda de produtos pecuarios e a conversao de terras vem se alterando desde meados
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dos anos 2000. Silva et al. (2021) demonstraram que no periodo de 1986 a 1988 o aumento de
cerca de 5% na producdo de carne bovina estava correlacionado com o aumento de 3% na area
de pastagem. A partir de 2006, 0 aumento na producéo pecuaria ndo causou expansdo da area
de pastagem, que se estabilizou em cerca de 180 milhdes de hectares, enquanto a producao
pecuéria continuou a crescer. Assim, o estudo indica uma aparente dissociagdo da relagéo entre
a producdo de carne bovina e o desmatamento no Pais.

Dias et al (2016) realizaram uma investigacdo dos padrdes historicos de uso da terra
agricola (1940-2012) e produtividade (1990-2012) no Brasil usando dados espaciais de alta
resolugdo (aproximadamente 1 km?) e concluiram que, embora a agricultura brasileira tenha
sido historicamente conhecida por sua extenséo sobre a vegetacdo natural (principalmente
Amazonia e Cerrado), dados dos ultimos anos indicavam que a extensificacdo desacelerou e foi
substituida por uma forte tendéncia de intensificacao.

Entre os fatores que explicam o desacoplamento do desmatamento em relacdo a
producdo agropecuaria, estdo: (1) a intensificacdo da agricultura brasileira, acima das médias
mundiais, embora ainda continue ineficiente em algumas regi6es do Pais; (2) criacdo ou
consolidacdo de areas protegidas (UCs e areas indigenas); (3) combate ao desmatamento ilegal,
com diversas medidas implementadas, como o0 monitoramento por satélite pelo PRODES/INPE
e 0 Plano de Acdo para a Prevencdo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal
(PPCDAmM), adotado em 2004; (4) barreiras de crédito impostas pelo governo federal,
principalmente aos municipios no Bioma Amazénia; (5) medidas tomadas pela agroinddstria
para cumprir exigéncias do mercado de exportacdo, principalmente europeu, gque vem
pressionando o setor a atender as normas ambientais (LAPOLA et al, 2014; BUAINAIN e
GARCIA, 2019).

No bioma Amazdnia, destaca-se, também, a contribuicdo da chamada Moratoria da
Soja, compromisso firmado com o setor privado em 2006 que vedou que as empresas associadas
ao processamento e exportacao de soja adquirissem soja de areas desmatadas ap6s 22 de julho
de 2008, que tenham sido embargadas pelo Ibama e a Moratdria da Carne, acordo firmado pelos
principais produtores de carne e redes de supermercados para ndo mais abater e vender carne
de animais de areas desmatadas ilegalmente da Amazénia (IBAMA, 2022).

Estudos apontam, ainda, para o papel da especulacdo imobiliaria e da grilagem de
terras no desmatamento na Amazonia, que seria utilizado no intuito de garantir a posse da terra.
As pastagens seriam um meio para facilitar a conversdo de uso da terra, levando a altos niveis
de abandono das areas desmatadas. Por essa razdo, as politicas que tratam da questdo fundiaria

também sdo importantes para a reducdo do desmatamento. Assim, 0 desmatamento na regido
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vem sendo considerado um fendmeno multifatorial, causado ndo apenas pela atividade
agropecudria, mas também por expansdo imobiliaria, exploragdo madeireira e outros (ARIMA
etal., 2014).

A nivel mundial, na comparacdo feita por Hansen et al (2013) com dados de
geoprocessamento, o Brasil foi 0 pais que apresentou o maior declinio na perda anual de
florestas, considerando-se o periodo entre 2000 a 2012. No entanto, observa-se que, ainda que
as taxas de desmatamento tenham sido bastante reduzidas a partir de 2005, em 2013 voltaram
a crescer, embora de forma menos acelerada, na Amazonia e em outros biomas (Gréafico x). As
tendéncias recentes indicam, portanto, que a ligacdo entre a expansdo agricola e o
desmatamento enfraqueceu-se ao invés de desaparecer completamente. Calcula-se que o Pais
continua incorporando cerca de 1 milhdo de hectares de areas de vegetacdo nativa ao sistema
de producéo agropecuéria a cada ano (EMBRAPA, 2018).

Nesse sentido, deve-se distinguir o desmatamento legal (conversdo de areas autorizada
pelos 6rgdos ambientais competentes) do desmatamento ilegal, a ser combatido. Persiste, no
entanto, a dificuldade em se identificar os dois tipos de desmatamento pelos meios de
monitoramento praticados. Por esse motivo, 0 MMA busca, desde 2018, sistematizar as
informacdes sobre as areas autorizadas de supressao vegetativa no Pais (Portaria N° 373/2018).

De forma geral, cresce o reconhecimento de que o avanco do desmatamento ameaca a
sustentabilidade da prépria producdo agropecuaria, uma vez que impacta os recursos hidricos,
causa erosdes, afeta a disponibilidade de polinizadores e pode desencadear variabilidade
climatica, alteracdo de regime de chuvas e outros eventos climaticos que afetam negativamente
a producdo. Portanto, a agropecudria sustentavel tem como pressuposto a inexisténcia de
desmatamento ilegal (em areas de vegetacdo nativa protegidas pelo Cédigo Florestal) e o baixo
desmatamento total da area do estabelecimento rural (LOPES, LOWERY e PEROBA, 2016;
LAWRENCE; VANDECAR, 2015).

Cobertura vegetal e area de uso agropecudrio no Brasil

De acordo com o0 MapBiomas, de 1985 a 2020, a area de florestas no Brasil (naturais
e plantadas) teve uma perda de 12,7%, enquanto a area de formagdes naturais ndo florestais
reduziu-se em 12,2%. Ja a area de uso agropecuario aumentou em 44,6% (Tabela 7 e Gréafico
17).
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Tabela 7 — Variagao das classes de uso florestas, formacéao natural ndo florestal e uso agropecuéario
no Brasil (1985 a 2020)

Classe de uso 1985 2020 Variacao
(areaem ha) (areaem ha) (%)
Florestas 582 milhdes 507,7 milhdes V12,7%
Formacéo natural ndo | 63,7 milhdes 55,9 milhoes Vv 12,2%
florestal
Agropecuario 181,8 milhGes 263 milhdes t 44,6%

Fonte: Fonte: MapBiomas (2021). Elaboracéo da autora.

Gréfico 17 — Evolucéo das areas de florestas, vegetacao natural ndo florestal e uso agropecuério
no Brasil em hectares (1985 a 2020)
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Obs.: As areas de florestas incluem florestas naturais e plantadas. Formagdes de vegetacdo natural ndo florestal
incluem: (1) campo alagado e area pantanosa; (2) formacao campestre; (3) apicum; (4) afloramento rochoso e (5)
outras formac@es ndo florestais.

Fonte: MapBiomas (2021). Elaboracéo da autora.

Desmatamento nos Censos Agropecuarios

A comparag&o entre os dois ultimos Censos Agropecuarios (2006 e 2017), mostra que
as areas de matas e florestas naturais nos estabelecimentos agropecuarios destinadas a
preservacdo permanente (APP) ou a reserva legal (RL) aumentaram em 47%, indicando que 0s
agricultores realizaram reflorestamento nas areas exigidas pelo Codigo Florestal. As areas
destinadas as florestas plantadas também aumentaram em 83%. J& outras areas de matas e

florestas naturais tiveram um decréscimo de 51% (Gréafico 19). Em 2017, as matas naturais
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somadas as plantadas constituiam 101,3 milhGes de ha, cerca de 30% da area total dos
estabelecimentos agropecudrios.

Grafico 18 — Areas de matas e florestas naturais e plantadas nos Censos Agropecuarios
(2006 e 2017)
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Obs.: Matas ou florestas naturais destinadas a APP ou RL — corresponde as areas utilizadas como reserva
minima ou para prote¢do ambiental. Matas ou florestas naturais (extrativismo ou manejo florestal sustentavel)
— corresponde as &reas cobertas por matas utilizadas para a extracao vegetal e as florestas naturais ndo plantadas,
utilizadas ou néo para o pastoreio de animais. N&o foram consideradas nesta categoria as APP e as &reas em SAF.
Florestas plantadas — corresponde as &reas cobertas por matas e florestas plantadas com espécies florestais,
nativas ou exdticas, utilizadas para a producdo de madeiras e seus derivados, prote¢cdo ambiental ou, ainda, para
fins bioldgicos (IBGE, 2019).

Fonte: IBGE (2006 e 2017). Elaboracéo da autora.

Como visto (item 3.4) no periodo 1985 a 2006 a area total dos estabelecimentos
agropecudrios retrocedeu. Entretanto, no mesmo periodo as taxas de desmatamento
continuaram a crescer no pais. Por exemplo, na Amazonia, o pico do desmatamento ocorreu em
2004, reduzindo-se a partir de 2005, quando a area dos estabelecimentos agropecuérios volta a
crescer. Esses niUmeros também apontam para uma aparente dissociacdo entre 0 aumento do

desmatamento e a expansdo da area agricola no periodo.
Expanséo do desmatamento e da area de uso agropecuario nos biomas brasileiros

Os biomas brasileiros delimitam vastos territorios e podem conter diversos
ecossistemas, com variados tipos de vegetacdo, em funcéo do solo, topografia e outros fatores.
Por exemplo, formacGes florestais, ocorrem em todos os biomas brasileiros, mesmo no Pampa
e no Pantanal. O Gréfico 19 traz a distribuicdo da area ocupada pelos biomas brasileiros, de
acordo com o IBGE (2004), mostrando a predominancia do bioma Amazonia, com 4.196.946
km?, em quase 50% do territorio. Em seguida esta o Cerrado, com 2.036.448 km? (24%); Mata
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Atlantica, com 1.110.182 km? (13%); Caatinga, com 844.453 km? (10%); Pampa, com 176.496

km? (2%) e Pantanal, com 150.355 km? (2%).

Gréfico 19 — Distribuicéo da area dos biomas brasileiros (2004)

B Amazonia M Pampa B Mata Atlantica

Fonte: IBGE (2004). Elaboracéo da autora.
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A sequir, sdo apresentados dados sobre as areas de vegetacdo nativa (florestal e ndo

florestal) remanescente em cada bioma, com dados do MapBiomas (2021). O Gréfico 20

demonstra que a Amazodnia é o bioma mais preservado, com 82% de vegetacdo nativa, enquanto

a Mata Atlantica é o mais ameacado, com 31,8% de area de vegetacao nativa.

Graéfico 20 — Proporcao de area de vegetacao nativa (florestal e néo florestal) nos biomas (2020)
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31,8%
AMAZONIA PANTANAL CAATINGA CERRADO PAMPA MATA
ATLANTICA
® Florestal N3o florestal

Fonte: Mapbiomas (2021). Elaborado pela autora.
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Obs.: A Formacdo florestal inclui: floresta, formacéo savanica, mangue e restinga arborizada. Formacdo natural
ndo florestal inclui: campo alagado e area pantanosa, formagao campestre, apicum, afloramento rochoso e outras
formac6es ndo florestais.

Bioma Amazobnia

No Brasil, 0 bioma Amazonia ocupa 4,2 milhdes de km?, metade do territdrio nacional,
abrangendo nove estados da regido denominada de Amazonia Legal. Cerca de 53% desse
territorio, isto €, 2.197.485 km?, se constituem em Areas Protegidas, incluindo Unidades de
Conservacao, Terras Indigenas e Remanescentes de Quilombo (IBAMA, 2022; IMAZON/ISA,
2011).

A producdo agricola na Amazonia é limitada devido a baixa fertilidade natural dos
seus solos — apenas 14% da area é ocupada por solos de razodvel a boa fertilidade agricola
natural, sendo os 86% restantes formado por solos de baixa fertilidade, que demandam uso
intensivo de insumos (BUENO et al, 2019).

A maior parte do uso da terra nas areas desmatadas estd voltado para a producgéo
pecudria extensiva. De acordo com dados do projeto TerraClass?* (2016) sobre o0s usos da terra
antropizada para a regido, predominam as pastagens em 57,4% da area total utilizada, de
762.464 km? (Grafico 21). Apesar da grande extensdo, na comparacéo entre 2004 e 2014, as
classes de pastagem permaneceram estaveis, com um crescimento proporcional préximo a zero
(BUENO et al, 2019).

Gréfico 21 - Distribuicéo de usos da terra antropizada na Amazénia (2014)

Pastagem I Vegetagdo secundaria ® Outras classes M Agricultura anual B Mosaico de ocupagodes

Obs.: A agricultura anual é representada pelos monocultivos de grdos e 0 mosaico de ocupagdes esta associado a
pequena producdo agropecuaria.
Fonte: TerraClass (2016). Elaboracdo da autora.

240 projeto TerraClass visa qualificar os usos das areas desflorestadas da Amazonia legal, tendo por base as areas
desflorestadas mapeadas e publicadas pelo Projeto PRODES (Monitoramento da Floresta Amazonica Brasileira
por Satélite) até o ano de 2014, com apoio do Inpe.



88

A série histdrica (Grafico 22) com as taxas de desmatamento anual na Amazonia
Legal, no periodo 2004 a 2021, mostram 2004 como 0 ano com maior taxa de desmatamento
(27.772/km?). A partir de 2005, as taxas anuais comecam a decrescer, sendo 2012 0 ano com
menor taxa (4.571 km?). A reducdo nas taxas nesse periodo € atribuida, em grande parte, aos
resultados alcangados com o Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do Desmatamento na
Amazonia Legal (PPCDAm). O PPCDAmM incluiu diversas atividades de planejamento para
producdo sustentavel, monitoramento coordenado por satélites e em campo, aplicacdo da lei
(enforcement), ampliacéo de areas protegidas e restricdes ao crédito rural em areas desmatadas.
A reducdo do desmatamento também foi influenciada por a¢des de mercado, com as moratorias
bovina e da soja, nas quais grandes comerciantes se comprometeram a evitar compras de
commodities ligadas ao desmatamento (ARIMA et al., 2014).

A partir de 2013, as taxas voltam a crescer. Para tanto, contribuiu a mudanca no Codigo
Florestal (Lei n® 12.651/2012) realizada em 2012, j& que a nova lei permitiu que propriedades
com desmatamento em periodos anteriores (&reas consolidadas até 22/07/2008) poderiam ser
isentas de autuacdes pelo desmatamento anterior e ter area de APP reduzida (ver item 5.3). As
taxas chegam a 13.038 km? em 2021, com reducdo, novamente, em 2022 (11% em relacio ao
ano anterior) quando cai para 11.568 km?,

O desmatamento na Amazonia tem sido mais acentuado na area compreendida como
“arco do desmatamento” (territério que vai do oeste do Maranhdo e sul do Par4 em direcdo a
oeste, passando por Mato Grosso, Rond6nia e Acre) que concentra cerca de 75% do
desmatamento na regido (BUENO et al, 2019).

Grafico 22 — Taxas de desmatamento anual na Amazénia Legal — km? (2004 a 2022)
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Obs.: As taxas de 2022 estdo atualizadas até 30/11/2022.
Fonte: Inpe/Prodes (2023a). Elaboragéo da autora.
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De acordo com dados do MapBiomas, a area de florestas no bioma Amazonia teve
uma reducdo de cerca de 12% de area florestal no periodo 1985 a 2020. A &rea de formacéo
natural ndo florestal também foi reduzida em 4%. J& a area de uso agropecudrio, teve um

acréscimo de cerca de 40% ao longo dos 35 anos da seérie historica (Tabela 8).

Tabela 8 — Variagdo das classes de uso florestas, formac&o natural néo florestal e agropecuério no
bioma Amazbnia (1985 a 2020)

Classe de uso 1985 2020 Variagéo
(area em ha) (area em ha) (%)
Florestas 374,7 milhdes 330,1 milhdes ¥V 12%
Formacéo natural ndo | 16,4 milhdes 15,7 milhdes V4%
florestal
Agropecuario 18,6 milhdes 63 milhGes t 39%

Fonte: Fonte: MapBiomas (2021). Elaboracéo da autora.

Em 2020, a area florestal predominava em 78,3% do territdrio, entre as classes de uso
do bioma. Em seguida, estava a area de uso agropecuario, ocupando 15% do territorio (Grafico
23).

Grafico 23 - Distribuicéo das classes de uso no biomaAmazonia (2020)
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Fonte: MapBiomas (2021). Elaborado pela autora.

O desmatamento deve-se ao uso da terra na agropecuaria — visto que desde a década
de 1990 a Amazonia brasileira tem sido alvo de programas de colonizagdo agricola, com
incentivos fiscais — e ainda a exploracdo madeireira, aos baixos precos das terras e & chamada
“grilagem”, ocupagdo e apropriacdo da terra nas quais o desmatamento ¢ usado como estratégia

para garantir posse legal ou ilegal. Além disso, diversos programas governamentais de
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investimento em infraestrutura, voltados para o transporte e geracdo de energia, tem
impulsionado o desmatamento na regido (BUENO et al, 2019; LAPOLA et al, 2014).

Bioma Cerrado

O cerrado ocupa cerca de 25% do territorio brasileiro, com 2 milhdes de km?, sendo
considerado a formac&o savanica mais biodiversa do mundo. Até meados de 1960, a ocupacao
do Cerrado era esparsa, dominada pela pecuéria de subsisténcia, com pastagens nativas. A partir
da década de 1970, o Cerrado se transformou em uma nova e importante fronteira agricola
brasileira, com a adogdo de tecnologias®® que permitiram a ocupacio agricola de cerca de 1
milhdo de km? do Cerrado, aproximadamente 50% da extens&o original do bioma (SANO,
2019).

A pecuéria também € o uso dominante da terra no bioma. A regido é a principal
produtora de carne bovina no Brasil, abrigando a maior extensdo de pastagens e cerca de 50%
do rebanho nacional. Nos Gltimos anos, uma parte das pastagens vem sendo substituida pelo
avanco do cultivo mecanizado em larga escala da soja e da cana-de-agucar, sendo a regido um
dos principais contribuintes para a expansdo da area total de lavouras no Brasil. A rapida
ocupacdo do bioma Cerrado nédo foi submetida ao mesmo controle da Amazdnia e preocupacées
com o desmatamento do bioma, o qual impacta as principais bacias hidrogréaficas do pais, s6 se
se tornaram mais efetivas nos anos 2000 (BUAINAIN e GARCIA, 2019). Atualmente, a regido
do Matopiba (estados do Maranh&o, Tocantins, Piaui e Bahia), ao norte do Cerrado, se coloca
como a mais nova fronteira agricola do Pais. Dos dez municipios com as maiores taxas de
desmatamento do Cerrado em 2019, oito estdo localizados na regido (LAPOLLA et al, 2014;
SANO, 2019; IBAMA, 2022).

As principais iniciativas para combater o desmatamento no bioma foram o Projeto de
Monitoramento do Desmatamento por Satélite dos Biomas Brasileiros (Pmdbbs), criado em
2007 pelo IBAMA e o Plano de Acdo para Prevencdo e Controle de Desmatamento e Incéndios
Florestais no Cerrado (PPCerrado), criado em 2010 pelo MMA. Apesar da pressdo para
expansdo da area para a agropecuaria, no periodo 2001 a 2021 a area anual desmatada caiu
significativamente — de cerca de 29 mil km? no periodo 2001 a 2004, alcangou a maior reducéo
no ano de 2018, com 6.484 km? desmatados. O desmatamento voltou a aumentar a partir da,
chegando a 2022 com 10.688 km? desmatados (Gréfico 24).

5 Entre as tecnologias adotadas esta a calagem, adotada em larga escala para a correcdo da acidez do solo, 0 uso
de fertilizantes e desenvolvimento de espécies adaptadas para a regido (Sano, 2019).
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Grafico 24 — Incrementos de desmatamento no Cerrado - km? (2001 a 2022)
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Fonte: Inpe/Prodes (2023b). Elaboracédo da autora.
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De acordo com dados do MapBiomas, a area de florestas no bioma Cerrado teve uma

reducdo de cerca de 20% no periodo 1985 a 2020. As formacGes naturais ndo florestais também

foram reduzidas em 18,7%. J& a area de uso agropecuario, teve um acréscimo de 42,6% ao

longo dos 35 anos da série historica (Tabela 9).

Tabela 9 — Variacdo das classes de uso florestas, formacéo natural néo florestal e agropecuario no
bioma Cerrado (1985 a 2020)

Classe de uso 1985 2020 Variagéo
(areaem ha) (areaem ha) (%)
Florestas 110,5 milhGes 88,3 milhbes V20 %
Formacéo natural ndo | 24 milhdes 19,5 milhdes V18,7 %
florestal
Agropecuario 61,4 milhdes 87,6 milhodes t 42,6%

Fonte: Fonte: MapBiomas (2021). Elaboracédo da autora.

Em 2020, as formagdes naturais florestais e ndo florestais ocupavam 53,1% da area,

entre as classes de uso do bioma. Em seguida, o uso agropecudrio predominava em 44% da area

(Gréfico 25).
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Grafico 25 - Distribuicéo das classes de uso no bioma Cerrado (2020)
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Fonte: MapBiomas (2021). Elaborado pela autora.
Bioma Mata Atlantica

O bioma Mata Atlantica é um hotspot?® de biodiversidade extremamente ameagado no
Pais (Myers et al., 2000). Ocupava originalmente 1.309.736 kmz, estendendo-se ao longo de 17
estados costeiros do Pais, sendo composto por diferentes ecossistemas, devido a diversidade de
caracteristicas geomorfoldgicas, climaticas e hidrograficas (VIEZZER et al, 2019).

O historico de ocupacdo humana no bioma, que abriga a maior parte das lavouras
brasileiras e é densamente habitado (abriga 72% da populacéo brasileira), com grandes areas
metropolitanas, como Sdo Paulo e Rio de Janeiro, levou a uma grande perda da cobertura
vegetal original e a alta fragmentacdo e alteracdo dos seus ecossistemas originais (LAPOLA et
al, 2014; VIEZZER et al, 2019).

De acordo com o Atlas dos Remanescentes Florestais da Mata Atlantica, restam
somente 12,4% da cobertura florestal original do bioma (FUNDACAO SOS MATA
ATLANTICA e INPE, 2021). J4 de acordo com dados do MapBiomas restam 29% de cobertura
florestal. As duas iniciativas baseiam-se em metodologias diversas, o que explica a diferenca
nos resultados alcangados. O Atlas baseia-se no recorte do mapa da Lei da Mata Atlantica (Lei
11.428/2006), com area minima de 3 hectares, identificando apenas os fragmentos florestais

mais preservados, com base no mapa do IBGE para escala 1:1.000.000. Ja 0 MapBiomas produz

26 Um hotspot de biodiversidade é uma regido extremamente rica em biodiversidade, que pode estar ameacada de
destruicdo. Geralmente abrange uma area de grande relevancia ecoldgica por possuir vegetacdo diferenciada e
abrigar espécies endémicas (MITTERMEIER et al, 2004).


https://pt.wikipedia.org/wiki/Biodiversidade
https://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A3o_biogeogr%C3%A1fica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Biodiversidade
https://pt.wikipedia.org/wiki/Endemismo
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mapas de uso e cobertura da terra identificando fragmentos maiores que 0,5 hectare, por meio
de imagens de satélite Landsat, independente do seu estado de conservagao, com base no mapa
de biomas gerais do Brasil do IBGE, na escala 1:250.000.

De acordo com dados do Mapbiomas, a area de florestas no bioma Mata Atlantica teve
uma reducdo de cerca de 3% de area florestal no periodo 1985 a 2020. As formagGes naturais
ndo florestais também foram reduzidas em 17%. Ja a area de uso agropecuario, teve um

acréscimo de cerca de 0,5% ao longo dos 35 anos da série historica (Tabela 10).

Tabela 10 — Variacgéo das classes de uso florestas, formagéo natural n&o florestal e agropecuério
no bioma Mata Atlantica (1985 a 2020)

Classe de uso 1985 2020 Variagéo
(area em ha) (area em ha) (%)
Florestas 32,9 milhdes 31,9 milhGes v 3%
Formacéo natural ndo | 3,5 milhdes 2,9 milhdes V17 %
florestal
Agropecuario 70,8 milhGes 71,2 milhGes +0,5%

Fonte: Fonte: MapBiomas (2021). Elaboracéo da autora.

Em 2020, o uso agropecuario predominava em 65% da area, entre as classes de uso do

bioma. Em seguida, estava a area florestal, ocupando 29,1% do territério (Gréafico 26).

Graéfico 26 - Distribuicao das classes de uso no bioma Mata Atlantica (2020)
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Fonte: Mapbiomas (2021). Elaborado pela autora.

A transicdo generalizada para a agricultura mecanizada (que ndo opera em areas
ingremes), aliadas ao maior controle ambiental na regido, com a aplicacdo do Codigo Florestal
(Lei n° 12.651/2012) e Lei da Mata Atlantica (Lei n° 11.428/2006), tem contribuido para a
diminuicdo do desmatamento, permitindo a regeneracdo de &reas de floresta secundaria em

algumas regides. O bioma ainda detém a segunda maior biodiversidade das Américas (inferior
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apenas a da Amazonia) e 0 maior nimero de espécies por area, contando com 1.224 Unidades
de Conservacao, que protegem cerca de 10% da area do bioma (VIEZER et al, 2019; LAPOLA
et al, 2014; MORELLATO e HADDAD, 2000).

Bioma Caatinga

O bioma Caatinga sobrepbe-se, em grande medida, ao semiarido do Nordeste
brasileiro, com 9825 mil km2 de vegetacdo xerdfita (adaptada a climas secos),
predominantemente arbustiva e arbdrea. A agricultura predominante é familiar e sazonal, sendo
os cultivos de subsisténcia e a criacdo de cabras o uso dominante da terra rural, ja que 90% dos
rebanhos de caprinos do Brasil situam-se na regido (KILL e PORTO, 2019; MAGALHAES,
2016).

A colheita de lenha, para geracdo de energia, ainda é o principal motor do
desmatamento que tem recuperacdo bastante lenta no bioma, podendo ser necessarios 50 anos
para a reversao de uma area desmatada. Mais recentemente, projetos de irrigagdo tém permitido
um bem sucedido cultivo de frutas, em grande parte orientadas a exportacdo (MENEZES, 2008;
DRUMOND et al., 2015; ARAUJO FILHO, 2013).

Devido a causas antrOpicas e naturais — como 0 desmatamento, queimadas,
sobrepastejo e manejo inadequado do solo, escassez de recursos hidricos e aumento da
frequéncia de secas severas — a desertificacdo vem se expandindo em uma grande area da
Caatinga (SA et al, 2010). As éreas atingidas pela desertificacdo tornam-se totalmente
improdutivas, podendo ser considerada a expressdo maxima da degradacdo ambiental (KILL e
PORTO, 2019). Calcula-se em 70,5 mil km? as areas fortemente degradadas, onde a
desertificacdo ja atingiu um nivel que inviabiliza a producéo agricola, com baixa produtividade
dos recursos naturais (MAGALHAES, 2016).

De acordo com dados do MapBiomas, a area de florestas no bioma Caatinga teve uma
reducdo de cerca de 10% de area florestal no periodo 1985 a 2020. As formacdes naturais ndo
florestais tambem foram reduzidas em 2,5%. J& a area de uso agropecuario, teve um acréscimo
de cerca de 23% ao longo dos 35 anos da série historica (Tabela 11).

Tabela 11 — Variacdo das classes de uso florestas, formacgédo natural nédo florestal e agropecuério
no bioma Caatinga (1985 a 2020)

Classe de uso 1985 2020 Variagéo
(areaem ha) (areaem ha) (%)
Florestas 55,7 milhdes 50 milhdes ¥ 10%
Formacéo natural ndo | 4 milhdes 3,9 milhbes v25%
florestal
Agropecuario 24,4 milhGes 30 milhdes +23%

Fonte: Fonte: MapBiomas (2021). Elaboracédo da autora.
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Em 2020 as formacdes florestais ainda predominam em 58% da area entre as classes
de uso do bioma. Em seguida, est& o uso agropecuario, em 35,2% da area (Grafico 27).

Gréfico 27 - Distribuicéo das classes de uso no bioma Caatinga (2020)

AGUA ] 1,02%

AREA NAO VEGETADA 1,09%

FORMACAO NATURAL NAO FLORESTAL 4,61%
AGROPECUARIO m
FLORESTA 58,03%

0 10,000,000 20,000,000 30,000,000 40,000,000 50,000,000 60,000,000

hectares

Fonte: MapBiomas (2021). Elaborado pela autora.

Bioma Pantanal

A regido do Pantanal é uma planicie com cerca de 140 mil km? de extens&o no Brasil
que apresenta inundacdo variavel durante o ano. Apresenta uma estrutura em mosaico, com
diversidade de tipos de vegetacdo, rios entrelacados e ilhas fluviais. A pecuéria é a principal
atividade econdmica na regido, sendo as pastagens nativas amplamente utilizadas para a criacdo
extensiva de gado bovino. A principal alteracdo no uso agropecuario da terra consiste na
introducdo de pastagens cultivadas em areas livres de inundacdo periddica. No entanto, o
impacto da criagdo do gado ainda € considerado relativamente baixo nas diferentes paisagens
que compdem a regido (FERNANDES et al, 2019).

De acordo com dados do MapBbiomas, a area de florestas no bioma Pantanal teve uma
reducdo de cerca de 18% de &rea florestal no periodo 1985 a 2020. As formacdes naturais nao
florestais aumentaram em 9%, indicando regeneracdo. Ja a area de uso agropecuario, teve um
acréscimo de cerca de 263% em relacdo a area original, ao longo dos 35 anos da série histérica
(Tabela 12).
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Tabela 12 — Variacgéo das classes de uso florestas, formag&o natural n&o florestal e agropecuério
no bioma Pantanal (1985 a 2020)

Classe de uso 1985 2020 Variacao
(areaem ha) (areaem ha) (%)
Florestas 6,1 milhdes 5 milhdes ¥ 18%
Formacéo natural ndo | 6,4 milhGes 7 milhdes t9%
florestal
Agropecuario 671,5 mil 2,4 milhGes + 263%

Fonte: Fonte: MapBiomas (2021). Elaboracéo da autora.

Em 2020, as formac6es naturais florestais e ndo florestais predominaram em 78,4% da

area entre as classes de uso do bioma. Em seguida, esta o uso agropecuario, em 15,8% da area

Gréfico 28 - Distribuicéo das classes de uso no bioma Pantanal (2020)
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Fonte: MapBiomas (2021). Elaborado pela autora.

Embora a area desmatada no Pantanal ainda seja reduzida, o aumento do uso do fogo
para 0 manejo do campo tem levado ao aumento na frequéncia de queimadas anuais,
principalmente nos anos mais secos, com impactos adversos na flora e na fauna. Em 2020, o
Pantanal teve 27% de sua area queimada (18.578 km?), sendo esse 0 ano de maior ocorréncia
de queimadas desde 2003 (INPE, 2023). Além disso, atividades de silvicultura, construcdo de
hidrelétricas e a intensificacdo da navegacgdo estdo aumentando a pressdo para desmatamento
na regido (LAPOLA et al, 2014).

Bioma Pampa

O bioma Pampa localiza-se no extremo sul do Brasil, onde ocupa uma area de 176.496
km? (IBGE, 2004). Predomina na regido a vegetacdo campestre, amplamente utilizada na
producdo pecuaria. Outras atividades agricolas que vem crescendo na regido incluem a
producéo de gréos (rizicultura irrigada, soja, milho e sorgo) além da silvicultura e fruticultura
(HASENACK et al, 2019).
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A &rea de florestas no bioma Pampa teve um aumento de cerca de 10% de &rea florestal
no periodo 1985 a 2020, indicando regeneracdo. As formacgdes naturais ndo florestais foram
reduzidas em 8,2%. Ja a area de uso agropecuario, teve um acréscimo de cerca de 3,4% em

relacdo a area original, ao longo dos 35 anos da série histdrica (Tabela 13).

Tabela 13 — Variacgéo das classes de uso florestas, formagéo natural n&o florestal e agropecuério
no bioma Pampa (1985 a 2020)

Classe de uso 1985 2020 Variagéo
(area em ha) (area em ha) (%)
Florestas 2 milhdes 2,2 milhdes t 10%
Formacédo natural ndo | 9,2 milhdes 6,6 milhdes V82 %
florestal
Agropecuario 5,8 milhdes 6 milhdes t3,4%

Fonte: Fonte: MapBiomas (2021). Elaboracéo da autora.

Em 2020, as formacdes naturais florestais somadas as nao florestais predominaram em
46,1% da area entre as classes de uso do bioma Pampa. Em seguida, estd o uso agropecuario,
em 42,7%% da éarea (Gréfico 29).

Grafico 29 - Distribuicéo das classes de uso no bioma Pampa (2020)
AREA NAO VEGETADA
AGUA

11,84%

FLORESTA

FORMAGAO NATURAL NAO FLORESTAL

AGROPECUARIO 42,7%

0 2,000,000 4,000,000 6,000,000 8,000,000 10,000,000
hectares

Fonte: MapBiomas (2021). Elaborado pela autora.

4.2 Degradagéo do solo

A degradacdo de terras é entendida como a reducgdo da capacidade do solo de gerar,
em termos qualitativos e quantitativos, bens e servigcos, em funcéo do declinio de seu potencial
produtivo e de sua capacidade de regulacdo do ambiente (LAL, 2012). A perda de produtividade

pode decorrer de variados fatores, devido a a¢do antropica ou por fendbmenos naturais, como:
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erosédo, diminuicdo da fertilidade, salinizagdo, contaminagéo, desertificagdo, compactacéo e
perda da vegetacdo natural (Brasil, 2004; FAO, 2015). Estima-se que um terco da area
cultivavel no mundo seja afetada por processos de degradacdo do solo (THOMAS et al., 2013).

Na agricultura, a degradacdo da terra leva a diminuicdo da capacidade produtiva
devido a reducgdo da qualidade do solo no que se refere aos seus atributos fisicos, quimicos e
bioldgicos. A erosdo causada pela dgua € considerada o principal agente da degradacao do solo
em todo o mundo. Embora ocorra como um processo natural na formacéo de paisagens, ela é
intensificada pela acdo antropica na agricultura. Por sua vez, préaticas agricolas inadequadas séo
as principais causas da erosdo nas areas de cultivo, levando ndo apenas a perda de solo, mas ao
assoreamento e a contaminagdo de corpos hidricos, ao comprometimento de usinas
hidroelétricas e a0 aumento no custo do tratamento da agua (POLIDORO et al, 2020; FAO,
2021a).

No Brasil, ha caréncia de dados quantitativos precisos sobre solos degradados. Estima-
se que existem entre 60 e 100 milhdes de hectares de solos em diferentes niveis de degradacao
no Pais. As perdas anuais de solos sdo calculadas em 500 milhGes de toneladas pela eroséo,
levando a perda de nutrientes, ao assoreamento de rios e a perda media de 0,5% ao ano na
capacidade de armazenamento dos reservatorios (EMBRAPA, 2018).

Polidoro et al (2020) estimaram as perdas potenciais de solo por erosdo no Pais,
considerando-se 0 uso e a cobertura do solo em 2017, em areas de baixo uso de praticas de
conservacao agricola, com uso de métodos intensivos de lavoura e aragem profunda. Sem a
adocdo de préticas de conservacao, a perda potencial anual do solo seria de cerca de 3,0 bilhdes
de toneladas, sendo 29,5% em lavouras e 61,4% em pastagens. Com a adogéo de sistemas
conservacionistas nessas areas (Sistema de Plantio Direto (SPD), Sistemas Agroflorestais
(SAF) e de Integracdo Lavoura-Pecuéaria-Floresta (ILPF) os autores estimaram uma economia
anual de US$ 2,3 bilhdes. Essas préaticas conservacionistas, segundo os autores, tém o potencial
de promover a mitigacdo de, no minimo, 90% das perdas do solo em 22,8 milhGes de ha de
lavouras.

A auséncia de informac6es no Pais sobre os tipos de recursos do solo, bem como sobre
sua distribuicdo espacial em escalas compativeis para a gestdo agricola, contribui para a
expansdo das culturas e pastagens em areas com baixa capacidade produtiva, ou onde seria
necessario um manejo cuidadoso do solo. Assim, a caréncia de informacdes para a tomada de
deciséo dificulta a implementacao de a¢bes (de comando e controle ou de incentivos) que visem

a ordenacdo do uso do solo. Dessa forma, novas fronteiras agricolas ainda avangam sobre areas
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de solos frageis, como na Amazonia brasileira (DONAGEMMA et al., 2016; POLIDORO et
al, 2020).

O primeiro passo para controlar a erosao seria, portanto, planejar o uso da terra de
acordo com sua aptiddo agricola, seguido do uso de praticas de conservacdo adequadas
(LEPSCH et al., 2015). Para tanto, faz-se necessario o mapeamento detalhado da distribuicdo

do solo, segundo suas propriedades.

Degradacdo de areas de pastagens

No que se refere as terras degradadas decorrentes da atividade agropecudria, um bom
indicador estd no estagio de degradacdo de areas de pastagens, visto que elas totalizam
159.497.547 ha, entre pastagens naturais (30%) e plantadas (70%), conforme Grafico 30. Essa
area corresponde a cerca de 20% do territorio nacional e a 45,4% da area dos estabelecimentos
agropecuarios. Dos 80,89 milhGes de hectares da agricultura familiar, 48% também séo
destinados a pastagens (IBGE, 2017). Devido a essa grande extensao, as areas de pastagem
podem, potencialmente, ser causa do agravamento ou reducdo dos impactos ambientais do solo

agricola, dependendo da forma de manejo adotada.

Gréfico 30 - Distribuicéo de areas de pastagens naturais e plantadas no Brasil (2017)
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Fonte: Censo Agropecuario IBGE (2017). Elaboracgéo da autora.

A comparacgdo entre os Censos Agropecudrios 2006 e 2017 mostra que a area de
pastagens naturais diminuiu em 10,3 milhGes de ha no periodo. A de pastagens plantadas em
boas condicdes teve um aumento de 7,8 milhdes de ha, enquanto as pastagens plantadas

degradadas aumentaram em 1,9 milhdes de ha (Gréfico 31).
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Gréfico 31 — Condicdo das pastagens nos estabelecimentos agropecudrios (2006 e 2017)
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Fonte: Censos Agropecuarios 2006 e 2017 (IBGE). Elaboracdo da autora.

De acordo com estudo comparativo realizado por equipe do Laboratério de
Processamento de Imagens e Geoprocessamento da Universidade Federal de Goiés
(LAPIG/UFG), a area ocupada com pastagens no Brasil entre os anos 2010 e 2018, permaneceu
estdvel, com pequena reducdo — correspondeu a 171,6 e 170,7 milhdes de hectares,
respectivamente. Houve intensificagdo na producédo (unidade animal por area), o que reduziu a
necessidade de ampliacdo da area total de pastagens.

No entanto, houve intensa dindmica espacial, com areas mudando para outros sistemas
produtivos e novas areas sendo convertidas em pastagens — estas Gltimas, sobretudo, em regides
com maior disponibilidade de terras com baixo custo (FERREIRA JUNIOR, 2020). Esse é um
fator que pode ter contribuido para a area de pastagem degradada néo ter aumentado, j& que a
conversdo de pastagens degradadas em lavouras é uma forma de fazer a recuperacdo da
capacidade produtiva do solo, enquanto novas areas desmatadas, nos primeiros anos de uso,
ainda podem ser consideradas areas de pastagem em bom estado produtivo?’.

Com o auxilio de ferramentas computacionais de alto desempenho e anélises espaciais,
no ambito da iniciativa MapBiomas, a equipe do LAPIG/UFG quantificou e caracterizou as
areas de pastagem no Brasil quanto a indicios de degradagdo no periodo 2010/2018. O estudo
evidenciou melhora na condicao das pastagens, com recuperacdo de 26,8 milhdes de hectares.
No entanto, 49% das pastagens (81,4 milhdes de hectares) ainda apresentavam sinais de

degradacdo, que podem ir de leve a severa. As &reas com maiores indicios de degradagdo foram

27 Regina H. Sambuichi, comentério pessoal em fev./2023.
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observadas principalmente nos biomas Caatinga, Cerrado e Pantanal. As pastagens degradadas
apresentam perda de solo e agua e baixa capacidade produtiva.

O estudo analisa as alteracGes ocorridas no periodo 2010 a 2018, sendo que (a) indica
as areas que permaneceram estaveis (inalteradas), isto €, a degradacdo continuou ausente ou
presente na comparacao entre o ano inicial (2010) e final (2018). Nas areas estaveis (a), que
permaneceram inalteradas entre 2010 e 2020, a degradagéo continuou ausente em 27,9 milhdes
de ha (17%) e presente em 71,3 milhdes de ha (43%). As areas alteradas no periodo 2010 a
2018 sdo indicadas em (b). Nas areas com mudancas (b), houve degradacdo em 10,1 milhGes
de ha (6%) e recuperacdo em 26,8 milhdes de ha (16%). As novas areas de pastagens, isto é,
que ndo existiam em 2010 e foram mapeadas como pastagens em 2018, s&o indicadas em (c).
Elas, correspondem a 30,8 milhdes de ha (18%).

O Grafico 32 traz a area total de pastagens (170,7 milhdes de hectares) de acordo com

as categorias de alteragdes ocorridas entre 2010 a 2018.
Gréfico 32 — Evolucédo das areas de pastagens no Brasil no periodo de 2010 a 2018

a)Areas inalteradas -
Degradagdo ausente

a) Areas inalteradas -

Degradagdo presente

W b) Areas alteradas - Degradou

b) Areas alteradas - Recuperou

c) Novas areas

Legenda: (a) Areas estaveis - inalteradas entre 2010 e 2018 (degradacdo ausente/presente); (b) Areas com
mudancas - alteradas entre 2010 e 2018 (degradou/ndo degradou); (c) Novas areas - ndo mapeadas como pastagens
em 2010 e mapeadas em 2018.

Fonte: Adaptado de Ferreira Junior (2020)

O estudo também calculou a degradacdo das pastagens para as propriedades rurais,
com base nos dados do Cadastro Ambiental Rural — CAR entre 2010 e 2018. Do universo de
5,5 milhGes de propriedades, foram selecionadas aquelas que continham areas de pastagem
acima de um hectare em pelo menos 10% da propriedade, totalizando 2,7 milhGes de
propriedades analisadas (49% do total de propriedades rurais).

Houve reducéo nas classes de degradacdo severa e moderada e aumento nas classes de
degradacdo leve e ndo degradada. A area total com degradagdo leve a severa permanece

expressiva (Grafico 33 e Figura 1). O aumento significativo para a classe ndo degradada, de
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cerca de 94,7%, ocorreu principalmente nas areas de maior investimento do Plano ABC para
recuperacdo de pastagens degradadas, nos biomas Cerrado, Pampa e Pantanal (FERREIRA

JUNIOR, 2020).

Figura 1 - Degradacao das pastagens nas propriedades rurais do Brasil (2010 e 2018)

Indice de Degradacdo das Pastagens
Il 0 Degradada
Levemente Degradada
Moderadamente Degradada
[l scveramente Degradada

Fonte: Ferreira Junior (2020)

Gréfico 33 — Evolucdo da area (ha) de pastagens quanto ao nivel de degradacéo (2010 e 2018)

Hectares
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NAO DEGRADADA  DEGRADAGAO LEVE DEGRADACAO DEGRADAGAO SEVERA
MODERADA

k = 2010 = 2018 ‘

Fonte: Ferreira Junior (2020). Elaboracéo da autora

Desertificagéo

A desertificagdo consiste na degradacao das terras secas (em zonas aridas, semiaridas
e subumidas secas) resultante de diversos fatores, entre os quais variacfes climaticas e uso

inadequado dos recursos naturais (agua, solo e vegetacdo) em atividades humanas (LIMA,

2004).
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No Brasil, o fendmeno ocorre no Semiarido brasileiro, uma area de 1,13 milhdo de
km? que ocupa 13,3% do territorio nacional?® e abriga cerca de 27,8 milhGes de habitantes, com
densidade populacional considerada elevada para condigdes de semiaridez. Ja a Area Suscetivel
a Desertificacdo (ASD) envolve o Semiarido e areas de seu entorno, adentrando nos biomas do
Cerrado e do Agreste, consideradas areas subumidas secas. Estima-se em 70,5 mil km? as areas
fortemente degradadas com processo de desertificacdo, sendo a Bahia (com 26.751 km?) e 0
Ceara (com 17.042 km?) os estados mais afetados (MAGALHAES, 2016; LIMA, 2004).

A principal causa apontada para o avanco do processo de desertificacdo na regido tem
sido o desmatamento para atender a necessidades energéticas (lenha e carvdo vegetal), tanto
domésticas quanto do polo gesseiro de Pernambuco. Outro fator importante tem sido o
desmatamento a corte raso para fins agropecuarios, deixando o solo desprotegido por longos
periodos e a criacdo extensiva de cabras com manejo inadequado (sobrepastejo). Um agravante
é a baixa capacidade de regeneracdo da vegetacdo nativa em decorréncia dos fatores climaticos
e da escassez hidrica (LIMA, 2004; MAGALHAES, 2016).

A agricultura familiar no Semiarido é um segmento preponderante, tanto na geracéo
de emprego e renda quanto na producao de alimentos basicos para a regido, sendo os principais
produtos o feijdo, o milho e a mandioca (VIANA et al, 2013).

Um dos desafios para a regido é a implantacdo em larga escala de um modelo agricola
que atenda as especificidades do semiéarido, sobretudo no bioma Caatinga, que ndo reproduza
praticas de regides mais Umidas e com menos vulnerabilidade. Por suas peculiaridades, a regido
necessita de tecnologias adaptadas, em uma estratégia de convivéncia sustentavel com o
Semiarido. Entre essas tecnologias, estdo: a adubacéo organica, a captacao de dgua da chuva, o
uso de barragens subterraneas e os sistemas agroflorestais (MAGALHAES, 2016; AGENCIA
BRASIL, 2018).

Sistemas de cultivo e preparo do solo

Outro indicador importante para a degradacéo do solo € o sistema de cultivo e preparo
do solo utilizado, visto que praticas com manejo intensivo do solo mexem na sua estrutura —
como no sistema de aracdo e gradagem — contribuindo para a perda de matéria organica,
compactacao e erosdo (PRIMAVESI, 1990).

28 Conforme delimitacéo feita pela Sudene, por meio das Resolugdes n.° 107/2017 e 115/2017.
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De acordo com o Censo Agropecuario de 2017, cerca de 44% das propriedades rurais
n&o utilizavam sistemas de preparo do solo. Nas 2.752.277 propriedades que os utilizam (56%),
0 sistema mais adotado ainda é o cultivo convencional (25%), feito com o uso de arado, seguido
de nivelamento do solo com gradagem, deixando o solo exposto até o plantio de uma nova
cultura, o que o torna mais susceptivel a erosdo. O cultivo minimo, também bastante utilizado
(20%), € um pouco menos impactante para o solo, pois é feito apenas com a gradagem. J& o
plantio direto na palha, técnica que melhor conserva o solo, ¢ utilizado por apenas 11% das
propriedades rurais, mas em uma area significativa, que ja abrange 33 milhGes de ha (Grafico
34). No entanto, as técnicas de PD podem estar associadas com o uso intensivo de herbicidas,
principalmente no caso de lavouras transgénicas, os quais poluem os cursos d'adgua e lencois

freaticos, impactando o ambiente e a satde humana.

Gréfico 34 - Sistemas de preparo do solo utilizados em 2,7 milhdes de estabelecimentos agricolas

Cultivo convencional
Cultivo minimo

Plantio direto na palha

N3do utiliza sistemas de preparo do
solo "

Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

4.3 Queimadas

As queimadas ocorrem tanto em decorréncia de causas naturais quanto pela acéo
antrdpica. Pela acdo natural, sdo causadas, por exemplo, por raios. Portanto, ndo ocorrem nos
periodos de estiagem prolongada e intensa, quando mais se queima no Pais. Ocorrem também
em regibes do Cerrado, onde o fogo favorece algumas espécies de plantas, cujas sementes s6
germinam devido ao calor produzido. Nesses casos, a recuperacao desse bioma € rapida, pois é
adaptado ao fogo, com a rebrota das plantas (OLIVEIRA, 2020). Entretanto, a maioria
das queimadas se deve a acdo humana, tanto por causas acidentais quanto intencionais, tais
como: limpeza para plantios e pastagens, desmatamentos, colheita manual de cana-de-agucar,

vandalismo, balGes de Sao Jodo e mesmo protestos sociais (INPE/PRODES, 2023b).
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Na agricultura, as queimadas sdo utilizadas para realizar a limpeza da area (eliminacéo
da vegetacdo) para o cultivo agricola, sob a crenca de que esta pratica também aumentaria a
fertilidade do solo: “o fogo € o trator ¢ as cinzas sao os fertilizantes” (MESQUITA, 2008).

Na Amazonia, 0 uso do fogo para a agricultura (em escala reduzida) remonta aos
paleoindios, sendo depois adotado pelos europeus que aqui chegaram e mesmo pelos imigrantes
japoneses. No entanto, como a regido amazonica atravessa, a cada ano, periodos de seca mais
prolongados, nas Gltimas décadas as queimadas tomaram dimensao preocupante, visto que areas
cada vez mais extensas de florestas séo atingidas (ALVES e HOMMA, 2020).

Ainda que as cinzas sejam ricas em nutrientes (como calcio, fésforo e magnésio), apos
a queimada o solo fica exposto as intempéries — com o sol, 0 solo se resseca e com as chuvas,
as cinzas sdo lixiviadas. Em consequéncia, alteram-se os atributos fisicos e bioldgicos do solo,
com prejuizo a microfauna, perda de matéria organica e nutrientes e reducédo de sua capacidade
produtiva. As queimadas também causam contaminacdo da agua superficial e subterrénea e
indmeros prejuizos a biodiversidade, incluindo a macrofauna. Além disso, a fumaca das
queimadas causa poluicdo atmosférica e contribui para a emissdo de GEE, principalmente CO?
(OLIVEIRA, 2020; CAPECHE, 2012).

Regramento sobre queimadas

O uso do fogo como técnica para suprimir vegetacdo nao é totalmente proibido, mas
a lei impbe que ele seja rigorosamente controlado. O novo Codigo Florestal (Lei
N° 12.651/12, Art. 38)%° proibe, de modo geral, o0 uso de fogo na vegetacdo, mas abre pelo
menos trés excegdes: (1) em regibes cujas peculiaridades justifiquem queimadas em préaticas
agropastoris, desde que com autorizacdo prévia (licenca) do 6rgdo ambiental; (2) queima
controlada em unidades de conservacdo para conservar a vegetacdo nativa, quando as
caracteristicas dela se associarem evolutivamente a ocorréncia de fogo; e (3) em atividades
de pesquisa cientifica.

Além disso, ndo incorre na proibi¢cdo de usar fogo as préticas de agricultura de
subsisténcia exercidas pelas populacGes tradicionais e indigenas (Lei No 12.651/2012, Art.
39). No entanto, € comum que o uso de fogo nas atividades agricolas convencionais ou de
subsisténcia ocorra sem o controle ou anuéncia prévia do 6rgédo ambiental, ja que é necessario

apresentar um estudo detalhado da atividade rural, que deve conter o planejamento especifico

29 Além disso, deve ser observada, em cada Unidade Federativa, a legislagdo Estadual que incide sobre o tema.


https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1032082/lei-12651-12
https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1032082/lei-12651-12
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sobre o0 emprego do fogo e o controle dos incéndios. As queimadas realizadas sem licenca sdo
consideradas criminosas®, muitas vezes fogem do controle e se alastram, podendo atingir
grandes areas de florestas nativas ou areas protegidas e causando prejuizos sociais e
econémicos. (SALLES, 2013).

4.4 Degradacdo dos recursos hidricos

A agricultura irrigada € a classe de maior uso da 4gua no Brasil, sendo responsavel por
cerca de 50% da captacdo de &gua bruta em mananciais superficiais e subterraneos (o
abastecimento urbano, por exemplo, responde por 24% do uso) e 66% da agua consumida®! no
pais. Embora o ciclo hidroldgico seja fechado, o consumo da &gua para uma finalidade
indisponibiliza outros usos em determinada localidade e periodo, além de alterar suas condicdes
e de ndo retornar diretamente aos corpos hidricos nos quais foi captada (ANA, 2021).

Estima-se em 8,2 milhGes de hectares a area irrigada no pais (ANA, 2020). Estes
valores colocam o Brasil entre 0s paises com a maior area equipada para irrigacdo do mundo —
aparece na sexta posicao, atras da China, india, EUA, Paquistdo e Ird, conforme o Gréfico 35
(FAO, 2021).

Graéfico 35 — Paises com maior area irrigada no mundo (2019)
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CHINA iNDIA EUA PAQUISTAO IRA BRASIL
Fonte: FAO/AQUASTAT (2021). Elaboracéo da autora.

A Tabela 14 traz a area total dos paises com maior area irrigada, area agricultavel e

area irrigada em 2019, com a propor¢cdo da &rea irrigada em relagdo & area agricultavel.

% Incorrem na Lei de Crimes Ambientais (Lei N° 9.605/1998).
31 Agua consumida ¢ a diferenca entre a 4gua retirada na captagio e a que retorna aos mananciais ap6s o uso (ANA,
2020).



107

Observa-se que o Brasil, proporcionalmente, € um dos paises com menor area agricultavel

irrigada, apenas 14,2%.

Tabela 14 — China, India, EUA, Paquisto, Ir4 e Brasil — area total, area agricultavel, area irrigada
e proporcdo da area irrigada em relacdo a area agricultavel (2019)

Paises | Area total Area Area irrigada Area
(milhdes agricultavel (milhdes irrigada/Area
de ha) (milhGes de ha) agricultavel
de ha)

China 960,0 119.974 70,0 58,35%
india 328,7 156.067 70.0 44,8%
EUA 983,1 157.736 26,7 17%
Paquistdo 79,6 30.507 20,0 66,6%
Ird 174,5 15.646 8,7 56,2%
Brasil 851,5 55.762 8,2 14,2%

Nota: Terra agricultavel inclui o total de &reas sob culturas temporérias, pastagens temporérias e terras com pousio
temporario. As terras araveis ndo incluem as terras potencialmente cultivaveis, mas que normalmente nio séo
cultivadas.

Fonte: FAOSTAT (2022). AQUASTAT (2021). Elaboracéo da autora.

Apesar deste destaque mundial, a irrigagdo no Brasil ainda é considerada modesta
frente ao potencial estimado — conforme Tabela 15, apenas cerca de 14,2% da area agricultavel
do Pais é irrigada. Considerando-se a area agricola total e a boa disponibilidade hidrica no Pais,
a area adicional irrigavel é calculada em 55,85 milhdes de hectares (potencial fisico-hidrico
total). As vazdes consumidas para irrigacdo (836 m?3/s) representam apenas 0,9% da
disponibilidade hidrica superficial do territorio brasileiro, estimada em 91.271 m3/s. Quadro
diverso dos paises lideres em irrigacao, mais proximos do esgotamento do seu potencial (ANA,
2021).

No entanto, mesmo com as grandes reservas de agua doce disponiveis (incluindo parte
majoritaria do maior aquifero do mundo, o Guarani), o Brasil possui uma distribuicdo desigual
da agua, tanto no espaco (Grafico 36) quanto no tempo, visto que em algumas regides o regime
de chuvas se concentra em alguns meses, seguidos de longo periodo de estiagem, com rios
intermitentes. Assim, a distribuicdo das reservas ndo acompanha a concentracdo populacional
e a demanda hidrica das diferentes regides do Pais (PRADO et al., 2017).

Nas regibes onde a disponibilidade hidrica sofre grande variabilidade, diferentes
tecnologias — reuso e captacdo de chuvas em cisternas, reservatorios de pequeno porte e
barragens subterraneas — vém sendo utilizadas para melhorar a disponibilidade hidrica,
reduzindo a vulnerabilidade em relagdo aos recursos hidricos nas propriedades agricolas
(SILVA et al., 2007; PRADO et al., 2017).
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Grafico 36 — Distribuicdo das reservas hidricas por regides no Brasil (2017)
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Fonte: Prado et al (2017). Elaboracdo da autora.

Dos 8,2 milhdes de hectares irrigados no Brasil, 35,5% correspondem a fertirrigacao
da cana com &gua de reuso (2,9 milhdes de ha), a partir dos efluentes do processamento da cana
(vinhaga). O lancamento desses efluentes nos corpos hidricos (cerca de 600 milhdes de litros
anuais) era um grande problema ambiental, tendo sido equacionado por exigéncias das normas
ambientais e pelo compromisso de sustentabilidade do setor. Nos 64,5% restantes, a irrigacdo
é feita com &gua de mananciais (5,3 Mha) (ANA, 2021).

Entre as principais culturas irrigadas destacam-se o arroz (15,9%), a cana irrigada
(9,1%) e o café (5,5%). O setor privado é responsavel por 96,2% da area irrigada. Os projetos
publicos de irrigacdo ocupam apenas 3,8% da area (200 mil hectares). A irrigacdo é
imprescindivel em algumas regides do pais, sobretudo aridas e semiaridas, e aquelas afetadas
pela escassez de adgua em periodos especificos do ano, como no Sudeste e Centro-Oeste.
Algumas culturas e safras s6 se viabilizam com a irrigacdo e em outras hd ganhos de
produtividade — por exemplo, o rendimento do feijdo em areas irrigadas € duas vezes maior € 0
do arroz quase quatro vezes maior (ANA, 2021).

De acordo com os Censos Agropecudrios, a area irrigada no Brasil tem crescido de
forma consistente nas Ultimas décadas, com taxas médias superiores a 4% ao ano,

intensificando-se nos ultimos anos (Grafico 37).



109

Grafico 37 — Evolucdo da area irrigada no Brasil (1960 a 2017)
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Fonte: Censos Agropecuarios IBGE (1960 a 2017). Elaboracéo da autora.

Cabe ressaltar que 0 aumento da area irrigada, além da competicdo com outros possiveis
usos dos recursos hidricos (como consumo humano), pode acarretar, caso seja feito de forma
inadequada, diversos problemas ambientais, tais como: degradacéo do solo (por salinizagdo ou
erosdo), poluicdo e esgotamento dos mananciais e contaminacdo ambiental. Em casos de
regides semiaridas, por exemplo, pode ser mais vantajoso adaptar o manejo para produzir com
reduzido uso de agua do que promover a irrigacao a partir de aguas subterraneas, as quais podem
salinizar 0 solo e ndo s&o renovaveis®?,

Eficiéncia no uso da 4gua

A eficiéncia no uso quantitativo da agua® esta relacionada ao sistema de irrigacio
adotado, as préaticas locais de operacdo dos equipamentos, ao manejo da &gua e do solo. O
desperdicio no Pais ainda é bastante alto, estimado em cerca de 40%, devido as perdas em
sistemas inadequados de irrigacdo ou vazamentos nas tubulaces (GIBERTONI e PANDOLFI,
2015). Além do desperdicio, as perdas da irrigacdo ineficiente podem carrear sedimentos, sais,
matéria organica e poluentes aos corpos hidricos, podendo contamina-los.

Os métodos considerados mais eficientes sdo os de irrigacdo localizada, sendo que o
gotejamento chega a 95% de eficiéncia. A éarea de irrigacdo localizada é de cerca de 23,7% da
area total irrigada no Pais. J& o sistema menos eficiente € a inundacdo, com apenas 65% de

eficiéncia, que ainda ¢ praticada em 20,8% da area irrigada. (ANA, 2021). A Tabela 15 traz a

32 Regina H.R.Sambuichi, comentéario pessoal em fev.2023.
33 Exprime a relacdo entre o volume de dgua necessario para as plantas e o volume de agua captado no corpo
hidrico; a diferenca pode ser considerada como perda (ANA, 2021).
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area irrigada de acordo com o método utilizado nos 502.379 estabelecimentos rurais que adotam

sistemas de irrigacao, segundo o Censo Agropecuério de 2017.

Tabela 15 — Método utilizado para irrigacéo, propriedades e area irrigada no Brasil (2017)

Método de irrigacdo Namero de Area irrigada Proporcéo da

propriedades (ha) area irrigada (%)

Irrigacdo localizada - gotejamento 139.550 1.017.358 15,1%

Irrigacdo localizada - microaspersao 104.217 557.542 8,3%

Irrigacdo localizada — outros métodos 5.977 25.899 0,38%

Irrigacdo por superficie - inundacao 21.146 1.398.506 20,8%

Irrigacdo por superficie - sulcos 11.370 89.599 1,3%

Irrigacdo por superficie — outros 3.006 79.494 1,1%

métodos

Irrigacdo por aspersdo — carretel 5.551 745.532 11,1%

enrolador

Irrigacdo por asperséo — pivo central 10.369 1.420.521 21,2%

Irrigacéo por asperséo - convencional 115.641 1.077.876 16,1%

Outros métodos de irrigagdo - 8.817 45.659 0,68%

superficial

Outros métodos de irrigagdo — 124.533 236.258 3,5%

molhacéo

Total 502.379 6.694.245 100%

Fonte: IBGE (2017). Elaboracédo da autora.

Projetos com métodos de irrigacdo mais eficientes tém prioridade no licenciamento
(Resolugdo CONAMA n° 284/2001). Os o6rgdos de recursos hidricos também exigem
eficiéncias minimas para concessdao da outorga, a qual procura garantir que a quantidade de
agua requerida pelo irrigante seja compativel com a disponibilidade hidrica, bem como demais
usos atuais e futuros (ANA, 2021).

Contaminacao hidrica e outros impactos

Quanto a qualidade da 4gua, a poluicao causada pela agricultura geralmente ocorre de
forma indireta, difusa e complexa. O carreamento de defensivos agricolas é a principal
preocupacdo, devido a intensificacdo no uso de fertilizantes e agrotoxicos (ver item 4.5). Entre
2009 e 2014, a comercializacdo de fertilizantes no Brasil cresceu 20,3%, enquanto a area
plantada total cresceu 11,8% (ANA, 2020). Outro problema € que ndo existe no Brasil um limite
para a quantidade total de agrotdxicos presentes na dgua. A estipulacdo de limites maximos se
da por ingrediente ativo, o que facilita a formagao de “coquetéis de agrotoxicos”, com efeitos
ainda pouco conhecidos (MORAES, 2019).

Outros impactos da agropecuéria nos recursos hidricos estdo relacionados ao

desmatamento para abertura de novas areas e a degradacdo do solo, que levam a reducdo da
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infiltracdo da &gua e ao aumento do escorrimento superficial. A irrigacdo mal conduzida
também pode causar salinizacdo e erosdo do solo, com assoreamento de corpos hidricos, perda
de nascentes, prejuizos ao solo e a biodiversidade aquatica (EMBRAPA, 2018). As obras por
vezes necessarias para a irrigacdo, como a construcdo de barragens, também interferem no
regime natural dos cursos d’agua, podendo afetar a fauna e a flora que deles dependem. Por
fim, podem ocorrer alteragdes no ciclo hidrolégico, resultando em reducdo ou excesso de
chuvas (SAMBUICHI et al, 2012).

4.5 Contaminacgdo por agrotdxicos

Os agrotoxicos®* — compostos principalmente por herbicidas, fungicidas e inseticidas
— sa0 vistos como insumos que podem evitar perdas e alavancar a produtividade na agricultura,
considerando-se que as perdas de culturas por pragas e doencas sdo uma grande ameagca a renda
das familias rurais e & seguranga alimentar em todo o mundo (SAVARY et al, 2012). Estima-
se, por exemplo, que na auséncia de qualquer controle de pragas as perdas na producao mundial
de trigo poderiam chegar a 50% e na de algoddo a 80% (OERKE, 2006). No entanto, apesar da
intensificacdo do uso de agrotoxicos, perdas de produtividade devido as pragas agricolas ainda
podem variar entre 14 a 35% entre culturas (BOMMARCO et al 2013).

Impacto no meio ambiente

Ha 60 anos, a biodloga Rachel Carson no best-seller mundial Silent Spring, ou
“Primavera Silenciosa” (CARSON, 2002), ja alertava para os riscos do uso massivo de
pesticidas para 0 meio ambiente e a salide humana. Carson argumentava que produtos quimicos
venenosos e biologicamente potentes tém sido utilizados indiscriminadamente, sem que as
pessoas estejam conscientes de seus danos potenciais:

Submetemos ndmeros enormes de pessoas ao contato com estes venenos sem 0 Seu
consentimento e, frequentemente, sem seu conhecimento. (p. 22)

Idealmente, os agrotdxicos deveriam ser tOXicos apenas para 0S organismos-alvo.
Contudo, a maioria dos pesticidas ndo sao especificos e podem matar organismos inofensivos

ou Uteis ao ecossistema. Em geral, estima-se que apenas cerca de 0,1% dos pesticidas atingem

34 Segundo a Lei no 7.802/1989, agrotdxicos sdo os produtos e os agentes de processos fisicos, quimicos ou
bioldgicos, destinados ao uso nos setores de producao, no armazenamento e beneficiamento de produtos agricolas,
nas pastagens, na protecdo de florestas, nativas ou implantadas, de outros ecossistemas e de ambientes urbanos,
hidricos e industriais, cuja finalidade seja alterar a composic¢éo da flora ou da fauna, a fim de preserva-las da acao
danosa de seres vivos considerados nocivos.
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0s organismos-alvo e o volume restante contamine o ambiente circundante (CARRIGER et al.,
2006). Assim, 0 uso continuo de pesticidas persistentes, desde os anos 1940, vem poluindo
diversos componentes do ecossistema — agua, ar, solo e biodiversidade — com grande potencial
de causar efeitos ambientais adversos, devido a elevada quantidade aplicada globalmente
(SHAFER, BRINK e LIESS, 2011).

Mesmo nos organismos-alvo, o uso indiscriminado de agrotoxicos pode levar a pragas
resistentes (quando individuos resistentes tém uma vantagem seletiva na presenca de um
pesticida, que se torna ineficaz) ou ao ressurgimento de pragas, devido a morte dos predadores
naturais das pragas. Como resultado, pode ocorrer crescimento descontrolado das pragas, com
efeito inverso ao esperado (GEIGER et al., 2010).

Os agrotoxicos sdo geralmente pulverizados no ar e carreados pelas aguas, podendo
atingir diferentes rotas, com longo alcance, e infiltrar no solo. Como o uso geralmente é
espacialmente concentrado em algumas regides agricolas e tipos de lavouras, o impacto
ambiental tende a ser maior nessas areas. No entanto, embora a maioria dos pesticidas usados
atualmente se restrinjam ao deslocamento em um raio de 300 km, organoclorados, por exemplo,
sdo atualmente detectados mesmo nas regides polares, embora nunca tenham sido aplicados la.
Os efeitos dependem da toxidade dos produtos e sua persisténcia no meio ambiente, sendo
dificil avaliar o impacto em larga escala nos ecossistemas devido a falta de dados abrangentes
sobre a presenca de pesticidas na dgua e no solo. Estudos controlados, em areas especificas,
demonstram que os herbicidas tém um grande impacto nas vegetacdes aquaticas, enquanto 0s
inseticidas atingem principalmente zooplanctons e peixes (SHAFER, BRINK e LIESS, 2011).

H& um consenso na comunidade cientifica de que os pesticidas sdo um fator central
para o declinio observado na biodiversidade terrestre, por meio de efeitos diretos ou indiretos
(BRUHL e ZALLER, 2019). Os agrotdxicos podem atingir um amplo espectro de animais:
invertebrados essenciais para a estrutura (microbioma) do solo, que permitem a decomposi¢édo
de compostos organicos; insetos polinizadores (s&o os principais responsaveis pelo declinio da
populacdo de abelhas); vertebrados predadores, como passaros, que promovem o controle
bioldgico das pragas; além de peixes, anfibios e vertebrados maiores (GILL e GARG, 2014).
Por exemplo, considerando-se comparativamente diversos parametros (tais como tamanho das
lavouras, aplicacédo de fertilizantes e heterogeneidade da paisagem) um estudo em diversos
paises europeus identificou a aplicacdo de pesticidas como maior fator responsavel pela menor

biodiversidade de plantas, besouros terrestres e aves em campos de trigo (GEIGER et al., 2010).
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Além disso, os agrotoxicos entraram na cadeia alimentar e bioacumularam?® nos niveis
tréficos mais altos, processo que pode levar & chamada biomagnificacdo, quando organismos
nos niveis mais elevados da cadeia alimentar experimentam maiores danos em comparag¢ao com
aqueles em niveis mais baixos. Os efeitos na cadeia alimentar também podem ser diretos ou
indiretos, em uma intricada rede de interacfes (GILL e GARG, 2014).

A pulverizagdo aérea, praticada no Brasil, agrava a contaminagdo ambiental, pois
causa problemas de “deriva”, ou seja, agrotoxicos que nao atingem o cultivo alvejado e se
dispersam no meio ambiente pela acdo do vento, por exemplo. A pratica é proibida na UE, em
funcdo da potencial contaminacdo ambiental e da vulnerabilidade da populacgdo a exposi¢éo dos
agroquimicos (BOMBARDI, 2017). Na UE também existe um limite para a quantidade total de
agrotoxicos presentes na agua, o que ndo ocorre no Brasil. A estipulacédo de limites maximos
apenas por ingrediente ativo facilita a formacdo de coquetéis de agrotdxicos, que podem ter
seus efeitos potencializados. De fato, estudos demonstram que a combinacao de residuos de
diferentes tipos de agrotéxicos em alimentos causou mais danos ao DNA humano do que o
teriam em separado (MOLLIER, 2016).

Assim, é de grande importancia o desenvolvimento e a aplicacédo de tecnologias para o
manejo integrado de pragas (MIP) e para o controle biologico de doencas, além de politicas de
incentivo a agroecologia e producdo organica que visam minimizar o uso de defensivos
quimicos. No entanto, ainda ndo foi instituida a Politica Nacional de Reducdo de Agrotdxicos
— PNARA, que visa reduzir progressivamente o uso de agrotdxicos na producéo agricola e, ao
mesmo tempo, ampliar a oferta de insumos de origens bioldgicas e naturais que os substituam.

O PL 6670/2016, que propde sua implantagdo, ainda tramita no Congresso Nacional®®.

Comparacdao internacional

O consumo de agrotdxicos vem crescendo no mundo todo, chegando a um total de 4,1
milhdes de toneladas consumidas em 2019, segundo os dados da FAO® mais recentes
disponiveis (Grafico 38). Essa tendéncia provavelmente continuara nas proximas décadas,

devido a demanda por maior produgdo de alimentos, a producdo para biocombustiveis e a

% Bioacumulago é o aumento da concentragdo de uma substancia nos tecidos ou 6rgdos dos seres vivos.
Disponivel em: <https://www.cnm.org.br/areastecnicas/itemdicionario/bioacumulacao >

% Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2120775.
Consultado em 23/11/2022.

3T FAOSTAT. Disponivel em: http://www.fao.org/faostat/en/#data/EP Acesso em 31/03/2022.
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potencial

(SHAFER, BRINK e LIESS, 2011).

Gréfico 38 - Uso agricola de pesticidas no mundo - total em toneladas (1990 a 2019)
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introdugdo de novas pragas em muitas &reas associadas as mudancas climaticas

O Brasil € o terceiro maior consumidor de agrotdéxicos no mundo, com 377,1 mil

toneladas utilizadas em 2019, o equivalente a 8,99% do total mundial, de acordo com dados da
FAQO. Em primeiro lugar esta a China (42,32%) e, em seguida, os EUA (9,72%) (Tabela 16).

Tabela 16 - Uso de pesticidas: quantidade total e proporcéo sobre o total mundial (2019)

Pais Quantidade total Percentual sobre o
(em 1 mil total mundial
toneladas)
China 1.773,6 42,32%
EUA 407,7 9,72%
Brasil 377,1 8,99%
Argentina 204,5 4,87%
Canada 87,6 2,09%
Franca 85,0 2,02%
Russia 77,3 1,84%
Colémbia 69,9 1,66%
Austrélia 63,4 1,51%
india 61,7 1,47%
Japéo 52,3 1,24%
México 48,8 1,16%
Alemanha 45,2 1,07%
Coreia do Sul 16,7 0,39%
Uruguai 16,4 0,39%
Holanda 9,3 0,22%
Mundo 4.190,9 -

Fonte: FAOSTAT (2022). Elaboracéo da autora.
Obs.: Paises selecionados em fungdo do consumo absoluto de agrotoxicos.
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Quando se considera o volume aplicado por area, segundo dados da FAO para 2019,
o0 Brasil consumiu naquele ano 5,94 kg/ha — o que o coloca proximo a media da América do
Sul (5,8 kg/ha) e atras de paises como China, Israel, Japao, Coreia do Sul, Holanda, Uruguai,
Colémbia e Argentina. No entanto, esta acima da média de consumo da Unido Europeia (UE)

e de paises como EUA, México, Austrélia, Russia e india (Gréfico 39).

Grafico 39 - Uso de pesticidas: quantidade por area cultivada - kg/ha (2019)
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Fonte: FAOSTAT (2021). Elaboracédo da autora.
Obs.: Paises selecionados em fungéo de area agricola e consumo de agrotéxicos.
Obs.: Dados para o Brasil podem estar subestimados, pois divergem dos calculados pelo IDS/IBGE.

O aumento no uso de agrotoxicos no Brasil é superior a média mundial, embora
inferior aos demais paises do Mercosul (MORAES, 2019). O crescimento acompanhou a
expansdo da area plantada que foi de 26% entre os dois Gltimos Censos Agropecuarios: passou
de 62,6 milhdes de ha em 2006, para 79 milhdes de ha em 2017 (IBGE, 2018).

Alguns fatores explicariam o grande consumo no Brasil: a extenséo da area cultivada,
com o plantio de até trés safras anuais na mesma area (enquanto na Europa e nos EUA
geralmente h& apenas uma safra por ano) e o fato de que a agricultura em ambientes tropicais e
subtropicais € sujeita a maior ocorréncia e severidade de pragas do que regies temperadas, ja
que a agricultura ndo conta com longos periodos de inverno para interromper ciclos de pragas
e doencas (IBAMA, 2022).

No que se refere a regulamentacdo do uso de agrotdxicos no Brasil em relagéo a outros
paises, 0 contexto internacional é heterogéneo — apesar de tentativas terem sido feitas para a
criacdo de padr@es internacionais. As regras variam, de modo que agrotdxicos banidos ou de
uso restritos em alguns paises sdo de uso livre ou pouco controlado em outros. Por exemplo,
trés ingredientes bastante utilizados no Brasil sdo proibidos na Unido Europeia (acefato,

atrazina e paraquate), mas permitidos nos EUA, Japdo, China e demais paises do Mercosul
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(MORAES, 2019; PAN CONSOLIDATED, 2021). Bombardi (2017), ao comparar 0 uso de
agrotoxicos no Brasil em relacdo aos paises da Unido Europeia, constatou que cerca de 30%
dos ingredientes ativos autorizados no pais sao proibidos na UE por seus efeitos danosos a
salde humana e a0 meio ambiente.

Observa-se que a UE relne os paises com mais pesticidas banidos. Apesar dessas
restricdes, Galt (2008) analisa a contradi¢do dessas medidas no que chama de “circulo de
envenenamento”, ao relatar o retorno dos agrotoxicos banidos para os paises de origem (que
produzem e vendem agrotoxicos) por meio da importacdo de alimentos.

O Brasil também é um dos paises com mais ingredientes ativos banidos, com 131
ingredientes banidos em 2021 — atras dos paises da Unido Europeia (208), Reino Unido (175)
e Suica (140). Em seguida, estdo paises como india (55), China (51), Colémbia (38), Canada
(29), Russia (24), Japao (17) e USA (15) (PAN CONSOLIDATED, 2021).

Além disso, ha uma grande diferenca, entre os paises, nos niveis de residuos de
agrotoxicos permitidos nos alimentos e na &gua. Por exemplo, na soja brasileira é permitido um
residuo de glifosato 200 vezes maior do que na UE. Ja no caso do herbicida 2,4-D, (segundo
agrotoxico mais vendido no pais) o limite maximo permitido na dgua potavel é 300 vezes maior
no Brasil do que na UE; enquanto para o glifosato o residuo permitido na agua potavel brasileira
é 5 mil vezes superior ao da UE (BOMBARDI, 2017). Ja o limite de glifosato no Brasil para o
milho é inferior ao dos Estados Unidos e igual ao da UE (HANDFORD, ELLIOTT e
CAMPBELL, 2015).

Evolugdo do uso de agrotdxicos no Brasil

No Brasil, os dados oficiais sobre uso de agrotoxicos baseiam-se nos relatorios de
comercializacdo realizados pelo Ibama, nos dados do IBGE — Censos Agropecuarios e
Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel (IDS) — e nos registros anuais de novos
agrotoxicos e afins realizados pelo MAPA.

Os relatorios de comercializacdo do Ibama (vendas internas no Brasil) indicam o
aumento no consumo desses produtos®®. A comercializagdo quadruplicou entre 2000 e 2020,
passando de 162,4 mil toneladas em 2000, para cerca de 685,7 mil toneladas em 2020 (Grafico
40).

% As quantidades comercializadas ndo necessariamente sdo utilizadas no ano indicado, podendo superestimar o
dado.
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Gréfico 40- Evolugdo da comercializacdo de agrotoxicos e afins no Brasil (toneladas)
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Fonte: Ibama (2020). Elaboracéo da autora.
Nota: N&o estdo disponiveis os dados para os anos 2007 e 2008, sendo 2020 o Gltimo ano de atualiza¢do na data
consultada (10 fev. 2022).

Também se observa mudanca no padréo de uso dos defensivos, que passam do enfoque
no controle de insetos e fungos para intensificacdo em herbicidas, empregados na chamada
capina quimica, principalmente no plantio direto de soja. De fato, os ingredientes ativos mais
vendido no Brasil sdo os herbicidas Glifosato e 2,4 D, responsaveis por cerca de 43% do volume
vendido em 2020 (Tabela 17).

Tabela 17 — Agrotoxicos mais comercializados no Brasil (2020)

Ranking Ingrediente Ativo Toneladas
1° Glifosato 246.017,51
20 2,4-D 57.597,57
3° Mancozebe 50.526,87
40 Atrazina 33.321,11
50 Acefato 29.982,50
6° Clorotalonil 29.191,03
7° Malationa 15.702,11
8° Enxofre 11.390,90
90 Imidacloprido 9.401,65
100 Clorpirifés 8.894,88

Fonte: Ibama (2020). Elaboracéo da autora.

Os relatdrios do Ibama trazem a quantidade de agrotdxicos comercializados segundo
a periculosidade para 0 meio ambiente. O Grafico 41 apresenta a distribuicdo de agrotdxicos
comercializados, segundo classe de periculosidade, para 2020, ano mais recente disponivel na
série. Predominam os produtos medianamente perigosos (Classe Ill), que representaram
58,57% dos agrotdxicos comercializados.
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Gréfico 41 — Distribuicdo de agrotdxicos comercializados segundo classe de periculosidade

23

ambiental (2020)

HClassel mClassell mClasselll ®Classe IV

Classe | — produto altamente perigoso; Classe Il — produto muito perigoso; Classe 11l — produto medianamente
perigoso; e Classe IV — produto pouco perigoso.
Fonte: Ibama (2020). Elaboracéo da autora.

O Ibama disponibiliza, ainda, dados sobre produtos utilizados no controle biologico
de pragas — os chamados semioquimicos e agentes microbiol6gicos, que reduzem a necessidade
de uso de inseticidas prejudiciais ao meio ambiente e a alimentagdo humana (ver item 6.3).

O IBGE (2014) calcula o indice de consumo nacional de ingredientes ativos de
agrotoxicos e afins por area plantada, a partir dos dados de area de lavouras temporarias e
permanentes e de comercializagdo de agrotdxicos mantidos pelo Ibama, para os Indicadores de
Desenvolvimento Sustentavel (IDS). Contudo, a série histérica do DS esta disponivel apenas
até 2014. Assim, o periodo de 2015 a 2019 foi calculado pela autora, com base na mesma
metodologia adotada pelo IDS*. No periodo total, de 2000 a 2019, o indice mostra que a
quantidade utilizada por &rea mais do que dobrou, passando de 3,2 kg de agrotéxico/ha para 7,8
kg/ha. A taxa se eleva no periodo de 2000 a 2012, se mantém estavel, com oscilacGes, até 2018

e cresce novamente em 2019 (Gréfico 42).

390 uso de agrotoxicos se baseia nos relatérios de comercializacdo do Ibama. Para a area plantada considerou-se
o0 levantamento sistematico da producéo agricola para o més de dezembro dos anos consultados. Disponivel em:
https://sidra.ibge.gov.br/tabela/6588 . Acesso em 10 set. 2021.
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Grafico 42 — Consumo de agrotoxicos e afins por area plantada - kg/ha (2000 a 2019)
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Fonte: IBGE (2014), Ibama (2020) e IBGE (2021)
Obs.: Anos de 2015 a 2019 calculados pela autora, com base na mesma metodologia adotada pelo IDS.

Outro dado relevante refere-se ao aumento do nimero de novos registros concedidos
a agrotoxicos e afins. Os produtos registrados devem ser previamente avaliados e aprovados
pelo MAPA quanto a eficiéncia agrondmica, pela Anvisa quanto ao impacto na satde humana
e pelo Ibama quanto aos impactos ao meio ambiente. A partir de 2016, houve um crescimento
significativo de novos registros, chegando a 562 em 2021 (Gréfico 43).

No entanto, foram introduzidos poucos ingredientes ativos novos — a maior parte séo
produtos equivalentes ou genéricos elaborados a partir de ingredientes autorizados
anteriormente. O total de registros também inclui produtos de baixo risco, como
microbioldgicos, extratos vegetais e semioquimicos, utilizados na agricultura orgénica — por

exemplo, esses produtos corresponderam a 16% dos registros em 2021 (ver item 6.3).

Gréfico 43 — Total de agrotoxicos e afins registrados por ano (2000 a 2021)

493
449 474
404
277

202 191
s 137 146 168 148 139
82 77 84 89 109 104 110
plaanniiflnilnili

O & & & > & O & & & O » » & O
QQ QQ 00 00 00 00 00 00 Q QQ N 2 O g O

S G S S L

Obs.: Inclui produtos de baixo risco, utilizados na agricultura organica. Fonte: Ministério da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento — MAPA%

40 Disponivel em : https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/insumos-agropecuarios/insumos-
agricolas/agrotoxicos/informacoes-tecnicas. Consulta em 31/03/2022.
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Mesmo com a maior oferta desses produtos, o custo do uso de agrotdxicos vem
subindo. O valor total de produto aplicado teve um aumento de quase 20% entre 2020 e 2021,
passando de US$ 12.483 milhGes para US$ 14.965 milhGes. O custo médio por produto aplicado
(valor do produto aplicado dividido pela area tratada) também aumentou cerca de 7% entre
2020 e 2021: passou de US$ 7,45/h em 2020 para US$ 7,95/h em 2021 (SINDVEG, 2021).

J& o volume total de produto aplicado chegou a 1.194.373 de toneladas em 2021 —um
aumento de 10,5% em relagéo a 2020.

Os agricultores do Brasil trataram 1,883 bilhdo de hectares com defensivos quimicos
no ano passado, aumento de 12,1% ante 2020, informou o Sindiveg nesta terca-feira (10). Ja a
area tratada com agrotoxicos em 2021 foi de 1,882 bilhdo de ha — um aumento de 12,4% em
relacdo a 2020. A area tratada € o resultado da multiplicacdo da area cultivada em hectares pelo
numero de aplicacBes de defensivos e, ainda, pelo nimero de produtos formulados em cada
uma das aplicacdes. Ou seja, uma mesma area, pode receber varias aplicacdes de agrotdxicos
ao longo do ano (SINDVEG, 2022).

A soja é a cultura com maior area tratada com agrotdxicos no Brasil, representando
57% do total da area de plantio com uso desses produtos em 2021. Em seguida, estd o milho
(16%), o algoddo (7%), as pastagens (5%), cana (4%) e citros (3%). Outras culturas, como
feijdo, batata, cebola, frutas, arroz, café e trigo, respondem pelo restante da area (8%) tratada
com agrotdxicos (Grafico 45). Desta forma, a soja, 0 milho e o algoddo representam 80% da
area tratada com agrotoxicos. Essas culturas utilizam, majoritariamente, sementes transgénicas,
tolerantes ao herbicida glifosato, principal agrotoxico comercializado no pais.

Graéfico 44 — Area tratada com agrotoxicos por cultura no Brasil (2021)
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Fonte: Sindiveg (2021). Elaboracéo da autora.
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A expansdo no uso de agrotoxicos foi acompanhada por regras mais rigidas quanto ao
seu uso. A principal norma ¢é a Lei N° 7.802/1989*, conhecida como Lei dos Agrotoxicos, a
qual foi regulamentada pelo Decreto N° 4074/2002. Além disso, diversas Instrucdes
Normativas do MAPA e Resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)
vieram complementar a legislacéo, estabelecendo proibigé&o ou limitagdo de uso, bem como a
adocdo de limites m&ximos de residuos em alimentos e normas de seguranga para 0 manuseio,
transporte, armazenamento e disposicdo final de embalagens.

Nesse contexto, ndo se pode ignorar que o processo regulatorio ndo é neutro: esta
sujeito a influéncia de grupos organizados, tais como redes de produtores de agrotdxicos e
grandes produtores agricolas politicamente influentes, o que pode levar a captura regulatoria,

isto é, a acdo publica em favor de especificos grupos de interesse (MORAES, 2019).

Os agrotdxicos nos Censos Agropecuarios

Nos Censos Agropecuarios € possivel observar a evolugcdo no uso de agrotoxicos
(percentual declarado nos estabelecimentos agricolas) entre 1975 e 2017. A proporc¢do de
estabelecimentos com uso de agrotoxicos aumenta 6,1% no periodo, embora se observe uma
oscilacdo entre os anos censitarios (Grafico 45). Ressalta-se que apenas a partir do Censo de
2006 foram incluidas informacdes mais especificas sobre o uso de agrotdxicos — nos periodos
anteriores a questdo sobre controle de doencas e pragas envolvia tanto o uso de agrotdxicos

guanto o controle bioldgico.

Gréfico 45 — Percentual de estabelecimentos agropecudrios que usam agrotéxicos (1975-2017)
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Fonte: Censos Agropecuarios IBGE. Elaboragdo da autora.

4 Dispbe sobre a pesquisa, a experimentacdo, a produgdo, a embalagem e rotulagem, o transporte, o
armazenamento, a comercializacdo, a propaganda comercial, a utilizacdo, a importacdo, a exportacdo, o destino
final dos residuos e embalagens, o registro, a classificacdo, o controle, a inspecdo e a fiscalizacdo de agrotdxicos,
seus componentes e afins, e da outras providéncias.
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No Censo Agropecuario de 2017, os agrotoxicos foram utilizados em 1.681.565
estabelecimentos agropecuarios, 33% do total. A propor¢do se mantém, quando se analisa
separadamente 0 uso em estabelecimentos da agricultura familiar e ndo familiar: dos 3.897.408
estabelecimentos que compdem o grupo de agricultura familiar, 33% utilizaram agrotoxicos;
dos 1.175.916 estabelecimentos de agricultura ndo familiar, 33% utilizaram agrotoxicos.

Os estabelecimentos com maiores areas de lavouras (faixa acima de 500 ha), sdo os
que mais utilizam agrotoxicos, chegando a 50% de uso nesse grupo, embora o consumo tenha
aumentado em todos os grupos de area. A regido Centro-Oeste concentra 41,3% desses
estabelecimentos (IBGE, 2017).

Porém, somente em 37% dos estabelecimentos agropecuarios que utilizaram
agrotoxicos em 2017 (617.304 unidades) houve a declaracdo de terem recebido orientacéo
técnica por profissional qualificado, o que aponta para um potencial risco de aplicacdo
inadequada desses produtos. Além disso, a orientacdo técnica é maior nos estabelecimentos
com mais de 500 ha: 91%, enquanto nas propriedades com menos de 1 ha é de 12,8% (IBGE,
2017).

Nesse sentido, Reyna et al (2020) ressaltam a importancia de politicas publicas que
ampliem o acesso a orientacdo técnica e difundam a vantagem da associacdo em cooperativas,
visto que esses fatores sdo de grande relevancia para promover a eficiéncia técnica nos
estabelecimentos agricolas e para evitar o uso inadequado dos agrotoxicos. Para 0s autores, 0
cooperativismo facilita 0 acesso a novas tecnologias de producdo, linhas de crédito, programas
sociais, informag6es sobre agrotxicos mais adequados, além possibilitar o compartilhamento
de riscos e despesas entre 0s membros.

As despesas com agrotoxicos também tém aumentado nas Ultimas décadas: mais que
quadruplicaram entre os Censos de 1995-1996 e 2017, assim como a média de despesa anual
por estabelecimento, que passou de R$ 4,8 mil para R$ 19,3 mil no mesmo periodo
(VALADARES et al, 2020). Os estabelecimentos com areas maiores também sdo os que mais
gastam anualmente com esses produtos: aqueles entre 0 a 5 ha gastam, em média, em R$ 668,00
enguanto nos que possuem mais de 2.500 ha a despesa chega a cerca de R$ 1,3 milhdo (IBGE,
2017).

Reyna et al ao avaliarem os impactos do uso de agrotoxicos sobre a eficiéncia técnica
na agricultura brasileira, de acordo com o Censo Agropecuario 2017, verificaram que as
fazendas intensivas no uso de agrotoxicos foram 17,5%, em média, mais eficientes do que as

menos intensivas. No entanto, os autores recomendam pesquisas futuras que considerem as
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externalidades no ambiente e na saude dos produtores, de modo a possibilitar uma avali¢ao de
custo e beneficio sobre o uso de agrotéxico na agropecudria brasileira.

Destinacdo das embalagens de agrotoxicos

A destinacdo adequada das embalagens de agrotoxicos, de acordo com a Lei N°
9.974/2000, é de responsabilidade compartilhada do usuério ou produtor e do comerciante. A
Lei de Residuos Solidos (Lei 12.605/2010) também estabelece que as embalagens devem
obedecer ao ciclo da logistica reversa, retornando aos fabricantes, que devem dar destino final
as embalagens.

Para tanto, os fabricantes de defensivos agricolas criaram o Instituto Nacional de
Processamento de Embalagens Vazias (inpEV), entidade que reune mais de 100 empresas
fabricantes de defensivos agricolas com o objetivo de promover a correta destinacdo das
embalagens. Segundo dados do inpEV, cerca de 94% das embalagens plasticas primarias (que
entram em contato direto com o produto) e 80% do total das embalagens de produtos
comercializados anualmente recebem a correta destinacdo pos-consumo. Em 2020, foram
coletadas pelo instituto 49.980 toneladas de embalagens, sendo que, destas, 93% foram
recicladas e 3% incineradas (INPEV, 2020).

Nesse quesito, 0 Pais tem apresentado bons resultados quanto ao destino correto das
embalagens, sendo referéncia internacional. Na Franga, segundo melhor desempenho depois do
Brasil, a destinacdo é de 77%; seguida do Canada, com 73%, enquanto os EUA ocupam 0 nono

lugar no ranking, com apenas 33% de destino adequado das embalagens (INPEV, 2020).

Impacto na satde humana no Brasil

Os efeitos deletérios dos agrotdxicos na satide humana tém sido amplamente estudados
e descritos na literatura, com evidéncias crescentes que estabelecem uma ligacdo entre a
exposicao a estes agroquimicos e a incidéncia de episodios de intoxicacdo aguda e doencas
crénicas humanas que afetam os sistemas nervoso, reprodutivo, renal, cardiovascular e
respiratorio. Os efeitos sdo complexos — dependem de um conjunto de variaveis, como: grau de
toxidade, quantidade utilizada e forma de manejo do produto (KAUR e GARG, 2019; WHO,
2010; MS, 2018).

Seu uso também esta associado a elevacdo das taxas de suicidio na populagéo rural.
No Brasil, as tentativas de suicidio chegam a 45% dos casos de intoxicacao registrados pelo
Sistema Nacional de Informagbes Toxico-Farmacoldgicas (Sinitox), da Fiocruz
(VALADARES et al, 2020).
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De acordo com dados do Sistema de Informacéo de Agravos de Notificagdo (Sinan)
do Ministério da Saude foram notificados 61.154 casos de intoxicagao (agudas ou por exposi¢ao
ocupacional) por agrotoxicos de uso agricola ao longo da série histdrica de dados disponiveis,
que cobre o periodo de 2007 a 2021. Observa-se que os casos notificados aumentaram
gradativamente no periodo 2007 a 2019, com reducéo a partir de 2020 (Gréafico 46). No entanto,
uma vez que esses casos somente sdo reportados quando os intoxicados ddo entrada em
hospitais, € possivel que os dados estejam subestimados: de acordo com o Censo Agropecuario
de 2006 naquele ano 25 mil estabelecimentos haviam registrado pelo menos um caso de
intoxicagdo por agrotdxico (VALADARES et al, 2020); ja o Censo Agropecuario de 2017 ndo

traz dados a respeito.

Gréfico 46 — Casos de intoxicacdo por agrotoxicos de uso agricola (2007 a 2021)
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Fonte: Ministério da Salide/SVS - Sistema de Informacéo de Agravos de Notificacdo - Sinan Net
Disponivel em: http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/deftohtm.exe?sinannet/cnv/Intoxbr.def
Acesso em 21 jul. 2022

Quanto a quantificacdo da presenca de agrotoxicos na agua potavel, dados do Sistema

de Informagc&o de Vigilancia da Qualidade da Agua para Consumo Humano (Sisagua), indicam
gue mais de 99% das amostras analisadas estavam dentro dos parametros em 2014. No entanto,
o0s testes abrangem menos de 50% dos municipios brasileiros (MS, 2018). Além disso, é
importante considerar, nas acdes de vigilancia em saude, quaisquer resultados que identifiqguem
agrotoxicos em amostras de agua, ainda que inferiores ao valor maximo permitido na legislagédo
(ANA, 2020).

Nos alimentos, 0 monitoramento € realizado pelo Programa de Analise de Residuos de
Agrotoxicos em Alimentos (PARA) criado em 2001 para avaliar os niveis de residuos de
agrotoxicos nos alimentos de origem vegetal que chegam aos consumidores. O programa € uma
acdo do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS), coordenado pela Anvisa, em

conjunto com 6Orgaos estaduais e municipais de vigilancia sanitaria e laboratorios estaduais de


http://tabnet.datasus.gov.br/cgi/deftohtm.exe?sinannet/cnv/Intoxbr.def
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salde publica. Os dados do PARA séo utilizados para medidas educativas, avalia¢do de risco a
salde devido a exposicao aos agrotoxicos e reavaliagcdo de agrotoxicos para tomada de decisao
sobre possivel restricdo ou banimento de agrotdxicos perigosos para a saude.

O relatdrio mais recente disponivel traz dados sobre as amostras analisadas no periodo
2017-2018 (ANVISA, 2019). As amostras foram coletadas em estabelecimentos varejistas
localizados em 77 municipios brasileiros, exceto no Estado do Parana, que optou por ndo fazer
parte do Programa a partir do ano de 2016. Foram pesquisados até 270 agrotoxicos diferentes
nas amostras analisadas, sendo identificados os ingredientes ativos proibidos (ANVISA, 2019).

Ao total, foram analisadas*? pelo PARA 4.616 amostras no periodo 2017-2018. Destas,
77% foram consideradas satisfatorias quanto aos agrotdxicos pesquisados sendo que em 49%
ndo foram detectados residuos. Em 1.290 amostras (28%) foram detectados residuos com
concentragcdes iguais ou inferiores ao limite maximo regulamentar (LMR) de residuos
oficialmente aceitos no alimento. Foram consideradas insatisfatorias 23% das amostras, as
quais podem apresentar diferentes tipos de irregularidades quanto aos ingredientes ativos
encontrados: concentracdo acima do permitido; ndo permitido para a cultura ou proibido —
banido ou ainda ndo autorizado para uso no Brasil (ANVISA, 2019) (Grafico 47).

Gréfico 47 — Amostras segundo presenca ou auséncia de residuos e tipos de irregularidade

B Amostras sem residuos Amostras com residuos <LMR B Amostras insatisfatorias

Fonte: Anvisa (2019)

Apesar de o relatério concluir que os alimentos consumidos no Brasil sdo seguros
quanto aos potenciais riscos de intoxicacdo aguda e crdnica, ainda é preocupante que quase 1/4

das amostras apresente niveis insatisfatorios de residuos de agrotoxicos. Nos agrotdxicos de

42 As amostras sdo analisadas pelo método analitico de “multirresiduos”, que consiste em analisar simultaneamente
diferentes ingredientes ativos de agrotéxicos em uma mesma amostra (ANVISA, 2019).
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contato, que atuam principalmente nas partes externas do vegetal, os residuos podem ser em
grande parte removidos quando higienizados. No entanto, nos chamados agrotdxicos
sistémicos, que atuam no interior das plantas e penetram no interior do alimento, os residuos

ndo podem ser removidos na lavagem ou retirada de suas cascas (ANVISA, 2019).

4.6 Contaminacdo por fertilizantes quimicos

A adubacdo com fertilizantes quimicos é cada vez mais frequente na agricultura
industrial moderna, devido aos resultados alcancados no aumento da produtividade e por
permitir o cultivo de areas com baixa fertilidade natural. O uso de fertilizantes esta na base de
cerca de um terco da producdo mundial, sendo considerado o fator que, isoladamente, mais
contribui para o aumento da produtividade agricola (ISHERWOOD, 2000). Estima-se que
apenas os fertilizantes nitrogenados sejam responsaveis pelo incremento de cerca de 40% na
oferta de alimentos no mundo (EMBRAPA, 2018).

Impactos no meio ambiente

Os macronutrientes primarios (Nitrogénio, Fosforo e Potassio - NPK) formam o grupo
mais importante para a industria de fertilizantes, pois sdo usados em grandes quantidades nos
cultivos agricolas. Outros nutrientes, apesar de importantes (como enxofre, calcio e magnésio)
sd0 necessarios em quantidades menores (FERNANDES, 2009). Excetuando-se 0s
nitrogenados, os demais fertilizantes sdo, na verdade, minerais mais ou menos purificados
(ISHERWWOD, 2000).

Ainda que n&o sejam considerados toxicos*:, esses insumos podem acarretar diversos
impactos ambientais. O nitrogénio, por exemplo, apesar de ser nutriente considerado ilimitado
(pois € retirado da atmosfera) consome grande quantidade de combustiveis fdsseis no seu
processo de fabricacdo, pois necessita da combustdo do gas natural. A chamada sintese de
Haber-Bosh, empregada em sua producéo, é realizada em alta temperatura e pressdo, com uso
de intensivo de energia (KRUGER, 2016). Ja a produc&o do fosfato, gera como subproduto o
gesso, que pode ser um problema ambiental, se ndo tiver uma disposicdo final adequada
(ISHERWOOD, 2000).

43 Impactos diretos dos fertilizantes na salide humana sdo raros, mas podem ocorrer, por exemplo, por meio da
inalacdo de aménia ou pela presenca de contaminantes potencialmente toxicos, quando ndo adequadamente
purificados (Unep, 2021).
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Os impactos ambientais devem-se, sobretudo, ao uso excessivo e ineficiente. Estima-
se que a eficiéncia do uso de nutrientes é inferior a 40-65% para o nitrogénio, 40-65% para
nitrogénio, 15-25% para fosforo e 30-50% para potassio no primeiro ano de aplicacdo. Embora
as safras subsequentes possam se beneficiar dos nutrientes deixados no solo, uma grande
quantidade € perdida para o meio ambiente, causando danos nos ecossistemas (UNEP, 2021).

E comum o emprego de doses excessivas de fertilizantes, na tentativa de reverter
déficits de producdo. O incremento inicial de producdo, contudo, apds atingir determinado
nivel, segue um padréo de declinio, o que pode trazer graves consequéncias econémicas, pela
queda de produgdo (BUTTERBACH-BAHL e GUNDERSEN, 2011; MOSIER et al. 2004).

O excesso de nitrogénio pode levar a acidificacdo do solo e a processos de eutrofizacéo
artificial de sistemas aquaticos — um tipo de poluicdo ambiental decorrente do excesso de
nutrientes que causa a proliferacdo de algas e plantas aquaticas, levando a um baixo nivel de
oxigénio na agua e a morte de espécies animais e vegetais (MOSIER et al. 2004).

Os fertilizantes, principalmente os nitrogenados, também estdo associados as emissdes
de gases de efeito estufa (GEE) em seu processo de producéo, transporte e uso — calcula-se que
contribuem com quase 40% das emissdes agropecuarias de GEE (UNEP, 2021).

Em pesquisa realizada no cerrado brasileiro, Ramos (2017) observou que nutrientes
em excesso podem afetar as caracteristicas das plantas, como quantidade e qualidade de flores
e, consequentemente, o processo de polinizagdo. O autor observou que o provimento de servicos
de polinizacdo (pela acdo de insetos nativos) beneficiou a producéo agricola do feijao comum,
enguanto o uso excessivo de fertilizantes, bem como a reducdo de areas de habitat natural ao
redor dos campos agricolas, afetou negativamente os insetos polinizadores.

Por outro lado, o uso adequado de fertilizantes, ao promover a intensificagdo
produtiva, com a recuperacdo de solos degradados ou inférteis, pode contribuir para evitar o

avanco da fronteira agricola sobre novas areas de vegetacao nativa.

Comparacéao internacional

Cerca de 190 milhdes de toneladas de fertilizantes inorganicos foram utilizados na
agricultura, em todo o mundo, em 2018, com demanda prevista para atingir 197 milhdes de
toneladas até 2024 (UNEP, 2021). O Brasil é, hoje, o quarto mercado mundial no consumo de
fertilizantes, com 6% do consumo mundial, 0 que coloca o pais atrés apenas da China (33%),
india (17%) e EUA (12%). A agricultura brasileira voltada para a produgdo de commodities

depende muito desses insumos — culturas como soja, milho, cana, café, algodao consomem 80%
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dos fertilizantes usados no pais*. O Grafico 48 traz o total de fertilizantes — a base de Nitrogénio
(N), Fésforo (P) e Potassio (K) — utilizados por China, India, EUA e Brasil em 2019, com dados
da FAO.

Graéfico 48 — China, India, EUA e Brasil: consumo total de fertilizantes - NPK (2019)
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Fonte: FAOSTAT (2021). Elaborag8o da autora

Apesar do elevado consumo total de fertilizantes, ao se considerar a quantidade por
area agricola (kg/ha) o Brasil ainda esta abaixo do consumo de diversos paises. Por exemplo,
em 2019 o Brasil consumiu, em média, 76,52 kg/ha de adubos nitrogenados, enquanto o Egito
consumiu 324,64 kg/ha, a China 198,07 kg/ha, a Holanda 188,54 kg/ha, a india 111,41 kg/ha e
a média da UE ficou em 90,96 kg/ha. Por outro lado, estd acima de paises como EUA (72,75
kg/ha), México (60,16 kg/ha) e Australia (43,28 kg/ha) (FAOSTAT, 2021).

Evolucéo do uso de fertilizantes no Brasil

O uso de fertilizantes e corretivos € de grande importancia nas areas tropicais, onde se
encontram solos naturalmente acidos e de baixa fertilidade, que exigem a correcao e a reposicao
sistematica de nutrientes. Entre as culturas que mais requerem o uso de fertilizantes estao a soja,
o milho e a cana-de-aclcar, somando mais de 73% do consumo nacional. Os principais
nutrientes utilizados na agricultura brasileira sdo o potassio (38%), o fésforo (33%) e o
nitrogénio (29%) (BRASIL, 2022a).

“Disponivel em < https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-08/fertilizantes-codigo-de-uso-
sustentavel-recomenda-boas-praticas> Acesso em set. 2021.



https://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-08/fertilizantes-codigo-de-uso-sustentavel-recomenda-boas-praticas
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No entanto, a maior parte dos fertilizantes utilizados nas lavouras brasileiras ndo é
produzida no Pais, visto que a producdo nacional de fertilizantes é historicamente muito inferior
a demanda interna (Embrapa, 2018). Os fertilizantes sao importados principalmente da Russia,
China, Canad4, Marrocos e Bielorrussia (BRASIL, 2022a). Por exemplo, 80% do consumo de
2020 (32,8 milhdes de toneladas) resultou de importacdes, o que afeta diretamente o custo das
lavouras (ANDA, 2021).

O Gréfico 49 traz a evolucdo do uso por area plantada (kg/ha) dos principais
fertilizantes (Nitrogénio, Fésforo e Potassio) no periodo 1990 a 2019, com dados da FAO.
Embora com oscilagdes em alguns periodos, a andlise da série historica indica o crescente
consumo desses nutrientes nas lavouras brasileiras (Grafico 50).

Graéfico 49 — Uso de fertilizantes por area plantada por tipo de nutriente no Brasil - kg/ha
(1990 a 2019)
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Fonte: FAOSTAT (2022). Elaboracéo da autora.

A evolugdo do consumo total anual (em milhdes de toneladas) de fertilizantes no pais,
para o periodo 2014 a 2021, ¢é apresentada no Grafico 50. Os dados da Associacdo Nacional
para Difusdo de Adubos (ANDA), que reine empresas do setor, também indicam um
progressivo aumento na utilizagdo desses insumos até 2021, com reducdo em 2022 (de 11,3%

em relacédo ao ano anterior), quando chegam a 41,46 milhdes de toneladas (ANDA, 2023).
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Grafico 50 — Evolucéo do consumo de fertilizantes no Brasil (2014 a 2022)
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Fonte: ANDA (2023). Elaboracédo da autora.

Uso de adubos e fertilizantes nos Censos Agropecuarios

De acordo com o Censo Agropecudrio 2017, 58% dos estabelecimentos agropecuarios
declararam n&o fazer adubagdo. Dentre 2.144.693 estabelecimentos que declararam utilizar
esses insumos, quase metade (47%) utilizava exclusivamente adubacdo quimica, enquanto 28%
utilizavam adubacgdo orgénica e 25% adubacdo quimica e organica, conjuntamente (Grafico
51).

Gréfico 51 - Estabelecimentos agropecuarios que fazem adubacéo — métodos utilizados (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracdo da autora.
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4.7 Perda de biodiversidade

Os agroecossistemas sdo areas em que os homens tém exercido uma seletividade
deliberada na composicéo da biota. Ou seja, nos agroecossistemas predominam as culturas e 0s
animais mantidos pelo agricultor, em substituicdo, em maior ou menor grau, a flora e fauna
naturais. O estabelecimento de uma comunidade vegetal e animal simplificada, muitas vezes
incluindo espécies exdticas, também influencia a composicao e as atividades dos ecossistemas
naturais da paisagem adjacente (SWIFT E ANDERSON, 1993).

A agricultura industrial moderna afeta a biodiversidade® e o equilibrio dos
ecossistemas naturais de diferentes formas. O uso do solo em grandes monoculturas extensivas
leva a ambientes menos complexos, com fragmentacdo e homogeneizacdo da paisagem e uma
menor diversidade de habitats e de nichos ecolégicos (BOMMARCO et al. 2013).
Consequentemente, pode ocorrer a reducao local, e mesmo extingéo, de populagdes de espécies
mais sensiveis as alteracdes ambientais, tais como insetos polinizadores afetados pela perda de
recursos florais durante épocas do ano em que as espécies agricolas ndo estdo em flor (RAMOS,
2017, ANTONINI et al. 2003; RECH et al. 2014). Por outro lado, insetos que atuam como
pragas agricolas sdo normalmente especializados em algumas culturas, sendo pouco
dependentes dos recursos complementares de habitats naturais da paisagem agricola (SIMON
et al. 2014).

O efeito do uso de agrotdxicos no declinio da biodiversidade e de seus servicos
associados em sistemas agricolas € amplamente conhecido. Uma revisdo recente reconheceu a
poluicdo quimica, incluindo pesticidas, como o segundo motor mais importante para o declinio
mundial nas populacgdes de insetos. Outros fatores identificados foram a perda de habitats, com
a conversdo para a agricultura intensiva, uso de fertilizantes, espécies exoticas introduzidas e
mudancas climaticas (SANCHEZ-BAYO e WYCKHUYS, 2019). Devido aos efeitos adversos
(letais ou de alteracdo do comportamento e fisiologia) em diversos insetos, como as abelhas, o
uso de inseticidas tem sido restringido em alguns paises (EPA, 2015; WILLIAMS et al., 2015;
RAMOS, 2017).

As alteragcdes causadas pela agricultura industrial atuam conjuntamente, de forma

sinérgica, afetando negativamente a biodiversidade e, paradoxalmente, 0s servicos

4 A biodiversidade ¢ definida em lei (Lei 13.123/15) e na Convencéo da Biodiversidade Bioldgica — CDB, 1992,
como: “A variabilidade de organismos vivos de todas as origens, compreendendo, dentre outros, os ecossistemas
terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquaticos e os complexos ecolégicos de que fazem parte;
compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies, entre espécies e de ecossistemas.”
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ecossistémicos prestados para a atividade agricola. Numerosas pesquisas tém demonstrado que
a regulacéo dos agroecossistemas depende, em grande parte, da biodiversidade vegetal e animal
presente, que realiza uma variedade de servicos ecossistémicos, além da producéo de alimentos:
areciclagem de nutrientes, a polinizagio®®, a regulacéo de processos hidrologicos e microclimas
locais, a supresséo de organismos indesejaveis (controle bioldgico de pragas) e a desintoxicacdo
de produtos quimicos nocivos. Assim, a simplificacdo da biodiversidade para fins agricolas
resulta em ecossistemas artificiais que requerem intervencdo humana constante (ALTIERI,
1999; VERES et al. 2013).

Desta forma, praticas agricolas mais sustentaveis — tais como a conservagdo de
vegetacdo nativa proxima aos campos de cultivo, reducdo do uso de herbicidas e pesticidas,
sistemas agroflorestais e rotacdo de culturas — sdo cruciais para a preservacao de polinizadores
e para prover 0S Servigcos ecossistémicos importantes para a producdo agricola (ALTIERI,
2018). Carvalheiro et al. (2011) demonstraram que a conservagao de areas naturais proximas a
culturas agricolas que dependem de polinizadores pode maximizar a produtividade e, portanto,
reduzir a necessidade de expanséo das lavouras, contribuindo para a agricultura sustentavel. No
Brasil, devido as exigéncias do Codigo Florestal, os produtores rurais devem manter de 80% a
20% (de acordo com cada bioma) da area de seus imdveis reservados a preservacdo da
vegetacdo nativa, o que contribui para a manutencao da biodiversidade natural.

A riqueza da biodiversidade brasileira é também uma importante fonte de renda na
atividade de extrativismo vegetal ndo madeireiro, que evita o desmatamento. Apenas em 2016
foram registrados mais de 30 produtos extrativos ndo-madeireiros sendo explorados
comercialmente. Essas atividades geraram praticamente R$ 1,9 bilh&o, derivados de mais de
1,110 milh&o de toneladas de produtos ndo madeireiros (SFB, 2019).

Além de sistemas extrativistas, sistemas de produ¢do mistos ou integrados — tais como
o0s sistemas agroflorestais (SAFs) e de Integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta (ILPF), que tem
avancado no Pais — permitem a manutencdo de areas de vegetacdo nativa, com maior
diversidade de espécies, que ajudam a promover o controle de pragas e a resiliéncia dos
agroecossistemas (DAWSON et al., 2020).

4 Animais polinizadores sdo essenciais para aproximadamente 35% da produgéo agricola global, sendo que 60 a
90% de todas as espécies vegetais sdo dependentes de polinizadores (KLEIN et al., 2007).
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4.8 Impacto de Organismos Geneticamente Modificados

O crescente uso de organismos geneticamente modificados (OGMs) — também
conhecidos como “transgénicos” — na agricultura industrial moderna é uma questdo
controversa, que tem suscitado intensos debates sobre seus possiveis danos, ainda néo
totalmente conhecidos, no meio ambiente e na sadide humana®*’.

De acordo com a Lei de Biosseguranca (Lei n° 11.105/2005), que estabeleceu a
Politica Nacional de Biosseguranca (PNB) no Brasil, organismo geneticamente modificado
(OGM) ¢ aquele cujo material genético (ADN/ARN) tenha sido modificado por qualquer
técnica de engenharia genética. Ou seja, 0 processo de transgenia modifica 0s seres vivos ao
permitir a fusdo de material genético de espécies diferentes — bactérias, fungos, plantas ou
animais — visando conferir ao organismo modificado uma nova funcéo bioldgica (FERMENT
etal., 2015).

Para os setores que defendem o uso dos transgénicos, tais como a International Service
for the Acquisition of Agri-biotech Applications (ISAAA), essas culturas, chamadas de
“biotecnologicas”, contribuiriam para a intensificacdo da agricultura, com aumento da
produtividade, economia no uso da terra (evitando-se desmatamentos e emissdo de GEE) e
menor uso de agrotoxicos (principalmente nas plantas resistentes a insetos), entre outras
vantagens (ISAAA, 2019).

No entanto, como argumentam Ferment et al. (2019), tais culturas transgénicas ndo
tiveram alteracBes que permitam ganhos de produtividade, em fatores como: absorcdo e
metabolizacdo de agua e nutrientes, peso e nimero de gréos, utilizacdo da energia solar, etc.
Além disso, do ponto de vista socioeconémico, 0s produtores se tornam dependentes das
empresas e seu pacote tecnologico (que inclui as sementes e 0s agrotoxicos associados as
culturas), de modo que parte razoavel do que ganham é revertida no pagamento de royalties
(MARQUES, 2021). Uma vez que as sementes transgénicas sdo estéreis e precisam ser
compradas novamente a cada ano, 0s custos econdémicos podem ser maiores especialmente para
0S pequenos produtores e agricultores familiares, que originalmente dispunham de sementes
proprias (THE LANCET EDITORIAL, 1999).

47 As evidéncias de danos para a saide humana decorrentes de transgénicos tém sido descritas principalmente para
o0s agrotoxicos (herbicidas) associados ao seu uso, que nao sao biodegradaveis nem de baixa toxicidade. Para uma
breve abordagem sobre o impacto dos agrotéxicos na saude, ver item 4.5.
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De acordo com vasta compilacdo, organizada pelo antigo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), reunindo centenas de artigos cientificos, ndo é possivel
concluir pela auséncia de riscos no plantio e consumo de plantas transgénicas (FERMENT et
al, 2015). Ou seja, no limite do conhecimento cientifico atual, ndo ha consenso da comunidade
cientifica sobre a segurancga no uso de transgénicos e nao se pode prever claramente ou descartar
de modo taxativo impactos negativos associados ao consumo de OGMs (HILBECK et al,
2015). Diante de tal incerteza se recomendaria o Principio da Precaugdo — um dos pilares do
Protocolo de Cartagena sobre Biosseguranca.

A seqguir, sdo apresentados 0s principais riscos ambientais e agronémicos apontados
por Ferment et al (2015) para as plantas transgénicas, com base em cerca de 750 artigos

referenciados, publicados entre os anos 1980 e 2015, analisados pelos autores.

Riscos ambientais e agrondmicos

Nas plantas transgénicas, mais de 98% das modificacdes sdo feitas para expressar dois
tipos de caracteristicas principais: (1) inser¢cdo de uma toxina inseticida que cria plantas
resistentes a insetos, as chamadas “plantas-inseticidas”, produzidas por meio da bactéria
Bacillus thuringiensis (Bt); (2) modificacdo para tornar as plantas tolerantes (insensiveis) a acdo
de determinados herbicidas (TH)*¢. Atualmente, muitas plantas transgénicas combinam essas
duas funcdes: sdo resistentes a determinados insetos e a herbicidas.*®

Assim, os riscos ambientais no uso do transgénicos envolvem nao apenas as plantas
modificadas, mas também os agrotdxicos associados ao seu uso, principalmente os herbicidas
a base de glifosato e glufosinato de aménio. Desta forma, ao contrario do que se prometia,
observa-se que 0s transgénicos nao reduziram o uso de agroquimicos na agricultura (ver item
4.5).

De acordo com Ferment et al. (2015) os principais riscos ambientais e agronémicos
decorrentes do uso de OGMs, seriam:

48 A chamada “capina quimica”, sendo o exemplo mais conhecido o da soja Roundup Ready (RR), que ao receber
um banho de glifosato ndo morre, ao contrario das demais plantas da lavoura, facilitando assim o controle de
plantas invasoras.

4 Quanto a questdo comercial, um pequeno grupo de empresas domina o mercado mundial de variedades
transgénicas e dos agrotdxicos (principalmente herbicidas) a elas associados, formando um verdadeiro oligopélio.
Com excecdo da Embrapa, todos os cultivos liberados até hoje no Brasil utilizam tecnologia e defensivos
produzidos pelas cinco grandes empresas transnhacionais que lideram o setor em nivel global: Syngenta (Suica),
Dupont (EUA), Basf (Alemanha), Bayer (Alemanha) e Dow (EUA). Recentemente a Bayer incorporou a
Monsanto, concentrando ainda mais 0 mercado de transgénicos.
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= Escape de transgénicos para o meio ambiente — ha sempre a possibilidade de o transgene
inserido em determinado organismo vir a escapar, disseminando-se para 0 meio
ambiente e afetando outros organismos ndo-alvo (ONA), bem como areas cultivadas
por agricultores que optam por nao adotar tais tecnologias. Por exemplo, ha diversos
relatos de contaminagdes ocorridas ao redor do mundo devido ao fluxo génico por
polinizagé&o.

» Risco de desenvolvimento de populagdes de insetos e de plantas ruderais (as chamadas
plantas invasoras ou ervas daninhas) geneticamente resistentes, devido a selecdo
natural. A tecnologia transgénica pode, assim, se tornar pouco eficaz, o que resultaria
em ataques de pragas secundarias e na proliferacdo de plantas ruderais resistentes. Em
alguns casos, isso pode se dar em poucas safras (em torno de cinco anos apds o cultivo
em larga escala). Os impactos dai decorrentes sdo agravados pelo fato de que o caréater
de resisténcia, uma vez incorporado ao genoma das chamadas “pragas” e “plantas
invasoras”, se faz irreversivel, tornando complexas as formas de controle e impedindo
adocdo de estratégias antes eficazes.

= O uso da tecnologia Bt em larga escala pode reduzir drasticamente populacdes de
insetos alvo e ndo alvo, agravando os desequilibrios ecoldgicos existentes nos
agroecossistemas. Algumas dessas espécies sdo, por vezes, inimigos naturais (ou
competidores) de outras, potencialmente pragas dos mesmos cultivos. Assim, a
eliminacdo de alguns insetos promove explosdes populacionais de outros, ndo sensiveis
ao Bt.

= Os herbicidas enfraquecem fisiologicamente as plantas e sdo capazes de gerar
perturbacgdes na microbiota do solo e nas trocas de nutrientes, diminuindo a capacidade
produtiva da area da lavoura, mesmo em safras subsequentes ou areas adjacentes, pois
podem ser transportados pelo ar (deriva), por aguas superficiais ou se acumularem no
solo. Como os herbicidas podem ser altamente persistentes, sdo afetadas negativamente
comunidades de ambientes terrestres, aquaticos e do subsolo das regides cultivadas com
plantas TH.

= As préticas de trocas de sementes de variedades locais entre 0s pequenos agricultores
familiares e comunidades tradicionais ao redor do mundo, base da agrobiodiversidade,
sdo ameacadas pela livre circulacdo de transgénicos. No México, por exemplo, foi

relatada a disseminag&o involuntaria de transgenes sobre variedades de milho locais>.

%0 QUIST e CHAPELA (2001) publicaram artigo denunciando a presenca de transgenes em variedades de milho
crioulo no México (centro de origem e de diversidade da espécie).
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Cultivo de OGMs no mundo

O Brasil € 0 2° pais com maior area de cultivo geneticamente modificados no mundo
com 52,8 milhdes de hectares cultivados em 2019 (principalmente soja, milho, algodao e cana-
de-agUcar), atras apenas dos EUA, com 71,5 milhdes de hectares. Outros trés paises —
Argentina, Canada e India — formam o grupo de 5 paises que concentram mais de 90% da area
de transgénicos no mundo®l. Em seguida, estdo paises como: Paraguai, China e Africa do Sul
(Gréfico 53) (ISAAA, 2019).

Ao todo, 29 paises plantaram variedades geneticamente modificadas no mundo em
2019. Outros 42 paises importaram produtos de lavouras transgénicas®. Considera-se, assim,
que um total de 71 paises adotaram culturas transgénicas. No periodo 1996 (quando se iniciou
0 cultivo de transgénicos em escala global) até 2019, a area de cultivos geneticamente
modificados no mundo multiplicou-se em mais de 100 vezes: passou de 1,7 milh&o de ha para
190,4 milhdes de ha (ISAAA, 2019).

Gréfico 52 — Paises com maiores areas de cultivos geneticamente modificados - milhGes de ha
(2019)
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Fonte: ISAAA (2019). Elaborado pela autora.

51 A area de transgénicos (média para soja, milho e canola) esta préxima do ponto de saturagdo nos 5 maiores
produtores (somam 91% da area global): EUA, 95%; Brasil, 94%; Argentina, 100%, Canada, 90% e india, 94%.
A expansao de transgénicos para esses paises s6 seria possivel com a introducdo de novos cultivos (ISAAA, 2019).
52 Ou seja, embora diversos paises tenham optado por ndo plantar transgénicos (de modo temporério ou definitivo),
mesmo 0s que nao os cultivam acabam os consumindo em larga escala, mediante a importacdo desses produtos.
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A soja é o principal cultivo transgénico no mundo, com 91,9 milhdes de ha. Em
seguida, esta o milho (60,9 milhdes de ha), o algoddo (26,7 milhGes de ha) e a canola (10,1
milhGes de ha). As demais culturas — como beterraba, batata, macd e maméo — ocupam 1,8
milh&o de ha (Gréfico 53). Cerca de 79% do algoddo, 74% da soja, 31% do milho e 27% da
canola cultivados no mundo em 2019 se constituiam em culturas transgénicas (ISAAA, 2019).

Gréfico 53 — Distribuicdo da area dos principais cultivos transgénicos no mundo (2019)
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Fonte: ISAAA (2019). Elaborado pela autora.

OGMs no Brasil

No Brasil, a Comissao Técnica Nacional de Biosseguranca (CTNBIo) avalia 0s riscos
da introdugcdo de OGMs e estabelece normas técnicas de seguranca para as atividades que
envolvem esses organismos. Acima do 6rgdo, ha o Conselho Nacional de Biosseguranca,
composto por ministros de Estado. Contudo, o conselho foi convocado poucas vezes para
avaliar recomendacdes da CTNBIo e as tem referendado® (MARQUES, 2021).

Em 2019, foram 52,8 milhdes de ha plantados com culturas transgénicas no Pais, um
aumento de cerca de 1,6 milh&o de ha ou 3% em relagéo ao ano anterior. A cultura predominante

é da soja, em cerca de 66% da area (35,1 milhdes de ha). Em seguida esta o milho (16,3 milhdes

53 H4 criticas as avaliacGes de risco para a satide e para 0 meio ambiente validadas no Brasil pela CTNBio por s6
consideram as proprias plantas transgénicas e ndo os agrotdxicos a ela associados (Ferment et al, 2019).
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de ha) e o algodédo (1,4 milhdo de ha) (Gréfico 54). Além disso, foram plantados cerca de 18

mil ha de cana-de-acucar resistente a insetos (ISAAAA, 2019).

Grafico 54 — Distribuicdo da &rea dos principais cultivos transgénicos no Brasil (2019)
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Fonte: ISAAA (2019). Elaborado pela autora.

De acordo com o Censo Agropecudrio de 2017, do total de 3.026.646 estabelecimentos
agropecudrios que praticavam a lavoura temporéaria, 10% utilizavam sementes transgénicas.
Quando se considera a area total de lavouras temporarias (67.658.174 ha), observa-se que 46%
da area é plantada com sementes transgénicas (IBGE, 2017).

Ao todo, foram aprovados 213 OGMs no Brasil no periodo 1998 a 2021, sendo a maior
parte referente a plantas (52%). Em seguida, estdo as vacinas® (25%), microorganismos (21%)
e insetos (2%) (Grafico 55).

Grafico 55 — OGMs aprovados no Brasil pela CTNBIo (1998 a 2021)
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Obs.: Atualizado até dez. 2021.
Fonte: CTNBio (2021). Elaboracéo da autora.

%% Em 2020 foram avaliadas de modo expresso a seguranca de vacinas contra Covid-19 baseadas em transgenia.
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No que se refere as plantas, as culturas geneticamente modificadas aprovadas no Brasil
até 2021 sdo as de soja, milho, algodao, cana, feijdo e eucalipto (CTNBIO, 2021). Em relagdo
as caracteristicas inseridas nas plantas aprovadas no periodo 1998 a 2021, a maioria é para
tolerancia a herbicidas conjugada com resisténcia a insetos (49%), seguida de tolerancia a
herbicidas (28%) e resisténcia a insetos (22%). Outras caracteristicas, tais como tolerancia a
seca, resisténcia a virus e nematoides e aumento volumétrico da madeira (eucalipto), estdo

presente em 1% das plantas geneticamente modificadas (Gréfico 56).

Grafico 56 — Caracteristicas inseridas em plantas geneticamente modificadas (1998 a 2021)
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Fonte: CTNBio (2021). Elaboracéo da autora.

4.9 Mudangca do clima e emissdo de Gases de Efeito Estufa

No Brasil, as questdes sobre mudangas climéticas e emissdo de Gases de Efeito Estufa
(GEE) estdo fortemente associadas as atividades agropecudrias e a mudanca de uso da terra,
uma vez que este ultimo setor contabiliza o desmatamento, que tem como uma de suas causas
a expansdo da atividade agropecuaria.

De acordo com a Quarta Comunicacdo Nacional, relatorio que traz os dados oficiais
mais recentes do Pais para a Convencéo sobre Mudanca do Clima, os setores® Agropecudria e
Mudanca do Uso da Terra, Uso da Terra e Florestas (LULUCF®®) responderam, juntos, por
60,3% das emissdes totais do Pais em 2016 (Gltimo ano disponivel na série historica), que
totalizaram 1.467 Tg CO2e, conforme Gréafico 57 (MCTIC, 2020b)

55 A mensuracgdo dos GEE, que levam a mudanga do clima, é dividida em cinco setores: (1) Agropecuaria; (2)
Mudanca de Uso da Terra, Uso da Terra e Florestas; (3) Energia; (4) Industria e (5) Residuos (MCTIC, 2020a).
% LULUCF - Land Use, Land Use Change and Forests, na sigla em inglés.
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Grafico 57 — Distribuicdo da emissdo de GEE por setores no Brasil (2016)

28.9%
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Fonte: Brasil (2020). Elaboragéo da autora.
Setor Agropecuaria

A atividade agropecuaria é responsavel por uma grande parcela da emissdo de GEEs

no Brasil, com emissdes crescentes no periodo 1990 a 2016 (Gréafico 58).

Gréfico 58 — Evolucao das emissdes de GEE no Setor Agropecuaria em Gg CO2e (1990 a 2016)
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Fonte: Sistema de Registro Nacional de Emissdes - Sirene®’. Elaboragio da autora.

Em 2016, o setor contribuiu com 33,2% do total das emissdes, totalizando 487.005 Gg
CO2¢, um aumento de 6,3% em relagdo a 2010. A fermentacdo entérica do rebanho de

ruminantes é responsavel pela maior parte das emissdes (58%), seguida do manejo de solos®®

57 Disponivel em: https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/sirene/emissoes/emissoes-de-gee-por-setor-
1. Acesso em 10 nov. 2021.

% As emissdes (N2O) decorrem do uso de fertilizantes nitrogenados, incorporacdo de residuos de colheita,
deposicao de dejetos animais diretamente no solo (dejetos ndo manejados), mineralizagdo de nitrogénio resultante
da perda de matéria organica do solo e pelo manejo de solos organicos (MCTIC, 2020b).



https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/sirene/emissoes/emissoes-de-gee-por-setor-1
https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/sirene/emissoes/emissoes-de-gee-por-setor-1
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(31%). O manejo de dejetos ¢ responsavel por 5% das emissdes, enquanto os demais subsetores
(cultivo do arroz, queima de residuos agricolas®®, calagem e aplicagio de ureia) totalizam 6%
das emissoes (Grafico 59). Portanto, as emissdes da agricultura sdo relativas, sobretudo, ao
processo de producdo agricola e a utilizacdo de adubos nitrogenados. As emissdes resultantes
dos processos de conversédo do uso e cobertura da terra e manejo do solo séo contabilizadas no
setor LULUCF (MCTIC, 2020b).

Graéfico 59 — Distribuicdo das emissfes do setor agropecudria por subsetores (2016)
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Fonte: Brasil (2020). Elaboragéo da autora.
As emissOes provenientes da fermentacdo entérica vém aumentando em seu total,

devido ao crescimento do rebanho bovino, mas tiveram redugéo por cabeca de gado em 8,2%,
entre 1990 e 2016, devido a introducédo de forragens com melhor digestibilidade. Em relacao
ao manejo de dejetos animais, calcula-se que entre 2010 e 2016 foram tratados cerca de 9,3
milhdes de m? de dejetos para producéo de biogés, o que contribuiu na reducdo de emissdes
provenientes desse subsetor (MCTIC, 2020b).

No subsetor manejo de solos, a adocdo de fixacdo biolégica de nitrogénio em larga
escala no Pais, principalmente no cultivo da soja, contribuiu para a reducdo das emissdes
resultantes do uso de fertilizantes nitrogenados. Entre 2010 e 2016 a adocdo da fixacdo
bioldgica de nitrogénio, em uma area de 10 milhdes de ha, resultou na reducdo de 10.000 Gg
CO2e (MANZATTO et al., 2020).

Com a transicdo da colheita manual (que utilizava o fogo) para a colheita mecanizada
da cana-de-agucar, observou-se, entre 2010 e 2016, uma reducdo de 72,8% nas emissdes
derivadas da queima de residuos desse cultivo. A reducdo ocorreu mesmo com o aumento de
12,6% na area colhida. J& emiss@es por calagem e aplicacdo de ureia mostraram aumento no

periodo, acompanhando a expansdo das lavouras no Pais (MCTIC, 2020b).

%9 Principalmente em decorréncia da queima realizada na pré-colheita da cana-de-agucar.
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Setor uso da terra, mudanga do uso da terra e florestas (LULUCF)

O setor LULUCEF traz as emissdes antropicas associadas a mudanca do uso e cobertura
da terra, queima de biomassa (queimadas) e da produgdo madeireira®. Compreende seis
subsetores: (1) Floresta, (2) Agricultura, (3) Campo e Pastagem, (4) Area Alagada, (5)
Assentamento e Outra Terras e (6) Produtos Florestais Madeireiros. Portanto, dois subsetores
estdo relacionados a atividade agropecuaria:

= Agricultura - compreende areas com lavouras e terras em pousio. As emissdes se devem
principalmente ao processo de conversdo de vegetacdo natural para agricultura
(desmatamento);

= Campo e pastagem - inclui os campos haturais, pastagens naturais e plantadas e outras
formacdes lenhosas. As emissdes também se devem ao processo de conversdo de
vegetacdo natural para pastagem.

O setor LULUCF contabilizou emissdes liquidas®® que totalizaram 397.357 Gg COze
em 2016. Os subsetores Floresta e Produtos Florestais resultaram em 398.593 Gg COze de
remocdes brutas®?. Ja os subsetores Campo e Pastagem e Agricultura foram responsaveis pela

maior parte das emissGes brutas: 81% e 17%, respectivamente (Gréfico 60).

Gréfico 60 — Distribuicéo das emissdes brutas no setor LULUCF por subsetores (2016)
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Fonte: Brasil (2020). Elaboragéo da autora.

80 Consideraram-se as conversoes de vegetacdo natural para uso antrépico (protegidas ou ndo) para reflorestamento
(floresta plantada), vegetacdo secundéria, pastagem, agricultura, assentamento, reservatério, mineracdo e solo
exposto (MCTIC, 2020b).

61 Para este setor, sdo contabilizadas as emissdes e remogdes brutas, cujo balanco resulta em emissdes ou remocGes
liquidas. Os relatorios sobre emissdes ainda ndo contemplam as remocdes das Areas de Preservacdo Permanente
(APP) e Reservas Legais (RL). Aperfeicoamentos na metodologia estdo sendo buscados para contabilizar as
remoc0es proporcionadas por essas areas de vegetacdo nativa, mantidas nas propriedades rurais (MMA, 2021b).
62 As remogdes de CO? refletem o crescimento das florestas e dos reflorestamentos (MCTIC, 2020b).
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O Gréfico 61 traz o historico das emissbes e remocgOes liquidas resultantes da

conversdo de areas de floresta, campo e pastagem e outras terras para agricultura.

Gréfico 61 - Emissdes e remocgOes liquidas de areas convertidas para agricultura do subsetor

Agricultura, em CO2e (1990 a 2016)
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4 .B.2.b. Campo e Pastagem para Agricultura

—e—Emissoes liquidas

O Gréfico 62 traz o historico das emissdes e remocdes liquidas resultantes da conversao

de areas de agricultura, floresta e outras terras para campo e pastagem, bem como de campo e

pastagem permanecendo nessa subcategoria.

Gréfico 62 - EmissBes e remogcdes liquidas de subcategorias do subsetor Campo e Pastagem, em

CO2e (1990 a 2016)
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Vulnerabilidade da agropecuaria a mudanca do clima

1%% 4s mudangas climéticas, ja

A agricultura ¢ também uma atividade altamente vulnerave
que o clima e sua variabilidade sdo os principais fatores de risco para os cultivos. Calcula-se
que cerca de 80% da variabilidade da produtividade agricola ocorre devido a variabilidade
climatica sazonal e interanual, influenciada por fatores climaticos diversos — temperatura,
chuva, umidade do solo e do ar, ventos e radiagdo solar (ASSAD et al., 2016).

As mudancas climéticas previstas e em curso deverdo impactar significativamente
diversos agroecossistemas em todo o globo, especialmente em regides tropicais. O aumento da
temperatura média global podera elevar a ocorréncia de estresses térmicos e hidricos e,
consequentemente, diminuir a produtividade (ZHAO et al., 2017). No Brasil, pode ocorrer
maior desertificacdo em regides semiaridas, aumento do periodo de secas em regies de maior
pluviosidade, como na Amazonia e aumento da frequéncia e intensidade de eventos extremos
de seca, chuva e ventos fortes em diversas regifes (IPCC, 2014). Assim, mesmo com 0s avangos
tecnologicos alcancados, poderd haver aumento no consumo de dgua para irrigacdo e impacto
nos vetores de algumas doencas, predadores, polinizadores ¢ na disseminagdo de plantas
nocivas aos processos produtivos (ASSAD et al., 2016).

Estudos indicam que a aptiddo agricola de areas para determinados cultivos podera ser
alterada, levando ao deslocamento de lavouras ou inviabilizando a produgao de alimentos em
determinadas areas. Assad et al. (2016) estimaram os impactos dos cenarios esperados de
mudanca climética sobre a agricultura brasileira para as suas principais culturas, por meio do
Simulador de Cenérios Agricolas da Embrapa (SCenAgri- EMBRAPA). Os autores avaliaram
0s impactos do aquecimento global na agricultura a partir de simulacGes em diferentes cenarios,
com dados do IPCC e concluiram que, caso nao se busque solu¢fes de manejo e adaptacao,
havera a reducédo de areas aptas ao plantio para todas as culturas estudadas®*: a partir de -2.7%,
para a cana-de-agucar, até -39.31%, para soja.

A mudanca climética podera, desta forma, levar & migracéo das culturas adaptadas ao
clima tropical para as areas mais ao sul do pais ou para zonas de altitudes maiores, para

compensar a diferenca climatica. Por outro lado, podera ocorrer a redugéo das areas de cultivo

83 Vulnerabilidade é compreendida como o grau em que um sistema é suscetivel ou incapaz de lidar com os efeitos
adversos das mudancgas climdticas, incluindo variabilidade climéatica e extremos climéticos, em razdo de trés
atributos: exposicao, sensibilidade e capacidade adaptativa (LINDOSO et al., 2011).

64 S3o elas: soja, milho, milho safrinha, arroz, feijéo, cana, algodao, trigo, sorgo e feijdo-caupi (Assad, 2016).
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aptas as plantas de clima temperado no pais. Além disso, muitas regides estariam cada vez mais
dependentes de irrigagdo complementar no periodo mais seco (ASSAD et al., 2016). A Caatinga
é um bioma especialmente vulneravel as mudancas climaticas, uma vez que as condicdes atuais
ja séo bastante dificeis e até impeditivas a regeneracédo natural (KILL e PORTO, 2019).

No Brasil, a agricultura é frequentemente exposta aos efeitos dos extremos climaticos,
afetando tanto os agricultores de grande porte quanto os pequenos agricultores. Por exemplo,
as enchentes de 2010 no Sul do Brasil destruiram um sétimo da producdo de arroz no Rio
Grande do Sul, enquanto as adversidades climaticas em 2010-2011 levaram a um déficit na
producdo de cana-de-acucar que forcou o setor a fazer grandes importacdes de etanol para
atender a demanda (LAPOLA et al., 2014).

Contribuicao para a mitigacdo de emissdes

Embora o setor agropecuario seja responsavel por grande parte das emissdes, por outro
lado, os agroecossistemas também podem desempenhar um papel fundamental na mitigacdo
das emissBes de GEE ao se adotar a producdo de baixa emissdo de carbono (ABC) que contribui
para o estoque de carbono, quando a matéria organica € acumulada no solo e quando a biomassa
acima do solo age como um sumidouro de carbono (PRETTY, 2008). Entre as préaticas de uma
agricultura de baixo carbono, estdo o sistema plantio direto, a fixacdo bioldgica de nitrogénio,
o0 tratamento de dejetos animais e a recuperacdo de pastagens degradadas (MCTIC, 2020a)

Avancos tecnologicos que levam a economia do fator terra contribuem para a
mitigacdo ou reducdo da emissdo de GEE, sendo que este potencial, no Brasil, € maior na
pecuaria do que na agricultura. Por exemplo, na pecuéria as emissdes podem ser reduzidas com
a recuperacdo de pastagens degradadas e uma maior taxa de lotacdo (cabecas por area), ja que
0 pasto pouco produtivo leva a maior emissdo de GEE por quantidade de carne ofertada
(MALAFAIA et al., 2014).

Os sistemas integrados (Integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta — ILPF) e pastagens
bem manejadas elevam a taxa de lotagdo, melhoram a qualidade nutricional para os bovinos e
podem levar a um balango positivo, com sequestro de carbono em niveis semelhantes a
vegetacdo nativa (TELLES et al, 2021; GUIMARAES JUNIOR et al., 2016). A Embrapa
também desenvolveu o conceito da “carne carbono neutro”, com diretrizes para producao de
carne com neutralizacdo dos GEE emitidos durante o processo produtivo, por meio do sequestro

de carbono realizado por arvores na pastagem (ALVES et al., 2015).
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Outra importante contribuigcdo do setor para a mitigacdo de GEE, sdo as chamadas
culturas energéticas para a producdo de biocombustiveis (etanol, biodiesel e outros) como
alternativa as fontes fosseis, além da geracdo de energia elétrica a partir da biodigestdo de
residuos (BERGIER et al., 2012).
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5. POLITICAS AMBIENTAIS E AGRICULTURA SUSTENTAVEL

A politica ambiental € o conjunto de iniciativas governamentais coordenadas,
envolvendo a articulagdo com atores ndo governamentais, voltadas a redugdo dos impactos
negativos da acdo antropica sobre 0 meio ambiente, tendo em vista a protecdo, conservagao e
melhoria da qualidade dos recursos ambientais (BURSZTYN e BURSZTYN, 2013;
LUSTOSA, CANEPA e YOUNG, 2003). De acordo com a CF/1988, a politica ambiental
compreende o conjunto de mecanismos e instrumentos legais, administrativos e financeiros
utilizados pelo Poder Puablico para garantir & sociedade o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida
(Art. 225).

O rol de instrumentos disponiveis para o desenvolvimento de politicas publicas de
meio ambiente € extenso e diversificado — inclui licencas, taxas, subsidios, estabelecimento de
padrdes, acordos voluntarios, sistemas de informacdo e zoneamentos, entre outros. Esses
instrumentos se dividem em quatro tipos principais: (1) instrumentos regulatérios ou de
comando e controle (C&C); (2) instrumentos econémicos (IEs); (3) instrumentos de cooperacéo
e acordos voluntérios; e (4) instrumentos de informagdo. S& comuns, também, instrumentos
hibridos, que reunem caracteristicas de mais de uma tipologia (MOURA, 2016). As
caracteristicas, vantagens e desvantagens dos diferentes tipos de instrumentos ambientais estdo

sintetizadas no Quadro 12.

Quadro 12 — Instrumentos de politica ambiental

INSTRUMENTOS

Vantagens

Desvantagens

Exemplos

Instrumentos
regulatorios ou de
comando e controle
(C&C)

A regulacéo
ambiental com o uso
de instrumentos de
C&C busca
direcionar o
comportamento da
sociedade e dos
agentes econdmicos
por meio de
permissdes ou
proibicBes
previamente
estabelecidas,
baseadas em
restricOes legais,
regulamentacdes ou
normatizacdes.

Previsibilidade
(determinacéo dos
comportamentos),
simplicidade (regras
claras), seguranca no
planejamento e aplica¢do
imediata. Mensagem
politica de atuagdo forte e
rigorosa, que previne
comportamentos
indesejaveis.

Falta de flexibilidade,
auséncia de incentivos para
melhorias progressivas,
custos de implementacéo
(enforcement) para fazer
cumprir a lei.

- Padrdes de poluicéo

- Restricéo de atividades
- Controle do uso dos
recursos naturais

- Controle de processos
- Zoneamento ambiental
- Penalidades

- Rodizio de automoveis
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Instrumentos
Econdmicos

(IEs)

Os IEs direcionam e
incentivam
indiretamente
comportamentos
favoraveis ao meio
ambiente, por meio
de custos ou
beneficios
associados as
alternativas de acéo.

Flexibilidade, liberdade
de escolha para os
agentes econdémicos,
estimulos a inovacao,
capacidade de incentivo
dindmico (continuo e
progressivo), menores
custos de implementacéo
e possibilidade de
arrecadar recursos.

Podem ser de mais dificil
aprovacao pelo legislativo;
alguns geram resisténcia dos
agentes afetados por
implicarem em custos (ndo
oportunidades); podem ser
mais dificeis de
operacionalizar por
envolverem distintas areas do
governo (econdmica e
ambiental); necessitam de
avaliacdes e adaptacGes
periddicas.

- Taxas e tarifas
Subsidios

- Certificados de
emissao transacionaveis
- Impostos (ICMS
ecoldgico)

- Compras publicas
sustentaveis

- Cobranga do uso de
recursos naturais
(royalties)

- Sistemas de devolucéo
Pagamento de servicos
ambientais

Instrumentos
voluntérios e de
cooperacao
Abrangem os
diversos
instrumentos de
carater voluntario e
de cooperagéo que
envolvem
negociacéo entre 0s
entes envolvidos.

Flexibilidade, reducéo de
burocracia entre
instituicdes, sinergia
alcangada pela soma de
esforcos e possibilidade
minimizar custos para as
partes envolvidas.

Dificultam a definigéo de
metas ou cenarios de
referéncia. Caso ndo se
convertam em medidas
praticas, podem se converter
em ac0es retoricas e pouco
efetivas ou acordos vazios.

- Auditoria ambiental
voluntéria

- Acordos de cooperagdo
técnica

- Consorcios publicos

- Programas de adeséo
voluntaria

- Termos de ajustamento
de conduta

- Protocolos de
intencOes

Instrumentos de
informacéo

Buscam orientar,
influenciar ou
persuadir os agentes
publicos ou privados
a atuarem de forma
benéfica ao meio
ambiente, por meio
da disponibilizacéo
de informacdes e da
disseminacéo de
valores favoraveis ao
meio ambiente.

Permitem melhor
planejamento e tomada de
deciséo; orientam e
estimulam a participacdo
publica e o controle
social; podem levar a
resultados perenes,
quando resultam em
mudancas culturais e de
valores.

Os resultados
podem ser lentos e sdo de
dificil mensuracéo; custos de
monitoramento, manutencao
de sistemas de informacéo e
obtencdo de dados podem ser
altos; os sistemas e estudos
necessitam de atualizacéo
continua e de capacidade de
disseminag&o para serem
mais bem utilizados.

- Sistemas de
informacdo e
monitoramento

- Selos e rétulos
ambientais

- Divulgagédo de estudos,
pesquisas e avaliacBes
- Sistemas de alerta
ambiental

- Programas educativos
- Marketing ambiental

Fonte: Adaptado de Moura (2016).

5.1 A Politica ambiental brasileira

A politica ambiental brasileira vem se estruturando gradualmente desde a década de

1930, quando foram elaborados normativos pioneiros relativos a gestdo dos recursos naturais,

tais como o Codigo de Aguas (Decreto n® 24.643/1934) e o Codigo Florestal (Decreto n°

23.793/1934)%, ambos instituidos em 1934. Outro marco legal fundamental foi a institui¢do da

Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA (Lei no 6.938/81), que criou o Sistema Nacional

do Meio Ambiente (Sisnama) e estabeleceu principios, diretrizes, instrumentos e atribuices

para os diversos entes da Federacdo que atuam na politica ambiental nacional. O documento foi

8 Substituido pela Lei n° 12.651/2012.
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considerado inovador, ndo somente por tratar de um tema ainda pouco discutido, mas por seu
carater descentralizador. Além disso, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama),
também criado pela PNMA, aprovou diversas resolucdes que vem norteando diferentes
tematicas ambientais (MOURA, 2016).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) incluiu o Capitulo do Meio Ambiente (Art.
225), que trouxe avancos significativos ao declarar o “meio ambiente ecologicamente
equilibrado” como direito do cidaddo. Além disso, a CF/88 apresentou outras referéncias ao
tema nos principios gerais da atividade econémica (Art. 170, inciso VI) e em diversos
dispositivos esparsos, tais como os referentes ao direito de propriedade, a gestdo urbana e ao
gerenciamento dos recursos hidricos. Para o cumprimento destas novas garantias
constitucionais, foi necessario o desenvolvimento de legislacdo federal especifica.

Outro marco legal que merece destaque foi a Lei Complementar N° 140/2011, que
disciplina o Artigo 23 da CF/88, o qual estabelece que a atuacdo em matéria administrativa
ambiental & competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
A LC 140/2011 fixou normas para a cooperacdo entre os entes federados, no intuito de
harmonizar e uniformizar a atuacao entre eles, evitar sobreposi¢ées e tornar a gestdo ambiental
mais eficiente. A lei buscou tornar mais claro o papel de cada ente ao definir as atribuicdes
especificas e as comuns, além de trazer os conceitos de atuacdo supletiva e atuagdo subsidiria.
A LC 140/2011 previu, ainda, os instrumentos de cooperacéo, tais como consércios publicos,
convénios, acordos de cooperacdo técnica e comissdes entre os entes federativos, os quais
compdem um rol ndo taxativo. Esses instrumentos ndo apresentam inovagdes, mas a previsao
expressa da possibilidade de utiliza-los busca estimular os entes federativos a discutir e celebrar
compromissos diretamente (MOURA, 2017).

Quanto ao processo de estruturacao institucional relacionado a gestdo ambiental, em
1967 foi criado o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), vinculado a pasta
de Agricultura, o qual tinha como competéncia prioritaria fazer cumprir o Cddigo Florestal e
toda a legislacdo pertinente a protecdo dos recursos naturais renovaveis, além de passar a
gerenciar as areas protegidas (UCs) criadas. Em 1973, foi criada a Secretaria Especial de Meio
Ambiente (Sema), vinculada ao Ministério do Interior. Em 1985 foi criado o Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (extinto posteriormente). Em 1989 ocorre a criacao
do Ibama — Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis e, logo
em seguida, em 1990, da Secretaria de Meio Ambiente da Presidéncia da Republica
(Seman/PR), a qual, em 1992, ¢é substituida pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA).

Gradualmente se estruturam, também, as institui¢des estaduais e municipais de meio ambiente
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A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) foi criada no ano 2000, com o objetivo de implementar
a Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei no 9.433/97) e, em 2007, foi criado o Instituto
Chico Mendes para Conservacdo da Biodiversidade (ICMBIo), autarquia que passou a
responder pelo gerenciamento do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC),
entre outras atribuicdes (MOURA, 2016).

Dentre as competéncias do MMA, estdo: a politica nacional do meio ambiente; a
politica de preservacdo, conservacao e utilizacdo sustentavel de ecossistemas, biodiversidade e
florestas; estratégias, mecanismos e instrumentos econdmicos e sociais para a melhoria da
qualidade ambiental e o uso sustentavel dos recursos naturais e politicas para a integragdo do
meio ambiente e a produgdo econdmica (Art. 1°). Dessa forma, observa-se a “transversalidade”
da politica ambiental, sendo prevista a necessidade de integra-la com os setores relacionados a
producdo econémica, como a agropecuaria.

Em 2019% ocorreram mudangas institucionais na estrutura interna do MMA e alguns
de seus 6rgaos vinculados: a ANA é renomeada para Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento
Basico e passa a ser vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), enquanto
o0 Servico Florestal Brasileiro passa a ser vinculado ao MAPA.

Observa-se, que na estrutura vigente do MMA, dada pelo Decreto 10.455/2020, ndo ha
um setor especifico para tratar o tema da agricultura sustentavel, como ja ocorreu na estrutura
que vigorou no MMA até 2020. Naquela estrutura havia uma Secretaria de Extrativismo e
Desenvolvimento Rural Sustentavel®’, onde se tratava de temas como a transic&o agroecoldgica
dos sistemas de producdo agricola e outras questdes relacionadas a interdependéncia entre
agricultura e meio ambiente, frequentemente em acdo conjunta com o antigo MDA ou a
SEAD/PR.

O Ibama exerce o papel de policia ambiental no ambito federal, atuando nas acdes de
controle, monitoramento, fiscalizacdo (principalmente em relacdo ao desmatamento) e no
licenciamento ambiental federal. Além disso, € responsavel pela anélise, registro e controle de
substancias quimicas, agrotoxicos e de seus componentes e afins. Nesse sentido, além de manter
o registro da venda de agrotdxicos, que vem sendo feito por meio de relatérios periodicos (ver
item 4.5), caberia ao Instituto, também, atuar no controle de residuos de agrotéxicos no meio

ambiente. No entanto, o Ibama ainda ndo implantou mecanismos para monitorar residuos de

6 AlteracGes feitas por meio da Lei n° 13.844/2019, que estabelece a organizacio basica dos 6rgdos da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios, e d& outras providencias.

67 A Secretaria existia na antiga estrutura do MMA, dada pelo Decreto N° 8.975/2017, o qual foi revogado pelo
Decreto 10455/2020, que rege a estrutura vigente.
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agrotoxicos (em corpos hidricos superficiais, &gua da chuva, solo e ar), com o objetivo de aferir
a situacdo em campo em relacdo aos riscos estimados informados pelas empresas de
agrotoxicos. O principal obstaculo estaria na falta de estrutura para realizacdo de analises
laboratoriais, dada a caréncia de suporte analitico e de uma unidade propria de pesquisa (TCU,
2017).

O Planejamento Estratégico Integrado do Ministério do Meio Ambiente de suas
Entidades Vinculadas 2020-2023 (Portaria Conjunta N° 266/2020) foi elaborado conjuntamente
para 0 MMA, Ibama e ICMBIo e tracou 14 objetivos estratégicos. Destacam-se destacam 0s
seguintes temas: melhoria da qualidade ambiental, com énfase nas &reas urbanas; uso
sustentavel e a reparticdo de beneficios da Biodiversidade; reducdo do desmatamento e
incéndios nos biomas; e medidas para o enfrentamento da mudanca do clima e seus efeitos,
tendo em vista uma economia de baixo carbono. Esses temas correspondem a 4 programas
finalisticos incluidos no PPA 2020/2023.

Estrutura de pessoal

Além da estrutura institucional, é importante observar alguns aspectos importantes
quanto a estrutura de pessoal dos érgdos ambientais federais. Por exemplo, 0s gastos com
pessoal civil, referentes ao pagamento dos servidores do MMA e demais 6rgdos que atuam na
area ambiental, passaram de R$ 1 bilhdo em 2016 para cerca de R$ 0,8 bilhdo em 2021. A
analise dos gastos também indica uma significativa reducdo em passagens e diarias, 0 que
aponta para menor presenca de pessoal no campo, em atividades de fiscalizagédo (VIANA,
2022). Araljo (2020), ao analisar os gastos do MMA em 2019 e parte de 2020, também
constatou quadro de reduzida capacidade de execuc¢do nas atividades finalisticas do 6rgao.

Quanto ao numero de servidores dos Orgaos ambientais federais, auditoria da CGU
(BRASIL, 2017) j& se apontava 0 escasso quantitativo de fiscais ambientais e falhas em
logistica no processo de fiscalizagdo do Ibama. No periodo de 2013 a 2016 registrou-se reducao
de cerca de 42% no orgamento da fiscalizagdo ambiental e no periodo 2010 a 2016 verificou-
se que o numero de fiscais do Ibama teve redugéo de aproximadamente 26% de pessoal (agentes
e fiscais).

Nesse sentido, o Ibama informou que 55% do seu quadro de servidores efetivos estava
vago em 2021 (IBAMA, 2022). Por outro lado, concurso realizado para o Instituto, em 2022,
resultou na contratacdo de 568 novos servidores, 0 que aponta para a recuperac¢ao do quadro e

dos gastos com servidores na area ambiental, particularmente para a fiscalizagéo.
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Cabe apontar que algumas mudancas ocorridas no periodo recente (sobretudo, a partir de
2019) levaram ao enfraquecimento da agenda ambiental no governo federal (FONSECA, I. F.;
LINDOSO, D. P.; BURSZTYN; CAPELARI et al, 2020), o que indica a necessidade de fortalecer
a politica para que suas competéncias ou prerrogativas fundamentais sejam cumpridas. Essas
competéncias incluem o enforcement necessario para a efetividade dos instrumentos de
comando e controle, tais como a fiscalizacdo e o monitoramento ambiental. Embora custosas
em um pais com a dimensdo do Brasil, essas tarefas ainda sdo imprescindiveis para o

gerenciamento de conflitos na implementacéo da politica ambiental.

Gasto do governo federal em meio ambiente

N&o apenas o arcabouco legal e institucional, mas também o volume de recursos
continuamente aplicado pelos governos na area ambiental, € uma informacéo relevante para se
avaliar o grau de prioridade dado ao tema na agenda publica. Ou seja, os valores executados
em acdes voltadas ao meio ambiente pelas politicas setoriais, conduzidas pelas diversas pastas
ministeriais, consiste em um indicador do grau de sinergia ou cooperacdo entre estas politicas
e a de meio ambiente.

Nesse sentido, pesquisa conduzida pelo Ipea®® (MOURA et al, 2017; VIANA et al,
2020) vem buscando apurar o montante de recursos do orcamento federal aplicados na area
ambiental. A pesquisa adota a Classificacdo de Atividades Ambientais (CEA), que faz parte do
Sistema de Contas Econdmicas e Ambientais (SCEA) desenvolvido pela ONU (ONU, 2016).
A pesquisa analisa 0 Gasto Ambiental Federal (GAF)®°, composto de recursos orgamentarios’®
aplicados em meio ambiente em areas como saneamento, recursos florestais, recursos hidricos,

mudancas climaticas e residuos sélidos, entre outras.

88 A pesquisa contempla os gastos em meio ambiente do governo federal, portanto, ndo inclui os demais niveis de
governo, nem o setor privado. Além disso, ndo registra os diversos aportes financeiros que resultaram de projetos
de cooperagdo internacional na area de meio ambiente, por instituicdes como Banco Mundial e PNUD, pois estes
n&do entram no orcamento federal, sendo executados diretamente pela fonte do recurso, ou ainda, por uma agéncia
executora ndo governamental (Viana et al, 2020).

69 Gasto ambiental é a despesa efetuada para financiar atividades cujo propdsito fundamental é a prevencéo,
controle, reducdo e eliminacdo da contaminagdo, assim como a promocao, fomento e cuidado com o0 meio ambiente
(ONU, 2016). Considera-se como gasto ambiental federal (GAF) o dispéndio diretamente efetuado pelo governo
federal, bem como a transferéncia negociada de recursos a outros niveis de governo — estadual e municipal — ou a
instituicBes privadas, referentes a programas e acdes desenvolvidos em atividades ambientais (MOURA et al,
2017).

70 Estdo incluidas na estimagdo do GAF todas as instituicdes governamentais de administragdo direta e indireta,
bem como os gastos em custeio e capital (MOURA et al, 2017)
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Em andlise de série historica longa, do periodo entre 2001 e 2021, Viana (2023)
apurou que o governo federal gastou em meio ambiente o total de R$ 140,79 bilh&es no periodo,
uma média de R$ 7 bilhGes/ano ao longo de 21 anos. Tais valores representam, em média,
0,10% do P1B/ano e apenas 0,26% do gasto total do governo federal ao ano. Quando se compara
0 gasto ambiental apenas ao gasto efetivo néo financeiro do governo federal (ou seja, excluindo-
se pagamentos em juros e amortizag¢Oes da divida publica e outros gastos que ndo redundam em
bens ou servicos), esse percentual chega a 0,61%. Tais nimeros indicam uma baixa participacao
da politica ambiental na disputa por recursos entre as demais politicas de governo.

Os maiores gastos entre 2001 e 2021 foram nos temas: i) manejo de recursos aquaticos,
em especial com o pagamento do seguro-defeso ao pescador artesanal (R$ 40,25 bilhdes); ii)
outras atividades de protecdo ambiental, que incluem a gestdo do MMA, de suas instituicdes
vinculadas, da ANA e do SFB (R$ 34,81 bilhdes); e iii) gestdo de efluentes liquidos e aguas
residuais (R$ 32,98 bilhdes). O MMA foi responsavel pela maior parcela dos gastos (um terco),
seguido do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) e do Ministério das Cidades (MCID)
(VIANA, 2023).

O Gréfico 63 apresenta a evolucdo dos gastos em meio ambiente do governo federal
no periodo 2001 a 2021. S&o destacados 0s cinco principais 6rgdos orcamentarios em volumes
despendidos: 0 MMA (R$ 46,21 bilhdes, 32,82% do total), MTE (R$ 22,28 bilhdes, 15,83%),
MS (14,31 bilhdes, 10,17%), MCID (R$ 13,60 bilhdes, 9,66%) e ME (R$ 10,24 bilhdes,

7,28%). Os gastos dos demais 6rgaos aparecem em “outros”.

Grafico 63 - Gastos em meio ambiente do governo federal por 6rgdo or¢camentario (2001 - 2021)
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Siga Brasil.
Elaboracéo: Viana (2023).
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Observa-se que os gastos ambientais, que vinham caindo desde 2012, tiveram uma
tendéncia de recuperacdo a partir de 2020, sendo que em valores absolutos, em 2020 e 2021 os
gastos foram os maiores desde 2015. No entanto, ao se comparar o triénio 2019-2021 em
relacdo ao triénio 2016-2018, a anélise dos gastos revela que houve acentuada reducdo dos
gastos em saneamento (perda de cerca de R$ 1,2 bilh&o) e no gasto com pagamento de pessoal
que trabalha na area ambiental (MMA e suas autarquias), decorrente da perda de servidores, 0
que pode redundar no enfraquecimento da acao desses 6rgdos (VIANA, 2023).

Por outro lado, no triénio 2019-2021 em relacédo ao triénio 2016-2018 houve aumento
de gastos em protecdo do ar e do clima, relacionados ao financiamento de projetos do Fundo
Clima (aumento de quase R$ 550 milhdes). Houve também aumento no manejo de recursos
aquaticos (cerca de R$ 3 bilhdes), relacionados principalmente ao pagamento do seguro defeso.
No entanto, o pagamento desse seguro tem sido relacionado a processos fraudulentos, que vem
sendo investigados, o que indica desvio de finalidade na aplicacdo do recurso. Por fim,
aumentaram 0s recursos aplicados em protecdo da biodiversidade e recursos paisagisticos
(cerca de R$ 600 milhdes). No entanto, tal aumento ndo resultou em maior efetividade no
controle do desmatamento e dos incéndios florestais na Amazonia, que se intensificaram no
periodo (VIANA, 2023).

Legislacdo ambiental brasileira e agricultura

A legislagdo ambiental brasileira, bem como o direito ambiental que se estruturou a
partir da doutrina e jurisprudéncia em torno da questdo, sdo temas bastantes amplos e
complexos (MACHADO, 2020), os quais ndo caberia examinar aqui, por fugir ao escopo desse
estudo.

No que se refere a agricultura, pode-se afirmar que a maioria da legislacdo ambiental
impacta, direta ou indiretamente essa atividade, por tratar da gestdo dos recursos naturais que
estdo na base dos sistemas produtivos agricolas. Deste conjunto, uma série de leis tratam,
também, da adequacdo ambiental do imovel rural, as quais regulam desde o uso e descarte de
agrotoxicos até a protecdo da vegetacdo nativa, passando pelo licenciamento ambiental de
atividades de maior potencial degradador dos recursos naturais.

Assim, para os propoésitos desse estudo, sdo apresentadas, em um rol ndo exaustivo, as
leis federais brasileiras mais diretamente relacionadas a interface entre as tematicas ambiental

e agricola, por ordem cronologica — excluidas as expressamente revogadas (Quadro 13). Em
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seguida, algumas dessas legislacOes sdo descritas e analisadas em maior detalhe, relacionando-

as com as questdes agricolas.

Quadro 13 — Legislacdo brasileira relacionada a interface ambiental e agricola

LEGISLACAO

EMENTA

Lei 6.225/1975

DispBe sobre discriminacgdo, pelo Ministério da Agricultura, de
regides para execucdo obrigatoria de planos de protecdo ao solo e
de combate a erosdo e da outras providéncias.

Lei 6.938/1981™

DispGe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacdo e aplicacdo, e da outras providéncias.

Lei 7.802/1989

DispGe sobre a pesquisa, a experimentacdo, a producdo, a
embalagem e rotulagem, o transporte, 0 armazenamento, a
comercializagdo, a propaganda comercial, a utilizagdo, a
importacdo, a exportagdo, o destino final dos residuos e
embalagens, o registro, a classificacdo, o controle, a inspe¢éo e a
fiscalizacdo de agrotdxicos, seus componentes e afins, e da outras
providéncias.

Lei 9393/1996

Permite que, através de Ato Declaratério Ambiental, o proprietario
pleiteie a isencdo do Imposto Territorial Rural — ITR de &reas de
preservacdo permanente coberta com vegetacdo nativa e reserva
legal averbada.

Lei 9.433/1997

Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sistema
Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Lei no 10.831/2003

DispGe sobre a agricultura organica e da outras providéncias.

Lei 11.105/2005

Estabelece normas de seguranca e mecanismos de fiscalizacdo de
atividades que envolvam organismos geneticamente modificados
— OGM e seus derivados, cria o Conselho Nacional de
Biosseguranca — CNBS, reestrutura a Comissdo Técnica Nacional
de Biosseguranca — CTNBIo e dispde sobre a Politica Nacional de
Biosseguranca — PNB.

Lei 11.460/2007

Dispde sobre o plantio de organismos geneticamente modificados
em unidades de conservagao.

Lei 12.651/2012

DispGe sobre a prote¢do da vegetacao nativa
(revogou o antigo Codigo Florestal, Lei 4.771/1965).

Decreto 7.794/2012

Institui a Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica
(Pnapo)

Lei n® 12.805/ 2013

Institui a Politica Nacional de Integracdo Lavoura-Pecudria-
Floresta

Lei N°14.119/2021

Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais
(PNPSA)

Fonte: Elaboracéo da autora, com base na legislacdo consultada.

5.2 Politica Nacional do Meio Ambiente — Lei 6.938/1981

A Politica Nacional de Meio Ambiente — PNMA (Lei no 6.938/1981) estabelece
medidas e padrdes de protecdo ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos

recursos hidricos e do solo e a conservacgdo da biodiversidade, garantindo o desenvolvimento

sustentavel e a melhoria das condi¢Ges de vida da populacdo. A PNMA é o principal

"1 Regulamentada pelo Decreto n® 99.274/1990.
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instrumento de estruturagdo do arcabouco institucional de meio ambiente no Brasil, que se
organiza sob a forma de um Sistema Nacional de Meio Ambiente — Sisnama, atuante nas trés

esferas de governo (Quadro 14).

Quadro 14 — Estrutura do Sisnama

Conselho de Governo — érgdo superior

Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) — 6rgdo consultivo e deliberativo
MMA — érgéo central

Ibama — 6rgdo executor

Orgéos estaduais de meio ambiente — 6rgéos seccionais

6 Orgaos municipais de meio ambiente — 6rgaos locais

agkrwdE

Fonte: Lei no 6.938/81.

A criacdo do Sisnama reforca que a protecdo ao meio ambiente € um objetivo comum,
0 que implica em uma gestdo tripartite e coordenacdo de esforcos entre Unido, estados e
municipios. Como aponta Milaré (2009), o Sisnama, que representa a articulacdo da rede de
Orgdos ambientais existentes em todas as esferas da administracdo publica, ndo existe por si so:
mistura abstracdo e concretude. O todo funciona a partir de partes reais, e a alma do sistema
seria, justamente, a comunicacao, a cooperacao e a interacdo entre as partes.

Como visto, a LC 140/2011 reforca o ideal cooperativo e estabelece que os trés entes
federativos sdo solidariamente responsaveis pela gestdo ambiental no @mbito do Sisnama.
Também traz maior objetividade e transparéncia na definicdo das atribuicdes de competéncia
ambiental comum dos entes federativos, evitando a sobreposicdes de papéis e possibilitando
uma maior seguranca juridica. Como aponta Araujo (2013) a LC 140/2011 reforcou a
necessidade de fortalecer a atuacdo dos 6rgdaos ambientais estaduais e municipais, visto que,
para o funcionamento adequado do Sisnama, estes devem contar com recursos condizentes
(humanos e materiais) para enfrentar a magnitude e a complexidade dos diferentes problemas
ambientais. Nesse sentido, apesar de ter sido instituido hd mais de quatro décadas, o0 Sisnama
ainda n&o se encontra efetivamente estruturado e articulado como um sistema nacional.

A PNMA também trouxe um conjunto de treze instrumentos voltados ao alcance dos
objetivos relativos a protecdo do meio ambiente, entre os quais: 0 licenciamento ambiental, o
estabelecimento de padrfes de qualidade ambiental e a criacdo de areas protegidas (Unidades
de Conservacgdo). Em 2006, por meio da Lei n°® 11.284/2006, foram incluidos os instrumentos
econémicos de protecdo ambiental — como concessao florestal, serviddo ambiental, seguro
ambiental e pagamento por servigos ambientais — tendo em vista que a PNMA j& previa em
seus objetivos a “imposicao, ao poluidor e predador, da obrigagéo de recuperar e/ou indenizar

0s danos causados e, ao usuario, da contribuicdo pela utilizagdo de recursos naturais com fins
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econdmicos” (art. 4° VII). Muitos desses instrumentos possuem legislacdes ou

regulamentacdes do Conama especificas para sua implementag&o.

Licenciamento Ambiental

Dentre os instrumentos de comando e controle previstos na PNMA (Lei 6.938/81),
destaca-se o licenciamento ambiental, o qual possui carater preventivo e corretivo e tem como
objetivo assegurar que os empreendimentos econdémicos realizam suas atividades sem causar
prejuizos ao meio ambiente. No processo de licenciamento, o 6rgdo ambiental competente pode
autorizar ou negar a instalacdo, ampliacdo, alteracdo ou operagdo de empreendimentos ou
atividades utilizadores dos recursos ambientais considerados efetiva ou potencialmente
poluidores ou degradadores. Nem todas as atividades estdo sujeitas ao licenciamento ambiental
—a Resolucdo Conama 237/97 apresenta uma lista ndo exaustiva de empreendimentos sujeitos
ao licenciamento, cabendo a 6rgao ambiental competente do Sisnama definir os critérios de
complementacdo dessa relacdo. O licenciamento também ndo possui carater definitivo e pode
ser revisado (MOURA, 2016).

Ainda ndo foi aprovada lei federal especifica para regulamentar o licenciamento
ambiental, conforme previsto na CF/198872. A Lei 6.938/81 apenas disciplinou o tema de forma
genérica, sendo que o instrumento vem sendo regulado por meio de normas infralegais, como
as resolucdes do Conama, o que tem levado a inseguranca juridica no uso do instrumento.
Tramitam no Congresso Nacional, desde 1988, diversos Projetos de Lei sobre o tema. Em 2021
foi apresentado o PL N° 2159/2021, que dispde sobre o licenciamento ambiental e se encontrava
em tramitacdo no Congresso Nacional até a data consultada’.

Licenciamento ambiental rural

Nas atividades agropecudrias, empreendimentos com impactos que causem
degradacdo ambiental sujeitos ao licenciamento podem estar relacionados ao desmatamento,

uso de agrotdxicos ou manejo do solo, entre outros. A PNMA respalda as UFs’ na elaboragéo

72| ei ordinaria prevista na Constituicdo Federal, conforme o Art. 225, inciso 1V — “exigir, na forma da lei, para
instalagcdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo
prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade”.

3 Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/148785. Acesso em 25 mar.
2022.

74 De acordo com a LC n° 140/2011, o licenciamento ambiental é de competéncia da Unido no caso de
empreendimentos ou atividades localizados ou desenvolvidos em dois ou mais estados, devendo ser realizado pelo
Ibama.



https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/148785
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de politicas préprias para a regulamentacdo do licenciamento ambiental em areas rurais, assim
como a Resolugdo CONAMA 237/97 (Art. 5°), que regulamenta diversos aspectos do
licenciamento ambiental previsto na PNMA.

De forma simplificada, o licenciamento ambiental rural € uma autorizacdo para que
determinada atividade produtiva seja desenvolvida em areas rurais. Em geral, esse tipo de
licenciamento tem como objetivo principal garantir as Reservas Legais (RLs) e Areas de
Preservacdo Permanente (APPs) em uma propriedade rural e combater o desmatamento ilegal.

O estado de Mato Grosso foi o primeiro a realizar o licenciamento ambiental rural no
Pais, iniciado em 1995, por meio do Sistema de Licenciamento Ambiental de Propriedades
Rurais (SLAPR), com uso de Sistema de Informagdes Geogréficas (SIG) e Sensoriamento
Remoto. Um dos principais objetivos do SLAPR foi a identificacdo e delimitacdo de RL e
APPs, bem como o combate as queimadas e desmatamentos ilegais nas propriedades rurais.
Outro objetivo foi o de utilizar a tecnologia para promover o planejamento da paisagem rural,
de forma a criar corredores ecoldgicos com as areas destinadas a preservacdo. Embora tenha
mostrado resultados positivos para conter o desmatamento ilegal em seu inicio, a pressao
econdmica do agronegdcio no estado acabou por “capturar” o instrumento, transformando-0
em um processo burocratico utilizado para adequar ou legitimar novos desmatamentos e uma
ocupacdo desordenada. Ainda assim, considera-se que o SLPR tenha oferecido resisténcia a
uma maior degradacdo e contribuido para a gestdo ambiental das propriedades rurais em Mato
Grosso (AZEVEDO, 2009).

De acordo com amplo estudo conduzido pelo MMA em 2016 sobre os procedimentos
de licenciamento ambiental adotados em todas as UFs, diversos estados, além de Mato Grosso,
instituiram procedimentos para o licenciamento ambiental rural, tais como o Acre, Par,
Rond6nia e Roraima (MMA, 2016b)

Apbs o advento do Cadastro Ambiental Rural (CAR), instituido pelo novo Codigo
Florestal (Lei de Protecdo da Vegetacdo Nativa, N° 12.651/2012, Art. 29), muitas UFs
substituiram o licenciamento ambiental rural pelo preenchimento do CAR, visto que a inscricdo
no CAR ja exige um mapa georreferenciado, com os limites da propriedade e localizacdo das
areas de APP e RL, entre outras informagdes. Ele permite identificar os passivos (diferenca
entre a vegetacdo a ser preservada e a vegetacdo existente) a serem recuperados em cada
propriedade rural. A supressdo de novas areas de vegetacdo nativa, por exemplo, sera autorizada
pelo 6rgdo ambiental somente se o imdvel estiver inscrito no CAR, sendo que a inscri¢ao e de

responsabilidade dos 6rgdos ambientais municipais ou estaduais.
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O Acre, por exemplo, instituiu o Licenciamento Ambiental Rural (Larac) e a respectiva
Certificagdo Ambiental Rural por meio da Portaria Normativa Imac n° 3/2004. Contudo a
Certificacdo Ambiental Rural ndo estd mais sendo emitida pelo 6rgdo ambiental, o Instituto de
Meio Ambiente do Acre (Imac), tendo sido substituida pelo CAR. No estado do Amazonas,
quando o empreendimento esta situado em area rural, o processo de licenciamento é vinculado
ao CAR, no qual o empreendedor ja deve ter sua situacdo regularizada. O mesmo ocorre no
Maranh&o, Mato Grosso e Séo Paulo, cujos processos de licenciamento ambiental do grupo
agrossivipastoril ttm como pré-requisito a inscricdo no CAR (MMA, 2016b). A inscricdo no
CAR néo exime os empreendedores de realizarem o licenciamento de atividades de maior
impacto ambiental, conforme previstas pelos 6rgdos ambientais competentes, tais como granjas

de grande porte, usinas sucroalcooleiras e de laticinios, entre outras.

5.3 Cdédigo Florestal - Lei n° 12.651/2012

O Cadigo Florestal brasileiro pode ser visto como um importante instrumento para a
gestdo das propriedades rurais: ao mesmo tempo em que promove a protecdo da vegetacdo
nativa, a lei incentiva o uso mais produtivo e eficiente da terra ao favorecer a conservacao dos
solos e dos corpos hidricos, 0 que gera beneficios econdmicos a producgdo agricola. Como
analisam Chiaveri et al, 2020:

Mais do que simplesmente uma ferramenta de protecédo da vegetacéo nativa no pais, o codigo é também
um instrumento de transformacéo da producéo de alimentos. Seus dispositivos criam incentivos para que

os produtores rurais invistam em tecnologias e praticas que promovam ganhos de produtividade, o que
permite melhor aproveitamento dos recursos naturais. (p.14)

Desde a década de 1930, o pais possui legislacdo florestal considerada inovadora. O
primeiro Codigo Florestal (Decreto N° 23.793/1934) objetivava, principalmente, regulamentar
a exploracdo econdmica dos recursos florestais, mas também estabeleceu regras para a
conservacao ambiental das florestas, com a finalidade de proteger os corpos hidricos e o0s solos.
No entanto, apenas a partir dos anos 1990, com a CF/1988, houve maior exigéncia para o
cumprimento de suas regras (BENJAMIN, 2014).

A partir de entdo, a legislacéo florestal passou por diversas reformulacées até chegar,
em 2012, a atualmente vigente — Lei de Prote¢do da Vegetacdo Nativa (Lei n°® 12.651/2012),
conhecida por nova Lei Florestal ou novo Codigo Florestal”®. A nova lei manteve os principais

instrumentos do cddigo anterior — as Areas de Preservacio Permanente (APPs) e as de Reserva

s Atitulo de simplificacédo, passaremos, daqui adiante, a nos referir a Lei 12.652/2012 como Codigo Florestal.
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Legal (RL) — mas alterou suas métricas. Além disso, foram introduzidos novos instrumentos de
gestéo e regularizacdo ambiental.

Em seus principios, o novo Cddigo Florestal reconhece a funcdo estratégica da
atividade agropecudria e a importancia do papel das florestas e da vegetacédo nativa, buscando
compatibilizar a preservagdo da agua, do solo e da vegetacdo com o uso produtivo da terra,
tendo em vista o crescimento econdmico dos mercados de alimentos e bioenergia.

A lei reconhece os direitos de propriedade rural, mas estabelece as limitagdes
necessarias para preservar a vegetacdo nativa, bem de interesse comum a sociedade (Art. 2°).
Chiavari e Lopes (2016) destacam quatro limitacGes de propriedade presentes na lei, relevantes
para a protecdo do meio ambiente: as APPs, a Reserva Legal, as areas de uso restrito e a prévia
autorizacdo do 6rgdo ambiental competente para a supressao da vegetacdo nativa. Dessa forma,
o descumprimento do Cddigo Florestal é considerado uso irregular da propriedade, aplicando-
se 0 as san¢des administrativas, civis e penais cabiveis.

No entanto, de forma compensatoria, de acordo com a Lei N° 9.393/1996°, ficam
isentas da cobranca de Imposto Territorial Rural (ITR): (1) as areas de preservacdo permanente
e de reserva legal; (2) areas de interesse ecoldgico para a protecdo dos ecossistemas, assim
declaradas mediante ato do 6rgdo competente; (3) sob regime de serviddo ambiental; e (4)
cobertas por florestas nativas, priméarias ou secundarias em estagio médio ou avangado de
regeneracado (art. 10, ).

E importante enfatizar que o novo Codigo Florestal estabelece as diretrizes gerais na
matéria, mas cabe aos estados elaborar normas e procedimentos proprios para a regulamentacdo
dalei, sendo que sua aplicacdo é de responsabilidade comum da Unido, estados, Distrito Federal
e municipios, prevendo-se, ainda, a colaboracdo com a sociedade civil.

Como mencionado, os principais instrumentos da Lei Florestal que impactam as
propriedades rurais e, consequentemente, a producdo agropecuaria sdo as APPs e a RL, cuja
aplicacdo varia conforme o tamanho da propriedade rural, medida em maddulos fiscais’’.Esses
instrumentos sdo importantes por reconhecerem, conforme a CF/1988, que cabe ndo apenas ao

poder publico, mas a toda a sociedade o dever de preservar o meio ambiente (Art.225).

76 Disp&e sobre o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, sobre pagamento da divida representada
por Titulos da Divida Agraria e da outras providéncias.

" Modulo fiscal ¢ uma unidade de medida agraria instituida pela Lei n° 6.746/1979, expressa em
hectares. Corresponde a area minima necessaria a uma propriedade rural para que sua exploragdo seja
economicamente viavel. E fixada pelos municipios, podendo variar de 5 a 110 hectares.
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As APPs sdo constituidas por &reas ecologicamente frageis, que devem ser preservadas
para protecdo dos recursos hidricos, dos solos, da biodiversidade e para a seguranga e 0 bem-
estar das populacGes (Art. 3°, 11). Elas abrangem areas como: faixas marginais de rios, lagos e
reservatorios, bem como declividades superiores a 45°. Como regra geral, ndo pode haver
exploragdo econdmica dos recursos florestais em APPs. Estas areas devem ser mantidas e,
quando necessario, restauradas pelo proprietario rural.

A RL é um porcentual da area da propriedade rural com a funcdo de assegurar 0 uso
econdmico sustentavel dos recursos naturais e promover a conservacao da biodiversidade (Art.
3% 111). A RL deve ser mantida com vegetacdo nativa e sua delimitagdo depende da regido e
do tipo de vegetacdo: na Amazonia Legal varia de 80% em éareas de florestas, 35% no cerrado
e areas de transicdo e 20% em campos gerais. No restante do pais € de 20% (Art. 12). Na RL
admite-se a exploracdo econdmica mediante manejo florestal sustentavel.

Tanto as APPs quanto a RL podem ser ampliadas ou reduzidas por razéo de interesse
social ou de acordo com critérios especificos previstos na Lei, tais como percentual de Unidades
de Conservacdo no municipio, realizacdo de obras de infraestrutura pablica e outros. Além
disso, na pequena propriedade rural, voltada a agricultura familiar, sdo permitidas algumas
praticas produtivas nessas areas.

Jé& as areas de uso restrito constituem-se em pantanais e areas de inclinagdo entre 25° e

45°, nas quais € permitida apenas a exploracdo sustentavel (Arts. 10 e 11).

Cadastro Ambiental Rural (CAR)

O Cadastro Ambiental Rural — CAR™ ¢ um instrumento fundamental para o
cumprimento do novo Codigo Florestal, ao auxiliar o processo de regularizacdo ambiental de
propriedades e posses rurais. Trata-se de um registro publico eletrénico nacional, obrigatorio
para todos as propriedades rurais, que busca integrar as informac6es ambientais, tendo em vista
o controle e a fiscalizagdo para combate ao desmatamento (Art. 29).

O CAR reune informagdes georreferenciadas do imdvel — com delimitacdo das APPs,
RLs, remanescentes de vegetacdo nativa, area rural consolidada, areas de interesse social e de
utilidade puablica — permitindo identificar os passivos (diferenca entre a vegetacdo a ser

preservada e a vegetagdo existente) a serem recuperados em cada propriedade rural. Consiste,

8 Regulamentado pelo Decreto N° 7.830/2012.
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portanto, em uma ampla base de dados para controle, monitoramento e planejamento ambiental
e econdmico das propriedades rurais.

Do ponto de vista ambiental, o CAR identifica os imdveis rurais inteiramente
destinados a preservacdo da vegetacdo nativa, utilizados para compensar as areas de APP e RL
exigidas pelo Cddigo Florestal e garantir a producdo agropecuaria em outras propriedades.
Estes imdveis podem ndo ser captados pelos Censo Agropecuarios, visto ndo apresentarem
atividade produtiva aparente (EMBRAPA TERRITORIAL, 2020).

A implementacdo do CAR é de responsabilidade de cada ente da Federacgéo, ou seja,
dos estados e municipios. A supressdo de novas areas de vegetacao nativa sera autorizada pelo
6rgdo ambiental competente somente se o imovel estiver inscrito no CAR, sendo que a inscri¢éo
é de responsabilidade dos 6rgdos ambientais municipais ou estaduais — posteriormente, as
informacdes sdo integradas no Sistema de Cadastro Ambiental Rural (Sicar).

A inscricdo no CAR é condicdo obrigatdria para o exercicio de diversos direitos por
parte do proprietario rural, como: a adesdo ao Programa de Regularizacdo Ambiental (PRA); o
recebimento de crédito agricola, em qualquer de suas modalidades; a obtencdo de autorizacéo
para o desmatamento; a manutencédo de atividades em areas consolidadas e o cémputo de APP
em areas de RL.

Para se inscrever no CAR, além de comprovar a propriedade € necessario apresentar a
planta georreferenciada do imével, com a localizagao das areas a serem protegidas. Alem disso,
deve-se comprovar o historico de ocupacdo do imdvel, ja que a regularizacdo pode seguir dois
caminhos diferentes, como visto.

Para os imdveis com até quatro modulos fiscais, a inscricdo no CAR ¢ simplificada,
sendo exigida apenas a apresentacdo de um croqui do imdvel, com as areas de APPs e RL (art.
8°). O proprietario também podera contar com assessoria técnica e juridica do poder publico.
Para estes imoveis também valem os dois caminhos diferentes a serem seguidos para a
regularizagdo ambiental: o das areas consolidadas até 22/07/2008, que gozam de beneficios
ainda maiores nesses casos’®, e o aplicavel aos demais, cuja regularizacio segue as regras gerais

da Lei Florestal.

™ Por exemplo, ndo se exige que a reserva legal com atividade consolidada nos iméveis até 4 médulos seja
recuperada ou compensada (art.67).
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Programa de Regulariza¢cdo Ambiental (PRA)

O Programa de Regularizacdo Ambiental - PRA tem o objetivo de adequar as
propriedades rurais aos termos da Lei. Os proprietarios que aderirem ao PRA, com seus
respectivos termos de compromisso para ajuste a lei, estdo isentos de autuacdes por infracdes
quanto ao desmatamento em APPs e RL cometidas antes de 22/07/2008, em &reas consideradas
consolidadas®. Nessas propriedades, as APPs podem ser reduzidas, de acordo com o tamanho
da propriedade (medida em maodulos fiscais). Ou seja, a lei criou um regime juridico com regras
mais flexiveis, a fim de obter a regularizacdo ambiental dessas propriedades. As areas
consolidadas até a data limite podem ser regularizadas mediante adesdo ao PRA e assinatura de
termo de compromisso com apresentacdo do respectivo Projeto de Recomposicdo de Areas
Degradadas e Alteradas (PRADA), instrumento em que o proprietario ou possuidor de imével
rural mostra o que vai fazer para adequar seu imoével a Lei Florestal. No segundo caminho, para
0S casos gerais, a lei estabelece apenas a suspensdo imediata das atividades irregulares a e
recomposicao da vegetacdo nativa.

A lei N° 13.887/2019 estendeu até 31/12/2020 a inscricdo no CAR para adesdo ao
PRA, estabelecendo, ainda que, caso os Estados e o Distrito Federal ndo tenham implantado o
PRA até aquela data, o proprietério rural poderia aderir ao PRA implantado pela Unido — o
chamado “PRA Federal”, que ainda suscita davidas quanto a sua implementacdo (CHIAVERI
et al, 2020).

Os proprietarios de areas consolidadas que optarem por ndo aderir ao PRA ndo poderédo
usufruir do beneficio da suspensdo das infracdes administrativas e conversdo da recuperacéo
ou compensagdo da reserva legal em servigos ambientais. A compensagdo pode ser feita por
diversas modalidades: doacao de imdvel rural em Unidade de Conservacao de dominio publico,
servidao ambiental ou aquisicdo de titulo de CRA de area equivalente em outro imdvel rural
(Art. 66).

Cabe aos estados estabelecer regras mais especificas sobre o que néo esta detalhado
na lei, por exemplo, quais sdo as praticas conservacionistas permitidas em areas de APP de

relevo, nas areas consolidadas. No entanto, diversas UFs ainda ndo emitiram normas proprias

8Area de im6vel rural com ocupagéo antropica preexistente a 22 de julho de 2008, com edificagdes, benfeitorias
ou atividades agrossilvipastoris (Art. 3°, IV).
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para a adequacao de suas leis a nova legislacdo florestal, 0 que pode atrasar o processo de

conformidade e regularizagédo ambiental das propriedades.

Incentivos econdémicos

A lei prevé tanto o fomento & pesquisa cientifica e tecnolégica como a criacdo de
incentivos econdmicos voltados para a preservacdo e recuperacdo das florestas e para a
promocdo de atividades produtivas sustentaveis (Art. 1°, V e VI). Nesse sentido, incentiva a
criacdo de programas de conservacao ambiental que conciliem a produtividade agropecuéria e
florestal: (1) o pagamento por servigos ambientais (PSA), prioritariamente destinados aos
agricultores familiares; (2) a compensacao pela conservacdo ambiental, que permitiria, por
exemplo, a obtencdo de crédito agricola com juros menores, a reducdo do Imposto sobre a
Propriedade Rural (ITR) e acesso a linhas de financiamento para recuperacdo de areas
degradadas e (3) incentivos para acOes de recuperacdo, conservagao e uso sustentavel da
vegetacdo nativa, tais como: participacdo preferencial nos programas de apoio a
comercializacdo da producdo agricola e recursos para a pesquisa cientifica e tecnoldgica e a

extensdo rural relacionadas & melhoria da qualidade ambiental (Art. 41).

Instrumentos de negociagdo

Foram criadas modalidades que permitem a negociacdo do excedente de area de
reserva legal em uma propriedade: a Cota de Reserva Ambiental - CRA8, titulo que possibilita
a comercializacdo de excedentes de areas preservadas em uma propriedade rural para
compensar os deficits (passivos) em outra; o arrendamento de area sob regime de serviddo
ambiental ou reserva legal; a doacdo ao poder publico de area localizada no interior de UC e 0
cadastramento de outra area equivalente e excedente a reserva legal em imovel de mesma

titularidade.

Implementacdo do Codigo Florestal nas Unidades da Federacéo

Foge ao objetivo deste trabalho avaliar detidamente a implementacdo do Cddigo

Florestal em todas as Unidades da Federagdo no pais. No entanto, dado seu impacto no que se

81 Regulamentada pelo Decreto n° 9.640/2018.
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refere a producdo agropecuaria, € importante analisar, de forma sucinta, o estagio alcangado no
cumprimento dos seus principais elementos, com foco no que se refere a atividade agricola.

Estima-se que o passivo ambiental para o cumprimento do Codigo Florestal é de cerca
de 16 milhdes de ha de RL e quase 5 milhdes de ha de APPs, principalmente nos biomas
Amazonia, Cerrado e Mata Atlantica (EMBRAPA, 2018).

Até 01/08/2022, o Sistema Nacional de Cadastro Ambiental Rural (Sicar) registrava
6.705.321 imoveis cadastrados, abrangendo uma area de 624.844.520 ha. Dos imoveis
cadastrados, 52% haviam solicitado adesdo ao PRA para regularizacdo ambiental (SFB, 2022).
O Sicar retine as propriedades cadastradas, com imagens de satélite de alta resolugdo, segundo
as diretrizes do Codigo Florestal. Os registros devem atualizar toda alteracdo na vegetacao
nativa ou transacdo fundiaria. A Figura 2 ilustra um imovel rural cadastrado no CAR, com

perimetros delimitando areas de vegetagdo nativa, nascentes e cursos d’agua.

Figura 2 — Perimetro de um imovel rural registrado no CAR
2 R S g T g

os do Sicar.

-~ 4

Fonte: Embrapa Territorial (2021) com dad

A regularizacdo dos imoveis rurais para se adequar ao novo Caédigo Florestal envolve
diversos instrumentos, sendo implementada em trés etapas principais:

1) Inscricdo no CAR - o cadastro deve ser analisado e validado pelo 6rgao estadual de meio
ambiente. Os pequenos proprietarios contam com o apoio do poder publico nesse processo.

2) Regulamentacdo do PRA - Os estados devem editar normas proprias para regulamentar o
PRA previsto na lei federal®

3) Implementacéo do PRA - Para implementar os PRASs os estados devem dispor de sistema
operacional em funcionamento, termos de compromissos assinados e projetos de regularizacdo em

82 Na regulamentagdo dos PRAs, a Unido estabelecera normas de carater geral, e os Estados e o Distrito Federal
ficardo incumbidos do seu detalhamento por meio da edicdo de normas de carater especifico, em razdo de suas
peculiaridades territoriais, climaticas, histéricas, culturais, econdmicas e sociais, conforme preceitua o art. 24 da
Constituicdo Federal. (Lei n® 12.651/ 2012 , Art.59, § 1°).



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#cfart24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#cfart24
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execucao e monitoramento. O proprietario rural de imével com excedente de RL ao exigido na lei podera
negociar essa area com imaveis pendentes de regularizacdo, via mecanismos de compensacao.

O Quadro 15 sintetiza a situacdo das UFs em relacdo a essas trés etapas, com

informacdes de 2022. Note-se que 0 processo € sequencial, mas que algumas atividades podem

ocorrer simultaneamente.

Quadro 15 — Implementacdo do Codigo Florestal nas UFs - 2022

UF

Inscricdo das
propriedades no
CAR

Analise e
validacdo dos
cadastros

Regulamentacao
do PRA

Implementacao
do PRA

Acre
Alagoas
Amapa
Amazonas
Bahia
Ceara
Distrito Federal
Espirito Santo
Goias
Maranhéo
Mato Grosso
Mato Grosso do
Sul
Minas Gerais
Para
Paraiba
Parana
Pernambuco
Piaui
Rio de Janeiro
Rio Grande do
Norte
Rio Grande do
Sul
Rondbnia
Roraima
Santa Catarina
Séo Paulo
Sergipe
Tocantins
Fonte: Chiaveri et al (2022).
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Desafios para o cumprimento do Codigo Florestal

O Brasil detém a segunda maior area florestal no mundo, com cerca de 500 milhdes
de hectares, atras apenas da Russia (SFB, 2019). Esta area, distribuida entre florestas nativas e
plantadas (Tabela 18), corresponde a cerca de 60% do territorio brasileiro e a 12% da area
global de florestas (FAO, 2020a).
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Tabela 18 — Areas de florestas no Brasil

Tipo de floresta Area total % das % da area do
(ha) Florestas Brasil

Florestas naturais 488.066.946 97,60 57,31

Florestas plantadas 9.839.686 1,67 1,16

Total 497.906.632 100 58,47

Fonte: SFB (2019).

Estima-se em 218 milhdes de hectares as areas de vegetacao nativa em propriedades
rurais, o que equivaleria a 25% do territorio nacional (Embrapa Territorial, 2020). Assim sendo,
a gestdo florestal nas propriedades rurais é fundamental para a preservacao ambiental no Pais.
Além disso, a producdo em florestas plantadas — em torno de 9,3 milhdes de ha — reduz a pressédo
sobre as matas nativas e contribui para a captura de CO? (SFB, 2019).

No entanto, percebe-se que, apesar do longo tempo desde sua implantacdo, ainda ha
dificuldades no efetivo cumprimento da legislacdo florestal. Como visto (item 4.1), houve
progresso na reducdo da taxa de desmatamento, que mostrou tendéncia a reducao durante o
periodo 2008 a 2017 no bioma Amazdénia, mas a partir de 2018 esta volta a crescer. De fato, 0
Brasil foi 0 pais que mais perdeu area florestal no mundo na ultima década, cerca de 1,5 mil km?
de floresta a cada ano, no periodo 2010-2020 (FAO, 2020a).

Tais dificuldades de cumprimento do Codigo Florestal decorrem de um conjunto de
fatores. Primeiramente, ha um conhecimento insuficiente da lei por parte dos proprietarios
rurais. Além disso, pode-se dizer que o novo Cédigo Florestal se tornou bastante complexo,
apos suas diversas alteracdes, tanto na sua interpretacdo quanto em sua aplicagcao, mesmo pelos
juristas. Conforme Benjamim (2014), poucas leis editadas a partir de 1988 apresentaram tantas
dificuldades e incertezas para o intérprete como o novo Codigo Florestal.

A maior dificuldade decorre do estabelecimento de dois diferentes regimes juridicos:
um geral (mais restritivo) e um especial (mais flexivel) aplicAvel as &reas consideradas
consolidadas até 22/07/2008, como mencionado. Além disso, nos imdveis menores, com até
quatro modulos fiscais, as obrigacdes sdo ainda mais flexiveis. Como analisaram Chiaveri e
Lopes (2016), a aplicacdo dessas regras diferenciadas traz uma enorme complexidade, pois
além de ser necessaria a comprovacao do histérico de ocupacdo do imovel rural, algumas
propriedades podem ser enquadradas, simultaneamente, nos dois regimes. Fluxogramas
elaborados pelas autoras, ilustram a dificuldade do processo para o cumprimento da lei, em suas
diversas etapas e caminhos possiveis. A complexidade da lei decorreria do processo em que foi

elaborada, com a disputa entre grupos heterogéneos, com objetivos opostos:
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Embora pareca evidente que a lei deva estabelecer de forma clara e precisa como as regras
devem ser cumpridas, este ndo é o caso da Lei n°12.651/2012. A estrutura, a linguagem, o
desenho e o conteudo das regras do novo Cadigo Florestal séo resultado de um consenso entre
diferentes interesses e, por isso, muitas vezes sao incompreensiveis ao destinatario da norma.

(p.22).

Um segundo ponto de dificuldade, refere-se & descentralizacdo da gestdo e
monitoramento da lei para o nivel estadual, pois cabe a Lei Florestal definir as diretrizes e regras
gerais, enquanto as Unidades da Federacdo compete elaborar normas e procedimentos proprios,
mais especificos. Portanto, os processos podem variar em cada estado. Por exemplo, Chiavari
e Lopes (2016), ao analisarem a legislacéo florestal de quatro estados que editaram normas
proprias de regulamentacéo, verificaram que os processos estabelecidos variam em cada estado
e seguem caminhos diferentes do proposto pela lei federal, além de serem adotadas
nomenclaturas préprias. Como implicacdo prética, as autoras concluem que o produtor rural,
ter4 que compreender um grande e complexo arcabouco juridico, resultante da somatdria dos
procedimentos federais e estaduais.

Um conjunto de projetos governamentais realizam o monitoramento da cobertura
florestal (Tabela 19). No entanto, persistem as dificuldades quanto as deficiéncias na

fiscalizacéo e aplicacdo de multas.

Tabela 19 - Projetos de monitoramento da cobertura florestal no Brasil

Projeto Objetivo Instituicdo responsavel

Programa de Monitoramento do | Fiscalizacdo e combate a Instituto Brasileiro do Meio
Desmatamento nos Biomas desmatamentos ilegais Ambiente (IBAMA)
Brasileiros por Satélite —
PMDBBS
Projeto PRODES - Projeto de Realizado na Amazonia Instituto Nacional de Pesquisas
Monitoramento do Legal e no Cerrado para Espaciais (INPE)
Desmatamento por Satélite produzir taxas anuais de

desmatamento
Atlas dos  Remanescentes | Monitoramento da Mata | Convénio entre a Fundacdo SOS
Florestais da Mata Atlantica Atlantica Mata Atlantica e o Instituto

Nacional de Pesquisas Espaciais
(INPE)

Programa de Monitoramento | Monitoramento dos biomas | MMA, em parceria com INPE,
Ambiental dos Biomas | Brasileiros Embrapa e IBAMA
Brasileiros - PMABB
Inventario Florestal Nacional — | Subsidiar a analise da Acéo coordenada pelo SFB com as
IFN existéncia e qualidade das Unidades da Federacdo

florestas do pais. O primeiro

inventério esta em

andamento e devera ser

realizado a cada 5 anos.

Fonte: Elaboracéo da autora, com dados de SFB (2019)
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5.4 Programas de combate e prevencao as queimadas

O monitoramento por sensoriamento remoto tem sido um dos principais instrumentos
de deteccéo e controle de queimadas, dada a extensao territorial do Pais e a dificuldade de se
fazer fiscalizagbes in loco. O Programa Queimadas, mantido pelo INPE com recursos do
governo federal (MMA), realiza, por meio de sensoriamento remoto e técnicas de
geoprocessamento, 0 monitoramento e a modelagem da ocorréncia e propagacao de queimadas.
Além disso, avalia o tipo de vegetacdo atingida, risco, extensdo e severidade dos focos de
incéndio. Os dados sdo atualizados diariamente no portal®, com acesso livre as informagdes. O
programa também atua em apoio ao Centro Integrado Multiagéncias de Coordenacédo
Operacional e Federal em Brasilia e ao Prevfogo do Ibama, para orientar as equipes em campo
no combate ao fogo, em tempo real. Outros produtos oferecidos sio o Boletim Diario das Areas
Protegidas e Territorios Indigenas, os poligonos de area queimadas e alertas de risco de fogo,
com base na analise de dados meteoroldgicos (INPE/PRODES, 2023b).

Sistema Nacional de Prevencdo e Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo),

O Sistema Nacional de Prevencdo e Combate aos Incéndios Florestais (Prevfogo) foi
criado em 19898 atribuindo ao lbama a competéncia de coordenar as acdes necessarias a
organizacdo, implementacao e operacionalizagdo das atividades relacionadas com a educagéo,
pesquisa, prevencao, e controle e combate aos incéndios florestais e queimadas, avaliando seus
efeitos sobre os ecossistemas, a salde publica e a atmosfera.

As atividades do Prevfogo relacionam-se ao treinamento e capacitacdo de produtores
rurais e brigadistas, monitoramento, pesquisa e campanhas educativas. S&o realizadas em
coopera¢do com as Superintendéncias Estaduais do Ibama, bem como com érgéos estaduais de
meio ambiente. Os principais programas e projetos do Prevfogo estdo sintetizados no Quadro
16.

Quadro 16 — Programas e projetos do Prevfogo

a) Fortalecimento do Sistema Nacional de Prevencéo e Combate aos Incéndios Florestais — com apoio
de recursos do BNDES, visa a redu¢do do namero de ocorréncias e intensidade dos incéndios
florestais e queimadas ndo autorizadas no bioma Amazonia.

b) Projeto Cerrado/Jalapdo — projeto do MMA, implementado por 6rgdos executores federais e
estaduais. Desenvolve atividades para melhorar a prevencdo e controle de incéndios e queimadas
no Bioma Cerrado, em particular, na regido do Jalapdo (Tocantins).

8 Disponivel em: https://queimadas.dgi.inpe.br/queimadas/portal. Acesso em 12 nov. 2021.
8 Por meio Decreto 97635/1989, posteriormente revogado pelo Decreto 2.661/1998. A Portaria 85/2001 elevou o
Prevfogo ao nivel de Centro Especializado.



https://queimadas.dgi.inpe.br/queimadas/portal
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2661.htm#art28
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¢) Programa Amazodnia sem Fogo — O programa, conduzido pelo MMA, visa a reducdo dos incéndios
florestais e a melhoria das condigdes de vida dos produtores residentes nas comunidades rurais da
Amazodnia. Para tanto, inclui acdes de capacitacdo e promove a difusdo de alternativas as praticas
agricolas fogo.

d) Programa de Acdo Interagéncias — Visa ampliar a capacidade de resposta do Ibama em todo o
territério nacional, no controle de queimadas, prevencdo e combate aos incéndios florestais.
Desenvolve parcerias entre instituicdes governamentais (como o Inpe, 6rgaos estaduais e municipais
de meio ambiente) e ndo governamentais para uma estratégia de acdes conjunta.

e) Projeto Sdo Francisco — Projeto piloto de controle de queimadas em municipios da bacia do rio S&o
Francisco. Conta com o financiamento do MMA e da Codevasf.

Fonte: Ibama (2019)

Evolugdo da &rea queimada no Brasil

O Gréfico 64 traz o historico anual da area total queimada em todos os biomas,
segundo dados do Inpe (2023). Os numeros indicam que a &rea queimada oscilou bastante no
periodo 2003 a 2021, com o0 pico maximo em 2007, quando foram queimados 588.387 km?, e
a menor taxa alcangada em 2018, com 170.981 km?. De modo geral, houve reducio de 40,6%
no periodo, que se inicia em 2003 com uma area queimada de 422.362 km? e chega a 2022 com
250.707 km?,

Gréfico 64 — Evolucéo anual da area queimada em todos os biomas - km? (2003 a 2022)
700,000
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Obs.: Dados de area queimada de resolugdo de 1km.
Fonte: Inpe (2023).

Quanto a distribui¢do por biomas, observa-se que o Cerrado tem sido o0 bioma com
mais area queimada ao longo da série historica, com 124.855 km? queimados em 2022. Em
seguida, os biomas com mais areas queimadas naquele ano foram: Amazonia (76.818 km?),
Caatinga (35.461 km?), Mata Atlantica (9.456 km?), Pantanal (3.028 km?) e Pampa (1.089 km?).
O Grafico 65 traz a area total queimada em 2022, correspondente a 250.707 km?, distribuida

por biomas.
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Gréfico 65 - Proporcéo de &rea total queimada (250.707 km?) por bioma (2022)

30.64%

49.80%

14.14%

B Amazonia Caatinga Cerrado Mata Atlantica B Pampa M Pantanal

Obs.: Dados de area queimada de resolugdo de 1km.
Fonte: Inpe/ (2023). Elaboracédo da autora.

5.5 Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza — SNUC

O Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo da Natureza — SNUC foi criado pela
Lei N°9.985/2000 e regulamentado pelo Decreto N° 4.340/2002 com o objetivo de estruturar o
conjunto das Unidades de Conservacdo (UCs) federais, estaduais e municipais no Brasil. A lei
define UC como “espago territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico,
com objetivos de conservacédo e limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao
qual se aplicam garantias adequadas de prote¢ao” (Art. 2°, 1).

A Lei do SNUC instituiu dois grupos de UCs: (i) Unidades de Protecdo Integral, com
0 objetivo béasico de preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus
recursos naturais, salvo excecdes e (ii) Unidades de Uso Sustentavel, nas quais é possivel
compatibilizar a conservacdo da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos
naturais (Art. 7°).

De acordo com o Cadastro Nacional de Unidades de Conservagdo — CNUCS,
somando-se as UCs em todas as esferas administrativas (federal, estadual e municipal), o Brasil
possui um total de 2.500 UCs nos dois grupos de manejo (Prote¢do Integral e Uso Sustentavel),

ocupando uma area de 255,4 milhdes de ha, o que corresponde a 18,68% de area continental

& Disponivel em: Unidades de Conservagdo - CNUC 2021 2° Semestre.csv - Portal Brasileiro de Dados Abertos.
Acesso em 23/03/2022.



https://dados.gov.br/dataset/unidadesdeconservacao/resource/baf25448-5064-4ece-9a0e-d778b0eca542?inner_span=True
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protegida e 26,48% de area marinha protegida no Pais. As UCs federais representam cerca de
40% do total de UCs, sendo compostas por 149 no grupo de Protecédo Integral e 855 no grupo
de Uso Sustentavel, com uma area total de 171,7 milhdes de ha.

No que se refere a agricultura, nas UCs de Uso Sustentavel é permitida a realizacdo de
algumas préticas econdmicas, tais como o extrativismo e a agricultura de baixo impacto, desde
que atendidos os requisitos especificos para as categorias que compdem esse grupo.

A Tabela 20 retne as UCs de Uso Sustentavel com suas caracteristicas gerais e
finalidade, bem como o nimero e area de UCs federais deste tipo criadas no Pais. No total,
existem 855 UCs de Uso Sustentavel federais, ocupando uma area de 121,6 milhdes de ha.
Observa-se que, quanto ao nimero, destacam-se as RPPNs, com 670 unidades. Quanto a area,
a APA é a categoria que ocupa a maior extensdo, com um total de 89,7 milhdes de ha. Nao
foram criadas, ainda, UCs na categoria Reserva de Fauna. E importante notar que quando se
considera as UCs de uso sustentavel (tais como APA, ARIE e RPPN), hd uma sobreposi¢do da

area de UCs com a area de imoveis rurais.

Tabela 20 — Unidades de Conservacéo de Uso Sustentavel — nivel federal (2021)

Caracteristicas Finalidade NUmero Area
(ha)
Area de Protecio Ambiental - APA
Area em geral extensa, com um certo grau Proteger a 37 89.717.572
de ocupacdo humana, dotada de atributos diversidade bioldgica

abidticos, bioticos, estéticos ou culturais
especialmente importantes para a qualidade
de vida e o bem-estar das populagdes
humanas, e disciplinar o processo de
ocupacdo e assegurar a sustentabilidade do
uso dos recursos naturais. E constituida por
terras publicas ou privadas.

Area de Relevante Interesse Ecoldgico - ARIE
Area em geral de pequena extensdo, com | Manter os 13 34.088
pouca ou nenhuma ocupa¢do humana, com | ecossistemas naturais
caracteristicas naturais extraordinarias ou que | de importancia
abriga exemplares raros da biota regional. E | regional ou local e
constituida por terras puablicas ou privadas. regular o uso
admissivel dessas
areas, de modo a
compatibiliza-lo com
0s objetivos de
conservagao da

natureza.
Floresta Nacional — FLONA
Area com cobertura florestal de espécies | Uso maltiplo 67 17.814.854
predominantemente nativas. sustentavel dos

Posse e dominio sdo publicos, sendo admitida | recursos florestais e a
apermanéncia de populagdes tradicionais que | pesquisa cientifica,
a habitam quando de sua criagdo. A visitacdo | com  énfase em
publica e pesquisas sdo permitidas. métodos para
exploracéo
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sustentavel de
florestas nativas.

Reserva Extrativista — RESEX

Area utilizada por populacdes extrativistas Proteger os meios de 66 13.509.163
tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no vida e a cultura
extrativismo e, complementarmente, na dessas populaces, e
agricultura de subsisténcia e na criacdo de assegurar o uso
animais de pequeno porte. E de dominio sustentavel dos
pUblico, com uso concedido as populagées recursos naturais da
extrativistas tradicionais. A visitagdo publica | unidade.
é permitida.
Reserva de Fauna - REFAU
Area natural com populacbes animais de | Estudos técnico- - -
espécies nativas, terrestres ou aquaticas, | cientificos sobre o
residentes ou migratorias. E de posse e | manejo econdmico
dominio publicos. A visitagdo publica pode | sustentavel de
ser permitida. recursos faunisticos.
Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel — RDS

A Reserva de Desenvolvimento Sustentivel é | Preservar a natureza 2 102.618
uma area natural que abriga populacdes | e assegurar 0s meios
tradicionais, cuja existéncia baseia-se em | necessarios para a
sistemas sustentiveis de exploragdo dos | reproducédo e a
recursos naturais, desenvolvidos ao longo de | melhoria dos modos
geracdes e adaptados as condicdes ecolbgicas | e da qualidade de
locais e que desempenham um papel | vida e exploragdo
fundamental na protecdo da natureza e na | dos recursos naturais
manutenc¢do da diversidade bioldgica. das populacées
E de dominio publico, sendo permitidas | tradicionais, bem
visitacdo e pesquisas. como valorizar,

conservar e

aperfeicoar o

conhecimento e as

técnicas de manejo

do ambiente,

desenvolvido por

estas populagdes.

Reserva Particular do Patriménio Natural — RPPN

Area privada, gravada com perpetuidade. Conservar a 670 488.545

diversidade

bioldgica.
TOTAL 855 121.666.839

Fonte: Lei N° 9.985/2000; CNUC, 202188

Projetos de assentamento rural ambientalmente diferenciados

Os projetos de assentamento da Reforma Agraria®” convencionais tém como objetivo

principal a redistribuicdo e colonizacéo de terras, sendo que as questdes relativas a producéo

sustentavel estdo em segundo plano. J4 a modalidade dos chamados “projetos ambientalmente

8 Disponivel em: Unidades de Conservacdo - CNUC 2021 2° Semestre.csv - Portal Brasileiro de Dados Abertos.

Acesso em 23/03/2022.

8 A Reforma Agraria, como politica pUblica, fundamenta-se na Constituicdo Federal/1988, Art. 184, sendo
regulada por diferentes normas, como a Lei 4.504/1964 (Estatuto da Terra), Lei 8.629/1993 e Lei Complementar
76/1993. A implantacéo da politica é atribuigdo do Instituto Nacional de Colonizacéo e Reforma Agréria (INCRA)
e se d& por meio da criagdo de projetos de assentamento, tendo como beneficiarias familias agricultoras sem acesso

a terra.


https://dados.gov.br/dataset/unidadesdeconservacao/resource/baf25448-5064-4ece-9a0e-d778b0eca542?inner_span=True
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diferenciados”, além desse propoésito, visa também a protecdo do meio ambiente e ao
desenvolvimento das populagdes tradicionais que os ocupam. Observa-se que em todas as
modalidades® de assentamentos os titulares s&o obrigados a cumprir a legislagdo ambiental, em
especial quanto a manutencdo e a preservacdo das areas de reserva legal e de preservacao
permanente (IN MAPA/Incra, N° 99/2019 Art. 31, 111).

A implantagéo de projetos de assentamentos ambientalmente diferenciados, criados
pelo Incra, bem como o reconhecimento de algumas areas ambientalmente protegidas como
elegiveis para a implantacdo de assentamentos, contribui para a expansdo de sistemas
sustentaveis de producdo, ao aliar praticas agroextrativistas a conservacdo ambiental. Ou seja,
essas modalidades permitem a convergéncia de politicas publicas antes dissociadas: reforma
agraria e meio ambiente (SANTILLI, 2005).

Os projetos ambientalmente diferenciados se dividem em dois grupos: aqueles
estabelecidos em UCs de Uso Sustentével, seguindo as diretrizes estabelecidas nas respectivas
categorias, e 0s projetos estabelecidos em modalidades criadas pelo Incra com a finalidade de
uso sustentavel, séo eles:

= Trés categorias de UCs de Uso Sustentavel séo reconhecidas pelo Incra para a realizacao
de projetos de assentamento, viabilizando o acesso das familias e popula¢Ges
tradicionais que residem nesses locais aos direitos basicos do Programa de Reforma
Agraria: as Reservas Extrativistas (Resex), as Florestas Nacionais - Flona e as Reservas
de Desenvolvimento Sustentavel (RDS).

= Existem, também, quatro modalidades de projetos do Incra que visam promover a
producdo de alimentos mediante praticas agroextrativistas aliadas a conservacdo
ambiental: os Projetos de Assentamento Agroextrativista (PAE), os Projetos de
Desenvolvimento Sustentavel (PDS), os Projetos de Assentamento Florestal (PAF) e 0s
Projetos Descentralizados de Assentamento Sustentavel (PDAS).

Uma das principais caracteristicas dos assentamentos ambientalmente diferenciados é
sua forma de titulacédo, que ocorre de maneira coletiva sobre 0 uso e posse da terra (direito real
de uso). A modalidade confere seguranca fundiaria as popula¢bes que se baseiam no
extrativismo e na agricultura familiar e proporciona a experiéncia de cooperacdo entre as

familias beneficiarias, que participam na gestdo conjunta das areas. Portanto, essas

8 As demais modalidades de assentamento rural vigentes (muitas ja foram revogadas), sdo: Projeto de
Assentamento Federal (titulacdo de responsabilidade da Uni&o), Projeto de Assentamento Estadual (titulac&o pelas
UFs), Projeto de Assentamento Municipal (titulacdo pelos municipios), Territério Remanescentes Quilombola,
Reconhecimento de Assentamento de Fundo de Pasto e Reassentamento de Barragem. Disponivel em:
Modalidades (incra.gov.br). Acesso em 23/03/2022.



https://antigo.incra.gov.br/pt/assentamentosmodalidades.html
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modalidades de assentamentos compatibilizam a realizacéo de projetos de reforma agréria e a
producédo de alimentos com a necessidade de preservacdo do meio ambiente, em um modo
diferenciado de ocupacéo do territdrio, que foge ao modelo da propriedade individual e privada
(GUIMARAES et al., 2019).

Até 2021, foram criados 662 assentamentos rurais ambientalmente diferenciados,
beneficiando cerca de 196.581 familias, em uma &rea total de 42,6 milhGes de hectares, 0 que
corresponde a quase metade (48,7%) da area total de projetos de assentamentos rurais do Incra
no Brasil (87,5 milhdes de ha). A Tabela 21 traz os assentamentos rurais em UCs de Uso
Sustentavel, bem como nas demais modalidades de projetos ambientalmente diferenciados
criados pelo Incra. O Programa Nacional de Educacédo para Reforma Agréria (Pronera) do Incra
tem contribuido disseminar os pressupostos da agroecologia nos assentamentos rurais
(AGUIAR, 2010).

Tabela 21 — Incra: projetos de assentamento rural ambientalmente diferenciados (2021)
a) Projetos de assentamento em Unidades de Conservacéo de Uso Sustentavel

Modalidade Caracteristicas N° de projetos Area Familias
(ha) assentadas

Reservas Utilizada por populacdes 74 13.938.650,01 58.874
Extrativistas - extrativistas tradicionais,
Resex cuja subsisténcia baseia-se

no extrativismo e,

complementarmente, na

agricultura de subsisténcia.
Floresta Nacional - | Area de posse e dominio 12 5.637.102,87 2.760
Flona publico com cobertura

florestal de espécies

predominantemente

nativas.
Reserva de Area natural que abriga 15 9.555.403,55 7.607
Desenvolvimento populages tradicionais,
Sustentavel - RDS | cuja existéncia baseia-se

em sistemas sustentaveis

de exploracdo dos recursos

naturais.
Subtotal (a) 101 29.131.156,43 69.241
b) Outros projetos de assentamento do Incra relacionados a producdo sustentavel

Modalidade Caracteristicas N° de projetos Area Familias
(ha) assentadas

Projeto de Projeto ambientalmente 419 9.848.301,24 102.681
Assentamento diferenciado destinado a
Agroextrativista - exploragdo de areas dotadas
PAE de riquezas extrativas, por

meio de atividades

economicamente viaveis,

socialmente justas e

ecologicamente sustentaveis,

a serem executadas pelas




populacdes que ocupem
tradicionalmente a
respectiva area.

Projeto de
Desenvolvimento
Sustentavel - PDS

projeto ambientalmente
diferenciado de interesse
social e ecoldgico destinado
a populagdes que baseiam
sua subsisténcia no
extrativismo, na agricultura
familiar e outras atividades
de baixo impacto ambiental.

135

3.141.958,24

23.412

Projeto de
Assentamento
Florestal - PAF

Projeto de Assentamento
Florestal - PAF - projeto
ambientalmente diferenciado
destinado ao manejo de
recursos florestais em areas
com aptiddo para a producao
florestal familiar
comunitéria e sustentavel,
especialmente aplicavel ao
bioma Amaz6nia.

271.858,68

1.209

Projeto
Descentralizado de
Assentamento
Sustentavel -
PDAS

Visa o desenvolvimento da
agricultura familiar no
entorno dos centros urbanos,
por meio de atividades
economicamente viaveis,
socialmente justas, de
carater inclusivo e
ecologicamente sustentaveis.
As atividades agricolas
devem garantir a producéo
de hortifrutigranjeiros para
0S centros urbanos.

243.958

38

Subtotal (b)

561

13.506.076,16

127.340

176

Total Geral (a +b) 662 196.581

Fonte: Incra (2021)%%; IN MAPA/Incra n° 099/2019

42.637.232,59

A andlise sobre a efetividade dos projetos ambientalmente diferenciados implantados
no Pais, em seu conjunto, carece de estudos amplos e aprofundados. Encontram-se estudos
pontuais, em projetos realizados em alguns estados, que demonstram ora o sucesso, ora falhas
ou alcance limitado das iniciativas implementadas (ALY JUNIOR, 2011; DUVAL E
FERRANTE, 2016; COSTA e PORRO, 2019).

8 Disponivel em: https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/reforma-agraria/assentamentos-relacao-de-projetos.
Atualizado em 17/01/2021. Acesso em 23/03/2022.



https://www.gov.br/incra/pt-br/assuntos/reforma-agraria/assentamentos-relacao-de-projetos
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6. POLITICAS AGRICOLAS E AGRICULTURA SUSTENTAVEL

6.1 A politica agricola brasileira

O Estatuto da Terra (Lei N° 4.504/1964) foi o primeiro normativo a reger a politica
agricola no Brasil, conceituando-a como “o conjunto de providéncias de amparo a propriedade
daterra, que se destinem a orientar, no interesse da economia rural, as atividades agropecuarias,
seja no sentido de garantir-lhes o pleno emprego, seja no de harmoniza-las com o processo de
industrializagdo do pais” (art. 1o, § 2°). A partir do Estatuto da Terra, foram implementadas
diversas medidas de apoio a atividade agropecuéria, tais como: a instituicdo do Sistema
Nacional de Crédito Rural, a ampliacdo da Politica de Garantia de Pre¢cos Minimos, a criagcdo
da Embrapa e da Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Embrater).

Em 1991 foi estabelecida a Lei n° 8.171/1991, conhecida como Lei da Politica
Agricola, que “fixa os fundamentos, define os objetivos e as competéncias institucionais, preve
0s recursos e estabelece as a¢des e instrumentos da politica agricola, relativamente as atividades

agropecuadrias, agroindustriais e de planejamento das atividades pesqueira e florestal” (Art.1°).

A politica agricola e o meio ambiente

A CF/1988, no Capitulo 111, sobre a Politica Agricola e Fundiéria e da Reforma
Agraria, traz como um dos requisitos para 0 cumprimento da funcéo social da propriedade rural
a “utiliza¢do adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente” (art.
186, 11)®°. Do mesmo modo, o Estatuto da Terra (Lei N° 4.504/1964) ja dispunha que a
propriedade da terra desempenha integralmente a sua fungdo social quando, entre outros
critérios, “assegura a conservacao dos recursos naturais” (art. 2°, §1°).

Por usa vez, a Lei da Politica Agricola (Lei n° 8.171/1991), trata direta ou
indiretamente do tema ambiental em diversos dispositivos, colocando a protecdo do meio

ambiente entre seus objetivos e como um dos seus instrumentos (arts. 3°, 1V e 4° 1V). A Lei

% A Lei N° 8.629/1993, que regulamenta os dispositivos constitucionais relativos a reforma agréria, considera
adequada a utilizacdo dos recursos naturais disponiveis quando a exploracéo se faz respeitando a vocacao natural
da terra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade. A preservagdo do meio ambiente ocorre quando
sd0 mantidas as caracteristicas préprias do meio natural e da qualidade dos recursos ambientais, na medida
adequada & manutenc¢do do equilibrio ecolégico da propriedade e da salde e qualidade de vida das comunidades
vizinhas (art. 99).
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traz um capitulo (V1) inteiramente dedicado a protecdo ao meio ambiente e conservacdo dos
recursos naturais, estabelecendo que o Poder Pablico devera (Art.19):

| - integrar, a nivel de Governo Federal, os Estados, o Distrito Federal, os Territorios, 0s
Municipios e as comunidades na preservacdo do meio ambiente e conservagdo dos recursos
naturais;

Il - disciplinar e fiscalizar o uso racional do solo, da agua, da fauna e da flora;

Il - realizar zoneamentos agroecoldgicos que permitam estabelecer critérios para o
disciplinamento e o ordenamento da ocupacéo espacial pelas diversas atividades produtivas,
bem como para a instalacdo de novas hidrelétricas;

IV - promover e/ou estimular a recuperacéo das areas em processo de desertificacao;

V - desenvolver programas de educacdo ambiental, a nivel formal e informal, dirigidos a
populacéo;

VI - fomentar a produgédo de sementes e mudas de esséncias nativas.

A Lei da Politica Agricola define que a fiscalizacdo e o uso racional destes recursos
também cabem aos proprietarios de direito e aos beneficiarios da reforma agraria. As bacias
hidrogréaficas sdo definidas como as unidades basicas de planejamento, uso, conservagdo e
recuperacdo dos recursos naturais. A prestacdo de servicos e aplicaces de recursos publicos
em atividades agricolas devem ter por premissa basica o uso tecnicamente indicado, 0 manejo
racional dos recursos naturais e a preservacdo do meio ambiente (Art.22). Além disso, a Lei
especifica que a pesquisa agricola e a assisténcia técnica e extensdo rural devem respeitar e
viabilizar a preservacgdo do meio ambiente (art. 12, IV e art.16).

Ao tratar do crédito rural, a lei estabelece que este deve: “incentivar a introducéo de
métodos racionais no sistema de producdo, visando ao aumento da produtividade, a melhoria
do padréo de vida das populac@es rurais e a adequada conservacdo do solo e preservacdo do
meio ambiente” (art. 48, III). Também no que se refere a mecanizagao agricola, a lei dispbe que
o Poder Publico deve “divulgar e estimular as praticas de mecaniza¢do que promovam a
conservagao do solo e do meio ambiente” (art. 96, VI).

Cabe destaque, ainda, ao Art. 103, que estabelece que o Poder Publico, concedera
incentivos especiais ao proprietario rural que:

| - preservar e conservar a cobertura florestal nativa existente na propriedade;

Il - recuperar com espécies nativas ou ecologicamente adaptadas as &reas ja devastadas de sua
propriedade;

111 - sofrer limitac&o ou restricdo no uso de recursos naturais existentes na sua propriedade,
para fins de protecdo dos ecossistemas, mediante ato do érgao competente, federal ou estadual.

IV — promover a substituicdo do sistema de pecudria extensivo pelo sistema de pecuaria
intensivo (Redacéo dada pela Lei n® 13.158, de 2015).

V — adotar o sistema orgéanico de produgdo agropecuaria, nos termos da Lei n° 10.831, de 23
de dezembro de 2003 (Incluido pela Lei n° 13.158, de 2015).
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Portanto, percebe-se uma convergéncia entre o direito agrario e ambiental em diversos
pontos, no que se refere ao uso sustentavel dos recursos naturais. Como analisam Dosso e
Freiria, “Nao se pode falar em protecdo do meio ambiente sem falar em protecdo as aguas, a
terra, a fauna e a flora, fatores integrantes do setor agrario. Assim, sdo elementos que agem
conjuntamente, sao interdependentes” (2018, p.155).

Entende-se que as normas ndo modificam automaticamente a realidade, e que
implementacdo plena desse aparato juridico passa por um caminho complexo, com custos
associados ao enforcement — o0s quais envolvem processos burocraticos, esforgos fiscalizatorios
e estrutura juridica solida, capaz de opor resisténcia a pressao dos agentes econdmicos. Além
disso, torna-se necessario construir e apontar o caminho que induza as condutas desejaveis.
Mas, ainda que os dispositivos legais ndo estejam sendo integralmente cumpridos, é relevante
que as leis que regem o tema agricola no Brasil destaquem as questdes ambientais e estabelecam

incentivos econdmicos para que 0s sistemas produtivos avancem em bases mais sustentaveis.

Estrutura institucional

Na estrutura vigente até 2022 no Ministério da Agricultura (MAPA), dada pelo Decreto
N° 10.827/2021, constava o desenvolvimento rural sustentavel entre suas areas de competéncia,
tendo o Incra, a Conab e Embrapa como instituicdes vinculadas ao 6rgao.

O Servico Florestal Brasileiro (SFB), anteriormente vinculado ao MMA, passou a
integrar a estrutura do MAPA, o qual passou a exercer, portanto, as atividades voltadas ao
manejo sustentavel de florestas e a producéo florestal sustentavel, bem como ao gerenciamento
das concessdes florestais em areas publicas. O SFB conta, entre suas diretorias, com uma de
Regularizacdo Ambiental, voltada principalmente a adequacdo das propriedades rurais ao
Codigo Florestal (Lei 12.651/2012), o que inclui o gerenciamento do CAR, integrado ao
Sistema Nacional de Informacdes Florestais; e 0 apoio técnico & implementacdo dos programas

de regularizacdo ambiental e a programas de pagamento por servigos ambientais.

6.2 Programa Nacional de Bionsumos

Os bioinsumos sdo produtos de origem biolégica com baixo impacto no meio
ambiente, por serem atdxicos ou de baixa toxidade, que podem ser utilizados para beneficiar a

producdo sustentavel na agropecuaria. Oferecem, ainda, uma alternativa de uso sustentavel para
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ativos da biodiversidade brasileira. Dado o potencial do setor, no qual o Brasil caminha para
tornar-se referéncia mundial (tanto como produtor, quanto como consumidor), 0
desenvolvimento do uso dos bioinsumos esta sendo visto como a “terceira onda da agricultura
brasileira”, depois do Plantio Direto ¢ dos Sistemas Integrados de Lavoura-Pecuaria-Floresta
(VIDAL et al, 2020).

Um dos usos mais conhecidos dos bioinsumos no Pais é a aplicacdo de inoculantes
bacterianos para a fixacdo bioldgica de nitrogénio (FBN), principalmente no cultivo de soja.
Outros exemplos, sdo o uso de biofertilizantes e os biodefensivos, utilizados no controle

bioldgico de pragas.

Biodefensivos

Os biodefensivos, ou agentes bioldgicos de controle, sdo desenvolvidos a partir de um
ingrediente ativo natural (agentes bioldgicos ou substancias quimicas naturais) para uso no
controle de pragas e doencas. Esses ativos sdo geralmente atoxicos ou de baixa toxicidade,
agindo na eliminagdo da praga alvo (alta seletividade) sem agredir o meio ambiente. Desta
forma, permitem a manutencdo de insetos benéficos (inimigos naturais) nos cultivos e
diminuem a necessidade do uso de pesticidas prejudiciais ao meio ambiente e & satide humana®?.

De acordo com o MAPA, agentes bioldgicos de controle sdo organismos Vivos,
introduzidos no ambiente para o controle de outros organismos considerados nocivos para as
culturas (Ato MAPA N° 29/2011)%2. Os agentes bioldgicos sdo constituidos por agentes
macrobioldgicos (&caros, insetos e nematoides) e microbiologicos (virus, bactérias e fungos).
As substancias quimicas naturais que atuam no controle de pragas e doencas sédo formadas pelos
semioquimicos®® (feroménios e aleloquimicos) e bioquimicos (horménios e enzimas) (Tabela
22)

%1 Disponivel em: https://croplifebrasil.org/publicacoes-areas/produtos-biologicos/. Acesso em out. 2021.

%2 Disponivel em < ato-no-29-de-7-de-julho-de-2011-agentes-hiologicos-de-controle.pdf (www.gov.br)>

93 0 grupo dos semioquimicos (significam “sinais quimicos™) é composto substancias que incluem os feroménios
(atuam na comunicacdo entre insetos da mesma espécie), e 0s aleloquimicos (atuam na comunicagado entre insetos
de espécies diferentes). Essas substancias sdo vantajosas por serem mais precisas quanto ao local e momento de
controle (INC MAPA, Avisa e Ibama 1/2006).



https://croplifebrasil.org/publicacoes-areas/produtos-biologicos/
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/insumos-agropecuarios/insumos-agricolas/agrotoxicos/arquivos/ato-no-29-de-7-de-julho-de-2011-agentes-biologicos-de-controle.pdf

Tabela 22 — Classificacao dos produtos bioldgicos de controle de pragas e doencas
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Substancias quimicas naturais

Agentes biol6gicos de controle

Semioquimicos
Compostos que
induzem respostas
comportamentais nos
organismos-alvo

=  Ferondmios

»  Aleloguimicos

Bioquimicos

Compostos de origem

natural que controlam

pragas e doencgas

= Hormonios reguladores
de crescimento

= Enzimas

Microbioldgicos

= Seres microscopicos
» Virus

= Bactérias

» Protozoarios

= Fungos

Macrobiolégicos

= Seres macroscopicos
= |nsetos

= Acaros

= Nematoides

Fonte: MAPA (2019). Elaboracdo da autora.

A prética de uso desses produtos ndo é nova, na verdade, existe hd séculos na
agricultura e, ao se contrapor ao modelo agroquimico de manejo da agricultura industrial, tem
sido chamada de controle alternativo de pragas e doencas (JORGE e SOUZA, 2017). A
novidade é que o controle biolégico passou a ser intensivo em tecnologia, com o emprego de
formulacdes especificas de microrganismos, uso de macroorganismos selecionados e aplicacdo
em grandes areas com 0 uso de drones.

Além do uso na agricultura, o controle bioldgico também pode ser usado na veterinaria
e na saude publica. Por exemplo, a Embrapa Recursos Genéticos e Biotecnologia criou um
bioinseticida para combater as larvas da dengue (mosquito Aedes aegypti), um produto
inofensivo a satide humana e ao ambiente®,

Os produtos de base bioldgica também podem ser produzidos no Brasil e mesmo nas
proprias fazendas que os utilizam, processo conhecido como on farm. Assim, 0s bioinsumos
tém custos entre 20% a 70% menores, quando comparados aos dos agrotoxicos industrializados
(VIVIAN e QUERINO, 2020).

Outra vantagem, é que as pragas geralmente ndo criam resisténcia, como pode ocorrer
com 0 uso de agrotdxicos, que deixam de ser efetivos ao longo do tempo. Segundo
levantamento realizado pelo professor Alexandre Pinto (Centro Universitario Moura Lacerda,
Ribeirdo Preto-SP), 29% dos produtores que utilizam o controle bioldgico buscam a tecnologia
devido a ineficacia dos agrotoxicos e transgénicos, enquanto 26% o fazem devido ao
surgimento de novas pragas. Apesar dessas vantagens, os biodefensivos ainda representam
apenas 2% do mercado, visto que 98% das vendas correspondem aos agrotdxicos

convencionais®.

%  Disponivel em: https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/52713763/pesquisa-com-bioinsumos-
mobiliza-mais-de-600-especialistas-da-embrapa. Acesso em out. 2021.

% Disponivel em: https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/46366490/brasil-e-lider-mundial-em-
tecnologias-de-controle-biologico. Acesso em 10/10/2021.
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Os biodefensivos séo produzidos por empresas a partir da selecédo e multiplicacéo de
organismos diversos, como fungos, bactérias, insetos e acaros. Os mais utilizados no Brasil sdo
os inseticidas, fungicidas e nematicidas. Estima-se que o desenvolvimento de um novo produto

bioldgico leva em média 5 anos e necessita de cerca de US$ 7 milhdes de investimento®.

Programa Nacional de Bioinsumos

O Programa Nacional de Bioinsumos, bem como seu respectivo Conselho
Estratégico®’, foi instituido por meio do Decreto N° 10.375/2020. O Programa visa aproveitar
0 potencial da biodiversidade brasileira para reduzir a dependéncia dos produtores rurais em
relacdo aos insumos importados e ampliar a oferta de matéria-prima para setor. Coordenado
pelo MAPA, o Programa pretende estimular a adoc¢éo de praticas que levem a implementacéo
de sistemas sustentdveis de producdo agropecudria e possui eixos tematicos nas areas de
producéo vegetal, producdo animal, pés-colheita e processamento.

De acordo com o Decreto N° 10.375/2020, considera-se como bioinsumo:

(...) o produto, o processo ou a tecnologia de origem vegetal, animal ou microbiana, destinado
ao uso na producao, no armazenamento e no beneficiamento de produtos agropecuarios, nos
sistemas de producdo aquéticos ou de florestas plantadas, que interfiram positivamente no
crescimento, no desenvolvimento e no mecanismo de resposta de animais, de plantas, de
microrganismos e de substancias derivadas e que interajam com o0s produtos e 0S processos
fisico-quimicos e bioldgicos (Art. 2°).

O Programa teve origem na demanda do setor de orgénicos, apresentada no Plano
Nacional de Agroecologia e Producdo Orgéanica — Planapo |1, por tecnologias e produtos que
atendessem aos sistemas de producdo organica, tanto animal quanto vegetal. O Programa
buscou atender, ainda, a grande demanda pelo uso de bioinsumos em sistemas mistos e na
producdo agricola convencional, além do emprego no processamento e conservacdo de
produtos. Assim, o Programa foi construido em dialogo com o setor produtivo e representantes
de diferentes setores, relacionados a producgdo, comercializacdo e consumo dos bioinsumos
(VIDAL et al, 2020).

Entre as competéncias estabelecidas para o Programa Bioinsumos, estdo: firmar

parcerias com instituicGes publicas e privadas; fomentar projetos de cooperacdo nacional e

% Disponivel em: https://croplifebrasil.org/publicacoes/desenvolvimento-e-produtos-biologicos/. Acesso em
10/10/2021.

97 O Conselho foi empossado em 21/10/2020, tendo estabelecido seu Regimento Interno e realizado trés
reunides. Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/inovacao/bioinsumos/o-
programa/conselho-estrategico-do-programa-nacional. Acesso em 10/10/2021.



https://croplifebrasil.org/publicacoes/desenvolvimento-e-produtos-biologicos/
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/inovacao/bioinsumos/o-programa/conselho-estrategico-do-programa-nacional
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/inovacao/bioinsumos/o-programa/conselho-estrategico-do-programa-nacional
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internacional; revisar a legislacdo e as normas aplicaveis ao tema; editar manual de boas praticas
para as fabricas de bioinsumos; estimular inovacBes na agropecuéria; instituir o catalogo
nacional de bioinsumos; informar sobre o potencial de uso dos bioinsumos para a reducéo dos
impactos no meio ambiente e na salde; propor opcdes de financiamento; sistematizar os dados
sobre a producdo e consumo de bioinsumos e fomentar pesquisas e inovagdo tecnoldgica sobre
o tema (Art. 3°).

O Programa Nacional de Bioinsumos tem a finalidade de ampliar e fortalecer a
utilizacdo de bioinsumos no Pais para beneficiar o setor agropecuario e possui dez objetivos
especificos, apresentados no Quadro 17.

Quadro 17 — Objetivos do Programa Nacional de Bioinsumos

= Atualizar as normas referentes aos bioinsumos, com escopo no Programa e seus registros

= Promover boas praticas de producéo e de uso dos bioinsumos e garantir seu
aperfeicoamento continuo e sustentavel

* Promover campanhas periédicas de incentivo ao uso dos bioinsumos

= Criar e manter base de dados com informagfes atualizadas sobre bioinsumos e temas
associados, considerados 0s aspectos normativos, tecnoldgicos, mercadolégicos e de
politicas publicas

=  Apoiar processos de incubacdo de empresas e de pequenos negécios com foco na producéao
de bioinsumos e na organizagdo de biofabricas

= Fomentar a pesquisa, o desenvolvimento e a inova¢do em bioinsumos;

= Incentivar a adogdo de sistemas de producdo sustentaveis que assegurem o uso adequado
de bioinsumos e elevem a renda dos produtores, principalmente com a expansao das
seguintes tecnologias, dentre outras: (a) sistema organico de producdo e de base
agroecoldgica; (b) sistemas agroflorestais; (c) sistema de plantio direto; (d) recuperacéao de
pastagens degradadas; (e) integracdo lavoura-pecuaria-floresta; e (f) aquicultura
sustentavel

= Promover acbes de estimulo a produgdo, ao processamento, a distribuicdo, a
comercializacdo e ao consumo de bioinsumos

= Incentivar praticas e tecnologias de tratamento de residuos solidos para gerag&o de insumos
apropriados para uso na producdo de bioinsumos

= Promover o estabelecimento de especificacbes de referéncia, mediante a realizacdo de
estudos de seguranca e de testes de eficiéncia agrondmica para o registro de produtos.

Fonte: Decreto N° 10.375/2020, Art. 5°

O Programa de Bioinsumos busca fomentar a producdo de bioinsumos no Brasil por
meio da instalacdo de “biofabricas” e diminuir a importacdo e o uso de fertilizantes e
agroquimicos na producdo agropecudria. O objetivo é implantar pelo menos uma biofabrica por
regido, sendo que ja estdo em construcdo duas unidades — uma em Goiés e outra em Minas
Gerais®,

A Embrapa presta apoio ao Programa, uma vez que dispde de extenso trabalho de

pesquisa dedicado ao controle bioldgico. A instituicdo investe em pesquisas no tema desde 0s

% Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/inovacao/bioinsumos/o-programa. Acesso em
10/10/2021.
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anos 1980 e desde 2013 criou um Portfélio de Bioinsumos, que engloba pesquisas em: controle
biologico de pragas, promogdo do crescimento de plantas e bioativos. Além de diversas
publicacbes disponiveis sobre o tema, a instituicdo conta com centenas de pesquisadores
trabalhando em diversos projetos, alguns em parcerias com outras institui¢@es, relacionados ao
controle bioldgico e a inoculantes (responsaveis pela promogdo do crescimento de plantas)
situados em quase todos os seus 43 centros. Para difundir a tecnologia entre os produtores, a
Embrapa Recursos Genéticos e Biotecnologia oferece, pelo menos duas vezes ao ano, cursos
sobre controle bioldgico®.

A Embrapa dispde, ainda, de diversos bancos de germoplasma microbiano dedicados
exclusivamente a preservacdo e caracterizacdo de microrganismos, agentes de controle
biolégico de pragas e promotores de crescimento de plantas, mantidos em sete unidades da
empresal®,

Uma das agdes previstas no do Programa é a consolidacéo de um catélogo nacional de
insumos bioldgicos. Foi feita uma primeira versao, disponivel na forma de aplicativo gratuito,
que traz informacg6es somente sobre 580 produtos bioldgicos destinados a combater 100 pragas
e plantas invasoras®®?.

O programa conta com linhas de crédito para incentivar a adogdo dos bioinsumos nas
propriedades rurais e junto as cooperativas. O fomento esta sendo feito por meio do crédito
rural nas modalidades de custeio, para aquisi¢do de bioinsumos. Para montagem de biofébricas
a modalidade sera de investimento no conceito on farm, ou seja, a multiplicacdo dos organismos
vivos que compdem os bioinsumos é realizada dentro das préprias fazendas.

Como pode ser visto no Capitulo 7 (item 7.1), o Programa Bioinsumos conta com
financiamento das seguintes linhas de crédito rural:

= Pronaf Bioeconomia, que no Plano Safra 2022/2023 foi alinhada com o Plano ABC+ e
passou a ser chamada de Pronaf ABC+ Bioeconomia. Até a data consultada
(22/08/2022), essa linha tinha realizado 3.944 contratos, com R$ 253.566.073,00 de
crédito concedidos.

*= Programa ABC+, que conta com a linha de crédito ABC + Bioinsumos, que na mesma

data tinha 4 contratos realizados, no valor total de R$ 434.076,001%2,

% Disponivel em: https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/52713763/pesquisa-com-bioinsumos-
mobiliza-mais-de-600-especialistas-da-embrapa. Acesso em out. 2021.

100 Disponivel em: https://www.embrapa.br/tema-controle-biologico. Acesso em out. 2021.

101 Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/inovacao/bioinsumos/o-programa/catalogo-
nacional-de-bioinsumos. Acesso em out. 2021.

102 Disponivel em: Matriz de Dados do Crédito Rural - Crédito Concedido (bch.gov.br). Acesso em 22/08/2022.



https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/52713763/pesquisa-com-bioinsumos-mobiliza-mais-de-600-especialistas-da-embrapa
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https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micrrural
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» Programa de Incentivo a Inovacdo Tecnoldgica na Produgdo Agropecuaria -Inovagro,
com financiamento do BNDES, voltado para a incorporagdo de inovagdes tecnoldgicas
nas propriedades rurais.

= Programa de Desenvolvimento Cooperativo para Agregacdo de Valor a Producao
Agropecuéria — Prodecoop — financiamento do BNDES voltado para a modernizagéo de
sistemas produtivos e de comercializagdo do complexo agroindustrial das cooperativas
brasileiras. O Prodecoop conta com mais recursos para a aquisicdo de equipamentos
para a producdo dos bioinsumos.

O valor comprometido com o Inovagro foi de R$ 664,56 milhdes; enquanto o

Prodecoop teve investimentos no valor de R$ 804,02 milhfes'®. Estes investimentos

referem-se ao valor total destinado aos programas, que atuam em outras areas além de

bioinsumos.

Uso de bioinsumos no Brasil

De acordo com dados da Embrapa, o Brasil é lider mundial na adocao de bioinsumos,
com mais de 23 milhGes de hectares tratados em 2019, além de exportar tecnologias da area
para outros paises, inclusive, com a instalacéo de filiais de empresas brasileiras nos EUA%. O
crescimento no Pais acompanha o mercado mundial de defensivos biolédgicos, que tem crescido
a indices cinco vezes superiores ao da indlstria de agrotéxicos. Estima-se que a area de
tratamento biol6gico deve alcancar entre 25% a 30% do mercado global de defensivos até 2027
(CROPLIFE BRASIL, 2020).

Como apontam Vivian e Quirino (2020), ainda ndo ha um monitoramento sistematico
sobre 0 uso do controle bioldgico na agricultura brasileira que permita gerar bases de dados
guanto a sua expansao. Contudo, existe o registro de diversas experiéncias exitosas. Os usos
mais expressivos do controle bioldgico no Brasil, segundo a extensdo da area tratada, estdo nas
culturas da soja e cana-de-agUcar, com predominancia de bioprodutos com acdo inseticida,
fungicida e nematicida (Vivian e Querino, 2020). No plantio de cana-de-agucar, 0 uso dos
biodefensivos chega a 4 milhdes de hectares por ano no combate a broca-da-cana (Diatrea

saccharalis) e a cigarrinha (M. fimbriolata) (Fontes e Valadares-Inglis, 2020). Outro exemplo

103 Disponivel em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/onde-atuamos/agropecuaria/credito-rural-
desempenho-operacional. Dados atualizados até 20/10/2021.

104 Disponivel em: https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/46366490/brasil-e-lider-mundial-em-
tecnologias-de-controle-biologico. Acesso em out. 2021.
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é 0 uso de fungos antagonistas para 0 combate a vassoura-de-bruxa nos cacaueiros, por meio
de biofungicida denominado Tricovab, permitindo o controle da doencal®. Além disso, ha mais
de 10 anos vem sendo utilizada a técnica do inseto estéril na fruticultura contra a mosca-do-
mediterraneo, principalmente no vale do Rio Sao Francisco, com a instalacdo da Biofabrica
Moscamed Brasil, em Juazeiro-BA, que foi pioneira no pais na aplicacdo da técnica
(PARANHOS et al, 2004).

Contudo, a expansdo do uso de produtos de controle biologico no pais ainda depende
do enfrentamento de diversos desafios, principalmente no que se refere a perspectiva do
produtor agricola, visto que esses produtos apresentam maior complexidade técnica e
dificuldade de manuseio, pois exigem condicGes especiais de transporte, armazenamento e
liberacdo nas lavouras. A superacdo do baixo nivel de orientacdo dos agricultores quanto ao uso
de biologicos dependeria de um sistema nacional de extensdo rural que se encontra
enfraquecido na maioria dos Estados brasileiros (VIVIAN e QUERINO, 2020).

O Gréfico 66 traz o registro anual, feito pelo MAPA, de produtos agricolas de controle
considerados de baixo impacto, os quais possuem ingredientes ativos biologicos,
microbioldgicos, semioguimios, bioquimicos, extratos vegetais e reguladores de crescimento,
podendo ser autorizados, em varios casos, na agricultura organica. Ao todo, sdo 578 produtos
registrados até outubro de 2022.

Graéfico 66 — Produtos agricolas de baixo risco registrados por ano (2000 a 2022)
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Obs.1.: Inclui o total de produtos de baixo risco e os utilizados para a agricultura orgénica - produto formulado
bioldgico, microbiolégico, bioquimico, extrato vegetal, regulador de crescimento ou semioquimico.

Obs.2: Os dados para 2022 sdo parciais — atualizados até 07/10/2022.

Fonte: Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento — MAPA?%

105 Disponivel em: https://alavoura.com.br/materias/fungo-x-vassoura-de-bruxa/. Acesso em 7/10/2022.
106 Disponivel em : https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/insumos-agropecuarios/insumos-
agricolas/agrotoxicos/informacoes-tecnicas. Acesso em 07/10/2022.
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Apesar de o controle alternativo de pragas se basear em processos e recursos naturais,
esses produtos sdo incluidos nos produtos regulados pela lei de agrotoxicos, componentes e
afins. No entanto, recebem um tratamento diferenciado, inserido pelo Decreto no 4.074/2002,
o qual define que produtos de baixa toxicidade e periculosidade devem ter a avaliagdo de
registro priorizada. Além disso, atos normativos publicados pelo MAPA orientam a retirada do
simbolo de caveira e da expressao “cuidado: veneno” em rétulos e bulas desses produtos, o que
proporciona uma diferenciacdo de mercado e a possibilidade de uso em sistemas organicos e
agroecoldgicos de producdo (JORGE e SOUZA, 2017).

O Ibama disponibiliza dados sobre o consumo (vendas anuais) de produtos utilizados
no controle bioldgico de pragas nos grupos de semioquimicos e agentes microbiologicos. O
Gréfico 67 traz o historico de vendas de semioguimicos no pais, onde se observa que 0 consumo
desses produtos teve um grande crescimento até 2016 (10.176,8 kg), com seu uso sendo

reduzido progressivamente até 2019 e retomando o crescimento em 2020 (4.819,7 kg).
Gréfico 67 — Vendas anuais de semioquimicos no Brasil (kg de ingredientes ativos) — 2014 a 2020
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Obs.: Semioquimicos sdo compostos que induzem respostas comportamentais nos organismos-alvo, como
feroménios e aleloquimicos.

Fonte: Relatérios do Ibama de comercializacdo de semioquimicos, microbiolégicos e agentes bioldgicos de
controle!®”. Elaboragdo da autora.

O Gréfico 68 traz 0 consumo do grupo de agentes microbioldgicos. Observa-se que,
apos periodos de oscilagdes, houve um aumento em cerca de 90% no uso desses produtos entre
2018 e 2020, quando o consumo passa de 327.607,5 kg de ingredientes ativos para 604.193,68

kg anuais.

197 Disponivel em: Relatérios de comercializagdo de agrotéxicos (ibama.gov.br). Acesso 07/10/2022.
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Gréfico 68 — Vendas de microbiol6gicos no Brasil (kg de ingredientes ativos) — 2014 a 2020
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Obs.: Agentes biolégicos de controle sdo organismos vivos, introduzidos no ambiente para o controle de outros
organismos considerados nocivos para as culturas, sendo 0s agentes microbioldgicos seres microscopicos.

Fonte: Relatérios do Ibama de comercializacdo de semioquimicos, microbiolégicos e agentes bioldgicos de
controle!®, Elaboracdo da autora.

600,000
500,000

400,000

300,000

200,000

100,000

0

A maior disponibilidade desses produtos é importante para agricultura ndo apenas pelo
baixo impacto toxicoldgico e ambiental, mas também por beneficiar as culturas de suporte
fitossanitario insuficiente (minor crops)'%, pois séo registrados por pragas e ndo por cultura,
como ocorre com os quimicos*'®. Ou seja, podem ser utilizados em qualquer cultivo onde ocorra
0 alvo bioldgico para o qual o produto tenha sido registrado.

A comercializacdo e o0 uso de produtos microbioldgicos vém crescendo no pais
seguindo a tendéncia para o mercado global, onde os microrganismos para uso agricola devem
alcancar 60% do mercado total de bioldgicos e se consolidar como o principal segmento do
setor nos proximos anos (VIVIAN e QUIRINO, 2020).

De acordo com a Croplife Brasil (2020), que representa os fabricantes no setor
(composto por 24 empresas) a quantidade de produtos bioldgicos disponiveis no mercado
brasileiro mais que duplicou desde 2017, movimentando mais de R$ 675 milhdes em 2019,
sendo que em 2020 houve um aumento de 75% de faturamento, em relacdo a 2019. Estimativa
da empresa de consultoria Dunhan Trimmer também aponta que, enquanto o mercado de

bioldgicos do mundo esta crescendo 9% ao ano, no Pais 0 aumento é de mais de 15%?**,

108 Disponivel em: Relatérios de comercializacdo de agrotdxicos (ibama.gov.br). Acesso 06/04/2022.

109 As “minor crops” sdo culturas para as quais prevalece a falta ou nimero insuficiente de agroquimicos
registrados para manejo e controle de pragas e doencgas. Sdo enquadradas nessa defini¢do boa parte das frutas e
hortalicas e alguns cereais e leguminosas. Disponivel em: https://alavoura.com.br/colunas/panorama/brasil-tera-
mapa-de-minor-crops-culturas-com-suporte-fitossanitario-insuficiente/ Acesso em out.2021.

110 MAPA registra recorde de 95 defensivos de controle biol6gico em 2020 — Portugués (Brasil) (www.gov.br)
Acesso em set.2021

111 Disponivel em: Brasil é lider mundial em tecnologias de controle biolégico - Portal Embrapa. Acesso em out.
2021.



http://www.ibama.gov.br/agrotoxicos/relatorios-de-comercializacao-de-agrotoxicos#historicodecomercializacao
https://alavoura.com.br/colunas/panorama/brasil-tera-mapa-de-minor-crops-culturas-com-suporte-fitossanitario-insuficiente/
https://alavoura.com.br/colunas/panorama/brasil-tera-mapa-de-minor-crops-culturas-com-suporte-fitossanitario-insuficiente/
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/noticias/Mapa-registra-recorde-de-95-defensivos-biologicos-em-2020
https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/46366490/brasil-e-lider-mundial-em-tecnologias-de-controle-biologico
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Atribui-se 0 aumento da demanda pelos produtos de controle biolégicos ao maior
cultivo de organicos e ao aumento dos custos e riscos ambientais causados pelos agrotdxicos
convencionais. Além disso, hd maior conscientizacdo dos agricultores quanto a importancia de
se preservar tanto os polinizadores quanto 0s inimigos naturais das pragas nas lavouras
(VIVIAN e QUIRINO, 2020).

Agrotoxicos de menor toxicidade — “quimica verde”

Outro avanco no controle de pragas e doencas refere-se ao desenvolvimento da
chamada “quimica verde”, com emprego de tecnologias para a producdo de agrotoxicos mais
eficientes, especificos e de menor efeito residual no ambiente. O conceito foi introduzido pela
Agéncia de Protecdo Ambiental dos EUA (Environmental Protection Agency — EPA), na década
de 1990, com o objetivo de promover o desenvolvimento de quimicos com menor impacto
ambiental. A quimica verde busca reduzir a poluicdo ambiental em sua origem, com o emprego
de matérias-primas de menor toxicidade (CROPLIFE BRASIL, 2020). O Quadro 18 traz alguns

exemplos de tecnologias de quimica verde em desenvolvimento ou ja em uso nas lavouras

brasileiras.
Quadro 18 — Exemplos de aplicagdo da quimica verde na agricultura
Produto Aplicacéo Tecnologia “verde” Situacéo atual
Nanoparticulas de Controle de doencas Micronutriente de Ja sdo produzidos em
Oxido de zinco baixissima toxicidade, = escala comercial para
com efeito benéfico diferentes culturas
para a planta
Nanoparticulas de Controle de doencas Facilmente absorvido Tecnologia
cério pelas plantas e ndo fica | experimental
acumulado no solo
Nanoherbicida Controle de ervas Reduc&o na dose Tecnologia
daninhas (quantidade) de uso de = experimental
herbicidas
N-acetil-cisteina Controle de doencas N&o apresenta efeito Utilizado
(NAC) residual comercialmente na
citricultura. Em teste
para outras culturas.
Reutilizacdo de matéria | Tecnologia

Enzimas de Producé&o de coniferol
microorganismos
Fonte: Croplife Brasil (2020).

organica experimental

6.3 Conservacdo do solo agricola

A gestdo sustentavel dos solos, segundo a FAO (2019), deve ser feita de forma
integrada, envolvendo um conjunto de praticas concomitantes. Nesse sentido, a gestdo dos solos
por microbacias tende a ser mais eficiente. O Quadro 16 traz as diretrizes da FAO para a gestéo

sustentavel dos solos.



190

Quadro 19 — Diretrizes para a gestao sustentavel dos solos

Minimizar a eroséo dos solos

Aumentar o teor de matéria organica no solo

Favorecer o equilibrio de o ciclo de nutrientes no solo

Prevenir, minimizar e mitigar a salinizacdo e alcalinizagdo do solo
Prevenir e minimizar a contaminacéo dos solos

Evitar e minimizar a acidificacdo dos solos

Preservar e reforcar a biodiversidade do solo

Minimizar a impermeabilizac&o do solo

Evitar e reduzir a compactacdo do solo

10 Melhorar a gestdo da agua no solo

©WoNookwdE

Fonte: FAO (2019).
Politica Nacional de Conservacao do Solo Agricola

Na década de 1970, foi instituida lei federal N° 6.225/1975%? sobre protec¢éo do solo
agricola, determinando ao Ministério da Agricultura a atribuicdo de discriminar as areas aptas
ao cultivo agricola, a partir da elaboracéo de planos de protecdo do solo e de combate & erosao
definidos pelo governo. No mesmo ano, entrou em vigor o Decreto 76.470/1975, que criou 0
Programa Nacional de Conservacdo dos Solos, com o objetivo de promover, em todo o territorio
nacional, a adocdo das praticas de conservacdo do solo, tendo em vista a manutencdo e o
melhoramento da sua capacidade produtiva.

De acordo com a Lei 6.225/1975, os agricultores das regiGes discriminadas s6
poderiam contratar o crédito rural se apresentassem o certificado comprobatdrio de execucao
dos planos de protecdo do solo e combate a erosdo. Além disso, teriam a obrigacdo de adotar
as praticas conservacionistas recomendadas e de submeterem-se a orientacdo técnica de
profissional credenciado pelo Ministério da Agricultura. No entanto, apesar de ainda estar em
vigor, a lei N° 6.225/1975 ndo foi plenamente implantada no Pais (DOLABELLA, 2014).

Outro importante instrumento legal para a recuperacdo de areas degradadas nas
propriedades rurais foi estabelecido pelo Codigo Florestal (Lei n® 12.651), que obriga a
recuperacdo dessas areas por meio dos Programas de Regularizacdo Ambiental - PRA.

Conservacgédo do solo em microbacias hidrograficas

Em 1987, foi instituido o Programa Nacional de Microbacias Hidrograficas e
Conservacio de Solos na Agricultura, por meio do Decreto N° 94.076/1987%3. O Programa,

112 Dispde sobre discriminagéo, pelo Ministério da Agricultura, de regides para execucéo obrigatéria de planos de
prote¢do ao solo e de combate a erosdo e da outras providéncias. A lei foi posteriormente regulamentada pelo
Decreto N° 77.775/1976.

113 Esta em tramitacéo, na Camara dos Deputados, o PL N.° 4.778/2019 que visa instituir a Politica Nacional de

Desenvolvimento Rural Sustentavel em Microbacias Hidrogréficas. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/. Acesso em 17/06/2021.



https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
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sob supervisdao do MAPA, visava “promover um adequado aproveitamento agropecuario dessas
unidades ecoldgicas, mediante a adogdo de préaticas de utilizacdo racional dos recursos naturais
renovaveis” (art. 1°), tendo em vista a preservacado e uso sustentavel dos recursos hidricos e do
solo. O Programa foi desenvolvido em parceria com a Embrapa, prefeituras municipais,
instituicbes de pesquisa agricola, servicos de assisténcia técnica e extensdo rural, ONGs,
associac0es de produtores e cooperativas rurais. Foram desenvolvidos projetos no ambito
federal, mas teve maior adesdo por parte de alguns Estados — Goias, S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Parand, Santa Catarina, Rio Grande do Sul e no Distrito Federal*'4. O Quadro 20 traz as acdes

prioritarias do programa.

Quadro 20 — Ac0Ges prioritarias do Programa Nacional de Microbacias Hidrograficas e
Conservacao de Solos na Agricultura

= Capacitacdo de pessoal técnico e agricultores em Planejamento de Bacias Hidrogréaficas e
Conservacéo de Solo e Agua;

= Validacdo e difusdo de tecnologias apropriadas em manejo e conservacao de solo;

= Introducdo de praticas de cobertura de solo;

= Préticas de agricultura organica e agroflorestais;

= Implantac&o de viveiros de plantas;

= Recomposi¢do de matas ciliares e protecdo de areas frageis;

= Préticas de preservacgdo e uso sustentavel dos recursos hidricos;

= Adequagéo de estradas vicinais de terra;

= Calagem e gessagem do solo agricola;

= Préticas de contencdo e controle de vocgorocas;

= Demarcacdo de curvas de nivel e construgdo de sistemas de terraceamento;

= Implantac&o de projetos demonstrativos de manejo integrado de pragas (MIP);

» Producdo e difusdo de material técnico/educativo;

= Apoio e realizacdo de eventos técnicos (dias-de-campo, seminarios, reunides de trabalho);

= Recuperagdo de areas degradadas;

= Introducéo do Sistema Plantio Direto.

Fonte: MAPA (2021)

Em 2021, foi langado o Programa Nacional de Conservagdo de Recursos Naturais e
Desenvolvimento Rural em Microbacias Hidrograficas (Programa Aguas do Agro), a partir dos
aprendizados do Programa Nacional de Microbacias Hidrograficas, de 1987. O Programa busca
implementar estratégias conservacionistas (como plantio direto, adubacgéo verde, terraceamento
e curvas de nivel) em microbacias identificadas como prioritarias devido a maior presenca de
solos descobertos, uso intensivo de irrigacdo e erosdao acentuada. A execucdo do programa é

dividida em fases de curto, médio e longo prazo, pelo periodo total de 10 anos de execugio!®.

4Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade/plano-abc/programas-e-
orientacoes. Acesso em jun. 2021.

115 Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade/programa-aguas-do-agro
Acesso em 20/06/2022.
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Praticas de conservacao do solo e dos recursos naturais

A adocdo de praticas de conservagao, como o plantio direto, adocao de curvas de niveis
e protecdo de nascentes sdo medidas fundamentais para evitar a degradacao dos solos. O sistema
de plantio direto (SPD), também conhecido internacionalmente como agricultura
conservacionista, bem como a adogdo de Sistemas agroflorestais (SAFs) ou de Integragdo
Lavoura-Pecuaria-Floresta (ILPF) séo as principais técnicas para conter ou reverter a eroséo e
agregar ao solo materia organica que contribui para sua estrutura e fertilidade. Tais técnicas sdo
consideradas uma verdadeira revolucdo conceitual na conservacdo dos solos tropicais, sendo
adotadas em cerca 44,4 milhGes de ha do territorio brasileiro, devendo atingir 60 milhdes de ha
até o0 ano 2025 (POLIDORO et al, 2020; IBAMA, 2022).

Apesar dos avangos no crescimento da implantacdo de técnicas de agricultura
conservacionista no Brasil, de acordo com o Censo Agropecuério de 2017, 43,8% dos
estabelecimentos agropecuérios ainda ndo adotavam nenhuma préatica de conservagdo. Em
56,2% dos estabelecimentos sao realizadas préaticas de conservacéo diversas, que incluem, entre
outras, o SPD, a rotacdo de culturas, o plantio em curvas de nivel e a recuperacdo de areas de

preservacdo permanente (Tabela 23).

Tabela 23 - Estabelecimentos agropecuarios que realizam praticas agricolas de conservacgédo ou
protecdo dos recursos naturais

Préticas de conservacao NUmero de Proporcéo
estabelecimentos (%)
Sistema de Plantio Direto (SDP) 553.382 10,9%
Plantio em curvas de nivel 480.428 9,4%
Rotacdo de culturas 946.607 18,6%
Pousio ou descanso de solos 699.180 13,7%
Estabilizagdo de vogorocas 39.629 0,7%
Protecdo e/ou conservacdo de encostas 204.246 4,0%
Recuperacdo de mata ciliar 122.507 2,4%
Reflorestamento para protecao de nascentes 116.962 2,3%
Manejo florestal 88.730 1,7%
Outras praticas de manejo* 1.245.991 24.5%
Nenhuma prética 2.224.000 43,8%
Total de estabelecimentos agropecuarios 5.073.324 100%

* Qutras préticas agricolas, incluem: uso de terragos; uso de lavouras para reforma, renovagao ou recuperagao de
pastagens; queimada; drenagem de solos; adubacédo verde; utilizacdo de esterco; utilizacdo de composto vegetal;
aplicacdo de inoculantes; quebra-vento ou corddo; utilizacdo de leguminosas em consorcio com as pastagens
(IBGE, 2019)28

Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

116 Observa-se, ainda, que o item referente a “outras praticas de manejo” agrega procedimentos diversos, sendo
que esta inclusa a pratica de queimada, que pode ser prejudicial aos recursos naturais. O ideal é que tais praticas
se apresentassem com dados descriminados, para uma melhor analise.
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Sistema de Plantio Direto (SPD) e Plantio Direto (PD)

O Sistema Plantio Direto (SPD) caracteriza-se por um conjunto de tecnologias de
manejo do solo e de culturas, fundamentado em trés principios da agricultura conservacionista,
como visto no item 2.4: (1) minimo revolvimento do solo, restrito somente as linhas de
semeadura; (2) cobertura permanente do solo (plantas vivas ou palhadas) e (3) diversificagdo
de plantas na rotacéo de cultivos (FAO, 2014a).

Esses principios diferenciam o SPD do Plantio Direto (PD), este Gltimo baseado
apenas no revolvimento do solo restrito a linha de semeadura e manutencdo dos residuos
vegetais na superficie, também denominado semeadura direta. Portanto, embora a técnica de
PD possa ser praticada isoladamente e tenha beneficios mesmo quando aplicada a grandes
monoculturas, o SPD amplia o enfoque da pratica, tornando-a o sistema agricola mais
sustentavel ao associa-lo as outras préticas conservacionistas, como a rotacdo de culturas ou
consarcios — tais como leguminosas e gramineas ou cereais e pastagens. Com isso, é possivel
elevar o numero de safras, que pode chegar a trés anuais, evitando-se 0 desmatamento com a
abertura de novas areas (MAPA, 2021).

O PD, também chamado de plantio direto na palha, é uma forma de manejo do solo
que envolve auséncia ou minimo revolvimento do solo (ndo ha a inversao das camadas do solo
pelo uso de tratores com gradagem) e cobertura do solo com palhada (matéria organica formada
pelos restos das safras anteriores). A pratica, utilizada no Brasil desde a década de 1970, ou
seja, ha mais de 50 anos, aproxima-se da logica dos ecossistemas naturais, nos quais os residuos
organicos decompostos séo incorporados ao solo como adubo natural nos cultivos. O sistema
trouxe beneficios agricolas, ambientais e econdmicos ja que ajuda a manter as caracteristicas
fisicas, quimicas e bioldgicas do solo. A perda de agua por evaporacéo € reduzida, enquanto se
promove a infiltracdo de aguas pluviais. O SPD aumenta a fertilidade do solo e a eficiéncia da
adubacéo, reduzindo a necessidade de fertilizantes e agroquimicos (por exemplo, no controle
de plantas invasoras) e a compactacdo do solo (Telles et al, 2021). Calcula-se que o sistema
reduz a erosdo em cerca de 96% em comparagéo aos sistemas tradicionais (DERPSCH et al.,
2010).

O PD reduz o numero de operagdes agricolas, ja que o desenvolvimento de maquinas
e insumos apropriados permitem a colheita e o plantio direto na palha em uma Gnica operacéo,
0 que contribui para diminuir os custos de producgédo. Calcula-se ganhos de produtividade de
30% em relacdo ao cultivo tradicional, que podem chegar a 50% em periodos de estiagem. O

PD contribui, ainda, para reduzir a emissao de GEE, pois, ao agregar matéria organica ao solo,
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aumenta a fixac&o de carbono. Além disso, reduz em 66% o uso de combustiveis fosseis, ja que
evita a aracao (operagdo agricola que mais consome combustivel), o que leva a reducéo de cerca
de 40% na emissdo de CO? (CARVALHO et al, 2009; DERPSCH et al., 2010).

Por essas vantagens, o PD foi incluido no Plano ABC, cuja primeira etapa foi concluida
em 2020. O Plano ABC+, com vigéncia até 2030, buscara implantar o SPD também nos cultivos
de gréos e hortalicas (MAPA, 2021).

Um dos principais exemplos de contribui¢cdes do uso do PD na redugdo dos impactos
ambientais estd na mudanca do sistema de cultivo da cana-de-agUcar. Ao passar para a colheita
mecanizada, as novas técnicas evitam a pratica da queima da palhada, que passa a ser
incorporada ao solo apos a colheita. A palhada também absorve a quase totalidade da vinhaga
(efluente do processamento da cana). O lancamento desses efluentes nos corpos hidricos (cerca
de 600 milhdes de litros anuais) era um grande problema ambiental. Atualmente, dos 8,2
milhdes de hectares irrigados no pais, 35,5% correspondem a fertirrigacdo da cana com agua
de reuso (2,9 milhdes de ha), a partir da vinhaga (ANA, 2021).

A area com plantio direto no Brasil teve um aumento de 85% entre 2006 e 2017: passou
de 17,8 milhdes de ha para 33 milhdes, mesmo com um crescimento de apenas 9% no numero
de estabelecimentos que passaram a adotar a técnica (Grafico 69). Em 2017, 553.382
estabelecimentos agropecuarios (10,9% do total) estavam utilizando a técnica do PD (IBGE,
2017). Houve aumento principalmente nas regides Centro-Oeste e Sul, bem como no estado
do Pard, enquanto se observou decréscimos na area de PD nos estados do Piaui e da Bahia
(TELLES et al, 2021).

Considerando-se que o PD ¢ praticado sobretudo nas lavouras temporarias'!’ que
ocupavam uma area de 55,7 milhdes de ha (IBGE, 2017), estima-se que o PD é praticado em
cerca de 60% das lavouras temporarias no pais. Além de ajudar na conservacdo dos recursos
naturais, o PD tem sido de grande importancia para a ampliacdo da area de segunda safra no
Pais, ao reduzir o tempo de preparo do solo. O PD esta presente atualmente em torno de 86%
da area dos cultivos de milho, soja e feijao (EMBRAPA, 2018). Contudo, pode estar associado

a alta aplicacdo de herbicidas, principalmente no cultivo da soja transgénica.

117 De acordo com o IBGE (2019), corresponde a area plantada (ou em preparo para o plantio) com culturas de
curta duracdo (geralmente inferior a um ano) e que sé produzem uma vez. Também s&o consideradas nesta
categoria as areas com horticultura, as que se encontravam em descanso, visando a sua recuperacao, bem como a
area total utilizada em sistema mandala de producéo e as &reas plantadas com forrageiras para corte, utilizadas na
alimentacdo dos animais.
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Grafico 69 — Evolucéo da area com PD nos Censos Agropecuarios (2006 e 2017)

MILHOES DE HECTARES

2006 2017
Fonte: IBGE (2006 e 2017). Elaboracéo da autora.

Programa Nacional de Levantamento e Interpretacdo de Solos do Brasil

Em 2018, foi estabelecido o Programa Nacional de Levantamento e Interpretacdo de
Solos do Brasil — PronaSolos, por meio do Decreto No 9.414/2018, com vigéncia de atuacao
pelo periodo de 30 anos. O Decreto N° 10.269/2020 instituiu o Comité Estratégico e o0 Comité-
Executivo do programa. O PronaSolos veio em atendimento ao Acérddo n°. 1942/2015 do
TCU8, para o qual foi constituido grupo de trabalho coordenado pela Embrapa, que forneceu
as orientacOes béasicas e diretrizes gerais para a concep¢do de um programa nacional de
levantamento e interpretacdo de solos. Antes do PronaSolos, os dltimos levantamentos
sistematicos sobre os solos brasileiros, em nivel nacional, datavam da década de 1980, oriundos
de acdes do extinto Servigo Nacional de Levantamento e Conservacdo de Solos (SNLCS), da
Embrapa e do programa de inventario de recursos naturais do governo federal, conhecido como
Projeto Radambrasil (POLIDORO et al, 2021).

O PronaSolos visa reunir instituicbes parceiras para pesquisa, documentacgdo,
inventario e interpretacdo dos dados de solos brasileiros, que serdo totalmente mapeados até o
ano de 2048'%°, Atualmente, o Brasil dispde apenas de levantamentos de solo de carater geral,
com mapas de pequena escala — menos de 5% do territério nacional conta com mapas de solos
em escala 1:100.000 ou maior.

De acordo com Polidoro et al (2021), mais especificamente, o programa pretende:

1) Retomar os levantamentos de solos e interpretagdes de uso em todo o territério
brasileiro, em carater multiescalar, sistematico, em atendimento as demandas oriundas
das politicas dos governos federal e estadual para o meio rural (em escalas iguais ou
mais detalhadas que 1:100.000);

118 O Acorddo do TCU teve origem no Relatério de Auditoria Operacional TC 011.713/2015-1, o qual apontou
notavel insuficiéncia de informag@es sobre solos e sua gestdo no Brasil.
119Disponivel em: https://geoportal.cprm.gov.br/pronasolos/. Acesso em 14/06/2021.
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2) Estabelecer uma base de dados integrada, o Portal PronaSolos, onde as informagdes de
solos até entdo geradas e as futuras serdo organizadas em séries historicas,
sistematizadas e adequadas para consulta a diferentes fins e usuarios;

3) Prover o Pais de uma estrutura de governanca publica capaz de normatizar, coordenar,
executar, monitorar e avaliar os trabalhos sistematicos de levantamentos de solos e suas

interpretagdes de uso.

Ao mapear 0s solos em escalas detalhadas nas regiGes priorizadas, serd possivel
realizar o planejamento adequado do uso da terra e a mitigacdo dos processos de degradacéo
do solo. Desta forma, serdo feitas recomendagdes quanto aos modelos mais adequados para
diferentes paisagens e climas, nas diferentes regides do Brasil, contribuindo para a agricultura
sustentavel, bem como para a manutencao da capacidade dos reservatorios de agua e para a
conservacao das estradas rurais. Desta forma, o programa podera colaborar no planejamento de
uso das terras de forma geral, em programas de orientacdo as atividades agropecuaria, florestal,
de conservacao de solo e agua e de preservacdo ambiental. O PronaSolos atua em conjunto com
outros programas nacionais voltados para a agricultura sustentavel, como o Plano ABC e
programas de combate a desertificacdo (Polidoro et al, 2020). As informacbes ja
disponibilizadas pelo PronaSolos podem ser acessadas na plataforma do portal do programa,
com dados georreferenciados*?°.

A Figura 3 descreve a estrutura de governaca do programa, dividida em trés niveis:
nacional estratégico, nacional tatico e regional e estadual operacionais. A Secretaria de
Inovacdo, Desenvolvimento Rural e Irrigagdo, por meio do Departamento de Producdo
Sustentavel e Irrigacdo (DEPROS/SDI/MAPA), funciona como Secretaria Executiva do
Comité Estratégico do PronaSolos. As instituicdes responsaveis pelas acGes do programa
incluem: MAPA, Embrapa, IBGE e Universidades Federais, no nivel nacional e, no nivel
estadual, instituicGes de pesquisa agricola e Universidades Estaduais. Além disso, sdo previstas

parcerias publico-privadas (PPP).

120 Disponivel em: https://geoportal.cprm.gov.br/pronasolos/. Acesso em nov. 2021.
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Secretaria
Executiva

COMITE ESTRATEGICO
MAPA, ME, MME, MCTI, MMA, MDR, GSI/PR

AU COMITEESTRATEGICO [l Sccretaria Coordenagao

DEPROS/SDI/MAPA

COMITE EXECUTIVO

i
'
Nivel - By Ipasiee Gacs Secretaria Coordenagao
Tatico : kbl 4 Executiva Embrapa
¢ DEPROS/SDI/MAPA, DSG/MD, SBCS, OEPAS
GERENCIAS -
erentes
EXECUTIVAS P, - - - - -
Regionais
REGIONAIS
Nivel
Operacional

GERENCIAS
EXECUTIVAS
ESTADUAIS

Gerentes - ' Vinte e seis

Estaduais Estados

Obs.: Linhas tracejadas nas Geréncias Executivas Estaduais indicam sua existéncia condicionada as demandas
estaduais a serem avaliadas pelo Comité Executivo.
Fonte: Polidoro et al (2021)

A Tabela 24 traz o orgamento estimado para implantacdo, manutencdo e expansao da
estrutura de governanca do PronaSolos nas etapas de curto, médio e longo prazos, para acées

de investimento e custeio.

Tabela 24 — Orcamento estimado para o PronaSolos (2018 a 2048)

Valores a serem gastos nas diversas etapas
Despesas (R$)
Curto prazo Médio prazo Longo prazo Total
(1 a4 anos) (5a10 anos) (11 a 30 anos) (30 anos)
Custeio 2.328.000 4.312.800 17.112.000 23.752.000
Investimento 8.224.000 5.394.000 12.656.000 26.274.000
Total 10.552.000 9.706.800 29.768.000 50.026.800

Fonte: Adaptado de Polidoro et al (2021)

Rede de Pesquisa SoloVivo

Outra iniciativa para a conservacdo do solo agricola é da Rede de Pesquisa SoloVivo,
coordenada pela Embrapa Solos, que envolve pesquisa, desenvolvimento, validacdo e
transferéncia de tecnologias em qualidade de manejo do solo e da &gua embasada na agricultura
conservacionista e no SPD. A equipe da rede de pesquisa desenvolveu, entre outros indicadores,
o Diagnéstico Rapido da Estrutura do Solo (DRES), método de avaliagdo da qualidade da
estrutura do solo, de acordo com seu estado de conservagdo ou degradagdo. O projeto conta
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com apoio da Itaipu Binacional e realiza experimentos de longa duragdo (mais de 15 anos),
tendo iniciado pesquisas nos estados do RS, PR, MS, SP e GO*2,

6.4 Sistemas integrados de producéao

Os sistemas integrados consistem em uma estratégia de producdo baseada em
consorcios ou combinagdes de espécies florestais variadas (nativas ou plantadas) com
agricultura diversificada ou criacdo de animais, geralmente em modo intensivo e em escala
reduzida (IBGE, 2019). Tais sistemas retinem, dentro da mesma &rea (de forma simultanea, em
rotacdo ou sucessdo), uma producdo diversificada, que pode incluir grdos, fibras, madeira ou
carne, entre outros. Existem variadas possibilidades de combinacdo entre os componentes
agricola, pecuario e florestal, de acordo com 0 espaco e tempo disponiveis, resultando em
diferentes sistemas integrados, tais como: lavoura-pecuaria-floresta (iLPF), lavoura-pecuéria
(iLP), pecuaria-floresta (iPF) ou agroflorestais (SAF)*?2,

Os sistemas integrados de producdo fornecem uma série de servicos ecossistémicos
gue ajudam a sustentar a producdo agricola, melhoram a subsisténcia dos agricultores e
conservam a biodiversidade, diversificando, assim, as fontes de renda para os agricultores e
contribuindo para a seguranca alimentar. Os sistemas integrados aumentam a produtividade por
area de forma sustentavel, pois sdo manejados de forma a se tirar proveito das interacdes que
se estabelecem entre os componentes, como o mutualismo ou cooperacdo (interacdo entre duas
espécies que se beneficiam reciprocamente) e o comensalismo (relacdo em que uma espécie se
beneficia de recursos da outra sem prejudica-la). Ou seja, alcancam-se efeitos sinérgicos entre
os componentes do agroecossistema (PORFIRIO-DA-SILVA, 2007; BALBINO et al. 2011).

Por exemplo, as raizes e o material organico (folhas e galhos) de arvores de sombra,
especialmente leguminosas, melhoram a reciclagem de nutrientes e a qualidade do solo e podem
ajudar a reduzir a erosdo do solo. As arvores de sombra também sdo Uteis para proteger as
culturas contra ventos fortes, altas temperaturas e periodos secos prolongados, além de
contribuem para a conservagao da biodiversidade animal e vegetal (DE BEENHOUWER et al,
2013).

Assim, a intensificacdo da producdo em sistemas integrados traz diversos beneficios

ao produtor e ao meio ambiente: melhoria do solo (devido ao aumento da ciclagem e maior

121 Disponivel em: https://www.embrapa.br/busca-de-publicacoes/-/publicacao/1021888/solovivo-rede-de-
pesquisa. Consulta em nov. 2021.
122 Disponivel em: Sistema de Producéo - Portal Embrapa. Consulta em out.2022.
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eficiéncia na utilizacdo dos nutrientes)?®; reducdo dos custos de producdo; diversificacdo
produtiva; recuperacdo de areas com pastagens degradadas; promocdo do bem-estar animal
(devido ao conforto térmico e protecdo do sombreamento) e reducdo da pressao por abertura de
novas areas. Os sistemas integrados promovem, ainda, o sequestro de carbono da atmosfera,

contribuindo para a mitigagéo do clima e a redugéo da emissdo de GEEs (ALVES et al, 2015).

Politica Nacional de Integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta

A Lei 12.805/2013 instituiu a Politica Nacional de Integracdo Lavoura-Pecuéria-
Floresta (PNILPF) em apoio ao crescente interesse na utilizagdo desses sistemas produtivos.
Entre seus objetivos, estdo: mitigar o desmatamento provocado pela conversdo de areas de
vegetacdo nativa em areas de pastagens ou de lavouras; apoiar a adogao de praticas e de sistemas
agropecudrios conservacionistas e diversificar a renda do produtor rural, conjugando a
sustentabilidade do agroneg6cio com a preservacdo ambiental (Art. 1°). A Lei 12.805/2013
previu quatro modalidades de sistemas integrados, conforme a Tabela 25, que também traz o
percentual de ado¢do dessas diferentes modalidades por parte dos agricultores brasileiros.

Tabela 25— Componentes, siglas e sistemas possiveis de integracio

Componentes/Integracao Sigla Sistema Uso no Brasil
(%0)*
Lavoura-Pecuaria ILP Agropastoril 83%
Lavoura-Floresta ILF Silviagricola 1%
Pecuaria-Floresta IPF Silvipastoril 7%
Lavoura-Pecuaria-Floresta ILPF Agrossilvipastoril 9%

* Frequéncia de configuragdes adotadas pelos agricultores brasileiros, de acordo com levantamento realizado na
safra 2015-2016
Fonte: Rede ILPF (2021)

A Figura 4 ilustra as diferentes combinac6es possiveis de integracdo entre 0s sistemas
produtivos.

Figura 4 — As diferentes combinagdes de ILPF
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Fonte: Rede ILPF (2021)

1A partir da definicdo de indicadores biolégicos de qualidade do solo em sistemas de integracéo lavoura-pecuaria,
Mendes et al (2020) observaram que esses sistemas favorecem a qualidade dos solos tropicais, revertendo o passivo
ambiental.
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Evolugdo da &rea de SAF e ILPF no Brasil

Os dois ultimos Censos Agropecuarios trazem dados sobre os sistemas agroflorestais
(SAF) no pais e mostram o crescimento dessa modalidade produtiva. No Censo 2006, 305,8
mil estabelecimentos declararam destinar 8,3 milhdes de hectares de &reas para SAF. J& no
Censo 2017, o Brasil passou a cerca de 490 mil estabelecimentos agropecuarios com SAF (9,6%
do total de estabelecimentos), em 13,8 milhdes de hectares (IBGE, 2019). Ou seja, houve um

crescimento de 66,2% na area de SAF entre os dois Censos (Grafico 70).

Graéfico 70 — Area com sistemas agroflorestais (2006 e 2017)
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Fonte: IBGE (2006 e 2017). Elaboracdo da autora.

Ja de acordo com a Rede ILPF'?* (2021), a area destinada aos sistemas de ILPF no
Brasil passou de 1,87 milhdo de hectares em 2005 para 17,43 milhdes de hectares em 2020. Ou

seja, ao longo de 15 anos a area ficou quase dez vezes maior (Grafico 71).

124 A Associagdo Rede ILPF, iniciada em 2012, é uma instituicdo privada e sem fins lucrativos, que tem como
objetivo apoiar a implantacdo da ILPF no Brasil. E apoiada pelas empresas Bradesco, Ceptis, Cocamar, John
Deere, Soesp, Syngenta e pela Embrapa, coordenadora cientifica da rede. Disponivel em: Rede ILPF - P4gina
Inicial, Acesso em 08/04/2022.
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Grafico 71 — Evolucéo da area de ILPF no Brasil - milhGes de ha (2005 a 2020)
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Fonte: Rede ILPF (2021); Polidoro et al (2020). Elaboracéo da autora

A Embrapa vem tendo um papel importante no desenvolvimento dessa solugéo
tecnoldgica em parceria com outras instituicdes?®. Outro fator a impulsionar o crescimento em
ILPF e SAF foi o investimento feito pelo Plano ABC no periodo 2010 a 2020, que apoiou
programa especifico para ampliar a area de implantacdo desses sistemas produtivos (ver item
5.5).

6.5 Agricultura familiar e producéo sustentavel

A agricultura familiar é vista como fundamental na busca de um modelo de
desenvolvimento rural mais sustentavel para o Brasil. Ainda que considerada por alguns como
de “pequena producdo”, “agricultura de subsisténcia” ou “agricultura de baixa renda” a
agricultura familiar é reconhecida como de grande importancia, tanto na geracéo de renda para
as familias e na producéao de alimentos fundamentais para a cesta basica brasileira, como para
a difusdo de praticas e conhecimentos menos impactantes ao meio ambiente (ABROMOVAY,
1997; GOMES, 2004).

A chamada Lei da Agricultura Familiar (Lei N° 11.326/2006)'%° estabeleceu as
diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar (PNAF) e

Empreendimentos Familiares Rurais, que tem entre seus principios a sustentabilidade

125 Disponivel em: Sistema de Produgéo - Portal Embrapa. Acesso em out. 2022.
126 posteriormente, a Lei 11.326/2006, foi alterada pelas Leis 12.058/2009 e 12.512/2011.
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ambiental, social e econdmica (Art. 4°). A Lei institucionalizou a categoria agricultor familiar
e empreendedor familiar rural, entendida como aqueles que atendam, simultaneamente, aos
seguintes requisitos: (i) area até 4 (quatro) modulos fiscais; (ii) uso predominante de méo-de-
obra da propria familia; (iii) percentual minimo da renda familiar originada de atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento e (iv) dirija seu estabelecimento ou
empreendimento com sua familia. Além disso, também s@o beneficidrios os pequenos
silvicultores, aquicultores, extrativistas pescadores, povos indigenas e quilombolas que

atendam aos requisitos da Lei.
Caracterizacéo da agricultura familiar no Brasil

De acordo com o Censo Agropecuario 2017, 77% dos estabelecimentos agropecuarios
(3.897.408), se classificam como agricultura familiar, segundo os critérios da Lei N°
11.326/2006. Os ndo familiares sdo aqueles que utilizam trabalho assalariado e geralmente
fazem a gestdo do empreendimento por meio de administradores. Em contraste, em relagédo a
area a situacdo se inverte: a agricultura familiar ocupava uma area de 81 milhdes de ha, o que
representa apenas 23% da area total dos estabelecimentos agropecuarios brasileiros. Ou seja,
embora represente quase trés quartos do total de estabelecimentos, a agricultura familiar detém
pouco menos de um quarto da area agricola total (Gréfico 72).

Gréfico 72 — Distribuicéo de estabelecimentos agropecudarios familiares e ndo familiares (2017)

NUmero Area

23% | %

ﬂl 77% I

Nao familiares Familiares

Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

A area destinada a agricultura familiar era ocupada majoritariamente por pastagens
(48%). Matas, florestas e sistemas agroflorestais representavam 31% e lavouras 15,5% da area
(Grafico 73).
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Grafico 73 — Distribuicdo da &rea de agricultura familiar - ha (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

A Tabela 26 reGine as principais variaveis que caracterizam a agricultura familiar no

Brasil, com base no Censo Agropecuario 2017.

Tabela 26 - Principais variaveis da agricultura familiar (2017)

Variavel Quantificacio
Estabelecimentos TOU_’“ — 5.073.324
(nGmero), Agrl_cgltores familiares 3.897.408
Familiares (%) 7%
Area dos estabelecimentos TOU_’“ — 351.289.816
(ha) Agrl_cgltores familiares 81.000.000
Familiares (%) 23%
Valor bruto da producéo Total 572,99 bilhdes
agricola (VBP) dos Agricultores familiares 107 bilhGes
estabelecimentos (R$) Familiares (%) 23%
Pessoal ocupado total dos TOt‘f’“ — 151 m|_|h(~)es
estabelecimentos Agrl_CL_JItores familiares 10,1 milhdes
Familiares (%) 67%

Fonte: IBGE (2017). Elaboragdo da autora.

Embora represente apenas 23% do valor bruto da producédo agricola e ocupe somente
23% das terras agricolas no Brasil, a agricultura de pequeno porte é responsavel por uma grande
fracdo da produgdo de alimentos basicos consumidos pelos brasileiros. Conforme o Censo
Agropecuario 2017, nas culturas permanentes o segmento responde por 48% do valor da
producdo de café e banana; enquanto nas culturas temporérias, sdo responsaveis por 80% do
valor de producéo da mandioca, 69% do abacaxi e 42% da producéo do feijdo. Desta forma, a
producdo familiar é fundamental na garantia da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) do
Brasil. No entanto, a agricultura familiar ainda carece de maior acesso ao desenvolvimento
tecnoldgico, que permita maior produtividade e melhoria de renda para os agricultores

familiares.
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Agricultura familiar e sustentabilidade

Carmo (1998) considera a agricultura familiar com o locus ideal para o
desenvolvimento da agricultura ambientalmente sustentavel, devido a suas caracteristicas de
producdo diversificada e integrada de vegetais e animais em pequenas escalas e valorizacao da
biodiversidade, com o uso de sementes crioulas.

De fato, a diversificacdo da producéo agropecuéria e, consequentemente, das fontes de
renda, é uma estratégia frequentemente adotada pelos agricultores para lidar com os riscos da
producdo (por exemplo, variacGes climaticas, oscilacdo de precos) e para explorar melhor os
recursos produtivos da propriedade e, assim, garantir a seguranca alimentar da familia
(SAMBUICHI et al, 2016).

Diversos estudos tém demonstrado que a diversificacdo de culturas traz também uma
série de beneficios ambientais, tais como: diminuicdo da incidéncia de pragas e agentes
patogénicos, maior capacidade de controle de ervas daninhas, menor uso de insumos quimicos,
conservacao do solo e da agua, maior producao por area e maior estabilidade da producéo frente
as pressdes ambientais, configurando-se, ainda, como medida adaptativa (ALTIERI, 2002;
SANTOS, 2005; SAMBUICHI et al., 2014).

Por outro lado, os agricultores familiares tém mais dificuldades para obter recursos,
acesso a nhovas tecnologias, assisténcia técnica adequada e de se organizarem para a
implementacdo de sistemas agricolas sustentaveis. A certificacdo organica por exemplo, € um
requisito ainda dificil de ser cumprido para os pequenos produtores (ASSIS, 2005; BARROS
et al, 2020).

Ainda assim, a categoria se destaca na producao de organicos. De acordo com o Censo
Agropecuario de 2017, dentre os 64.690 estabelecimentos agropecuérios brasileiros que
praticavam producéo organica certificada, 76% sdo formados por agricultores familiares, o que

demonstra a importancia da categoria no setor de organicos no Brasil (Grafico 74).

Gréfico 74 — Distribuicéo de estabelecimentos agropecuérios com producéo organica (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracdo da autora.
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Dentre os 49.330 estabelecimentos de agricultura familiar que praticavam producao
organica certificada, a maior parte (58%) realizava cultivos vegetais, enquanto 25% produziam
animais com certificacdo organica e 17% faziam tanto producdo vegetal quanto animal

organicas (Grafico 75).

Gréfico 75 — Estabelecimentos de agricultura familiar com producéo organica (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

No que se refere ao uso de Sistemas Agroflorestais - SAF (area cultivada com espécies
florestais, também utilizada para lavoura e pastoreio de animais), observa-se que dos 490.647
estabelecimentos que utilizavam esses sistemas no Pais, 78% sao de agricultura familiar. Esses
nameros indicam o uso intensivo de SAFs na agricultura familiar, os quais ocupavam uma area

de 4.876.385 ha nos estabelecimentos familiares (Grafico 76).

Gréfico 76— Distribuicdo de estabelecimentos agropecuarios com produgdo em SAF (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracdo da autora.
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A grande maioria dos agricultores familiares (81%) utiliza sementes comuns (proprias
ou adquiridas), que incluem as chamadas sementes crioulas'?’. Outros 10% utilizam sementes
certificadas e 9% transgénicas. No que se refere a area, embora as sementes comuns (proprias
ou adquiridas) ainda ocupem 44% da area, as sementes transgénicas ja vem sendo utilizadas em
36% da &rea de agricultura familiar, sendo os 20% restantes ocupados com sementes
certificadas (Grafico 77).

Gréfico 77 — Distribuicao da area de agricultura familiar de acordo com os tipos de sementes
utilizadas (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

O aumento do uso de sementes transgénicas entre 0s agricultores familiares também
se reflete no crescimento do uso de agrotoxicos, jA que estas sementes geralmente estdo
associadas ao uso conjunto de herbicidas. De fato, os dois ultimos Censos Agropecuarios
indicam um aumento da proporcao de estabelecimentos de agricultura familiar que utilizam
agrotoxicos: de 29%, em 2006, passam a 33%, em 2017 (VALADARES et al, 2020).

As pequenas propriedades (que compdem a maior parte do grupo de agricultura
familiar) também receberam menos orientacdo técnica do que as maiores. Por exemplo, em
apenas 12,7% das propriedades com menos de 1 ha os produtores foram orientados quanto ao
uso correto dos agrotdxicos, enquanto cerca de 90% dos estabelecimentos com 500 ha ou mais
receberam orientagdo técnica para o uso desses insumos (IBGE, 2019).

Nesse sentido, Valadares et al (2020) apontam para o potencial risco do uso

inadequado de agrotoxicos entre os agricultores familiares, grupo mais vulneravel as

127 A Lei No 10.711/2003, que dispde sobre o Sistema Nacional de Sementes e Mudas assim definiu a cultivar
local, tradicional ou crioula (art. 2°, XVI): “(...) variedade desenvolvida, adaptada ou produzida por agricultores
familiares, assentados da reforma agréria ou indigenas, com caracteristicas fenotipicas bem determinadas e
reconhecidas pelas respectivas comunidades e que, a critério do MAPA, considerados também os descritores
socioculturais e ambientais, ndo se caracterizem como substancialmente semelhantes as cultivares comerciais”.
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intoxicagBes. Enquanto nas grandes lavouras (agronegdcio) a aplicacdo tende a ser mecanizada,
na agricultura familiar € utilizado o pulverizador manual, muitas vezes sem equipamentos de
protecdo e com preparo das caldas em locais inadequados. Alem disso, a escolaridade desse
grupo é, em geral, mais baixa, 0 que torna complexa a compreenséo sobre 0s processos técnicos

necessarios para a correta aplicacdo dos agroquimicos. Como destacam os autores:

A disseminacdo do uso de agrotoxico torna dificil a conversao isolada dos produtores rurais a
modelos de produgdo mais sustentéveis, como a agricultura organica. Além dos problemas
relacionados a intoxicacdo e a dependéncia de insumos externos, a adocdo crescente de
agrotoxicos pela agricultura familiar pode representar ndo apenas um Obice para que 0s
pequenos produtores trilhem o caminho economicamente promissor da produc¢éo organica, mas
também pode, ainda, comprometer a vocacgdo tradicional do setor para a producdo
diversificada de alimentos. (p.15).

O novo Codigo Florestal (Lei 12.651/2012) prevé que os agricultores familiares podem
fazer o manejo sustentavel da Reserva Legal e APP para exploracdo florestal eventual. Eles
podem computar nessa area os plantios de arvores frutiferas, ornamentais ou industriais,
compostos por espéecies exoticas, cultivadas em sistema intercalar ou em consércio com
espécies nativas da regido em sistemas agroflorestais (Art. 46 e 57). Além disso, a Lei destaca
0 papel da agricultura familiar na preservacdo ambiental, ao estabelecer que o pagamento ou
incentivo a servigos ambientais — como retribuicdo, monetaria ou ndo, as atividades de
conservacdo e melhoria dos ecossistemas — sera prioritariamente destinado a esse setor (Art.
41, 1).

A Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais — PNPSA (Lei N°
14.119/2021, Art. 2°, V) também prioriza os servicos providos por comunidades tradicionais,
povos indigenas, agricultores familiares e empreendedores familiares rurais, definidos nos

termos da Politica Nacional da Agricultura Familiar (ver Capitulo 7).

Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar - Pronaf

As politicas publicas para a agricultura familiar estdo relacionadas principalmente a
transferéncia de tecnologia e ao acesso ao crédito a partir do Programa de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf), criado por meio do decreto N°. 1.946/1996. Até entdo, ndo havia
nenhum tipo de politica publica especifica, com abrangéncia nacional, voltada para o
financiamento dos agricultores familiares no Brasil (MOURA, 2017).

Posteriormente, o Decreto 3.991/2001, que dispde sobre o Pronaf, especificou que o
Programa tem por finalidade: “promover o desenvolvimento sustentdvel do meio rural, por

intermédio de a¢Bes destinadas a implementar o aumento da capacidade produtiva, a geragdo
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de empregos e a elevagdo da renda, visando a melhoria da qualidade de vida e o exercicio da
cidadania dos agricultores familiares” (Art. 1°) e tem entre seus principios a “defesa do meio
ambiente e preservacdo da natureza, baseado nos principios da sustentabilidade” (Art. 4°).

O Pronaf financia projetos a pequenos agricultores e assentados da reforma agraria,
oferecendo as taxas de juros mais baixas entre o sistema de crédito rural do pais. O crédito pode
ser utilizado tanto para o custeio da safra ou atividade agroindustrial, quanto para o
investimento em maquinas, equipamentos ou infraestrutura de producdo e servicos
agropecuarios ou ndo agropecuarios. Além do crédito, o Pronaf oferece aos agricultores
familiares os servicos de protegdo da producéo e da renda por meio do Seguro da Agricultura
Familiar (SEAF) e do Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar (PGPAF). Uma
analise sobre os valores destinados ao Pronaf e as suas linhas “verdes” (voltadas a produgio

sustentavel) pode ser vista no Capitulo 7.

Compras governamentais da agricultura familiar
a) Programa Alimenta Brasil/PAA

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi criado por meio da Lei
10.696/2003, com o objetivo de apoiar a comercializacdo da producao familiar e disponibilizar
alimentos para promover a seguranca alimentar e nutricional (SAN) (Delgado et al, 2005). A
partir da instituicdo da Lei N° 14.284/2021'%8, o0 PAA foi substituido pelo Programa Alimenta
Brasil, com finalidades semelhantes, entre as quais: incentivar a agricultura familiar e a
producdo sustentavel, promover o acesso a alimentacdo pelas pessoas em situacdo de
inseguranca alimentar e nutricional com alimentacdo adequada e saudavel e fortalecer as redes
de comercializagéo locais (Art. 30).

De acordo com a Lei N° 14.284/2021, o Programa Alimenta Brasil confere prioridade
aos agricultores familiares incluidos no CadUnico'®® e beneficiarios do Auxilio Inclusdo
Produtiva Rural, previsto na mesma Lei. Por meio do programa, os 6rgdos publicos compram

os alimentos da agricultura familiar, sem necessidade de licitacdo, dentro de cinco modalidades:

128|nstitui o Programa Auxilio Brasil e o Programa Alimenta Brasil; define metas para taxas de pobreza; altera a
Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993; revoga a Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e dispositivos das Leis
n% 10.696, de 2 de julho de 2003, 12.512, de 14 de outubro de 2011, e 12.722, de 3 de outubro de 2012; e da4 outras
providéncias.

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02019-2022/2021/Lei/L14284.htm#art46 Acesso em
18/04/2022.

129 Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) — registro publico eletrénico com a
finalidade de coletar, processar, sistematizar e disseminar informacGes georreferenciadas para a identificacdo e a
caracterizacdo socioecondmica das familias de baixa renda (Lei N° 14.284/2021, Art. 45).
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compra com doacao simultanea, compra direta; incentivo a producgdo e ao consumo de leite;
apoio a formacdo de estoques e compra institucional (Art. 33). Em relagdo ao antigo PAA,
observa-se que as modalidades permanecem as mesmas, com exce¢do da modalidade
“aquisi¢do de sementes”, que ndo estad prevista no Programa Alimenta Brasil.

Permanece o diferencial instituido pelo PAA, de remuneragdo com um acréscimo de
até 30% para os produtos agroecoldgicos ou organicos, sobre o valor dos convencionais,
observadas as condicdes definidas pelo Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil (Art. 34).
A medida tem buscado estimular a producdo sustentavel e a transicdo para praticas organicas e
agroecoldgicas na agricultura familiar. Essa estratégia de priorizacéo resultou em um aumento
significativo dos organicos nas compras do PAA: de 2013 a 2018 a proporcéo de organicos
adquiridos pela Conab passou de 2,2% para 6%. Além disso, muitos produtores que praticavam
a agricultura organica informalmente buscaram a certificacdo (LIMA et al, 2020).

Estudos sobre o PPA demonstram que o Programa conseguiu atingir as principais
finalidades para as quais foi criado, gerando beneficios para os agricultores familiares e para a
reducdo da inseguranca alimentar e nutricional no Pais. Além disso, o PPA incentivou, o0
cooperativismo, a agroindustria familiar e o desenvolvimento local. Na perspectiva ambiental,
0 PAA fomentou a adesdo as boas préaticas de producéo, a producao organica e agroecologica
e a diversificagdo de culturas (SAMBUICHI et al, 2019a; SAMBUICHI et al, 2020; PERIN et
al, 2021).

Cerca de R$ 12 bilhdes (em valores corrigidos) foram aplicados pelo governo federal
em compras do PAA desde sua criacdo. No entanto, como se observa no Grafico 78, a partir de
2014 houve continua redugdo dos montantes aplicados no PAA, que chegou ao fim de 2018 nos
menores patamares desde sua criagdo. Consequentemente, houve reducdo na quantidade de
beneficiarios fornecedores (agricultores familiares) e de alimentos adquirida pelo Programa ao
longo dos anos (SAMBUICHI et al, 2019).

Gréfico 78 — Recursos investidos no PAA em todas as modalidades — R$ milhdes (2003 a 2018)
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b) Programa Nacional de Alimentag&o Escolar

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) teve inicio ainda na década de
1940, sendo conhecido como “merenda escolar”. Atualmente é coordenado pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), autarquia vinculada ao Ministério da
Educacdo. O PNAE realiza os repasses dos recursos federais aos entes federativos, em 10
parcelas, durante os meses letivos.

A Lein®11.947/2009 instituiu a obrigatoriedade de utilizagdo minima de 30% do total
de recursos repassados para a aquisi¢cdo de géneros alimenticios produzidos pela agricultura
familiar. Assim como o atual Programa Alimenta Brasil (antigo PAA), 0 PNAE também
prioriza a aquisicdo de alimentos organicos ou agroecoldgicos, remunerando em até 30% a
mais, em relacdo ao produto convencional, os alimentos orgénicos adquiridos para a
alimentacdo escolar (Resolugdo CD/FNDE n°6/2020). Os Planos Nacionais de Producéo
Organica (Planapo 1 e 1) também previram que 5% dos recursos do PNAE fossem destinados
a aquisicOes de alimentos organicos e de base agroecoldgica (IPEA, 2019c).

Cerca de 35% do total destinado a alimentacdo escolar em 2019 foi destinado as
compras da agricultura familiar (R$ 1,4 bilhdo)®°. Os dados referentes ao percentual de

aquisicBes de organicos no PNAE ainda ndo estdo disponiveis no sistema de dados do FNDE*3!,

6.6 Producdo de sementes e mudas

As sementes de alto rendimento, incluindo-se as transgénicas, utilizadas em grande
extensdo na agricultura industrial moderna, caracterizam-se pela homogeneidade e baixa
variabilidade genética. Seu uso também impde diversas restricdes e 0 pagamento de royalties,
devido aos direitos de propriedade. Essas sementes foram desenvolvidas para uso conjugado
com fertilizantes sintéticos e agrotdxicos, em pacotes tecnoldgicos que sustentam poderosos
setores da agroinddstria. No entanto, nem sempre esse caminho tem se mostrado o mais
vantajoso para 0s proprios agricultores, que foram convencidos, por propaganda ou politicas
governamentais, a substituirem suas sementes por insumos tido como “melhorados”
(FERNANDES, 2017).

Por outro lado, as sementes nativas, tradicionais ou crioulas, mantém suas

caracteristicas originais, pois ndo sofreram modificacdes genéticas. Sdo assim chamadas por

130 Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/pnae/pnae-eixos-de-atuacao/pnae-agricultura-
familiar. Acesso em 18/04/2022.
181 https://www.gov.br/fnde/pt-br. Acesso em 18/04/2022.
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terem sido mantidas a partir do manejo por comunidades tradicionais, como indigenas,
quilombolas e ribeirinhos. Elas tém a vantagem de se adaptar melhor a regido onde ocorrem,
devido ao processo de selecdo natural que mantém os individuos mais vigorosos. Por esse
motivo, sdo geralmente mais resistentes as pragas, demandando menor uso de agrotoxicos.
Além disso, essas sementes podem ser armazenadas de uma safra para outra, ao contrario das
sementes comerciais, que devem ser compradas anualmente (TRINDADE, 2006).

Apesar de marginalizadas, as sementes crioulas continuaram a ser cultivadas na
agricultura familiar, assim como por povos indigenas e comunidades tradicionais, devido as
suas preferéncias culturais e as vantagens vista nessas sementes, tais como a variabilidade e
rusticidade, além da economicidade e autonomia para essas populacfes (FERNANDES, 2017).
As sementes crioulas, geralmente cultivadas em sistemas agroecologicos, também podem
apresentar qualidade nutricional superior as sementes melhoradas de cultivos convencionais
(COELHO et al., 2011).

Quanto todos os custos de producdo sdo considerados, as sementes crioulas podem
apresentar grande rentabilidade econdmica, mesmo em comparacao as sementes melhoradas ou
transgénicas. Isto ocorre devido a menor necessidade de uso de insumos, como fertilizantes e
agrotoxicos (CAPELESSO et al, 2016; ROTOLO, et al. 2015).

O uso de sementes crioulas ou nativas, também vem ao encontro dos objetivos do
Tratado Internacional sobre Recursos Fitogenéticos para Alimentagdo e Agricultura — Tirfaa,
gue tem como objetivo a conservacao e o uso sustentavel dos recursos genéticos de plantas para
alimentacéo e agricultura e do qual o Brasil € signatario.

A Lei No 10.711/2003, regulamentada pelo decreto 10.586/2020, instituiu o Sistema
Nacional de Sementes e Mudas com o objetivo de garantir a identidade e a qualidade do
material de multiplicacdo e de reproducao vegetal produzido e comercializado no Pais (art. 19).
A Lei criou também o Registro Nacional de Sementes e Mudas (Renasem), o Registro Nacional
de Cultivares (RNC) e o Cadastro Nacional de Cultivares Registradas (CNCR), a serem
mantidos pelo MAPA. A cultivar local, tradicional ou crioula foi assim definida pela lei:

(...) variedade desenvolvida, adaptada ou produzida por agricultores familiares, assentados da
reforma agréria ou indigenas, com caracteristicas fenotipicas bem determinadas e reconhecidas
pelas respectivas comunidades e que, a critério do MAPA, considerados também os descritores
socioculturais e ambientais, ndo se caracterizem como substancialmente semelhantes as
cultivares comerciais (art. 2°, XVI)

A Lei 10.711/2033 garantiu isencdo de registro no Renasem aos agricultores

familiares, assentados da reforma agraria e indigenas que multipliqguem sementes ou mudas
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para distribuicéo, troca ou comercializagéo entre si e permitiu que sementes e mudas de cultivar
local, tradicional ou crioula sejam inseridas em programas publicos de financiamento ou
distribuicéo e troca de sementes, visando agricultores familiares (arts. 8 e 48).

O Painel Brasileiro de Sementes!3?

permite a consulta publica sobre os dados da
producdo de sementes no Pais. E possivel consultar a producdo de sementes por espécies,
cultivares e municipios e declaragdes de producdo de sementes para uso proprio.

Os bancos de germoplasma mantidos pela Embrapa/Cenargen também tém sido de
grande importancia na conservacdo de recursos genéticos utilizados para a alimentacdo e
agricultura, os quais sdo mantidos protegidos em instalacdes de conservacdo. O Grafico 79
mostra que o nimero de amostras de sementes, materiais de plantacdo ou plantas vem crescendo

anualmente, chegando a mais de 230 mil amostras em 2020.

Gréfico 79 - NUmero de recursos genéticos para a alimentacéo e agricultura protegidos em
instalacdes de conservacao
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Fonte: Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria — Cenargen (2020)%3

A Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (Pnapo), instituida pelo
Decreto no 7.794/2012, representou um avango importante para a difusdo do uso de sementes
crioulas também entre produtores agroecoldgicos e organicos, ao permitir a multiplicagcdo de
sementes para distribuicdo, troca e comercializagdo entre os agricultores familiares e demais

beneficiarios da lei que trata da agricultura familiar (Lei No 11.326/2006).

132 Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/insumos-agropecuarios/insumos-
agricolas/sementes-e-mudas/painel-brasileiro-sementes. Acesso em 09/05/2022.
133 Disponivel em: https://odsbrasil.gov.br/objetivo2/indicador251 Acesso em 07/02/2022.
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Outra iniciativa que apoiava a aquisicdo de sementes crioulas por parte da agricultura
familiar foi o antigo PAA na modalidade “sementes”. No entanto, o novo Programa Alimenta
Brasil, que substituiu o PAA em 2021, ndo prevé mais a modalidade “aquisi¢ao de sementes”.

De acordo com o Censo Agropecudrio de 2017, do total de 3.026.646 estabelecimentos
agropecuarios que praticavam a lavoura temporaria, a grande maioria (80%) utilizava sementes
comuns — sejam de producao propria, guardadas das lavouras anteriores, sejam adquiridas. As
sementes certificadas sdo utilizadas por apenas 10% dos estabelecimentos, enquanto outros

10% utilizam sementes transgénicas (Grafico 80).

Gréfico 80 —Tipos de sementes utilizados nos estabelecimentos agropecuarios, em lavouras
temporarias no Brasil (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

No entanto, quando se considera a area total de lavouras temporarias (67.658.174 ha),
observa-se que 46% da area é plantada com sementes transgénicas, enquanto a area com
sementes certificadas corresponde a 22% do total. As lavouras com sementes comuns (de

producédo propria ou adquiridas) ocupam 32% da area (Grafico 81).
Gréfico 81 — Area de lavouras temporarias (ha) segundo os tipos de sementes utilizadas (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.
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O Censo Agropecuério de 2017 demonstra, ainda, que 88% da area de lavouras
temporarias plantada com sementes transgénicas € de agricultura ndo familiar, assim como 89%
da area com sementes certificadas. Cerca de 81% dos agricultores familiares utilizam sementes

comuns (proprias ou adquiridas), 10% utilizam sementes certificadas e 9% transgénicas.

6.7 Adubacdo e fertilizagdo sustentéveis

Técnicas de fertilizacdo ou adubacdo sustentaveis sdo fundamentais para reduzir o uso
de fertilizantes quimicos que podem ser prejudiciais ao meio ambiente. Além disso, promovem
a melhoria da microbiota do solo e ajudam a dar destino adequado a residuos vegetais, dejetos
animais e subprodutos da mineragdo, 0s quais contém macro e micronutrientes que podem ser
reaproveitados na agricultura. As técnicas de adubacao e fertilizacdo sustentaveis geralmente
estdo integradas a outras préaticas de producdo sustentaveis. Por exemplo, a adubacdo verde
frequentemente € associada as técnicas de plantio direto, integracdo LPF e a fixacdo bioldgica
de nitrogénio.

De acordo com o Censo Agropecuario 2017, a maioria dos estabelecimentos
agropecuadrios brasileiros (57%) ndo utiliza nenhum método de adubagédo. Dentre os 5.073.324
estabelecimentos pesquisados 20% fazem adubac¢édo quimica, 11% realizam adubacédo organica
e quimica conjuntamente e apenas 12% declararam fazer uso de adubacdo organica (Gréfico
82).

Gréfico 82 - Métodos de adubacdo utilizados nos estabelecimentos agropecuarios
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.
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Fixacao Biologica de Nitrogénio - FBN

Entre as técnicas de fertilizacdo sustentaveis, destaca-se a de fixacdo bioldgica do
nitrogénio (FBN), considerando-se que o uso do nitrogénio pelas plantas €, apés a fotossintese,
0 mais importante processo biol6gico do planeta (REIS JUNIOR et al, 2011). Apesar de compor
80% da atmosfera, o nitrogénio ndo € utilizado diretamente pelas plantas, necessitando da acéo
de certas bactérias (diazotréficas ou fixadoras) que capturam o nitrogénio do ar e o transforma
em formas assimilaveis pelas plantas — no processo conhecido como FBN (REIS e TEIXEIRA,
2005).

A promogdo da FBN por meio da inoculacdo de bactérias associadas a diversas
espécies, principalmente leguminosas (como feijdo, ervilha e soja) proporciona redugdo nos
custos de producdo e menor impacto ambiental, pois melhora as propriedades fisicas, quimicas
e bioldgicas do solo. Além disso, a técnica reduz o uso de fertilizantes nitrogenados industriais,
que além de dispendiosos consomem grande quantidade de energia em sua producdo, geram
emissOes de GEE e, em excesso, podem ser poluentes. A FBN, ao contrério, ajuda no sequestro
de carbono, ao promover sua fixacdo no solo. Além disso, diferentemente da adubacéo quimica
nitrogenada, cujo aproveitamento raramente ultrapassa 50%, a FBN atende as necessidades das
plantas sem a liberacdo de excedentes que podem ser prejudiciais para 0 meio ambiente (REIS
JUNIOR et al, 2011).

No Brasil, Johanna Débereiner, foi uma das principais pesquisadoras a contribuir para
0 avanco da aplicacdo da técnica da FBN. Seus estudos possibilitaram no avanco do programa
Pro-Alcool e para colocar o Brasil em destaque na producdo mundial de soja. A pesquisadora
da Embrapa teve assento na Academia de Ciéncia do Vaticano e foi dos poucos brasileiros a
serem indicados ao Prémio Nobel**,

A FBN ja é considerada a principal fonte de nitrogénio da agricultura brasileira —
atende a 76% da demanda doméstica e devera chegar a 83% em 2025 (ANDA, 2021)'*. Um
exemplo de uso em grande escala no pais esta no plantio da soja. O Brasil € 0 maior produtor
mundial do gréo, que ocupou, no periodo 2020/21, uma area plantada de 38,5 milhdes de
hectares, com uma producdo de 136 milhdes de toneladas (Conab, 2021). Estima-se que para
cada tonelada de gréos de soja sdo necessarios 80 kg de nitrogénio. A FBN esta presente em

75% da area cultivada de soja, gerando uma grande economia na compra de fertilizantes

134 Disponivel em: https://www.embrapa.br/memoria-embrapa/personagens/johanna-dobereiner . Acesso em fev.
2023.
135 Disponivel em: http://anda.org.br/arquivos/. Acesso em set. 2021.
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nitrogenados importados. Outras culturas que podem ser beneficiadas pela FBN no Brasil séo
a cana-de-agUcar, milho, feijao, arroz e trigo. Contudo, nessas culturas a tecnologia ainda é
pouco utilizada (EMBRAPA, 2018; IBAMA, 2022).

O Plano para Agricultura de Baixo Carbono (ABC) em sua primeira etapa, realizada
de 2010 a 2020, teve entre suas linhas de atuagdo a promocdo da FBN nos estabelecimentos
rurais. A meta inicial era de atingir uma &rea de 5,5 milhdes de ha com o uso da tecnologia, a
qual foi superada para 10,6 milhdes de ha com FBN em 2017 (MAPA, 2012; MMA, 2021b).

Portanto, a FBN tem um impacto significativo tanto na economia do Pais, quanto na
sustentabilidade da producdo, considerando-se que cerca de 84% do nitrogénio mineral
utilizado na agricultura brasileira € importado (ANDA, 2021) e que a fixa¢do industrial do
nitrogénio implica elevado custo energético. Estima-se que a FBN na soja brasileira representa
uma emissdo evitada de 69,3 toneladas de CO2 por ano (IBAMA, 2022). Ao possibilitar a
substituicdo de adubos quimicos nitrogenados, a técnica oferece vantagens econémicas, sociais

e ambientais para o produtor, para 0 consumidor e para 0 meio ambiente.

Adubacéo verde

A adubacdo verde consiste no cultivo de determinadas espécies de plantas
consideradas melhoradoras do solo para a producdo de biomassa, como fonte de nutrientes
(principalmente nitrogénio) ou para a protecao do solo — por exemplo, para o controle de plantas
espontaneas ou invasoras. ApOs o corte, as plantas a serem usadas na adubacdo verde sao
adicionadas ao solo, com o objetivo de aumentar a matéria organica e prepara-lo para a cultura
de interesse comercial. S&o utilizados residuos de plantios com raizes profundas (como o
milheto) que conseguem trazer para a superficie do solo nutrientes minerais do subsolo, o que
ajuda na descompactacdo do solo e torna os nutrientes mais disponiveis para as culturas. Ao ser
deixado sobre o solo, o0 adubo verde promove sua cobertura e protecédo e, quando incorporado,
melhora suas caracteristicas fisicas e quimicas. Algumas espécies também ajudam a conter a
erosdo e atuam no controle biol6gico de pragas. A pratica também pode ser feita em sistema de
rotacdo, sucessio ou consorcio com outras culturas (SOUZA et al. 2012; ESPINDOLA et al.,
2005;).

Desta forma, a adubacdo reduz a perda de solo, promove a infiltragdo da agua e
melhora a fertilidade do solo, reduzindo o uso de insumos externos. Além disso, 0 manejo dos
residuos orgénicos pela adubacdo verde também promove maior acimulo de carbono (humus)

no solo e a consequente reducdo de emissdo de GEE. Alem disso, as diferentes espécies de
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adubos verdes tendem a contribuir favoravelmente para o aumento da biodiversidade do solo,
diminuindo a pressdo de pragas ou doencas (CALEGARI, 2014).

A adubacéo verde € fundamental em sistemas organicos de producdo, uma vez que 0S
fertilizantes quimicos e adubos sintéticos concentrados sd@o de uso proibido, conforme a Lei
10.831/2003.

Aproveitamento de residuos

Os residuos agroindustriais, quando dispostos inadequadamente, além de poluir o meio
ambiente acarretam diversos problemas de satde publica. Os impactos ambientais associados
decorrem do grande volume de residuos e subprodutos gerados na producdo e processamento
de diversas culturas e produtos agricolas. Além disso, alguns subprodutos podem ser toxicos,
cumulativos ou de dificil degradacdo (SCHNEIDER et al., 2012).

Estima-se que os residuos dos setores agricola e agroindustrial brasileiros superem a
quantidade de nutrientes utilizada na agricultura brasileira na forma de fertilizantes (BENITES,
2022). Entre esses residuos ou subprodutos estdo o esterco animal, residuos de matadouros,
subprodutos da industria de 6leos e a vinhaca (subproduto do processamento da cana de agucar
que pode ser utilizado como biofertilizante).

Com base na literatura e em dados do IBGE, Schneider et al. (2012) estimaram o0s
residuos anuais gerados pela agroindustrial®® nas principais culturas agricolas brasileiras.
Considerando-se 0 ano 2009 como referéncia, o estudo calculou em 291,1 milhGes de toneladas
e 604,2 m® de efluentes os residuos gerados na agroinddstria, sendo os efluentes resultantes
principalmente do processamento da cana-de-acglcar. O estudo também calculou a quantidade
de dejetos gerados pelas principais cria¢cbes animais no Brasil, estimados em 1,7 bilhdo de
ton/ano. No total, obteve-se um total de 2,0 bilhdes de t de residuos sélidos e 725,7 milhdes de
m3 de efluentes gerados, com base na producéo agropecuaria do ano de 2009.

O aproveitamento sustentavel de residuos da agricultura e agroinddstria oferece
inlmeras vantagens, ao evitar a contaminacdo ambiental e agregar valor a producdo. Além
disso, os residuos podem reduzir a dependéncia do uso de fertilizantes quimicos, quando
empregados como adubos. Nesse sentido, a Embrapa vem desenvolvendo pesquisas e projetos

com vistas ao reaproveitamento de residuos agricolas, tais como a tecnologia de producédo de

136 O estudo calculou apenas os residuos das agroindustrias, assumindo que os residuos produzidos diretamente na
agricultura, quando ndo sdo queimados, geralmente ficam na propria area de producdo, sendo utilizados
usualmente como adubo para o solo (SCHNEIDER et al, 2012).
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fertilizantes organominerais granulados, a partir do uso de residuos, que facilita a aplicagdo do
produto pelos produtores rurais (BENITES, 2022).

Os residuos do setor agricola podem, ainda, ser aproveitados para alimentacdo animal
ou como insumo para outros produtos. Um exemplo de sucesso em aproveitamento de residuos
esta no abandono do uso da queima prévia dos canaviais, que antecedia a colheita de cana-de-
acucar. A pratica foi extinta na maioria das areas de lavoura. Sem a queima dos canaviais, 0s
residuos passaram a ser incorporados ao solo para adubacdo verde (biomassa), 0 que contribui
para diminuir emissfes e aumentar o sequestro de carbono (COSTA FILHO et al, 2017,
SCHNEIDER et al., 2012).

A geragdo renovavel de energia é outra importante alternativa de aproveitamento de
alguns residuos, que podem ser usados para a geracao de metano, convertido em biogas por
meio de biodigestores, o que contribui para a reducdo da emissdo de GEE (TELLES et al, 2021).
De acordo com Schneider et al. (2012), hd um grande potencial para geracéo de energia a partir
dos residuos da agroindustria. O maior potencial é o da cana-de-agucar, que pode gerar até
16.464 MW/ano, considerando-se apenas os residuos de bagaco e torta de filtro, e mais 333.610
MW!/ano a partir da vinhaga. Ou seja, uma poténcia muito superior a da usina de Itaipu, por
exemplo (14 mil MW). O setor sucroalcoleiro ja é considerado autossuficiente em termos
energéticos, atendendo a cerca de 98% da sua propria demanda de energia (CORREA NETO e
RAMON, 2002).

O tratamento de dejetos animais — com uso para a producao de biogas e ou de composto
organico — também foi uma linha de atuacdo do Plano ABC. Para a etapa realizada entre 2010
a 2020 a meta era de 4,4 milhdes m® de dejetos a serem tratados nas propriedades rurais, a qual
foi superada para 38,3 milhdes de m? tratados (MAPA, 2012; MMA, 2021b).

Essas iniciativas estdo de acordo com o que preconiza a Politica Nacional de Residuos
Soélidos (Lei No. 12.305/2010): reduzir, reciclar ou reaproveitar os residuos gerados com o

objetivo de recuperar matéria e energia e evitar a degradacdo ambiental.

Rochagem

A rochagem é outra alternativa importante de adubacdo natural. Constitui-se na
remineralizacdo dos solos com o0 uso de po de rochas — a “adubagdo da terra pela terra”
(Theodoro, 2000). A técnica também resolve o problema da gestdo de residuos de algumas
atividades de mineracdo no pais, dando um destino Gtil aos seus rejeitos.

O Brasil detém grande geodiversidade, o que proporciona fertilizantes minerais com

variados nutrientes — como fdsforo, potéssio, calcio e magnésio — além de diversos
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micronutrientes. O uso da rochagem, por apresentar baixa solubilidade e liberacdo lenta, é
vantajoso em solos tropicais, onde os fertilizantes solUveis acabam sendo lixiviados (perdidos
pelo escoamento superficial) facilmente (BRITO et al., 2019).

O Plano Safra 2022/2023 abriu a possibilidade de financiar o uso de remineralizadores
de solo (pé de rocha), que tem o potencial de reduzir a dependéncia dos fertilizantes

importadost¥’.

Plano Nacional de Fertilizantes

Visando melhorar a eficiéncia da producao e comercializagdo de fertilizantes no pais
e diminuir a dependéncia externa, foi instituido Grupo de Trabalho Interministerial (composto
por onze instituicdes, entre elas 0 MMA) com a finalidade de desenvolver o Plano Nacional de
Fertilizantes - PNF (Decreto n° 10.605/2021).

O PNF 2022-2050 foi langado por meio do Decreto N° 10.991/2022, que instituiu
também o Conselho Nacional de Fertilizantes e Nutricdo de Plantas, com o objetivo principal
de diminuir a dependéncia de importacbes para 45% até 2050, ainda que a demanda por
fertilizantes aumente nesse periodo. O Plano tem metas e a¢Ges estruturantes de curto e longo
prazos, que visam ampliar a producdo competitiva desses insumos no Pais e fomentar o uso
mais eficiente dos fertilizantes. Além disso, visa incentivar a produgdo com tecnologias mais
sustentaveis (como os fertilizantes organominerais e organicos) e 0 aproveitamento de
subprodutos com potencial de uso agricola (BRASIL, 2022a).

As metas especificas e as acdes do PNF 2022-2050 serdo detalhadas pelo Conselho
Nacional de Fertilizantes e Nutricdo de Plantas — CONFERT, com a finalidade de incentivar,
entre outras medidas (Art. 4°):

= 0 aumento da producdo e a oferta de fertilizantes organicos e organominerais;

= aeficiéncia do uso agrondmico de fertilizantes;

= desenvolvimento de novos insumos para a nutricdo de plantas — como 0s bioinsumos, 0s
remineralizadores (como a rochagem), nanomateriais e outras tecnologias;

= a adequacdo das empresas que operam empreendimentos de fertilizantes a critérios de
sustentabilidade ambiental e social;

= a reducdo do passivo de rejeitos da atividade de mineragdo por meio de tecnologias para a
recuperacdo dos nutrientes e a producédo de novos fertilizantes.

Como parte das medidas do PNF, a Embrapa iniciou, em abril de 2022, a visita a cerca
de 30 polos produtivos de nove macrorregides agricolas do Brasil, com o objetivo de promover

0 aumento da eficiéncia de uso dos fertilizantes e insumos no campo. Estima-se que a medida

137 Disponivel em: Sustentabilidade — Portugués (Brasil) (www.gov.br). Acesso em 26/07/2022.



https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/politica-agricola/plano-safra/2022-2023/sustentabilidade
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poderd promover uma economia de até 20% no uso dos fertilizantes no Brasil na safra 2022/23
(MAPA, 2022b).

6.8 Programa Rural Sustentavel

Vem sendo desenvolvido desde 2012, com previsdo de vigéncia até 2024, o Programa
Rural Sustentavel, que visa incentivar praticas agricolas sustentaveis (incluindo tecnologias de
baixa emissao de carbono) e o0 manejo florestal de pequenos e médios produtores rurais nos
biomas Cerrado, Amazbnia, Mata Atlantica e Caatinga. O Programa é executado em
cooperacao técnica com o BID, contando com financiamento do Fundo Internacional para o
Clima (International Climate Fund - ICF) do Governo Britanico (PRS, 2022).

Nos biomas Cerrado e Amaz6nia o Programa é executado e administrado pelo Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento e Sustentabilidade (IABS), e no bioma Caatinga pela Fundagéo
Brasileira para o Desenvolvimento Sustentavel (FBDS). A Embrapa é a responsavel pela
coordenacao cientifica e a Associacdo Rede ILPF pelo apoio técnico. Estdo sendo investidos
cera de 84 milhGes de dolares em 252 municipios, abrangendo uma area de 1,7 milhdo de km?,
correspondente a 21% do territorio brasileiro (PRS, 2022). A primeira fase do Programa
iniciou-se na AmazoOnia e Mata Atléantica, a segunda fase abrangeu a Caatinga, Cerrado e uma

expansdo na Amazonia, conforma Figura 5.

Figura 5 — Fases do Programa Rural Sustentavel
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Fonte: PRS, 2022.
O Programa vem atuando em diversas atividades, entre as quais: implantacdo de

unidades técnicas demonstrativas e multiplicadoras de tecnologias sustentaveis;

desenvolvimento de pesquisa e material técnico; capacitacdo com cursos presenciais e a
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distancia; e promog&o de assisténcia técnica com treinamentos e dias de campo. Além disso, 0
projeto mantém o Prémio Rural Sustentavel, destinado aos participantes que mais se destacaram
no Projeto Rural Sustentavel. Resultados parciais foram alcangcados nos biomas
trabalhados, com a implantacdo de centenas de unidades demonstrativas e milhares de
unidades multiplicadoras. Espera-se até o final do programa obter o0 manejo sustentavel
de 306,8 mil ha, beneficiando cerca de 30 mil pessoas (PRS, 2022).
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7. POLITICAS INTERSETORIAIS E AGRICULTURA SUSTENTAVEL

Além das politicas identificadas nos capitulos precedentes como relacionadas mais
diretamente a politica ambiental ou agricola, algumas politicas publicas caracterizam-se por
uma natureza ou abordagem intersetorial. Tais politicas ja sdo construidas prevendo uma
implantacdo que perpassa diferentes setores para a consecucao de seus objetivos.

Dentre as politicas dessa natureza, relacionadas a agricultura sustentavel, destacam-se a
Politica Nacional de Agroecologia e Produgdo Orgénica, que busca integrar e articular politicas,
programas e agOes voltados a produgdo organica e agroecoldgica, e a Politica Nacional de

Mudanca do Clima, que envolve diversos 6rgaos governamentais e setores produtivos.
7.1 Politica Nacional de Agroecologia e Producao Organica

As politicas publicas voltadas para a agricultura orgénica e a agroecologia no Brasil
vem sendo construidas lentamente, desde a década de 1980, com participacdo de diversos
setores da sociedade civil, em articulacdo com o Estado. Este movimento passa pela criacdo da
Lei de Agrotoxicos (N° 7.802/1989); de projetos demonstrativos na area de agroecologia do
Programa Piloto para a Protecdo das Florestas Tropicais Brasileiras (PP-G7), coordenado pelo
MMA e implementado na década de 1990; de projetos e pesquisas em agricultura organica
desenvolvidos pela Embrapa Agrobiologia e dos primeiros normativos do MAPA sobre
agricultura organica, em 1999 (MOURA, 2017).

Lei da Agricultura Organica - Lei n°® 10.831/2003

Um passo de grande importancia na regulamentacéo da agricultura organica no Pais
foi a publicagdo, em 2003, da Lei n® 10.831*%8, conhecida como Lei da Agricultura Organica®.
O conceito de sistema orgénico de produgdo adotado é bastante amplo, abrangendo diferentes
tipos de sistemas produtivos que atendam os principios estabelecidos na Lei. A Lei também
incentiva a protecdo do meio ambiente e o emprego de métodos culturais, bioldgicos e
mecanicos, em contraposi¢do ao uso de materiais sintéticos, bem como a eliminagdo do uso de

OGMs e radiagOes ionizantes, em qualquer fase do processo produtivo (Art.1°).

138 A Lei foi regulamentada pelo Decreto 6.323/2007, alterado pelo Decreto 7.048/2009.

139 Além disso, diversas portarias e instrugdes normativas do Ministério da Agricultura regulamentam a matéria.
Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade/organicos/legislacao/portugues-
1. Acesso em 04/04/2022.



https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade/organicos/legislacao/portugues-1
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade/organicos/legislacao/portugues-1
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Dentre as finalidades de um sistema de producdo organico, de acordo com a Lei n°
10.831/2003, estdo: a oferta de produtos saudaveis, isentos de contaminantes; a preservacao da
diversidade bioldgica e a promoc¢do do uso saudavel do solo, da agua e do ar, reduzindo a
contaminacdo desses elementos. Considera-se produto da agricultura organica ou produto
organico “aquele obtido em sistema organico de produgdo agropecuario ou oriundo de processo
extrativista sustentavel e ndo prejudicial ao ecossistema local” (Art. 2°). Portanto, a agricultura
organica abrange tanto os produtos cultivados em lavouras quanto os oriundos do extrativismo.

A Lei da Agricultura Organica determina que, para a comercializacdo, os produtos
organicos devem ser certificados'*® por organismo reconhecido oficialmente. Contudo, a lei
permite a venda direta, sem certificacdo, para agricultores familiares inseridos em processos
préprios de organizacdo e controle social e previamente cadastrados junto ao MAPA. Essa é
uma importante flexibilizacdo estabelecida pela lei brasileira em relacdo aos padrbes de
certificacdo organica internacionais, beneficiando a agricultura familiar.

Logo apés a implantagdo da Lei n° 10.831/2003, o MAPA criou o Programa de
Desenvolvimento da Agricultura Organica — Pro-organico, em 2004, que estabeleceu acdes de
desenvolvimento e capacitacdo organizacional e tecnoldgica do mercado organico, adequacao
de marcos regulatorios e promocéo a producdo e a comercializacdo desses produtos. Em 2006,
a Embrapa elaborou um Plano de Agroecologia e consolidou seu Marco Referencial em
Agroecologia, que abriu a possibilidade de elaboracdo de projetos na area (MOURA, 2017).

Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (Pnapo)

Quase 10 anos apds a Lei da Agricultura Organica, foi instituida, em 2012, a Politica
Nacional de Agroecologia de Producdo Organica (Pnapo), por meio do Decreto n° 7.794, com
0 objetivo de:

integrar, articular e adequar politicas, programas e a¢des indutoras da transi¢ao agroecoldgica
e da producdo organica e de base agroecoldgica, contribuindo para o desenvolvimento
sustentavel e a qualidade de vida da populacdo, por meio do uso sustentavel dos recursos
naturais e da oferta e consumo de alimentos saudaveis (Art. 1°)

O Brasil foi o primeiro pais a criar uma politica voltada para a agroecologia e a
producdo organica, tendo sido considerada, em 2018, como uma das melhores politicas em

agroecologia e sistemas alimentares sustentaveis do mundo no prémio Future Policy Awards

140 De acordo com o Decreto 6.323/2007, certificagdo organica ¢ “o ato pelo qual um organismo de avaliacdo da
conformidade credenciado da garantia por escrito de que uma produgdo ou um processo claramente identificado
foi metodicamente avaliado e estd em conformidade com as normas de produgio orginica vigentes” (Art. 22, 111).
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2018, promovido pela ONU, pelo World Future Council e pela International Federation of
Organic Agriculture Movements - IFOAM. A construcdo da Pnapo contou com o apoio de
diversas organizacfes da sociedade civil, tais como: a Articulacdo Nacional de Agroecologia
(ANA), Associacao Brasileira de Agroecologia (ABA), a Articulacdo Semiarido (ASA), as
Comissdes da Producdo Orgénica das Unidades da Federacdo (CPOrgs) e a Camara Tematica
de Agricultura Organica (CTAO) do MAPA (MDA, 2013).

A Pnapo instituiu uma politica mais ampla, que além dos sistemas organicos de
producao abrange os de base agroecologica, considerada aquela que “busca otimizar a
integracdo entre capacidade produtiva, uso e conservacdo da biodiversidade e dos demais
recursos naturais, equilibrio ecoldgico, eficiéncia econdmica e justiga social” (Art. 2°, 111).

O publico prioritario da politica sdo os agricultores familiares, com énfase nas
mulheres, nos jovens e em povos e comunidades tradicionais, e tem entre suas diretrizes: a
promocao da soberania e seguranga alimentar e nutricional, a promocao do uso sustentavel dos
recursos naturais e a valorizagao da agrobiodiversidade e dos produtos da sociobiodiversidade
(Art. 3°).

Plano Nacional de Agroecologia e Producé@o Organica — Planapo

Dentre os instrumentos da Pnapo, esta o Plano Nacional de Agroecologia e Produc¢éo
Organica — Planapo. O Planapo visa reunir as principais acdes do governo federal em
agroecologia e producdo organica, planejadas para serem executadas a cada Plano Plurianual
(PPA). Os Planos elaborados visaram implementar programas e a¢6es indutoras da producéo
organica e de base agroecoldgica, como instrumento de operacionalizacdo da Pnapo e de
monitoramento, avaliacdo e controle social das a¢des planejadas. O Planapo busca detalhar as
acOes a serem executadas no ambito da politica, de acordo com as diretrizes da Pnapo,
abrangendo os diversos instrumentos nele previstos, tais como: crédito rural, compras
governamentais, assisténcia técnica e extensdo rural e outros (MDA, 2013).

Foram elaborados apenas o Planapo I (2013 a 2015) e Planapo 11 (2016 a 2019). Apds
esse periodo, ndo foi elaborado um novo Plano para cobrir o periodo equivalente ao PPA 2020-
2023, o que sinaliza para uma descontinuidade nessa politica.

O Planapo I, planejado para o periodo 2013-2015, foi elaborado pela entdo Camara
Interministerial de Agroecologia e Producdo Organica (CIAPO), com ampla participacdo da
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sociedade, representada na Comissdo Nacional de Agroecologia e Producdo Organica
(CNAPO)M1,

Os recursos foram estimados em R$ 8,8 bilhdes, sendo R$ 1,8 bilhdo néo
reembolsaveis e R$ 7 bilhdes de crédito rural. Os recursos foram provenientes das dotagdes
consignadas nos orcamentos dos 6rgdos e das entidades que dele participaram com programas
e acOes (MDA, 2013).

A primeira etapa do Planapo contou com 6 objetivos estruturados em 4 eixos (Quadro
21). Além disso, continha 14 metas, 79 estratégias e 125 iniciativas.

Quadro 21 — Planapo I: eixos e objetivos (2013 a 2015)

Eixo 1 — Producéo

Objetivo 1 — Ampliar e fortalecer a produgdo, manipulacdo e processamento de produtos organicos e de base
agroecoldgica.

Objetivo 2 — Reconhecer e valorizar o protagonismo das mulheres na producdo orgénica e de base agroecoldgica,
fortalecendo sua autonomia econémica.

Eixo 2 — Uso e Conservacao de Recursos Naturais

Objetivo 3 — Promover, ampliar e consolidar processos de acesso, uso sustentavel, gestdo, manejo, recomposicéo
e conservacao dos recursos naturais e ecossistemas em geral.

Eixo 3 — Conhecimento

Objetivo 4 — Ampliar a capacidade de gerac&o e socializacéo de conhecimentos em sistemas de producéo orgénica
e de base agroecoldgica.

Objetivo 5 — Estimular a autonomia, visando a emancipacdo da juventude rural, na producdo organica e de base
agroecoldgica, por meio da sua permanéncia e sucessao no campo.Eixo 4 — Comercializagdo e Consumo
Objetivo 6 — Fortalecer e ampliar o consumo de produtos organicos e de base agroecoldgica com énfase nos
circuitos curtos de comercializacdo (mercados locais e regionais), mercados institucionais e compras
governamentais.

Fonte: Brasil (2013)

Em avaliacdo realizada por Sambuichi et al (2017a) sobre o processo de elaboracdo do
Plano, conduzida com participacao de seus principais atores, uma das criticas feitas refere-se a
sua extensdo e consequente pulverizacao de agdes, visto que seu processo de elaboragao partiu
do PPA 2012-2015, com um conjunto de iniciativas preexistentes, sem integracéo entre si. Ou
seja, apesar de abrangente, o Planapo nédo teria prioridades claramente definidas, tornando
complexos sua gestdo e monitoramento.

Outro ponto destacado na avaliacdo da concepc¢do do Planapo € o fato de que a politica
de agroecologia e producdo organica depende da integracdo e articulacdo entre diversas
politicas setoriais. Desta forma, os espacos de didlogo e a gestdo interministerial foram vistos
pelos atores envolvidos como, ao mesmo tempo, de grande importancia e um grande desafio
para o aprimoramento da politica (SAMBUICHI et al, 2017a).

Na execucdo da Planapo I, enquanto os recursos ndo reembolsaveis tiveram execucao

elevada, os recursos destinados ao crédito, 0s quais correspondiam a maior parte dos recursos,

141 A CIAPO e a PNAPO foram extintas por meio do Decreto n® 9.784/2019.
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tiveram um percentual muito baixo de execucdo. Do montante de R$ 2,5 bilhdes de crédito
disponibilizados no Plano Safra, apenas R$ 63,1 milhdes (2,5%) foram executados, incluindo
a linha Pronaf Agroecologia. O baixo desempenho pode estar relacionado as exigéncias
burocraticas e a dificuldade dos produtores rurais em elaborarem projetos para obter o crédito,
0 que demandaria maior apoio em Ater (SAMBUICHI et al, 2017Db).

O Planapo Il contemplou o periodo de 2016 a 2019, tendo sido atualizado em 2017.
O Planapo |1 estrutura-se em 185 iniciativas, distribuidas em 6 eixos: 1) Producéo; 2) Uso e
conservacao de recursos naturais; 3) Conhecimento; 4) Comercializagcdo e consumo; 5) Terra e
Territorio e 6) Sociobiodiversidade). Estes eixos estdo divididos em sete objetivos e 29 metas
(Ipea, 2019).

Observa-se que a Pnapo é uma politica transversal, que permeia diversas politicas e
trata de uma gama extensa de temas, além da producdo orgéanica e agroecoldgica, como:
seguranca alimentar, questdo fundiaria, crédito rural, biodiversidade, populacBes e
comunidades tradicionais e salde, entre outros.

Assim, dada a complexidade e amplitude de acdes abrangidas no Planapo | (2013 a
2015) e Planapo Il (2016 a 2019), foge aos objetivos deste estudo a analise detalhada da
execucdo desses planos, para os quais estdo disponiveis diversos estudos e avaliacGes
(Sambuichi et al., 2017a; Sambuichi et al., 2017b; CIAPO, 2016; MDA, 2016), destacando-se
pesquisa resultante de parceria entre a antiga SEAD (atual SAF/MAPA) e Ipea (IPEA, 2019).

A Tabela 27 traz os resultados de execucdo das iniciativas do Planapo | e Il. A
descontinuidade administrativa é apontada como razdo da nao execucdo de algumas iniciativas,
visto que houve cortes orcamentarios e extingdo de seus instrumentos colegiados de gestdo
(CNAPO e CIAPO) em 2019. No entanto, os esforgos dos gestores em dar continuidade a
execucdo da PNAPO, demonstrou que, pela sua construcdo participativa e articulada com varias
instituicBes, os planos foram instrumentos importantes, capazes de assegurar o avanco da
Politica (ARAUJO, 2020).

Tabela 27: Execucéo das iniciativas no Planapo | (2014 a 2015) e Planapo 11 (2016 a 2019)

Plena Parcial Parcial N&o Sem Total de
(igual ou (menor que | executada | informacdo | iniciativas
maior que 50%0)
50%)
Planapo | 51 15 25 23 11 125
Planapo Il 70 19 29 16 51 185
Total 121 34 54 39 62 310

Fonte: Adaptado de Aradjo (2020)

A seguir, apresenta-se uma sintese dos principais resultados do Planapo I e Il, com
base em Ipea (2019):
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» Fomento & comercializagdo e mercados institucionais - incentivo a compra de
organicos através do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e Politica de Precos Minimos para Produtos
da Sociobiodiversidade (PGPM-Bio)*2.

= Extrativismo e sociobiodiversidade — oferta de assisténcia técnica publica; valorizagdo
e comercializacdo dos produtos da sociobiodiversidade em diferentes territérios; apoio
ao Pronaf voltado as especificidades de povos indigenas e povos e comunidades
tradicionais.

= Sementes e agrobiodiversidade —apoio as iniciativas: Programa Nacional de Sementes
e Mudas para a Agricultura Familiar; Programa Sementes do Semiarido; modalidade
PAA-sementes.

= Acesso a agua e seguranca hidrica — apoio ao Programa Segunda Agua (P1+2),
destinado a construcdo de estruturas de captacdo e armazenamento de &gua para a
producdo organica e agroecologica.

= Crédito, investimento e seguro — apoio ao Pronaf Agroecologia, Pronaf-Eco, Pronaf
Floresta e Pronaf Semiarido. Inclusdo da atividade agroecoldgica no Seguro da
Agricultura Familiar (SEAF).

= Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) —chamadas especificas de ATER para
apoio a producdo organica e agroecoldgica, incluindo assentamentos da reforma agraria
e UC extrativistas.

* Fomento a producdo organica e agroecoldgica — apoio ao Programa Cooperaf/Mais
Gestdo (executado atualmente pelo MAPA) de fortalecimento as organizacdes da
agricultura e Programa Nacional de Fomento e Fortalecimento do Cooperativismo e
Associativismo Solidario da Agricultura Familiar e Reforma Agraria (COOPERAF).
Cadastro Nacional de Produtores Organicos (CNPQO). Apoio a Grupos Produtivos de
Mulheres.

= Salde - Mapeamento e a analise de plantas medicinais e fitoterapicos; acoes voltadas a
educacdo alimentar e nutricional; apoio a estruturacdo da Vigilancia em Saude de
Populacdes Expostas a Agrotoxicos (VSPEA).

» Bioinsumos — apoio a elaboracdo do Programa Nacional de Bioinsumos (ver item X).

» Ensino, pesquisa e extensdo - o apoio financeiro a implantacao e funcionamento dos
Nucleos de Estudo em Agroecologia e Producdo Orgéanica (NEAS) em instituicGes de
ensino publicas e privadas.

= Fortalecimento de redes — criacdo do Programa de Fortalecimento e Ampliacdo das
Redes de Agroecologia, Extrativismo e Producdo Organica (Ecoforte).

* Reducdo do uso de agrotédxicos — elaboracdo do Programa Nacional de Reducdo do
Uso de Agrotoxicos (PRONARA), transformado no PL 6670/2016, que cria a Politica
Nacional de Reducdo de agrotoxicos (PNARA). O PL foi aprovado pela comissdo
especial da Camara, devendo seguir para a votagio em plenario*,

142 A Politica de Garantia de Pregos Minimos para Produtos da Sociobiodiversidade (PGPM-Bio), instituida pela
Lei n® 8.427/1992 e alterada pela Lei n® 1.175/2008, assegura ao extrativista o recebimento de um bdnus caso
efetue a venda de seu produto por preco inferior aquele fixado pelo governo federal. A medida garante maior
seguranca e precos justos aos extrativistas em diferentes regides do Pais, que contribuem para o uso sustentavel
dos recursos naturais. A PGPM-Bio, implementada por meio da Conab, garante um preco minimo para 17 produtos
extrativistas que ajudam na conservagdo dos biomas brasileiros, entre os quais o agali, a borracha extrativa, o cacau
nativo, o buriti e a castanha do Brasil.

143 Disponivel em: https://www.camara.leg.br. Acesso em 05/04/2022.
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Além das acOes destacadas, os Planapo I e Il vém apoiando a¢des na area de energias
renovaveis, estruturacdo de UCs, regularizacdo ambiental de imoveis rurais (quanto a

restauracdo de APP e RL) e apoio a projetos de assentamento da Reforma Agraria.

Posicao do Brasil na agricultura organica mundial

A oferta de produtos organicos tem crescido progressivamente no mundo todo,
impulsionada pela procura dos consumidores por produtos mais saudaveis, pela preferéncia
aqueles com menores impactos sociais e ambientais e, ainda, pela valorizacdo dos pequenos
produtores e mercados locais (LIMA et al, 2020). De acordo com dados do Research Institute
of Organic Agriculture*, sistematizados em Willer et al (2022), estima-se que 0 mercado de
organicos movimentou 120,6 bilhdes de euros no mundo todo, em 2020.

A érea agricola mundial com cultivos organicos certificados cresceu em mais de 7
vezes em 30 anos - passou de 11 milhdes de ha em 1991 para 76,4 milhdes de ha em 2021,
abrangendo 191 paises. A area de extrativismo e outras atividades de producdo organicas —
como coleta de castanhas e apicultura — passou de 4,1 milhdes de ha em 1991 para 29,7 milhGes
de ha em 2021 (Grafico 83). Portanto, a area dedicada a producdo organica (lavouras e
extrativismo) no mundo totalizou 106,1 milhGes de ha em 2021. O nimero de produtores
também cresceu: de 200 mil em 1991 para 3,7 milhdes em 2021. No entanto, apesar dessa
expansdo, o percentual de terras destinadas aos orgénicos ainda € reduzido, representando

apenas cerca de 1,6% da area agricola mundial (WILLER et al, 2023).

Gréfico 83 - Area mundial com produc&o organica certificada - milhdes de ha (1999/2021)
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Fonte: Willer et al (2023). Elaboragéo da autora.

144 O Research Institute of Organic Agriculture é um instituto com sede na Suica que mantém banco de dados com
estatisticas anuais sobre producdo organica em todo o mundo, o Statistics.FiBL.org, em parceria com Unido
Europeia (UE), FAO e outras institui¢fes. A coleta de dados é feita com a contribui¢do de governos, organizacdes
do setor privado, certificadores e empresas de pesquisa de mercado.
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O pais com maior &rea de agricultura organica em 2021 era a Austrélia, com 35,7
milhdes ha de cultivos. Em seguida, estavam a Argentina (4,1 milhdes de ha) e Franca (2,8
milhdes de ha). O Brasil estd em 11° lugar, com 1,48 milhGes de ha. Percebe-se que, devido a
sua grande extensao territorial, o0 percentual da area agricola dedicada ao cultivo orgéanico ainda
é bastante reduzido no Brasil, de apenas 0,6%, quando se considera a &rea total destinada a
agropecuéria (Tabela 28).

Contudo, quando se considera apenas a area destinada a agricultura, onde ocorre a
maioria da area com certificacdo organica no Pais (lavouras temporarias e permanentes),
correspondente a 63.517.805 de ha (IBGE, 2017), a &rea de producdo organica certificada
representaria cerca de 2% da &rea de cultivos agricolas no Brasil.

Tabela 28 — Paises com maior area de agricultura organica certificada (2021)

Posicao Pais Area Proporcéo da area de

(milhdes de ha) | agropecuéria do pais com

agricultura orgéanica (%o)

1° Australia 35,68 9,9%
20 Argentina 4,07 2, 7%
3° Franca 2,77 9,6%
40 China 2,75 0,5%
5° Uruguai 2,74 19,6%
6° india 2,65 1,5%
7° Espanha 2,63 10,8%
8° EUA 2,32 0,6%
90 Italia 2,18 16,7%
10° Alemanha 1,80 10,8%
11° Brasil 1,48 0,6%
120 Canada 1,21 2,1%

Fonte: Willer et al (2023). Elaboracéo da autora.

No Brasil, a producdo e consumo de organicos também tem aumentado. Embora em
um ritmo mais lento que a média do crescimento global, a producdo organica tem ganhado
impulso nos ultimos anos. Segundo Willer et al (2023), em 2021 o Brasil chegou a 1.482.400 ha
de area dedicada a producéo agricola organica certificada, um crescimento de cerca de 85%
nos ultimos 10 anos (Grafico 84).
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Grafico 84 — Crescimento da &rea de agricultura orgénica certificada no Brasil (2000 a 2021)
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Fonte: statistics.fibl.org'*. Elaboracéo da autora

Além da area de producdo agricola, hd cerca de 1,70 milhdo de ha em é&reas de
extrativismo e outros tipos de producdo organica no pais — principalmente coleta de castanhas
e apicultura, sendo o Brasil o pais com maior nimero de colmeias organicas no mundo
(aproximadamente 630 mil). Assim, o Brasil totaliza cerca de 3,1 milhGes de ha de producéo
orgéanica, considerando-se agricultura e extrativismo (Grafico 85).

Grafico 85 - Area de produco organica certificada no Brasil (ha)
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Obs.: Os dados de extrativismo organico sdo de 2019 e de agricultura organica de 2021.
Fonte: Willer et al (2021 e 2023). Elaboracéo da autora.

A seguir, sdo detalhadas as principais informacdes disponiveis em dados oficiais sobre
a producgéo e o consumo de organicos no Pais, constantes nos ltimos Censos Agropecuarios e
em base de dados mantida pelo MAPA.

145 Disponivel em https://statistics.fibl.org/world/. Acesso em 06/04/2022.
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Agricultura orgénica nos Censos Agropecuérios

De acordo com o Censo Agropecuario 2017, 64.690 estabelecimentos (cerca de 1,2%)
praticam agricultura e/ou pecuaria orgénica certificada por entidade credenciadal®. Este
namero é distribuido entre aqueles que praticam exclusivamente agricultura, apenas producdo
animal e os que fazem tanto producgéo vegetal como pecudarias organicas (Grafico 86). O Censo
Agropecuério de 2017 pesquisou apenas numero de estabelecimentos certificados, sem
informacdes sobre area. O IBGE considera como agricultura orgénica ou pecuaria organica
aquela que ndo utiliza insumos artificiais (tais como adubos quimicos, agrotéxicos, organismos

geneticamente modificados pelo homem).

Gréfico 86 — Estabelecimentos com producéo orgéanica certificada (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

O Censo Agropecuario anterior, de 2006, adotou metodologia diversa, o que dificultou
a comparacao dos resultados. Foram pesquisados tanto os estabelecimentos certificados quanto
0s ndo certificados: no total, 90.497 estabelecimentos declararam praticar a agricultura
organica, sendo que, destes, 5.106 eram certificados (Gréafico 87). De acordo com o Censo
Agropecuério de 2006, o Brasil possuia uma area de 4.746.779 ha de agricultura organica

certificada e ndo certificadal?’.

146 De acordo com o Decreto n° 6.323/2007certificacdo organica é o ato pelo qual um organismo de avaliagdo da
conformidade credenciado da garantia por escrito de que uma producdo ou um processo claramente identificado

foi metodicamente avaliado e estd em conformidade com as normas de producéo orgéanica vigentes (Art.2°, 111).
147
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Gréfico 87 - Estabelecimentos com producdo orgénica certificada e ndo certificada (2006)
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Fonte: IBGE (2006). Elaborado pela autora.

De qualquer forma, é possivel observar o crescimento substancial da agricultura
certificada nos estabelecimentos agropecuérios, em mais de mil pontos percentuais em 2017,
comparativamente com 2006. Apesar do avango, ha ainda muito espaco para crescimento, pois
este nimero representa apenas 1,4% do total de estabelecimentos agropecuéarios brasileiros
(IBGE, 2019).

De acordo com o Cadastro Nacional de Produtores Organicos!®, de registro
obrigatorio para produtores organicos certificados (pessoas fisicas ou juridicas) e mantido pelo
MAPA, havia 24.611 produtores organicos no Brasil em 2020, distribuidos entre os seguintes
mecanismos de certificacdo (Grafico 88):

Certificacdo por Auditoria — A concessdo do selo SisOrg é feita por uma certificadora
publica ou privada credenciada no MAPA. O organismo de avaliagdo da conformidade obedece
a procedimentos e critérios reconhecidos internacionalmente, além dos requisitos técnicos
estabelecidos pela legislacdo brasileira.

Sistema Participativo de Garantia (SPG) — Caracteriza-se pela responsabilidade
coletiva dos membros do sistema, que podem ser produtores, consumidores, técnicos e demais
interessados. Para estar legal, um SPG deve possuir um Organismo Participativo de Avaliagédo
da Conformidade (OPAC) legalmente constituido, que respondera pela emissdo do SisOrg.

Controle social na venda direta — O controle social na venda direta € um sistema de

controle simplificado, baseado na confianca entre os vendedores e consumidores, que beneficia

148 Disponivel em: Relacao de Produtores Organicos de todo o Brasil - Conjuntos de dados - MINISTERIO DA
AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO. O cadastro foi atualizado em junho/2020.Acesso em
06/04/2022
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a agricultura familiar. Exige-se, porém, o credenciamento numa Organizacdo de Controle
Social (OCS) cadastrada em 6rgao fiscalizador oficial. Com isso, os agricultores familiares que

nédo possuem certificacdo podem fazer parte do Cadastro Nacional de Produtores Organicos.

Grafico 88 — Produtores orgénicos no Brasil segundo o tipo de certificacéo (2020)
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Fonte: Cadastro Nacional de Produtores Orgénicos (MAPA, 2022). Elaboragéo da autora.

Segundo 0 MAPA, o numero de unidades de producdo organica (sitios e fazendas)
evoluiu de 5.406 em 2010 para 25.227 em 2019. As unidades estdo distribuidas em todas as
regides brasileiras, com maior concentracao na regido Nordeste (Gréafico 89).

Gréfico 89 — Evolucao do numero de unidades de producéo orgénica no Brasil (2010/2019)
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149 Disponivel em: Relacdo de Produtores Organicos de todo o Brasil - Conjuntos de dados - MINISTERIO DA
AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO. O cadastro atualizado em junho/2020.Acesso em 06/04/2022
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O crescimento da producédo organica no pais deve-se, sobretudo, a maior demanda do
consumidor brasileiro, principalmente da classe média, por alimentos mais saudaveis. Seguindo
essa tendéncia, o setor varejista tem investido em marcas proprias de produtos organicos. Além
disso, cresce a producdo para o mercado local, impulsionada pelo movimento das comunidades
que sustentam a agricultura (CSA) e das feiras livres de produtos organicos em todo o pais, que
tornam esses produtos mais acessiveis (LIMA et al, 2020).

7.2 Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), instituida pela Lei n°
12.187/2009, oficializa o compromisso voluntario do Brasil junto a Convencéo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) de reducéo de emissGes de gases de efeito
estufa (GEE). De acordo com o Decreto n° 9.578/2018*°, que regulamentaa PNMC, a mudanca
do clima ¢ definida como “aquela que possa ser direta ou indiretamente atribuida a atividade
humana, que altere a composicdo da atmosfera mundial e que se some aquela provocada pela
variabilidade climéatica natural observada ao longo de periodos comparaveis” (Art. 4°). No
mesmo artigo (incisos Il e I11) o decreto traz os conceitos de mitigacéo e adaptacéo:

* mitigacdo - mudancas e substitui¢ces tecnoldgicas que reduzam o uso de recursos e as
emissdes por unidade de producdo, além da implementacdo de medidas que reduzam as
emissdes de GEE e que aumentem os sumidouros; e

= adaptacdo - iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais
e dos humanos em decorréncia dos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima.

Os instrumentos para execucdo da PNMC sdo, entre outros: o Plano Nacional sobre
Mudanga do Clima, o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC), as Comunicagdes do
Brasil a Convencdo sobre Mudanca do Clima (relatérios apresentados periodicamente) e 0s
planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima para a consolidacdo de uma
economia de baixo consumo de carbono.

A PNMC ¢ uma politica intersetorial, que envolve diversos 6rgdos governamentais,
principalmente: MMA, ME, MAPA, MME e MCTIC, esse tltimo responsavel pela elaboracao
e publicacgéo das estimativas de emissdes e remocdes nacionais antropicas de GEE. Alem disso,

aPNMC envolve a articulagdo com organizagdes da sociedade civil, tais como as confederagdes

150 Revoga o Decreto n® 7.390/10, que regulamentava a Politica Nacional de Mudanca do Clima - PNMC (Lei
12.187/20009).
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nacionais da industria, comércio, servicos, agricultura e transporte, que participam do Comité
Gestor do FNMC (Decreto n° 10.143/2019).

As Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDCs) sdo as metas voluntarias dos
paises signatérios em resposta ao Acordo de Paris®®?, os quais definem suas NDCs com metas
de reducdo de emissdes e medidas de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima. O Brasil
apresentou em 2015 sua primeira NDC, na conferéncia das partes'®> COP 21, ratificada em
2016, com a meta de reduzir, até 2025, 37% de suas emissdes em relacdo ao ano-base de 2005.
Em 2017, o Acordo de Paris foi promulgado por meio do Decreto n°® 9.073. Ressalta-se que 0
Acordo de Paris passou a vigorar a partir de 2021, embora sua discussao tenha se iniciado em
2015.

Em 2021, na COP26, o Brasil apresentou uma revisdo a NDC, consolidando a meta de
reducdo de 37% das emissBes de GEE até 2025 e estipulando uma nova meta, de reduzir 43%
de suas emissdes até 2030. Além disso, a NDC revisada também enuncia o objetivo de longo
prazo de atingir a neutralidade climatica (emissdes liquidas nulas) em 20503, Portanto, 0
Brasil assumiu metas absolutas de reducao de emissdes para o conjunto dos diferentes setores
da economia, em relagdo a 2025, 2030 e 2050, sempre comparadas com 2005 (MMA, 2021b).

Metas para o setor agropecuario

Como visto, o setor agropecuario € uma importante fonte de emissao de GEE no Pais.
Além disso, o setor é um dos mais vulneraveis a eventos climaticos extremos provocados por
mudancas climaticas — como estiagem prolongada, desertificacdo, chuvas extremas e
inundacgdes. Para a FAO (2021a), a sustentabilidade ambiental na agricultura também depende
de que os impactos das atividades do sistema alimentar no ambiente natural circundante levem
em consideracdo, entre outros elementos, a pegada de carbono. Portanto, a sustentabilidade da
atividade agropecuaria contribui para o enfrentamento das questdes climaticas e redunda em
beneficios tanto para o conjunto das emissdes brasileiras como para o proprio setor (Ipea,
2019b).

151 0 Acordo de Paris foi aprovado em 2015, durante a COP21, e entrou em vigor em novembro de 2016. Ao
todo, 195 paises, incluindo o Brasil, aderiram ao Acordo, que substituiu o Protocolo de Kyoto, primeiro tratado
internacional para controle da emissdo de GEE, assinado em 1997.Seu principal objetivo é aumentar os esforgos
mundiais para limitar o aumento da temperatura a 1,5°C e evitar que ultrapasse 2°C até o final do século, com base
no periodo pré-industrial.

152 Reunides anuais entre os paises-membros, que devem analisar a implementacdo da Convencdo e qualquer
instrumento legal que possa vir a ser adotado.

153 Foi aprovado no Senado Federal, e estd em tramitacdo na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei N°
6539/2019, que altera a PNMC (Lei no 12.187/2009) para atualiza-la ao contexto do Acordo de Paris e aos novos
desafios relativos a mudanca do clima. Disponivel em: documento (senado.leg.br). Acesso em 09/03/2022.
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Em 2010, por meio do Decreto n°® 7.390/2010, o governo brasileiro tragou projecoes
de reducdo de emissdo para 2020 para os diversos setores da economia, tendo em vista o
compromisso voluntario de que trata o art. 12 da PNMA (Lei n° 12.187/2009). Para o setor
agropecuaria, as projecfes eram de 730 milhdes de tonCO2eq. O decreto de 2010 foi
posteriormente substituido pelo Decreto N° 9.578/2018, que manteve as metas iniciais para 0s
diversos setores, estabelecendo que seria necessério realizar as seguintes agdes no setor

agropecuaria (Quadro 22).

Quadro 22 — Metas para o setor agropecuaria tendo em vista a reducdo de emissdes de GEE

= Recuperar uma area de 15 milhdes de hectares de pastagens degradadas por meio do manejo
adequado e adubacéo;

= Aumentar a adocao de sistemas de Integracdo Lavoura-Pecuéria-Floresta (iLPF) e de Sistemas
Agroflorestais (SAFs) em 4 milhGes de hectares;

= Ampliar a utilizacdo do Sistema Plantio Direto (SPD) em 8 milhdes de hectares;

= Fixacdo Bioldgica de Nitrogénio (FBN): ampliar o uso da fixacéo bioldgica em 5,5 milhGes de
hectares;

= Promover as a¢des de reflorestamento no pais*>*, expandindo a area com Florestas Plantadas em
3,0 milhdes de hectares, passando de 6,0 milhdes de hectares para 9,0 milhdes de hectares;

= Ampliar o uso de tecnologias para tratamento de 4,4 milhdes de m® de dejetos de animais para
geracdo de energia e producdo de composto organico.

Fonte: Decreto N° 9.578/2018

Plano de Agricultura de Baixo Carbono - Plano ABC

O “Plano Setorial de Mitigacdo e de Adaptagao as Mudangas Climaticas para a
Consolidagdo de uma Economia de Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura - Plano ABC”
foi criado pelo Decreto n° 7.390/2010, como um dos planos setoriais de mitigacdo e adaptacédo
as mudancas climaticas. O Plano ABC é a principal estratégia adotada pelo governo brasileiro
para lidar com a mudanca climatica na agricultura, por meio de linha especifica de crédito
agricola (o Programa ABC) voltada para a difuséo de praticas produtivas sustentaveis.

Em 2012, foi elaborado o documento que detalha o Plano ABC e estabelece seu
objetivo: garantir o aperfeicoamento continuo dos sistemas e das préticas de uso e manejo
sustentavel dos recursos naturais, que promovam a reducdo das emissGes de GEE e,
adicionalmente, aumentem a fixagdo atmosférica de CO? na vegetacio e no solo dos setores da
agricultura brasileira. O Plano ABC possui abrangéncia nacional e integra acoes

governamentais, do setor produtivo e da sociedade civil (MAPA, 2012).

154 Nessa meta ndo esta computado o compromisso brasileiro relativo ao setor da siderurgia.



237

a) Plano ABC — primeiro ciclo

O primeiro ciclo do Plano ABC abrange o periodo 2010 a 2020. O Plano apresentou
uma série de metas relativas ao compromisso nacional de reducdo de emissbes de GEE
estabelecido em 2010. Essas medidas apresentariam um potencial de mitigagéo de emissdes de
GEE da ordem de 133,9 milhdes de toneladas de CO2eq até o prazo final do compromisso,
ocorrido em 2020 (MAPA, 2012).

Dos 35,5 milhdes de hectares previstos inicialmente para o Plano ABC, as a¢des foram
ampliadas e aplicadas em cerca de 54,8 milhdes de hectares até 2020, o que representa 154,38%
da meta de expansdo de area. Estima-se que a implantacao das tecnologias resultou na mitigagédo
de cerca de 152,93 milhdes de toneladas de CO2e, o que representa o atingimento de 113% da
meta. Observa-se que na recuperacao de pastagens degradadas e tratamento de dejetos animais
as metas ndo foram atingidas, sendo estes os dois principais gargalos para o avango da
agricultura de baixa emissdo de carbono no Brasil (TELLES et al; 2021). As metas estipuladas

e os resultados alcancados sdo apresentados na Tabela 29.

Tabela 29 — Plano ABC: processo tecnoldgico, meta e resultados alcancados (2010 a 2020)

Processo tecnolégico Meta Resultados Cumprimento
(compromisso) alcancados da meta de
(expanséao no mitigacéo de
periodo) GEE (%)
Recuperacgéo de pastagens 15 milhdes ha | 5,4 de milhGes de ha 25%
degradadas!
Integracdo Lavoura Pecuéria- 4 milhdes ha 13,8 milhdes de 290%
Floresta? hectares
Sistema Plantio Direto 8 milhdes ha 16,7 milhdes de 191%
hectares
Fixacdo Biologica de Nitrogénio | 5,5 milhGes ha | 14,6 milhdes de 266%
hectares
Florestas plantadas 3 milhdes ha 4,3 milhdes ha 253%
Tratamento de dejetos animais 4,4 milhdes m | 1,7 milhdes de m* 39%

Obs.: 1 Por meio de manejo adequado e adubagéo
2 Inclui Sistemas Agroflorestais (SAFs)
Fonte: Telles et al (2021)

Com base nos compromissos assumidos pelo governo brasileiro, o Plano ABC foi
estruturado em sete programas: 1) Recuperacdo de Pastagens Degradadas; 2) Integracdo
Lavoura-Pecuaria-Floresta (iLPF) e Sistemas Agroflorestais (SAFs); 3) Sistema Plantio Direto
(SPD); 4) Fixagdo Biologica do Nitrogénio (FBN); 5) Florestas Plantadas; 6) Tratamento de

Dejetos Animais; e 7) Adaptacdo as Mudancgas Climaticas.
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As ac¢des de mitigacdo envolveram: campanhas publicitarias educativas; capacitacao e
transferéncia de tecnologia; disponibilizacdo de insumos; mapeamento de areas prioritarias;
financiamento para as praticas de ABC; pesquisa e incentivos. As a¢des de adaptacdo incluiram:
instituicio do Programa de Inteligéncia Climatica na Agricultura (com mapa de
vulnerabilidade); estudo para adequar o seguro rural as especificidades climéticas; pesquisa,
transferéncia de tecnologia e Andlise de Risco de Pragas (ARP), entre outras. Assim, além da
reducao de emissdes, as acbes do Programa também contribuiram para a mitigacéo da poluicéo,
conservacao da biodiversidade e dos sistemas hidroldgicos. A gestdo do Plano ABC contou
com a coordenacdo do MAPA no nivel nacional, sendo que todas as 27 UFs estabeleceram
grupos gestores estaduais e desenvolveram seus Planos ABC Estaduais. A Figura 6 ilustra

algumas das atividades apoiadas pelo Plano ABC.

Pecudria-Floresta B ¢ Floresta Plantada

Fonte: Brasil (2012)

Programa ABC

Instituido inicialmente com recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), o Plano ABC passou a contar com recursos da Caderneta de
Poupanca Rural do Banco do Brasil e dos fundos constitucionais, passando a ser oferecido como
a linha de crédito “Programa ABC”, integrante do Plano Safra, sendo uma das primeiras linhas
de crédito do mundo a financiar especificamente praticas de baixas emissfes de carbono
(LOPES, LOWERY e PEROBA, 2016). O Programa ABC permitiu que uma parcela de até
45% dos recursos financiasse a recuperacdo de APPs e de reserva legal, o que o tornou uma
importante fonte de financiamento também para a recuperacdo florestal. Uma analise da
execucdo financeira do Programa ABC pode ser vista no item 7.1.

O Programa ABC esteve presente em 2.949 (53%) municipios brasileiros. Contudo, o

monitoramento da execucdo do Programa apresentou algumas deficiéncias a epoca. Por
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exemplo, ndo foi contabilizado com precisdo o uso dos recursos pelos produtores e a
quantificacdo da reducdo de emissdo de GEE. A Plataforma ABC™®, instalada em 2018 na
Embrapa Meio Ambiente, teve 0 objetivo de monitorar essas agdes. Entretanto, houve
dificuldades na identificacéo da localizacdo do desembolso dos contratos, requisito necessario
no monitoramento, devido ao sigilo bancario na tomada de crédito. Por parte da sociedade civil,
foi langado o Observatério ABC, em atividade desde 2013, coordenado pelo Centro de Estudo
de Agronegdcios da Fundacgdo Getulio Vargas (GVAgro), com a realizacdo de estudos diversos
sobre 0 Plano ABC®,

Observa-se que a abrangéncia do Programa ABC em sua primeira etapa (2010 a 2019)
ainda € pequena face ao universo de estabelecimentos agropecuarios do Pais, o que aponta para
um efeito mais demonstrativo ou “piloto”. Por exemplo, mesmo no ano com maior numero de
contratos (8.018 contratos realizados em 2014) o nimero de projetos equivalia a apenas 0,16%
do universo de mais de 5 milhGes de estabelecimentos rurais, considerando-se o Censo
Agropecuério de 2017. Para a execucdo financeira do Programa ABC, ver Capitulo 7, item 7.1

Avaliacdo da PNMC realizada pela Comissdo de Meio Ambiente (CMA) do Senado
Federal em 2019 reconheceu a relevancia dos resultados alcancados pelo Programa ABC, mas
observou que, em termos financeiros, o Programa representou apenas cerca de 1% do que é
dispendido com o Plano Safra. Foi sugerido o seu fortalecimento, ampliacdo e integracdo ao
Zoneamento Agricola de Risco Climéatico (ZARC), além de taxas de juros mais atrativas e
préximas das praticadas no Pronaf, como forma de dar ganho de escala da politica no territorio
brasileiro (SENADO FEDERAL, 2019).

Assim, apesar da reduzida abrangéncia espacial e das dificuldades de execugéo
financeira da primeira etapa do Plano ABC, por meio da linha de crédito do Programa ABC, 0s
resultados alcancados foram satisfatorios quanto ao cumprimento das metas inicialmente
estipuladas, as quais foram ultrapassadas, como visto. Além disso, foram importantes, do ponto
de vista técnico e estratégico, na difusdo de conhecimento e experiéncias praticas sobre o tema,

157 " Além disso, as iniciativas

tendo em vista, ainda, os diversos estudos e pesquisas realizados
do Plano ABC teriam estimulado a adocao de sistemas de produgdo mais sustentaveis também
por parte do setor privado, em uma area estimada em mais de 10 milhdes de hectares (SENADO

FEDERAL, 2019).

155 hitps://www.embrapa.br/meio-ambiente/plataforma-abc. Acesso em 14 mar. 2022.

156 http://observatorioabc.com.br/ Acesso em 14 mar. 2022.

157 Para uma relagdo completa das publicaces do Plano ABC, consultar: https://www.gov.br/agricultura/pt-
br/assuntos/sustentabilidade/plano-abc/publicacoes-de-plano-abc Acesso em 18/03/2022



http://gvagro.fgv.br/
http://gvagro.fgv.br/
https://www.embrapa.br/meio-ambiente/plataforma-abc
http://observatorioabc.com.br/
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade/plano-abc/publicacoes-de-plano-abc
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/sustentabilidade/plano-abc/publicacoes-de-plano-abc
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b) Plano ABC+

Em 2021 foi estabelecido, apds processo de consulta pablica, o Plano de Adaptacgéo e
Baixa Emissdo de Carbono na Agricultura— ABC+, que da continuidade a politica setorial para
enfrentamento & mudanca do clima no setor agropecudrio, no periodo de 2021 a 2030. Apos 10
anos de execucdo do Plano ABC, o ABC+, além de estimular a adogdo das tecnologias ja
consolidadas na fase anterior, procurara promover o conceito de “Abordagem Integrada da
Paisagem”, que pressupde que a gestdo do territério agropecudrio deve levar em conta os
diversos elementos da paisagem rural, tendo a microbacia hidrografica como unidade bésica de
planejamento (MAPA, 2021b).

Desta forma, o Plano ABC+ amplia o escopo inicial do Plano ABC: além do incentivo
a tecnologias com baixa emissdo de carbono, busca-se promover a regularizacdo ambiental da
propriedade rural; a valorizacdo da paisagem; a recuperacdo e conservagdo da qualidade do
solo, da &gua e da biodiversidade e a valorizacdo das especificidades locais e culturas regionais.
O Plano ABC+ ¢é estruturado em trés pilares: (i) a Abordagem Integrada da Paisagem (AIP);
(if) a mitigacdo de GEE e a adaptacéo, e; (iii) o estimulo a ado¢do e manutencao de Sistemas,
Préticas, Produtos e Processos de Producdo Sustentaveis (SPSABC).

Em relacdo ao Plano ABC anterior, que contemplava Sistemas Agroflorestais (SAF) e
Sistemas de Integracdo Lavoura-Pecuaria-Floresta (ILPF), foram incluidos trés novos
conjuntos de sistemas, praticas, produtos e processos de producdo sustentaveis (SPSagc):
Sistema Plantio Direto Hortaligas (SPDH), Sistemas Irrigados (SI) e Terminagdo Intensiva (TI).

Ampliou-se, também, o escopo de outros trés sistemas ja existentes: Praticas para
Recuperacdo de Pastagens Degradadas (PRPD), que passa a considerar a recuperacdo e a
renovacdo de pastagens com algum grau de degradacdo; Bioinsumos (Bl), que inclui Fixacéo
Bioldgica de Nitrogénio (FBN) e Microrganismos Promotores do Crescimento de Plantas
(MPCP); e Manejo de Residuos da Producdo Animal (MRPA), que considera outros residuos
além de dejetos animais e estimula o uso dos subprodutos obtidos como bioenergia e
biofertilizante. Outras tecnologias poderdo ser incorporadas nas revisdes do ABC+, com
frequéncia bianual.

O Plano ABC+ contempla, ainda, a otimizacao dos sistemas de irrigacéo, ao considerar
que os sistemas irrigados contribuem para o controle das emissdes de GEE. A Terminacao
Intensiva (T1), que consiste na intensificagdo do manejo alimentar na fase final de producéo de
bovinos destinados ao abate, também € uma das novas tecnologias incorporadas, devido a

comprovada eficiéncia em reduzir emissdes de GEE. A Tabela 30 traz as metas do Plano ABC+.



Tabela 30 - Metas do Plano ABC+ até 2030, tendo 2020 como ano base

Ampliacéo da Potencial de mitigacdo de
SPSasc adogéo GEE
(milhdes de ha) (milhdes de Mg COz¢eq)
Praticas para Recuperagdo de Pastagens 30,00 ha 113,70
Degradadas (PRPD)
Sistema Sistema Plantio Direto de 12,50 ha 12,11
Plantio Direto | Grdos (SPDG
(SPD) Sistema Plantio Direto 0,08 ha 0,88
Hortalicas (SPDH)
Sistemas  de | Integracdo Lavoura- 10,00 ha 37,90
Integracdo Pecuaria-Floresta (ILPF)
(SIN) Sistemas  Agroflorestais 0,10 ha 0,38
(SAF)
Florestas Plantadas (FP) 4 ha 510,00
Bioinsumos (BI) 13ha 23,40
Sistemas Irrigados (SI) 3 ha 50,00
Manejo de Residuos da Produgdo Animal 208,40 m® 277,801
(MRPA)
Terminacdo Intensiva (TI) 5 milhdes de animais 16,24
TOTAL SPSasc 72,68 milhdes ha 1.042,41 milhdes
208,40 milhdes m? de Mg CO?eq
5 milhdes de
animais

Fonte: MAPA (2021b)
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Em relagdo a primeira fase do Plano ABC (concluida em 2020), o Plano ABC+

procurou tracar uma estratégia mais eficiente para difusdo das tecnologias (SPSABC) e
capacitacdo dos agricultores por meio de trés iniciativas: (1) fortalecimento da Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (ATER); implantacdo de Unidades de Referéncia Tecnoldgica (URT)
nos diferentes biomas e (3) realizacdo de eventos de divulgacdo e para capacitacdo de técnicos
e produtores rurais. Além disso, esta prevista uma estratégia de pesquisa, sob coordenacao da
Embrapa, para apoiar acfes voltadas para o desenvolvimento ou inovacdo em sistemas e
praticas de producéo sustentaveis (MAPA, 2021b).

O Decreto N° 10.431/2020 instituiu a Comissdo Executiva Nacional do Plano ABC,
com a finalidade de acompanhar a implementacdo do Plano e avaliar seus resultados, além de
propor estudos para seu aperfeicoamento. A Comissdo é composta por representantes do
MAPA, MMA, ME, Embrapa, Banco do Brasil, BNDES, Confederagédo da Agricultura e
Pecuaria do Brasil, Conselho Nacional de Secretarios de Estado de Agricultura e Férum
Brasileiro de Mudanca do Clima.

O MAPA desempenha o papel de Coordenagdo Nacional do ABC+, cuja estratégia de
governanga foi reestruturada pelo Decreto n® 10.606/ 2021, que institui o Sistema Integrado de
Informacdes do Plano AB (SIN-ABC) e seu Comité Técnico de Acompanhamento (CTABC).



242

Adaptacdo a Mudanca do Clima

Mesmo que a concentracdo de GEE na atmosfera seja estabilizada por medidas de
mitigacdo, o0 acimulo de GEE ja alcancado levara a algum nivel de mudanca do clima — com
consequentes efeitos no aumento da temperatura da terra e elevacdo do nivel do mar, entre
outros. Desta forma, a Convencédo do Clima (UNFCC) preconiza que sejam tomadas medidas
de adaptacdo em escalas nacional e global. De acordo com o Decreto n°® 9.578/2018 (Art. 4°), a
adaptacdo diz respeito as “iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas

naturais e dos humanos em decorréncia dos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima”.

a) Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima (PNA)

O Plano Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima (PNA) é um dos instrumentos
da PNMC, tendo sido elaborado em 2016, com o objetivo de promover a reducdo do risco
climatico no Pais frente aos efeitos adversos associados a mudanca do clima. O Plano adotou a
estratégia da insercdo da adaptacdo a mudanca do clima nos planos e politicas setoriais, entre
as quais as de agricultura, visando a promocdo da resiliéncia dos agroecossistemas (MMA,
2016a).

A estratégia de adaptacdo para o setor agropecuario buscou apoiar 0 processo de
tomada de decisdo de gestores publicos e produtores rurais frente a incerteza climatica. Foram
estabelecidas as seguintes metas para o setor agricola:

» Implantagdo de Sistema de Monitoramento e Simulagdo de Risco e Vulnerabilidade
Agricola — sob responsabilidade da Embrapa; e

= Criacdo do Centro de Inteligéncia Climatica da Agricultura, voltado para aplicacdo do
Risco Climatico no planejamento e desenvolvimento das Politicas Agricolas Brasileiras
— sob a responsabilidade do MAPA.

Dentre as iniciativas em curso apontadas pelo PNA para o setor agricola estdo o
mencionado Plano ABC e o aperfeicoamento de instrumentos j& existentes, que permitam
incorporar a incerteza climatica e sua influéncia no setor agropecudrio, tais como: o
Zoneamento Agricola de Risco Climatico (ZARC)*®®; o Seguro da Agricultura Familiar — SEAF

e 0 Programa de Subvencéo ao Prémio do Seguro Rural (PSR).

%8 Instrumento de politica agricola e gestdo de riscos na agricultura, atualmente regido pelo Decreto N°
9.841/2019, realizado pelo MAPA com apoio da Embrapa. Visa minimizar os riscos relacionados aos fendmenos
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Outro ponto importante apontado pela PNA na agricultura refere-se a maior
investimento em recursos genéticos e melhoramento de cultivares, a cargo sobretudo da
Embrapa, no intuito de oferecer diversidade e alternativas de novas cultivares aos produtores,
adaptadas as circunstancias climaticas e ameacas previstas.

Além disso, 0 PNA para o0 setor agricola indicou a importancia de apoiar as demais
politicas publicas que podem contribuir para a adaptacéo, tais como: a Politica Nacional de
Agroecologia e Producdo Orgéanica e seu respectivo Plano - PLANAPO (Decreto no
7.794/2012), a Lei para Protecdo da Vegetacdo Nativa (12.651/2012) e a Politica Nacional de
Recursos Hidricos - PNRH (Lei no 9.433/1997).

a) Monitoramento e Avaliacdo do PNA - Ciclo 2016-2020

O PNA previu ciclos quadrienais de implementacao e revisdes ap6s o ultimo ano de
cada ciclo. Em 2021 foi concluido o relatério de monitoramento e avaliagdo da PNA, referente
ao seu primeiro ciclo, no periodo de 2016 a 2020 (MMA, 2021c). A metodologia procurou
captar as percepc¢des dos 6rgdos de governo responsaveis pela implementacdo das estratégias
setoriais apresentadas no PNA, o que permitiu identificar pontos fortes e fracos e as
oportunidades de aperfeicoamento. Um dos pontos positivos apontados foi o processo de
elaboracéo participativo, tanto do Plano quanto da avaliagdo. Uma falha identificada é que o
tema deveria envolver niveis mais estratégicos dos 6rgdos de governo, uma vez que esteve
restrito ao nivel técnico.

As metas previstas para o setor agricola foram cumpridas: foi desenvolvido e
implementado o Sistema de Monitoramento e Simulacdo de Risco e Vulnerabilidade Agricola
e criado o Centro de Inteligéncia Climatica da Agricultura. Além disso, a avaliacdo identifica
que foram apoiados diversos instrumentos e programas que contribuem para a adaptacdo na
agricultura, entre os quais:

= O Plano ABC, que implementou diversas iniciativas e estudos na tematica;
= Programa Agro Gestdo Integrada de Riscos — Proagir: criado para 0 monitoramento e

simulacéo de risco e vulnerabilidade agricola;

climaticos adversos, permitindo, a cada municipio, a identificagdo da melhor época de plantio das culturas, nos
diferentes tipos de solo e ciclos de cultivares.
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Integracdo do Sistema de Monitoramento e Simulagdo de Risco e Vulnerabilidade
Agricola as redes nacionais de monitoramento e alerta (Cemaden e Cenad);

Produtos gerados pelos seguintes sistemas da Embrapa e parceiros: AgriTempo
(Sistema de Monitoramento Agrometeoroldgico); Zoneamento Agricola de Risco
Climético - ZARC; SCenAgri (simulador de cenarios agricolas); Impactos das
Mudancas Climéaticas Globais sobre Problemas Fitossanitarios (Climapest) e Rede
AgroHidro, que analisa a relacéo entre a agricultura, os recursos hidricos e as mudancas
climéticas.

AcOes diversas na area de melhoramento genético vegetal e animal, com apoio
principalmente da Embrapa - cultivares com maior tolerancia ao deficit hidrico, maior
eficiéncia fotossintética e nutricional, e maior resisténcia a toxicidade de aluminio em
solos &cidos (EMBRAPA, 2018);

PD&I — Portfélio de Mudangas Climaticas: universidades, instituicbes publicas

(inclusive a Embrapa) e privadas de pesquisa.
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8. POLITICAS E INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO PARA A
AGRICULTURA SUSTENTAVEL

A transicdo de sistemas de agricultura convencional (industrial) para sistemas
sustentiveis geralmente exige o aprendizado de novas técnicas produtivas, o que requer
investimentos substanciais e assisténcia técnica apropriada. Alem disso, os produtores assumem
riscos na adocao das novas técnicas, cuja rentabilidade pode ser incerta (LOPES, LOWERY e
PEROBA, 2016). Nesse sentido, politicas publicas que contemplem investimentos
governamentais e instrumentos econdémicos de apoio a préaticas e tecnologias sustentaveis na
agropecudria podem facilitar a adocdo e expansdo de sistemas produtivos mais sustentaveis,
bem como a adequacéo das propriedades rurais a legislacdo ambiental.

O novo Cadigo Florestal (Lei 12.651/ 2012) previu incentivos nesse sentido, ao
estabelecer, em seu Art.41, que o governo federal podera instituir programas de apoio e
incentivo a conservacdo do meio ambiente e a adocao de tecnologias e praticas que conciliem
a produtividade agropecuaria e florestal com a reducdo dos impactos ambientais. Para tanto,

séo previstos na Lei diversos instrumentos financeiros, elencados no Quadro 23.

Quadro 23 — Instrumentos financeiros de incentivo a conservagdo ambiental e producéo
sustentavel previstos no novo Cédigo Florestal

= Pagamento ou incentivo a servi¢cos ambientais como retribuicdo, monetéria ou ndo, as atividades
de conservagdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem servigos ambientais;

= obtencgdo de crédito agricola, em todas as suas modalidades, com taxas de juros menores, bem
como limites e prazos maiores que os praticados no mercado;

= contratacdo do seguro agricola em condi¢des melhores que as praticadas no mercado;

= deducdo de &reas de APP, RL e de uso restrito da base de célculo do ITR, gerando créditos
tributarios;

= destinacdo de parte dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso da agua, na forma da Lei n®
9.433/1997, para a manutencéo, recuperagdo ou recomposicao de areas de APP, RL e de uso
restrito na bacia de geracédo da receita;

= linhas de financiamento para atender iniciativas de preservacdo voluntaria de vegetacdo nativa,
protecdo de espécies da flora nativa ameagadas de extingdo, manejo florestal e agroflorestal
sustentavel realizados na propriedade ou posse rural, ou recuperagdo de &reas degradadas;

= isencdo de impostos para 0s principais insumos e equipamentos agricolas utilizados para os
processos de recuperacdo e manutencao de areas de APP, RL e de uso restrito

= incentivos para comercializacdo, inovacao e aceleracdo das a¢des de recuperacdo, conservacao e
uso sustentavel das florestas e demais formas de vegetacédo nativa.

Fonte: Lei 12.651/ 2012, Art. 41, incisos I, 11 e I11.

Dentre as politicas e instrumentos econdmicos que podem, potencialmente, incentivar
praticas ambientalmente sustentaveis na agricultura brasileira, estdo: o crédito rural, os
chamados “titulos verdes”, o Imposto Territorial Rural (ITR) e o Pagamento por Servicos

Ambientais (PSA). Por outro lado, existem instrumentos econdmicos que podem ir no sentido



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9433.htm
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oposto, tais como os incentivos fiscais ao uso de agrotdxicos, 0s quais acabam por tornar a
agricultura organica mais onerosa. Tais instrumentos e sua aplicacdo no Brasil sdo analisados

a sequir.

8.1 Crédito rural e producao sustentavel

Desde a década de 1960, o crédito rural se constitui em um dos principais instrumentos
da politica agropecuéria no Brasil — tanto para promover a produtividade, quanto para o
aumento de renda do produtor rural. O crédito subsidiado, com taxas de juros menores do que
as de mercado, também pode ser utilizado para direcionar o desenvolvimento de areas
consideradas estratégicas do setor agropecuario (LOPES, LOWERY e PEROBA, 2016).

O Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) foi instituido pela Lei 4.829/1965°. Os
principais objetivos do Sistema foram o de estimular a formagé&o de capital no setor; financiar
parte substancial dos custos da producdo e comercializacdo agricola; promover a adogdo de
tecnologias; e fortalecer economicamente os produtores, especialmente os de pequeno e médio
porte (Santana e Gasques, 2019). Alguns dos objetivos estabelecidos continuam validos ainda
hoje, como o acesso ao crédito com taxas de juros abaixo das praticadas no mercado e a
exigéncia legal de que os bancos dediquem uma parte de seus depoésitos a vista a linhas de
crédito rural.

Estima-se que os empréstimos do SNCR® equivalem, atualmente, a cerca de 40% da
producédo agropecuaria nacional, sendo uma importante fonte de recursos para o financiamento
agropecudrio (Souza et al, 2020). Outras fontes de financiamento, as quais respondem pela
maior parcela dos recursos para o agronegdcio, incluem os recursos proprios dos produtores,
empréstimos familiares, fabricantes de insumos (inclusive multinacionais) e bancos privados.

A politica de crédito rural implementada nas décadas de 1960, 1970 e 1980 foi central
para a mudanca no padrdo tecnoldgico da agricultura, para a consolidacéo da indUstria nacional
de insumos, maquinas e equipamentos, e para a expansdo da producdo e produtividade
agricolas. No entanto, a concentracdo de recursos nas culturas comerciais e em grandes e

médios produtores na regido centro-sul do Brasil causou distor¢des sociais e econdmicas

159 Em 1991, foi criada a Lei 8.171/1991, que estabeleceu o Conselho Nacional de Politica Agricola (CNPA),
ligado ao MAPA, que tem o mandato de preparar o Plano Safra, langado anualmente, com os recursos alocados
para cada linha de crédito e os critérios gerais para obter empréstimos no préximo ano agricola.

160 O SNCR é constituido pelo Banco Central do Brasil, Banco do Brasil, Banco da Amazénia e Banco do Nordeste
S/A. Como 6rgdos vinculados estéo o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), banco
privados e estaduais, caixas econdmicas, cooperativas de crédito rural. Destes, o Banco do Brasil é o principal
operador, tendo destinado R$ 200 bilhdes para a Safra 2022/23. Disponivel em: Imprensa | BB destina R$ 200
bilhes para a Safra 2022/2023 Acesso em 21/09/2022.



https://www.bb.com.br/pbb/pagina-inicial/imprensa/n/66759/bb-200-bilhoes-para-a-safra-2022-2023#/
https://www.bb.com.br/pbb/pagina-inicial/imprensa/n/66759/bb-200-bilhoes-para-a-safra-2022-2023#/
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(SANTANA e GASQUES, 2019). Nesse periodo, 0s pequenos produtores ainda ndo tinham
acesso ao sistema financeiro, ja que os produtores familiares s6 passaram a acessar uma fatia
(ainda minoritaria) do sistema de crédito a partir de 1996, com a criacdo do Pronaf.

Durante muitos anos, o crédito rural focou a grande producao e esteve condicionado a
adocdo de pacote tecnoldgico que incluia o uso de maquinario agricola, fertilizantes,
agroquimicos e até mesmo o desmatamento para o plantio de pastagens, com efeitos ambientais
negativos (PINTO, 1980; HELFAND, 2001). Por exemplo, na década de 1970, o Programa
Nacional de Defensivos Agricolas (PNDA) vinculava o uso de agrotéxicos a concessdo do
crédito agricola, sendo um dos principais instrumentos para a difusdo do uso de agrotéxicos nas
lavouras (LOPES e ALBUQUERQUE, 2018).

Ainda assim, até em decorréncia do desmatamento e uso intensivo de maquinario,
houve a preocupacdo ambiental de incentivar o combate a erosdo e conservacdo do solo
agricola. De acordo com a Lei 6.225/1975, os agricultores das regides discriminadas como
susceptiveis s6 poderiam contratar o crédito rural se apresentassem o certificado comprobatério
de execucdo dos planos de protecdo do solo e combate a erosdo. Além disso, teriam a obrigacéo
de adotar as praticas conservacionistas recomendadas e de submeterem-se a orientacdo técnica
de profissional credenciado pelo Ministério da Agricultura.

A politica de crédito rural dos anos 2000 além de consolidar a orientacéo seguida desde
a década de 1990, introduziu novas linhas de crédito e novos instrumentos, criados para
estimular investidores urbanos, pequenos poupadores e fundos de pensdo para financiar as
atividades produtivas. Esses instrumentos incluem, entre outros, a Nota de Crédito do
Agronegécio (LCA), o Certificado de Crédito do Agronegécio (CDCA) e o Certificado de
Recebiveis do Agronegécio (CRA) (SANTANA e GASQUES, 2019).

Medidas de incentivo a sustentabilidade ambiental por meio do crédito rural

Mais recentemente, o Banco Central (BCB), por meio de resolucGes, vem buscando
orientar as instituicGes financeiras no sentido de considerar as questdes ambientais!®® nas
contratacOes feitas para o credito rural, dentre as quais se destacam:

a) Resolucdo BCB n° 3.545/2008 - condicionou a concessao de crédito rural em

municipios da Amazoénia & conformidade com regras ambientais e a comprovagdo da

161 Algumas instituicGes financeiras também vém aderindo voluntariamente aos “Principios do Equador”. Trata-
se de um protocolo internacional concebido para servir como uma base comum para que as institui¢des financeiras
possam identificar, avaliar e gerenciar os riscos socioambientais no financiamento de projetos. Disponivel em:
https://equator-principles.com/ Acesso em 21/09/2022.



https://equator-principles.com/
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legitimidade de titulos de propriedade. Segundo Assuncdo et al (2019) a medida teve
resultados positivos: entre 2008 e 2011 a restricdo ao crédito impediu o desmatamento de
mais de 2.700 km? de érea de floresta na Amazonia, representando uma queda de 15% do
desmatamento no periodo.
b) Resolugdo n° 4.327/2014 - implantou a Politica de Responsabilidade
Socioambiental (PRSA), que levou a alteracbes no Manual de Crédito Rural (MCR),
definindo como objetivo do crédito rural incentivar a introducdo de métodos racionais no
sistema de producdo, visando aumento da produtividade, a melhoria do padrdo de vida das
populagdes rurais e a adequada defesa do solo e protecdo do meio ambiente.
¢) Resolugdo n°® 4.557/2017 - incluiu o risco socioambiental entre aqueles que as
instituicBes financeiras devem identificar, medir, avaliar, controlar e mitigar.
d) Resolugdo n° 140/2021 - criou secdo especifica no MCR sobre impedimentos
sociais, ambientais e climaticos para a concessao de crédito rural. De acordo com a
Resolucgdo, ndo serd concedido crédito rural:
= a0 produtor que ndo esteja inscrito ou cuja inscri¢do se encontre cancelada no Cadastro
Ambiental Rural (CAR);

= aempreendimento total ou parcialmente inserido em Unidade de Conservagéo, salvo se
a atividade econdmica se encontrar em conformidade com o Plano de Manejo da
Unidade, de acordo com a Lei n°® 9.985/2000;

= a empreendimento cuja area esteja total ou parcialmente inserida em terra indigena,
observado que: a) sdo consideradas terras tradicionalmente ocupadas pelos indios
aquelas ja homologadas na forma do Decreto n® 1.775/1996; e b) o disposto ndo se aplica
aos casos em que O proponente pertenca aos grupos ou comunidades indigenas
ocupantes ou habitantes da terra indigena na qual se situa a area do empreendimento.

= aempreendimento cuja area esteja total ou parcialmente inserida em terras ocupadas e
tituladas por remanescentes das comunidades de quilombos (excetuando-se proponente
que pertenca ao quilombo na area do empreendimento).

= aempreendimento situado no Bioma Amazonia: a) localizado em imo6vel em que exista
embargo vigente decorrente de uso econdmico de areas desmatadas ilegalmente no
imovel, conforme divulgado pelo Ibama; b) para proponente de crédito rural do
Programa Nacional de Reforma Agréaria (PNRA) que possua restricdo vigente pela
pratica de desmatamento ilegal, conforme registros disponibilizados pelo Incra.

= a pessoa fisica ou juridica inscrita no cadastro de empregadores que mantiveram

trabalhadores em condi¢bes andlogas a de escravo instituido pelo Ministério
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responsavel pelo referido registro, em razdo de decisdo administrativa final relativa ao

auto de infracdo.

Apesar do avanco que essas resolucdes do BCB possam representar para incentivar a
sustentabilidade ambiental por meio do crédito rural, tais iniciativas necessitariam de uma
anélise mais minuciosa para que se possa apurar o real efeito que vém surtindo em relacdo a
seus objetivos. Por exemplo, em periodos anteriores, verificou-se que sem uma fiscalizacdo
mais rigorosa por parte do poder publico, alguns bancos financiadores do agronegocio no
Bioma Amazonia ndo vinham cumprindo a resolu¢cdo CMN 3.545/08, mantendo suas politicas
de crédito inalteradas em relacdo a anos precedentes (SILVA, 2011).

Ja o Plano safra 2022/2023 introduziu os seguintes novos beneficios relativos a
sustentabilidade ambiental: inclusdo de despesas de custeio com a manutencao de areas de RL
e APP (antes sO era possivel para restauracao e recuperagdo dessas areas); investimentos em
sistemas de exploragdo extrativista ndo madeireira e de produtos da sociobiodiversidade;
financiamento de remineralizadores de solo (pé de rocha), que tém o potencial de reduzir a
dependéncia de fertilizantes quimicos importados; ampliacdo do limite de financiamento de
custeio, em até 10%, para beneficiario com CAR ja analisado por 6rgdo ambiental competente;
inclusdo de financiamento a sistemas de geracdo e distribuicdo de energia renovavel no
Pronamp e no crédito geral de investimento; financiamento, no Programa Moderfrota, de 100%
do valor de maquinario que utilize biometano como combustivel (a regra geral do programa é
financiar 85% do valor). Além disso, 0s programas e praticas sustentaveis financiados pelo

Plano Safra terdo reconhecimento por parte de organismo internacional.

Programa ABC

Como visto no item 5.5, o Programa ABC é a linha de crédito rural que visa
operacionalizar o Plano ABC, formulado em 2012, como um dos planos setoriais da Politica
Nacional de Mudanga do Clima, com o objetivo de incentivar o setor agropecuario a contribuir
nas metas para a redugdo e mitigacdo das emissdes de GEE, por meio do estimulo a praticas
produtivas sustentaveis na agricultura brasileira. O Plano ABC teve seu primeiro ciclo no
periodo 2010 a 2020 e seu segundo ciclo, denominado Plano ABC+, com vigéncia de 2021 a
2030.

Os valores disponibilizados para a linha de crédito do Programa ABC no Plano Safra
tém oscilado ao longo do periodo 2010-2011 a 2022-2023. Em valores corrigidos, o Programa
ABC obteve R$ 5,57 bilhdes de reais no Plano Safra 2010-2011 e chegou ao Plano Safra
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2022/2023 com R$ 6,19 bilhdes. O periodo com maior valor disponibilizado foi 2013-2014,
com R$ 10,32 bilhdes (Grafico 90).

Gréfico 90 - Programa ABC — valores disponibilizados para a linha de crédito (R$ bilhdes)

10.32 9.71

Fonte: Planos Safra (2010/2011 a 2022/2023)%%2, Elaborac&o da autora.
Valores corrigidos pelo IGP-M para julho/2022.

No Plano Safra 2022/2023 abriu-se a possibilidade de financiar a producdo de
bioinsumos para uso préprio na propriedade rural e a implantacdo, melhoramento e manutencéo
de sistemas para geracdo de energia renovavel, também para consumo proprio. Observa-se que
taxa de juros ofertada para o Programa ABC em 2022-2023 (entre 7 e 8,5% a.a.), ainda é
relativamente alta, de modo que o Programa recebe um subsidio menor e, portanto, menos
incentivo quando comparado aos juros oferecidos ao Pronaf (entre 5 e 6% a.a.).

O Programa teve uma execucao mediana dos recursos disponibilizados. Ao longo do
periodo 2010 a 2019 foi concedido crédito aos agricultores no valor total de R$ 27,67 bilhdes.
Foram realizados 34.271 contratos, com uma média de R$ 504,97 mil por contrato. A taxa de
juros variou entre 5% a 8,5%, uma média de 6,2% ao longo do periodo. Porém, foram
efetivamente desembolsados R$ 17,3 bilhdes, o que equivale a uma execucdo de apenas 62,5%
do total disponibilizado (Tabela 31).

Tabela 31 - Programa ABC — Desembolso por ano-safra (2010 a 2019)

Periodo Disponibilizado Taxa de Numero de Valor Média por

pela linha de juros contratos desembolsado contrato

crédito (%) (R$ mil) (R$ mil)

(R$ bilhdes)

2010-2011 2,00 5,5 1.290 418.300,00 324,26
2011-2012 3,15 5,5 5.038 1.515.995,40 300,91
2012-2013 3,40 5,0 4.961 2.864.753,83 577,45
2013-2014 4,50 5,0 5.882 2.695.119,38 458,20
2014-2015 4,50 5,0 8.018 3.656.402,33 456,02

182 Disponivel em: Plano Safra — Portugués (Brasil) (www.gov.br). Acesso em 26 jul. 2022.
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2015-2016 3,00 8,0 3.344 2.052.466,03 613,78
2016-2017 2,99 8,5 1.808 1.220.934,51 675,30
2017-2018 2,13 7,5 2.460 1.617.716,69 657,61
2018-2019 2,00 6,0 1.470 1.264.236,91 860,03
Total geral 217,67 34.271 17.305.925,08 504,97

Fonte: MAPA (2021a); Banco Central do Brasil (2022) Em valores correntes.

Atribui-se o baixo desempenho financeiro a dificuldades quanto & burocracia no
regulamento das linhas de crédito ABC, com excesso de exigéncias para cumprir oS critérios
de elegibilidade. Por exemplo, 0 acesso ao crédito do Programa exige que os produtores tenham
um plano detalhado de produgdo para os sistemas agricolas sustentaveis financiados. Esses
sistemas geralmente s&o tecnologias novas, que exigem informagdo de ponta para planejar e
implementar. Assim, os produtores que ndo tém acesso a assisténcia técnica apropriada
geralmente encontram dificuldades, o que pode leva-los a outras op¢des de empréstimos, com
taxas mais altas, ou a outras linhas de crédito mais atrativas e menos exigentes, como linhas do
Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-Oeste (FCO) e Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste (FNE).

Além disso, pode haver falta de conhecimento ou de interesse das instituicbes
financeiras e agentes bancarios locais quanto a esse tipo de crédito, que requer um treinamento
das equipes técnicas sobre as préaticas financiadas e maior divulgacdo, de modo a atrair 0s
produtores (LOPES, LOWERY e PEROBA, 2016; GASPARINI et al, 2017).

Para o periodo 2021/2022, o Programa ABC+ contava com 4.181 contratos vigentes
até a data consultada (22/08/2022) totalizando R$ 3,6 bilhGes contratados. Observa-se que 0
Programa ABC+ dispde de 12 subprogramas, alguns introduzidos no Plano Safra 2022/2023 e
ainda com numero reduzido de contratos. A linha ABC+ recuperacdo de pastagens degradadas

¢ a que possuia o maior volume de contratos — cerca de 60% do total (Tabela 32).

Tabela 32 — Programa ABC+: nimero de contratos e crédito contratado nos subprogramas

(2021/2022)
Linha de crédito Numero de Crédito contratado
(subprograma) Contratos (R9)
vigentes
ABC + Plantio Direto 846 1.496.670.976
ABC + Recuperacéo de 2.530 1.115.977.877
pastagens degradadas
ABC + Manejo dos solos 258 513.259.478
ABC + Integracdo 182 176.138.901
ABC + Ambiental 180 157.175.868
ABC + Florestas 111 122.926.385
ABC + Organico 34 20.708.092
ABC + Manejo de residuos 25 16.991.089
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Acai, cacau, oliveira, 5 3.980.734
nogueira

Fixac&o Biologica de 5 3.353.736
Nitrogénio

ABC + Dendé 1 2.053.511
ABC + Bioinsumos 4 434.076
Total 4.181 3.629.670.727

Obs.: Periodo de extragdo dos dados — 01/01/2021 a 22/08/2022.
Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural/BCB?63, Elaboragéo da autora.

J& na distribuicdo de recursos entre os subprogramas do ABC+, o Plantio Direto obteve
41% dos recursos, seguido da recuperacédo de pastagens degradadas (30%) e do manejo de solos
(14%) — os trés subprogramas responderam por cerca de 86% do crédito contratado no periodo
(Gréfico 91).

Grafico 91 — Distribuicéo do crédito contratado entre as linhas do Programa ABC+ (2021/2022)

4.85%

M Plantio Direto
Recuperagao pastagens

B Manejo dos solos
Integragcao

B Ambiental

B Florestas

Outros

30.75%

Obs.: Periodo de extragdo dos dados — janeiro/2021 a 22/08/2022.
Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural/BCB%“. Elaboracéo da autora.

Programa Nacional de Agricultura Familiar (Pronaf)

Calcula-se que, ao longo de sua existéncia, o Programa Nacional de Agricultura
Familiar (Pronaf) aplicou mais de 250 bilhGes de reais, em cerca de 30 milhdes de contratos

(MAPA, 2021). Sua execucdo é realizada por bancos publicos e privados, dentre 0s quais 0

163 Disponivel em: Matriz de Dados do Crédito Rural - Crédito Concedido (bch.gov.br). Acesso em 22/08/2022.
164 Disponivel em: Matriz de Dados do Crédito Rural - Crédito Concedido (bch.gov.br). Acesso em 22/08/2022.



https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micrrural
https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/micrrural
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BNDES, Banco do Brasil, Banco da Amazonia, Banco do Nordeste, Bancos Cooperativos e
Cooperativas de Crédito Rural.

Em valores corrigidos, observa-se que os recursos destinados ao Pronaf desde o Plano
Safra 2000/2001 tiveram um progressivo crescimento até 2015/2016, quando chega ao seu

maior valor (R$ 59,1 bilhdes). A partir dai, reduz-se até 2021/2022, voltando a aumentar em

2022/2023, chegando a R$ 53,6 bilhdes (Grafico 92).
53.6
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Gréfico 92 — Recursos destinados ao Pronaf — R$ bilhdes (safras 2000/01 a 2022/23)
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Obs.: Fonte: MAPA/Plano Safral®®.
Valores corrigidos pelo IGP-M para julho/2022.

Os recursos do Pronaf sdo maiores que os destinados ao médio produtor rural
(Pronamp), mas ainda reduzidos quando comparados aos valores alocados em outras
modalidades do Plano Safra, que incluem a agricultura empresarial. A Tabela 33 traz os valores
de recursos programados para o Pronaf no Plano 2022/2023, os quais representam 15,7% dos

valores totais para o crédito rural previstos no Plano.

Tabela 33 — Distribuicéo dos recursos de crédito rural no Plano Safra 2022/2023

Finalidade Recursos Proporcéo (%) Taxa de
(R$ bilh&o) Plano Safra juros
a.a

Pronaf 53,61 15,7% 50¢e6,0
Pronamp* 43,75 12,9% 8,0
Demais produtos e 243,52 71,4% 12,0
cooperativas

Total Plano Safra 340,88 100% -

* Programa Nacional de Apoio ao Médio Produtor Rural (Pronamp).
Fonte: MAPA (2022)% Elaboragéo da autora.

185 Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/politica-agricola/todas-publicacoes-de-politica-
agricola/plano-agricola-pecuario. Acesso em 26/07/2022.
186 Disponivel em: Pequenos e Médios — Portugués (Brasil) (www.gov.br). Acesso em 26/07/2022.



https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/politica-agricola/todas-publicacoes-de-politica-agricola/plano-agricola-pecuario
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/politica-agricola/todas-publicacoes-de-politica-agricola/plano-agricola-pecuario
https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/politica-agricola/plano-safra/2022-2023/pequenos-e-medios
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Ao longo dos anos, varias mudancas ocorreram dentro do Pronaf, com a insercdo de
novas modalidades de credito e a extin¢do de alguns subprogramas. Em resposta a criticas
feitas ao Programa — de que 0 mesmo estaria reproduzindo, entre os agricultores familiares, o
modo de producédo convencional, baseado na monocultura e no uso intensivo de agrotoxicos e
fertilizantes quimicos, com impacto ambiental elevado — foram criadas algumas linhas
especiais de crédito, visando promover praticas ambientalmente mais sustentaveis, entre as
quais a producdo organica e de base agroecoldgica: o Pronaf Floresta, o Pronaf Semiarido, o
Pronaf Agroecologia e o Pronaf Eco, conhecidas como Linhas de Crédito Verdes ou Pronaf
Verde (SAMBUICHI et al, 2012; ALTAFIN, 2003; WEID, 2006).

As Linhas Verdes do Pronaf, que iniciaram sua operacdo em anos distintos, a partir de
2003, foram criadas com o objetivo de facilitar a obtencéo do crédito para sistemas sustentaveis.
Contudo, o financiamento também ocorre pelas linhas tradicionais e ainda néo esta disponivel
uma estimativa sobre o crédito total, incluindo as linhas tradicionais do Pronaf, direcionado
para os sistemas agroecoldgicos e organicos de producéo (IPEA, 2019c).

A partir do Plano Safra 2021/2022, algumas linhas foram descontinuadas e em 2021
foi introduzida a linha Pronaf Bioeconomia, cujos objetivos séo detalhados no Quadro 24. O
Pronaf Bioeconomia incluiu finalidades bastante amplas, de modo a abranger as atividades
previstas no Plano Nacional de Bioinsumos (como a implantacdo de unidades de producéo de
bioinsumos e biofertilizantes) e no novo Plano ABC+ (como tratamento de dejetos e sistemas
agroflorestais). A nova modalidade também engloba atividades antes financiadas pelas linhas
Pronaf Floresta, Semiarido e Eco, tais como: exploracdo extrativista sustentavel, recuperacdo
de RL e APP, silvicultura e tecnologias de energia renovavel. Além disso, a linha introduziu o

apoio ao turismo rural sustentavel (Quadro 24).

Quadro 24— Finalidades do Pronaf Bioeonomia

Implantar, utilizar ou recuperar:

= Pequenos aproveitamentos hidroenergéticos e tecnologias de energia renovavel, como o uso da
energia solar, da biomassa, edlica, miniusinas de biocombustiveis e a substitui¢cdo de tecnologia de
combustivel fossil por renovavel nos equipamentos e maquinas agricolas;

=  Sistemas produtivos de exploracdo extrativista e de produtos da sociobiodiversidade ecologicamente
sustentavel;

= Tecnologias ambientais, como estacdo de tratamentos de &gua, de dejetos e efluentes, compostagem
e reciclagem;

= Projetos de adequacdo ambiental, como implantacdo, conservacdo e expansdo de sistemas de
tratamento de efluentes, e de compostagem, desde que definida no projeto técnico a viabilidade
econdmica das atividades desenvolvidas na propriedade para pagamento do crédito;

= Projetos de adequacdo ou regularizacao das unidades familiares de producao a legislacdo ambiental,
inclusive recuperacdo da reserva legal, areas de preservacdo permanente, recuperacao de areas
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degradadas e implantacdo e melhoramento de planos de manejo florestal sustentavel, desde que
definida no projeto técnico a viabilidade econémica das atividades desenvolvidas na propriedade
para pagamento do crédito;

Projetos de implantacdo de viveiros de mudas de esséncias florestais e frutiferas fiscalizadas ou
certificadas;

Silvicultura, entendida como implantacdo ou manutencdo de povoamentos florestais geradores de
diferentes produtos, madeireiros e ndo madeireiros;

Sistemas agroflorestais;

Projetos de turismo rural que agreguem valor a produtos e servi¢os da sociobiodiversidade por meio
de infraestrutura e equipamentos para hospedagem, eventos, processamento, acondicionamento e
armazenamento de produtos que valorizem a gastronomia local,

Projetos de construcdo ou ampliacdo de unidades de producdo de bioinsumos e biofertilizantes na
propriedade rural, para uso proprio.

Fonte: BCB (2022)

O Quadro 25 apresenta as linhas do Pronaf voltadas a producao sustentavel.

Quadro 25 — Linhas de crédito do Pronaf voltadas a producéo sustentével

Linha de Inicio de Finalidade

crédito operacao

Pronaf 2005/2006 | Financiamento dos sistemas de base agroecolégica ou organicos,

Agroecologia incluindo-se os custos relativos & implantagdo e manutencdo do
empreendimento;

Pronaf 2003/2004 | Financiamento, conforme projeto técnico, de: (i) sistemas agroflorestais;

Floresta (ii) exploracéo extrativista ecologicamente sustentavel, plano de manejo
e manejo florestal; (iii) recomposi¢cdo e manutencdo de APP e RL e
recuperacdo de areas degradadas; (iv) enriquecimento de &reas que ja
apresentam cobertura florestal diversificada, com o plantio de espécies
florestais nativa do bioma.

Pronaf 2003/2004 | Investimentos em projetos de convivéncia com o Semiarido, focados na

Semiarido sustentabilidade dos agroecossistemas e destinados a implantacéo,
ampliacdo, recuperagdo ou modernizagdo da infraestrutura produtiva,
inclusive aquelas relacionadas com projetos de producdo e servigos
agropecudrios e ndo agropecuarios.

Pronaf Eco 2007/2008 | Financiar pequenos aproveitamentos hidroenergéticos; tecnologias de
energia renovavel e a substituicdo de tecnologia de combustivel fossil
por renovavel nos equipamentos e maquinas agricolas; tecnologias
ambientais; projetos de adequacdo ambiental; adequacdo ou
regularizagdo das unidades familiares de produgdo a legislacdo
ambiental; implantacdo de viveiros de mudas de esséncias florestais e
frutiferas fiscalizadas ou certificadas; e silvicultura.

Pronaf 2021/2022 | Investimento em sistemas de exploracéo extrativistas, de produtos da

Bioeconomia sociobiodiversidade, energia renovavel e sustentabilidade ambiental.

Fonte: BCB (2022); Ipea (2019)
Obs.: No Plano Safra 2022/2023 buscou-se alinhar o Plano ABC+ e as linhas verdes do Pronaf, que foram

renomeadas:

=  Pronaf Floresta passa a ser denominado Pronaf ABC+ Floresta;
= Pronaf Semiarido passa a ser denominado Pronaf ABC+ Semiérido;
= Pronaf Agroecologia passa a ser denominado Pronaf ABC+ Agroecologia;

Pronaf Bioeconomia passa a ser denominado Pronaf ABC+ Bioeconomia e expande as linhas de investimento
para préaticas conservacionistas.

As linhas de crédito do Pronaf voltadas & producdo sustentavel tiveram um baixo

desempenho em seus anos iniciais. Uma das possiveis explicagdes para a reduzida demanda ao

financiamento agroambiental estava na falta de conhecimento das linhas existentes, aliada a
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falta de interesse ou sensibilidade dos produtores rurais pela tematica ambiental, além de
dificuldade na elaboracédo de projetos e em sua andlise por parte dos agentes financeiros. A fim
de superar estas dificuldades, foram feitos ajustes nessas linhas, com maior apoio técnico a
realizacéo dos projetos, reducdo da taxa de juros e maior acesso a ATER, entre outras medidas
que contribuiram para melhorar progressivamente o desempenho do Pronaf no crédito voltado
a producdo sustentavel ao longo dos anos (IPEA, 2019; CARDOSO, 2011).

O valor total aplicado em linhas de producdo sustentavel ao longo do periodo de 2013
a 2022 (este ultimo ano com dados parciais, até abril), de cerca de R$ 2,3 bilhdes, corresponde
a cerca de 1% do crédito total concedido pelo Pronaf no periodo (R$ 233 bilhdes), em todas as
suas modalidades. Observa-se que a linha de producdo sustentavel que mais recebeu recursos
no periodo foi a do Pronaf Semiarido (40,9%), seguida do Pronaf Eco (34,5%) e Pronaf Floresta
(14%). A linha de Bioeconomia, mais recente, recebeu 8,7% dos recursos, enquanto a de

Agroecologia recebeu apenas 1,7% (Tabela 34).

Tabela 34 — Linhas de producéo sustentavel no Pronaf: numero de contratos e crédito
contratado (2013 a 2022)

Linha de crédito Numero de Crédito concedido Proporcéo

(subprograma) contratos (R$) do valor (%)
Agroecologia 1.936 39.610.919,45 1,7%
Semiarido 173.306 936.499.958,79 40,93%
Floresta 16.835 320.764.664,73 14,03%
Eco 14.129 789.688.641,98 34,52%
Bioeconomia 3.121 201.004.570,05 8,78%
Total 209.327 2.287.568.755,00 100%

Obs.1: O crédito concedido refere-se ao montante de recursos liberados ao beneficiario. Obs.2: O periodo é o
que estava disponivel na data consultada, sendo 2022 com dados parciais.
Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural/BCB¢’. Elaboragéo da autora.

Considerando-se apenas o periodo 2021/2022, havia, até 22/08/2022, 43.076 contratos
vigentes nas linhas de producdo sustentavel do Pronaf, as quais, como mencionado, foram
renomeadas no Plano Safra 2022/2023 para serem integradas com o Programa ABC+ e
passaram a se chamar: Pronaf ABC+ Agroecologia, Pronaf ABC+ Semiéarido, Pronaf ABC+
Floresta, Pronaf Eco e Pronaf ABC+ Bioeconomia/Silvicultura. A linha com maior nimero de
contratos € 0 ABC+ Semiarido, com mais de 50% das linhas vigentes. O valor total contratado
nessas linhas foi de R$ 864,4 milhdes, o que corresponde a 1,40% do total de crédito contratado
em todas as linhas do Pronaf (R$ 60,8 bilh6es) no periodo (Tabela 35).

167 Disponivel em: Matriz de Dados do Crédito Rural - Crédito Concedido (bch.gov.br). Acesso em
14/04/2022.
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Tabela 35 — Linhas de producao sustentavel no Pronaf e ABC+: nimero de contratos e crédito
contratado (2021/2022)

Linha de crédito Ndamero de Crédito concedido
(subprograma) Contratos (R$)
vigentes
Pronaf ABC+ Agroecologia 90 3.991.396
Pronaf ABC+ Semiarido 28.202 194.737.645
Pronaf ABC+ Floresta 6.511 133.944.988
Pronaf Eco (energia 4.329 278.245.765
renovavel e
sustentabilidade ambiental)
Pronaf ABC+ 3.944 253.566.073
Bioeconomia/silvicultura
Total Pronaf Sustentavel 43.076 864.485.867
Total Pronaf Geral 2.169.708 60.790.280.421

Obs.1: O crédito concedido refere-se ao montante de recursos liberados ao beneficiario.
Obs.2: Periodo de extragdo dos dados — janeiro/2021 a 22/08/2022.
Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural/BCB%, Elaboracéo da autora.

Na distribuicdo de recursos entre as linhas de producéo sustentavel do Pronaf, observa-
se que a linha com maior volume de recursos no periodo 2021/2022 foi o Pronaf Eco (32,19%),
seguido do Pronaf ABC+ Bioeconomia/Silvicultura (29,33%), Pronaf ABC+ Semiarido
(22,53%) e Pronaf ABC+ Floresta (15,49%). O Pronaf ABC+ Agroecologia recebeu apenas

0,46% dos recursos contratados (Gréafico 93).

Gréfico 93 — Distribuicéo do crédito contratado entre as linhas de produgéo sustentavel do
Pronaf (2021/2022)

B Pronaf ABC+ Agroecologia
22.53% Pronaf ABC+ Semiarido

Pronaf ABC+ Floresta
M Pronaf Eco (energia renovavel e

sustentabilidade ambiental)

B Pronaf ABC+
Bioeconomia/silvicultura

Obs.: Periodo de extragdo dos dados — janeiro/2021 a 22/08/2022.
Fonte: Matriz de Dados do Crédito Rural. BCB (2022)*%°. Elaboracéo da autora.

168 Disponivel em: Matriz de Dados do Crédito Rural - Crédito Concedido (bch.gov.br). Acesso em 22/08/2022.
189 Disponivel em: Matriz de Dados do Crédito Rural - Crédito Concedido (bch.gov.br). Acesso em 22/08/2022.
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Apesar do volume significativo de recursos destinados ao Pronaf Sustentivel e ao
Programa ABC+, a titulo de exemplo, quando se considera o total de crédito rural contratado
no periodo 2021-2022 (janeiro de 2021 até 22/08/2022) no Brasil (R$ 465,1 bilhdes), observa-
se que a quantia ligada a sustentabilidade, somando-se os valores das linhas sustentaveis do
Pronaf e do Programa ABC+, representava cerca de R$ 4,5 bilhdes, ou seja, apenas 0,97% do

total do crédito agricola concedido no periodo.

Impacto do crédito rural na sustentabilidade ambiental

Estudos demonstram que o crédito rural no Brasil pode ser um instrumento para
reconciliar os objetivos de producdo e conservacao, direcionando 0s recursos publicos para
impulsionar uma agricultura mais sustentavel, bem como para a implementacdo do Cddigo
Florestal (ASSUNCAO e SOUZA, 2020).

Assuncdo, Fernandes e Mikio (2020) realizaram pesquisa sobre o impacto do crédito
rural na agropecuaria e no meio ambiente, a partir de dados em painel dos municipios brasileiros
para 0 periodo 2002 a 2018. A analise mostrou que os empréstimos no periodo levaram a
melhorias em uma série de indicadores agropecudrios, como o PIB agropecuério e a
produtividade agricola. Além disso, a oferta de crédito também estaria gerando beneficios
ambientais, ao levar ao deslocamento do uso da terra de alternativas menos produtivas para
outras com melhor aproveitamento (pastos para cultivos agricolas), com o efeito de reduzir o
desmatamento nas propriedades rurais e aumentar as areas florestais.

Nesse sentido, Assuncdo e Souza (2020) apontam uma diferenca significativa entre o
crédito associado a grandes produtores (Recursos Obrigatérios e Poupanca Rural) e o destinado
a pequenos produtores, via Pronaf. O crédito ao primeiro grupo geraria o aumento de producéo,
mas também estaria relacionado a expansdo de terras de cultivo agricola, levando ao
desmatamento. Ja o crédito via Pronaf, demonstrou levar a maior ganho em &rea de floresta.
Isso indicaria que os grandes produtores ja estdo no ponto 6timo de produgé@o no que se refere
a eficiéncia no uso da terra e que mais crédito levaria a incorporacao de novas terras a producéo,
na medida em que ndo poderiam obter novos ganhos em produtividade. O oposto ocorre com
0S pequenos produtores, que tém margem para aumentar a produtividade com aporte
tecnoldgico e outros beneficios proporcionados pelo crédito agricola, diminuindo a necessidade
de incorporacdo de novas terras para aumentar a producéo.

Outro beneficio ambiental induzido pelo crédito rural foi o critério adotado no Plano

Safra 2020/21, de aumento de até 10% no limite de crédito de custeio para produtores que
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submetessem um CAR validado, o qual é o primeiro passo para a conformidade com o Cédigo
Florestal'’®. Além disso, foi permitido o financiamento para a aquisicio de Cotas de Reserva
Ambiental (CRA) (SOUZA et al, 2020).

Levantamento feito pelo MAPA (2021) buscou analisar 0s recursos contratados nas
safras 2018/19, 2019/20 e 2020/21 do Plano Safra visando identificar o montante destinado as
linhas de crédito que apoiaram a producéo sustentavel. Entre as préaticas consideradas, estavam:
a recuperacdo e conservacdo dos solos, a melhoria da qualidade e sanidade da producao
agropecudria, o tratamento de dejetos e residuos da agricultura, o reflorestamento, a
recomposicdo de &reas de vegetacdo nativa, a geracdo de energia limpa, o aumento da
produtividade, a reducdo da emisséo de GEE, prevencao e recuperagédo de perdas na producéo
agropecuadria e a racionalizacdo do uso dos recursos naturais e de insumos.

A metodologia considerou os recursos aplicados nas linhas de crédito do Programa
ABC!? e em linhas sustentaveis do Pronaf (subprogramas Floresta, Agroecologia e
Bioeconomia). Além disso, buscou identificar em outros programas o apoio a praticas
sustentaveis, como o Proirriga (apoio a tecnologias sustentaveis de irrigacdo), Programa de
Modernizacdo da Agricultura e Conservacao dos Recursos Naturais - Moderagro (subprograma
Recuperacdo de Solos), Programa de Modernizacdo da Frota de Tratores Agricolas e
Implementos Associados e Colheitadeiras — Moderfrota (apoio a tecnologias sustentaveis, como
plantio direto; menor emissdo de GEE com méaquinas mais modernas), Programa de Incentivo
a Inovacdo Tecnoldgica na Producdo Agropecuaria — Inovagro (geracdao e distribuicdo de
energia alternativa e renovavel, pecuaria e agricultura de precisdao e outras tecnologias),
Programa para Construcdo e Ampliacdo de Armazéns — PCA (menor emissdo de GEE devido
ao armazenamento da producdo), Pronaf (subprograma Semiarido) e Fundo de Defesa da
Economia Cafeeira - Funcafé (subprograma Recuperacdo de Cafezais Danificados). Além
disso, 0 levantamento buscou identificar outras contratacdes que apoiam empreendimentos
ambientalmente sustentaveis (tais como tratamento de dejetos, plantio direto, recuperagdo de
pastagens e reflorestamento), as quais constam em outras linhas de financiamento do Plano

Safra nos anos pesquisados.

170 Segundo o boletim mais recente disponivel sobre a implantagdo do CAR, até 01/08/2022 havia 6,7 milhdes de
iméveis rurais cadastrados no CAR, ocupando uma area de 624,8 milhdes de ha (SFB, 2022). Este nimero
superaria 0s 5 milhdes de estabelecimentos rurais levantados no Censo Agropecudrio de 2017. Portanto, apenas a
partir do novo Censo, com a atualizacdo do nimero de estabelecimentos agricolas, serd possivel identificar o
percentual de imdveis ja registrados no CAR.

71 Como visto, o Programa ABC é uma linha de crédito dedicada especificamente a financiar praticas agricolas
de alta produtividade e baixa emissdo de gases do efeito estufa.
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A Tabela 36 traz os valores levantados no periodo dos Planos Safra 2018/19, 2019/20
e 2020/21, os quais totalizam cerca de R$ 230 bilhdes em recursos do crédito rural para sistemas
ambientalmente sustentaveis. Considerando-se que o total disponibilizado para o crédito rural
no mesmo periodo foi de R$ 653,34 bilhdes, o crédito para contratacbes ambientalmente

sustentaveis representaria cerca de 35% do crédito rural.

Tabela 36 - Contratacfes ambientalmente sustentaveis (R$ milh&o) no Plano Safra

Categorias 2018/19 2019/20 2020/21 Total

1) Linhas de Apoio a Agricultura de

Baixa Emissio de Carbono 1.805,87 2.282,51 2.471,29 6.559,67

2) Linhas de Apoio a Praticas
Sustentaveis

3) Outras contratagdes ambientalmente
sustentdveis
Total contratagdes sustentaveis 62.822,28 |[68.151,28 99.048,19 |230.021,75

Obs.: Nos grupos 1 e 2 foram realizados apenas gastos em investimento e no grupo 3 em investimento e
custeio. Com dados extraidos do Sicor em 14/10/2021.
Fonte: Adaptado de MAPA (2021).

11.343,09 |9.292,57 10.561,41 |31.197,07

49.673,32 |56.576,28 86.015,48 |192.265,08

Ainda que a metodologia do estudo possa ser refinada e considere alguns gastos que
geram apenas efeitos indiretos na producdo sustentavel, a analise indica que outras linhas de
financiamento do Plano Safra podem ter um montante significativo de gastos em apoio a
producdo sustentavel, os quais superariam as linhas mais diretamente relacionadas a este tipo

de producdo — como o Programa ABC e as linhas verdes do Pronaf.

Dificuldades de acesso ao crédito rural para a producao sustentavel

Mesmo com o0s impactos positivos que o crédito rural tem proporcionado, 0s
produtores ainda enfrentam obstaculos para acessar o crédito, ja que o sistema é considerado
desatualizado e complexo. Barreiras de gestdo, culturais e financeiras dificultam a adocéo do
créedito, sobretudo das linhas mais novas, relacionadas as praticas agricolas sustentaveis.

Tais desafios sdo maiores para pequenos e médios agricultores familiares no bioma
Amazonia, visto que 0s servicos publicos de assisténcia técnica e infraestrutura séo deficientes
nessas areas. Os produtores da regido s@o geralmente de sistemas convencionais com baixa
produtividade, baixa renda e muitas vezes sem titulacdo da area, com maior dificuldade de obter

empréstimos. Além disso, na Amazénia sdo aplicadas legislagdes ambientais mais restritivas a
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serem cumpridas (Codigo Florestal), bem como normas adicionais do BC para acesso ao
crédito, como a citada Resolucdo BCB n° 3.545/2008 (LOPES, LOWERY e PEROBA, 2016).

De acordo com Lopes, Lowery e Peroba (2015); IPAM e CGP (2017) e Souza et al.
(2020), as principais dificuldades enfrentadas pelos produtores no acesso ao crédito rural,
particularmente para praticas sustentaveis, podem ser sintetizadas nos seguintes pontos:

= Dificuldade de acesso a assisténcia técnica para preparar toda a documentacao
necessaria exigida pelos bancos para solicitar o crédito e para a producdo de projetos.
Os produtores nao estdo familiarizados com praticas de agricultura sustentavel e os
técnicos de bancos estdo despreparados para auxiliar;

= Alto investimento inicial em tecnologias agricolas inovadoras, mais intensivas em
capital quando comparadas com as praticas mais comuns;

= EXxigéncia de cumprimento prévio da legislacdo ambiental, que pode ser de dificil
entendimento devido a sua complexidade (como visto na questdo do Cédigo
Florestal) e custos associados para alcangar a conformidade ambiental;

= Cumprimento das exigéncias fundiarias, ja que os bancos geralmente pedem o titulo
da terra como garantia do empréstimo;

= Falta de conhecimento sobre as linhas de crédito disponiveis — a grande variedade
de fontes de recursos e programas dificulta a tomada de decisdo por parte do
produtor agricola;

= Créditos relacionados a sustentabilidade podem ser menos atrativos que os créditos
tradicionais (menos burocraticos);

= Os canais de distribuicdo do crédito — bancos acreditados e suas agéncias — sao
fortemente concentrados nas regides mais desenvolvidas, o que limita 0 acesso em
algumas éareas. e

= Dificuldade de recebimento de crédito a tempo para a producao.

Por fim, um sistema de crédito rural mais efetivo para promover a agropecuaria
sustentavel passa pela disseminacdo de estudos que demonstrem a rentabilidade das praticas
sustentaveis em comparacdo as tradicionais e pela oferta de assisténcia técnica apropriada
(gratuita ou subsidiada) para a agropecudria sustentavel. Por outro lado, sem acesso a crédito
subsidiado os produtores ndo tém o incentivo financeiro necessario para superar os altos custos
iniciais de aprendizagem e aquisi¢do de novas tecnologias para a transi¢do para agricultura
sustentavel — em tal cenario, provavelmente continuariam utilizando sistemas de producéo
convencional (LOPES, LOWERY e PEROBA, 2016).
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8.2 Titulos verdes

O mercado dos chamados titulos verdes (green bonds) vem se colocando como uma
alternativa para aumentar a participacdo dos investimentos privados no financiamento da
producdo agricola sustentavel. Os titulos verdes sdo titulos pablicos emitidos com selo ASG,
sigla para boas préticas ambientais, sociais e de governanca (ou ESG, sigla em inglés para
Environmental, Social and Governance). O conceito foi difundido a partir do relatério “Who
cares wins”, organizado pela ONU, com o objetivo de desenvolver diretrizes e recomendagdes
sobre como melhor integrar tais praticas na gestdo de ativos nas instituicdes financeiras
(GLOBAL COMPACT, 2004).

O investidor interessado em titulos com o padrdo ASG busca ativos de empresas ou
organizagoes que adotem padrdes que demonstrem comprometimento com a reducéo dos impactos
ambientais negativos de suas atividades, bem como com aspectos sociais (por exemplo, condicoes
dignas de trabalho) e de governanca (como prevencdo a fraudes). Desta forma, a procura por
produtos ASG incentiva as empresas a adotarem critérios de sustentabilidade para acessar esse
mercado. Dentre os fatores ambientais que podem ser considerados, estdo, por exemplo: a
emissdo de GEE, a economia de recursos naturais no processo de producéo e a destinacdo
adequada de residuos por parte do empreendimento (CALDERAN et al., 2021).

No caso da agropecuaria, 0s principais instrumentos de financiamento disponiveis no
pais, introduzidos pela Lei 11.076/2004, sdo Cédula do Produtor Rural (CPR), o Certificado de
Direitos Creditorios do Agronegdcio (CDCA), o Certificado de Depdsito Agropecuario (CDA),
Letra de Crédito do Agronegdcio (LCA) ou o Certificado de Recebiveis do Agronegdcio
(CRA). Dentre esses, os mais utilizados sdo o0 CRA e a LCA. Os produtores negociam esses
certificados com agentes privados para conseguir fundos para financiar sua producéo. Tais
instrumentos podem receber um “rotulo verde”, permitindo que sejam direcionados a producao
sustentavel, como nos casos do CRA e da CPR verdes, descritos mais adiante.

Nesse sentido, estudo elaborado pela Climate Bonds Initiative (CBI)1"?, com apoio do

MAPA, identificou o Brasil como um dos mercados com maior potencial de crescimento de

172 A CBI é uma instituicdo sem fins lucrativos que media a aplicagdo de titulos verdes, sendo a principal
autoridade internacional e certificadora global desses titulos.
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titulos verdes no setor agricola, estimado em 163,3 bilhdes de délares em um horizonte até
2030. Dentre as &reas com potencial de investimento, estdo: a regularizacdo ambiental das
propriedades rurais, a recuperacdo de pastagens degradadas, o uso de biodefensivos e
biofertilizantes, o tratamento de residuos animais e a integracdo pecuéaria-floresta. Apesar desse
potencial, o mercado brasileiro de titulos verdes ainda é considerado subdesenvolvido, com
cerca de USD 5,9 bilhdes emitidos nos mercados nacional e internacional até 2020. O estudo
considera que essa situacao se deve a falta de clareza sobre as oportunidades existentes bem

como sobre 0s mecanismos regulatérios sobre esses titulos (CBI, 2020).

Certificado de Recebiveis do Agronegdcio Verde

O mercado de Certificados de Recebiveis do Agronegocio — CRA com Selo Verde é
bastante recente no Brasil e, assim, ainda ndo é possivel dimensionar seu impacto, que
dependera da adesdo que terd no mercado nos proximos anos. Em 2021, foram realizadas as
trés primeiras operagdes de emissdo de CRAs verdes (sendo, também, as primeiras no mundo)
certificadas pela Climate Bonds Initiative - CBI3. A primeira, para financiamento agricola
para a empresa Rizoma Agro, na qual foram captados R$ 25 milhdes de reais para custeio e
investimento em uma area de 1.200 hectares voltada a producdo de organicos. A segunda
emissdo foi da Solinftec, empresa de monitoramento agricola, no valor de R$ 140 milhdes,
visando investimentos em agricultura de precisdo, alinhados as categorias de eficiéncia
energética e adaptacdo as mudancas climaticas. A terceira, foi uma operacdo em grupo (batizada
de Verde.Tech), com sete produtores rurais do Centro-Oeste, no valor total de R$ 63,3 milhdes.
Os produtores assumiram o compromisso de preservar 24,6 mil ha de &reas protegidas,
incluindo o entorno de 387 km de rios e 141 nascentes (BARBOSA, 2021).

Cédula de Produto Rural Verde

A Cédula de Produto Rural (CPR) foi instituida por meio da Lei 8.929/1994, alterada
pela Lei N° 13.986/2020%7*. Trata-se de um titulo de crédito com o qual os podem financiar sua
producdo, podendo ser emitido por pessoa fisica ou juridica. O agricultor emite uma CPR

considerando a sua producdo prevista, a qual é negociada pelo setor privado no mercado de

173 Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/politica-agricola/financas-verdes/principais-
casos.Consulta em 08/09/2022.

174 Institui o Fundo Garantidor Solidario (FGS); disp&e sobre o patriménio rural em afetacéo, a Cédula Imobiliaria
Rural (CIR), a escrituracdo de titulos de crédito e a concessdo de subvencao econdmica para empresas cerealistas
e altera diversas legislacGes anteriores.
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acOes, antecipando o crédito ao produtor. Ao final do periodo previsto, o agricultor quitaa CPR
com produtos ou em dinheiro.

Além dos produtos obtidos tradicionalmente na atividade rural (derivados da
agricultura, pecuaria, florestas plantadas, pesca e aquicultura) a Lei N° 13.986/2020 passou a
considerar como produtos rurais aqueles obtidos das atividades relacionadas a conservagédo ou
manejo de florestas nativas no d&mbito do programa de concessdo de florestas publicas, ou
obtidos em outras atividades florestais que vierem a ser definidas pelo Poder Executivo como
ambientalmente sustentaveis (Art.1°, § 2°).

A CPR para o grupo de produtos relacionados a conservagdo florestal vem sendo
denominada de “CPR Verde” ou “CPR Ambiental”. Os agricultores podem emitir a CPR Verde
para antecipar recursos, como um pagamento pelos servicos ambientais prestados na
conservacao de recursos naturais, ja que o proprietario rural deixa de desmatar novas areas de
vegetacdo que poderia usar para expandir sua producao agropecuaria. Assim, o produtor, ao
invés de se comprometer em entregar o resultado da producdo agropecuéria em pagamento ao
financeiro obtido pode dar como garantia a manutencdo de determinada area florestal a ser
mantida conservada. A CPR Verde podera ser emitida também para as areas de preservacao
obrigatorias da propriedade rural, como as APPs ou reservas legais. Além do produtor rural,
associagbes e cooperativas rurais, 0 instrumento também poderd ser emitido pelo
concessiondrio de florestas nativas ou plantadas (BRASIL, 2021).

De acordo com o Decreto N° 10.828/2021, que regulamenta a emissdo de CPR
relacionada as atividades de conservacao e recuperacao de florestas nativas e de seus biomas, a
CPR Verde pode ser emitida para lastrear os produtos rurais obtidos por meio das atividades
que resultem em:

" reducédo de emissdes de gases de efeito estufa;

" manutencdo ou aumento do estoque de carbono florestal;

" reducdo do desmatamento e da degradacéo de vegetacao nativa;
" conservacdo da biodiversidade;

" conservacao dos recursos hidricos;

" conservacao do solo; ou

. outros beneficios ecossistémicos.

O Decreto N° 10.828/2021 néo define a metodologia ou os critérios para mensuragao
dos servigos ambientais, indicando apenas que a CPR Ambiental “serd acompanhada de

certificacdo por terceira parte para indicacdo e especificagdo dos produtos rurais que a
lastreiam” (Art. 3°).
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O mercado desses titulos, sendo bastante recente, esta apenas em seu inicio. A primeira
operacgéo na nova modalidade foi realizada pelo Banco do Brasil em abril de 2022, denominada
“CPR Preservagdo”, com produtor proprietario da Fazenda Alpes, em Santa Lucia (SP), com
um titulo de R$ 1,917 milhéo, correspondendo a uma area de preservacdo ambiental de 1.099
hectares (RCIA, 2022). A emissdo da CPR contou com certificagdo externa de terceira parte da
Global Certification System, a partir de Relatdrio de Auditoria de Sustentabilidade emitido pela
consultora CS Ambiental. Os valores financiaveis pelo banco sdo estabelecidos por bioma de

localizagdo do estabelecimento rural (BRASIL, 2022).

8.3 Pagamento por Servigos Ambientais — PSA

O Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) é um instrumento econdmico de
protecdo ambiental que envolve o pagamento direto entre beneficidrios de servigos
ecossistémicos e seus provedores. Na prética, o instrumento combina mecanismos de mercado
com regulamentacdo governamental e subsidios aos agricultores (Eloy et al., 2013). O PSA
caracteriza-se por ser uma transacao voluntaria, na qual o servigo ecossistémico é compensado
se 0 seu provedor for capaz de garantir a provisdo do servico em questdo (ANDRADE;
FASIABEN, 2009; WUNDER, 2005). O instrumento baseia-se no principio do provedor-
recebedor: quem presta um servico ecossistémico que gera beneficios externos (a coletividade
ou a um grupo de usuarios), tem o direito de ser compensado pelo custo de oportunidade de ndo
usar a area para outra finalidade (PASQUALETTO e OLIVEIRA JUNIOR, 2020).

Para que sejam eficientes, os esquemas de PSA devem atender a duas condigdes: 0s
pagamentos devem cobrir a0 menos o custo de oportunidade do uso da terra a ser compensado
e 0 montante a ser pago deve ser inferior ao valor econdmico da externalidade ambiental — pois,

se for maior, o usuario prefere sofrer a externalidade (KOSQY et al., 2006).

Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA)

A Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA) foi instituida
pela Lei N° 14.119/2021, visando, entre outros objetivos, recuperar ou melhorar 0s servigos
ecossistémicos no Pais, tendo por base os principios do provedor-recebedor e do usuario-
pagador. A Lei também criou o Programa Federal de Pagamento por Servigos Ambientais
(PFPSA).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.119-2021?OpenDocument
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Antes mesmo da criacdo da PNPSA, a possibilidade de fazer pagamentos por servigos
ambientais j& estava prevista em algumas legislagcbes ambientais e na CF/1988, conforme o
Quadro 26. A criacdo da PNPSA (N° 14.119/2021) vem, portanto, dar maior seguranca juridica
a diversos arranjos de PSA existentes ou a serem criados, permitindo que sejam captados

recursos de diferentes fontes.

Quadro 26 - Previsdo de PSA em legislacdes anteriores a PNSA

. O novo Codigo Florestal (Lei 12.651/2012) prevé o “pagamento ou incentivo a servigcos
ambientais como retribuicdo, monetaria ou ndo, as atividades de conservacdo e melhoria dos
ecossistemas e que gerem servicos ambientais” (Art. 41, I). A Lei destaca o papel da agricultura familiar,
ao estabelecer que o pagamento ou incentivo a servi¢cos ambientais seré prioritariamente destinado a
esse setor.

= A Politica Nacional de Recursos Hidricos — PNRH (Lei 9.433/97) prevé a cobranca pelo uso da
agua e a possibilidade de destinacdo desses recursos para a manutencdo ou melhoria da qualidade
ambiental da bacia hidrogréfica, conforme decisdo do respectivo Comité de Bacia.

= A CF/1988 estabelece a arrecadacéo de royalties e compensagdes financeiras, que devem ser
repassadas pelas usinas hidroelétricas aos municipios e estados de acordo com a area de alagamento. O
recurso visa amenizar o impacto econémico causado pelas areas alagadas. Tais repasses podem ser
utilizados, por exemplo, para a manutengdo da floresta nas propriedades rurais a montante do
reservatorio, de acordo com decisdo dos municipios beneficiarios (Veiga Neto et al., 2010).

. A Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC (Lei 9.985/2000) prevé a
contribuigdo financeira a ser paga por usuarios de recursos hidricos, empresas de abastecimento urbano
e de energia elétrica, que se beneficiam da protecao proporcionada por Unidades de Conservagao (UCs).
Além disso, prevé a isencdo fiscal para Reservas Particulares do Patrimonio Natural (RPPN).

De acordo com a Lei N° 14.119/2021, servigos ambientais sdo “atividades individuais
ou coletivas que favorecem a manutengdo, a recuperacdo ou a melhoria dos servicos
ecossistémicos” (Art. 2°, III). Ja servigos ecossistémicos sdo definidos como “beneficios
relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manutencdo, recuperacao
ou melhoria das condi¢des ambientais” (Art. 2°, II) podendo ocorrer nas modalidades de:
servicos de provisdo (tais como agua alimentos, madeira), servicos de suporte (como ciclagem
de nutrientes, polinizacao, controle de pragas) ou servigos de regulacgdo (tais como sequestro de
carbono, purificacdo do ar ou controle de erosao) e ainda servigos culturais (entre as quais,
recreagdo, turismo e desenvolvimento intelectual).

O pagamento por servicos ambientais corresponde a “transa¢do de natureza voluntaria,
mediante a qual um pagador de servigcos ambientais transfere a um provedor desses servigos
recursos financeiros ou outra forma de remuneracdo, nas condi¢fes acertadas, respeitadas as
disposigdes legais e regulamentares pertinentes” (Lei N° 14.119/2021, Art. 2°, IV).

A PNPSA deve ser gerida pelo MMA, como 6rgdo central do Sisnama, e prioriza 0s
servigos providos por comunidades tradicionais, povos indigenas, agricultores familiares e

empreendedores familiares rurais, definidos nos termos da Politica Nacional da Agricultura



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.119-2021?OpenDocument
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Familiar (Lei n° 11.326/2006). Nos imdveis privados (ressalvados terras indigenas, territorios
quilombolas e outras areas legitimamente ocupadas por populacGes tradicionais), deve ser
comprovada a regularidade do imovel por meio de inscricdo no Cadastro Ambiental Rural
(CAR).

O pagamento dos servigos ambientais pode ser feito por diversas modalidades, tais
como: pagamento direto, prestacdo de melhorias sociais a comunidades rurais e urbanas,
compensacao vinculada a certificacdo de reducéo de emissdes, titulos verdes, comodato e Cota
de Reserva Ambiental — CRA (instituida pela Lei n° 12.651/2012). Os recursos podem ser
captados de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado, bem como de agéncias multilaterais
e bilaterais de cooperagéo internacional, preferencialmente sob a forma de doagdes ou sem 6nus

para o Tesouro Nacional.

Pagamento por servigos ambientais nas areas agricolas

Considerando-se que a manutencdo de areas naturais (ativos ambientais) nos
estabelecimentos agricolas gera despesas de manutencdo e protecdo, além do custo de
oportunidade da terra (computado como perda de area produtiva pelos proprietarios), o PSA é
visto como uma estratégia interessante para incentivar a sustentabilidade dos sistemas de
producdo agricola, podendo contribuir para a agregacao de renda para o agricultor (EMBRAPA,
2018).

Com a PNPSA (Lei N° 14.119/2021), o agricultor que realiza atividades para cuidar
de RL, APP e outras areas de vegetacao nativa em sua propriedade podera ser remunerado. A
PNPSA busca promover diversas a¢des que dizem respeito de forma direta ou indireta as areas
agricolas, tais como (Art. 7°):

= conservacdo e recuperacdo da vegetacao nativa, da vida silvestre e do ambiente natural em
areas rurais;

= conservacdo e melhoria da quantidade e da qualidade da agua;

= recuperagdo e recomposicdo da cobertura vegetal nativa de areas degradadas, por meio do
plantio de espécies nativas ou por sistema agroflorestal;

» manejo sustentavel de sistemas agricolas, agroflorestais e agrossilvopastoris que
contribuam para captura e retencdo de carbono e conservacao do solo, da 4gua e da
biodiversidade;

* manutenc¢do das areas cobertas por vegetacdo nativa que seriam passiveis de autorizagdo

de supressdo para uso alternativo do solo.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.119-2021?OpenDocument
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Deve ser realizado um contrato para o pagamento por servicos ambientais, no qual

constardo os direitos e obrigagOes, tanto do provedor quanto do pagador, e as condicGes de

acesso do poder publico a area objeto do contrato. Nas propriedades rurais, o contrato pode ser

vinculado ao imdvel por meio da instituicdo de serviddao ambiental.

A maior parte dos esquemas de PSA trabalha com trés grupos de servi¢cos ambientais:

protecdo hidrica, sequestro de carbono e conservagédo da biodiversidade (LANDELL-MILLS;
PORRAS, 2002).

Experiéncias de PSA no Brasil em &reas rurais

Dentre as experiéncias de PSA em desenvolvimento em areas rurais no Pais, destacam-

se:
1)

2)

3)

O Programa Produtor de Agua (PPA) da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), que
atua em diversos biomas brasileiros, cujo foco sé@o 0s servigcos ecossistémicos
hidricos. O PPA é um programa de controle da poluicdo difusa rural, voltado para
bacias hidrogréaficas de importancia estratégica para o pais. E de adesdo voluntaria
para produtores rurais que se proponham a adotar praticas e manejos
conservacionistas em suas terras para preservacao de solo e agua. O Programa
considera que as areas naturais das propriedades rurais prestam servicos ambientais
para a sociedade (como infiltracdo da agua no solo e filtragem de sedimentos) e,
portanto, devem gerar remuneragdo por isso. Os recursos financeiros para o
pagamento provém de diversas fontes, como os comités de bacias hidrogréaficas
(CARNEIRO e SOUSA, 2020; SANTOS et al., 2010).

No que se refere a biodiversidade, destaca-se o retorno aos proprietarios de Reservas
Particulares do Patrimbnio Natural (RPPNs) de parte dos recursos do ICMS-
Ecoldgico que suas propriedades geram aos municipios onde estdo localizadas
(VEIGA NETO et al, 2010).

O mercado das Cotas de Reserva Ambiental (CRA) — titulo nominativo
representativo de &rea com vegetagdo nativa, existente ou em processo de
recuperagdo — previsto no novo Cadigo Florestal (Lei 12.651/2012). A CRA permite
ao proprietario de imdvel rural com Reserva Legal conservada em area superior
(excedente) aos percentuais exigidos na Lei negociar a area excedente a outro
proprietario que necessite de area adicional para cumprir sua exigéncia de Reserva

Legal.
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4) O Projeto Floresta+, voltado ao PSA para conservacgéo e restauracdo da vegetacao
nativa. O Projeto conta com recursos de R$ 500 milhdes e serd implementado até
2026 com recursos do Fundo Verde para o Clima (GCF) e coordenado pelo MMA,
com apoio do PNUD. O inicio sera com o projeto-piloto Floresta+ Amazonia, que
busca apoiar, por meio da estratégia de PSA, pequenos produtores de imdveis rurais,
além de povos indigenas e comunidades tradicionais que protegem ou recuperam a
floresta na Amazonia Legal, contribuindo para a reducdo de emissdes de gases de
efeito estufa (MMA, 2021). Além disso, na modalidade inovacéo, o projeto apoiara
empresas, ONGSs, cooperativas, associacdes e instituicbes de pesquisa em projetos
de PSA voltados para a protecdo da floresta. A modalidade inovacdo néo envolve
recursos publicos, mas promove a articulacdo de quem preserva com empresas que
querem pagar pelo servico ou crédito de carbono. Outra modalidade a ser
implementada é o Floresta+ Agro, que busca estimular a remuneracdo ou a
produtores rurais que protegem APPs e reservas legais (Brasil, 2022). O primeiro

edital de projetos esta em elaboracdo (MMA, 2022).

8.4 Papel do ITR na producdo sustentavel

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR foi criado ainda na Constitui¢cao
de 1891, com o objetivo de desestimular a manutencéo de latifandios improdutivos. A CF/1988
ratificou a cobranca deste imposto federal em seu art. 153. Apds diversas alteracdes, o ITR é
atualmente regido pela Lei 9.393/1996, regulamentada pelo Decreto 4.382/2002.

A natureza do tributo é autodeclaratoria. No entanto, a auséncia de fiscalizacéo efetiva
e de um sistema cadastral consistente tém levado a pratica da sonegacdo e a uma ainda baixa
arrecadacdo do ITR, mesmo com os esforcos para descentralizar sua arrecadacdo e
fiscalizacdo!™® (ARAUJO et al., 2014; LENTI E SILVA, 2016). Assim, o ITR ndo tem logrado
éxito em atingir suas finalidades como instrumento de inducdo ao aumento da produtividade e
de desestimulo a especulacdo com terras. A ineficiéncia do ITR impacta especialmente a

Amazobnia, levando a manutencdo de propriedades improdutivas e ao desmatamento.

175 Entre outras regulamentacdes que regem o tema, destaca-se a Lei n° 11.250/2005, que regulamentou a EC n°
42/2003, que autorizou a Unido, por intermédio da RFB, a celebrar convénios com o Distrito Federal e municipios
com o objetivo de delegar as atribui¢cdes de fiscalizacdo e de cobranca do ITR.
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Consequentemente, o ITR vem tendo sua eficicia e relevancia reduzidas (FERES e
FERREIRA, 2020).

Conforme analisaram Lenti e Silva (2016), se o ITR fosse mais efetivo poderia atuar
indiretamente como instrumento de politica ambiental. Considerando-se que, conforme 0 novo
Caodigo Florestal (Lei no 12.651/2012, Art. 41), sdo isentas de ITR as areas com vegetacdo
nativa intacta ou em vias de regeneracdo, ao onerar latifundiarios e especuladores o Estado
incentivaria 0 uso mais eficiente da terra, com aumento de produtividade e reducdo do
desmatamento que ocorreria com a abertura de novas areas. Para os autores, 0 CAR pode mudar
essa realidade, pois se constitui em uma ferramenta poderosa para melhorar o monitoramento
e a fiscalizacdo e reduzir a sonegacdo do imposto. Como visto, 0s proprietarios que nao
aderirem ao CAR serdo impedidos de receber crédito agricola.

Féres e Ferreira (2020) também consideram que o ITR deveria ser reformulado, de
modo a compatibiliza-lo com os objetivos ambientais, 0 que passa por recuperar sua vocagao
de instrumento de indugdo aos ganhos de produtividade e, consequentemente, intensificacdo da
agropecudria. Além de maior fiscalizacdo com auxilio do CAR, o0s autores propdem que 0S
indices de produtividade minima devem ser atualizados. O aumento de custo das terras
requalificadas como improdutivas levaria a uma transferéncia para produtores mais eficientes,
com uso mais intensivo e diminuicdo da expansdo do desmatamento.

O PL 7611/2017, em tramitag&o no CN até a data consultada'’®, permite aos produtores
usarem o CAR para apuracdo da area tributavel para o ITR. Atualmente, para fins de apuracdo
do imposto o produtor deve subtrair da area total do imovel o que for de preservacao ambiental,
de acordo com o Ato Declaratério Ambiental (ADA), apresentado anualmente ao Ibama. Como
esses mesmos dados, por exigéncia do Codigo Florestal, ja sdo incluidos no CAR, a medida
diminuiria a burocracia do processo. Ja o PL 784/20197', incentiva a criacdo voluntaria de
areas de protecdo ambiental em propriedades privadas por meio de reducdo ou isen¢do do ITR
quando a érea da Reserva Particular do Patriménio Natural (RPPN) ultrapassar 30% da area

total do imével.

8.5 Isencdes tributarias sobre agrotoxicos

176 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2136674 Acesso em 03/05/2022.
177 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2192045.
Acesso em 03/05/2022.
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Como visto no capitulo 4, item 4.5, o crescente uso de agrotdxicos no Brasil € um dos
principais gargalos para a expansdo de uma agricultura sustentavel e com menor impacto na
salde humana. No entanto, os agrotdxicos sdo considerados como produtos essenciais e gozam
de incentivos fiscais (isencdes tributarias concedidas a importacdo, a producdo e a
comercializacdo interestadual de agrotdxicos, seus componentes e afins) que favorecem e
estimulam o seu uso. O principal argumento da desoneragdo sobre os agrotdxicos seria de que
esses insumos sdo necessarios para producdo, conferindo ganhos de produtividade e,
consequentemente, aumento da oferta e reducédo de precos dos alimentos.

No entanto, como observam Soares et al. (2020), em estudo apoiado pela Associa¢ao
Brasileira de Saude Coletiva (ABRASCO), a concessdo de tais beneficios fiscais carece de
estudos independentes que avaliem seus possiveis retornos sociais, bem como os custos de
oportunidade dos recursos publicos envolvidos. Como a maior parte do consumo dos
agrotoxicos é utilizado na producdo de commodities agricolas destinadas a exportacao, ndo se
justificariam tais incentivos com o argumento de reducdo dos custos dos produtos da cesta
basica dos brasileiros. Para os autores, os altos custos do uso de agrotoxicos, que se refletem
em prejuizos ambientais e na salde humana, sdo uma externalidade negativa absorvida por toda
a sociedade, uma vez que ndo fazem parte do preco final dos agrotédxicos.

A desoneracdo e a rendncia fiscal que incide sobre esses produtos no Brasil abrange
0s seguintes tributos: o imposto sobre circulacdo de mercadorias e servicos de transporte
interestaduais e intermunicipais e de comunicacdo (ICMS), imposto sobre produtos
industrializados (IPI), as contribui¢bes sociais (Cofins e PIS/IPASEP) e o imposto sobre
importacdes (I1) 178,

Auditoria do TCU (2017), estimou, com base em dados da Receita Federal do Brasil
(RFB), que a renlncia tributéaria para agrotoxicos relativa a aliquota zero de PIS/Cofins no
periodo de 2011-2016 totalizou cerca de R$ 6,85 bilhdes de reais, sendo crescente a cada ano.

De acordo com estudos de Soares et al. (2020), calcula-se que os incentivos fiscais aos
agrotoxicos chegaram a quase R$ 10 bilhGes no ano de 2017, sendo o ICMS responsavel pela
maior parte dos recursos que deixaram de ser recolhidos (63,1%). Os autores calcularam que o
valor relativo aos tributos federais (R$ 3,7 bilhGes) representava 10,5% do orcamento da
agricultura em 2017 (Tabela 37).

178 O Decreto 8.950/2016 isenta a cobranga de IPI sobre agrotoxicos fabricados a partir de alguns ingredientes
ativos. A Lei 10.925/2004 isenta defensivos agropecudrios de contribuicdo para PIS/Pasep e Cofins, na importacéo
e na comercializa¢do no mercado interno. Convénio do Conselho Nacional de Politica Fazendaria (Confaz) 100/97
(e suas altera¢@es) reduziu em 60% a aliquota do imposto sobre ICMS de agrotoxicos.
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Tabela 37 — Estimativa de incentivos fiscais aos agrotdxicos no Brasil (2017)

Competéncia Tributos Desoneragéo
tributaria (R$ milhdes)
Pis-Pasep/Cofins 1.536,22
Uniéo IPI 1.623,52
Imposto Importacéo 472,62
Estados e DF ICMS 6.222,64
Brasil (total) 9.855,00

Fonte: Adaptado de Soares et al (2020)

Ja o PPA 2020-2023 previu que a reducdo a zero das aliquotas do PIS e COFINS sobre
agrotoxicos (conforme previsto na Lei 10.925/2004) teria o impacto ndo orgcamentario no valor
total de cerca de R$ 14,6 bilhdes no periodo (BRASIL, 2022b).

Os incentivos fiscais aos agrotdxicos, apesar de ndo representarem um efetivo gasto
no orcamento, reduzem a receita pablica, devido ao recurso que deixa de ser recolhido ao
Estado. Além disso, vdo na direcdo oposta ao principio do poluidor-pagador e as medidas
adotadas por diversos paises (como Canada, Noruega, Suécia, Franca, Dinamarca, Italia e
Holanda) que utilizam instrumentos econdémicos para restringir 0 uso de substancias perigosas,
como os agrotdxicos (SOARES et al., 2020).

Por fim, tais incentivos acabam por tornar os produtos organicos menos competitivos,
uma vez que estes, além de nao recebem os subsidios que a producdo convencional tem recebido
no Brasil, ainda devem arcar com os custos da certificacdo para comprovar que ndo utilizam
agrotoxicos. De acordo com WILSON e TISDEL (2001), quando um produtor convencional
deixa de utilizar agrotoxicos, a sua produtividade tende a se reduzir drasticamente no curto
prazo, voltando a se estabilizar em niveis de produtividade economicamente aceitaveis somente
apos algumas safras. Portanto, os incentivos fiscais aos agrotoxicos dificultam a transicéo para
uma agricultura mais sustentavel. Uma alternativa possivel seria a de dar isencdo de impostos
aos agrotdxicos de forma proporcional ao seu grau de toxicidade. Ou seja, quanto menos toxico
0 produto maior seria isen¢do, enquanto os produtos de alta toxicidade ndo gozariam de

incentivos fiscais!’®.

179 Regina H. Sambuichi, comentario pessoal em fev./2023.
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9. DISCUSSAO E ANALISE

A politica, como Anteu na mitologia grega, pode
permanecer perpetuamente jovem, forte e dinamica,
desde que possa manter seus pés firmemente assentados
na Terra.

Bernard Crick

Esse capitulo apresenta a discussdo e analise da pesquisa realizada. Para tanto, sdo
retomados alguns pontos tratados nos capitulos precedentes, tendo em vista o objetivo geral de
analisar a relagdo entre as politicas ambientais e agricolas no Brasil nas ultimas décadas e
identificar se existe um processo de integracdo (IPA) entre elas. Ou seja, a busca de sinergias
e convergéncias para o atingimento de objetivos comuns.

O trabalho de Candel e Biesbroek (2016), que trata da integracdo na governanca de
problemas politicos transversais, contribuiu para o quadro analitico aplicado na pesquisa. A
ferramenta tedrica auxilia na identificagdo de elementos que contribuem para uma maior ou
menor integracdo entre as politicas publicas, como processo multidimensional e continuo.
Dentre as dimensdes de analise propostas pelos autores, considerou-se, principalmente, a
coeréncia entre objetivos, metas e programas politicos e os instrumentos de politicas publicas
relacionados a integracdo entre as politicas analisadas.

Uma maior integracdo e coeréncia ocorre quando os diferentes setores sintonizam suas
metas politicas para resolver conjuntamente o0s problemas ambientais: mitigando
externalidades, buscando sinergias ou mesmo trabalhando em uma “estratégia de politica
integrada” mais ampla. Uma menor integracdo ocorre quando ha baixos graus de convergéncia
ou conflito entre metas, objetivos e programas implementados pelos setores (CANDEL e
BIESBROEK, 2016).

Considerou-se importante identificar, ainda, os conflitos mais explicitos e ndo apenas a
auséncia da integracdo. E importante ressaltar que as dimensdes da integracio néo pressupdem
uma linearidade, visto que os processos de integracdo geralmente se mostram diferenciados
quanto ao avanco das dimensdes, as quais podem aumentar, mas também regredir ao longo do
tempo.

As dimens@es analisadas foram agrupadas nas seguintes categoriais: (i) instrumentos de

financiamento; (ii) instrumentos legais; (iii) programas intersetoriais; (iv) instrumentos de



274

coordenacdo e colaboracao intersetoriais; e (v) resultados (outputs) alcancados pelas politicas

publicas em relacéo a agricultura ambientalmente sustentavel.

9.1 Instrumentos de financiamento

Como analisado no Capitulo 8, dentre os instrumentos de financiamento voltados a
agricultura sustentavel e a adequacéo das propriedades rurais a legislacdo ambiental, destaca-
se o crédito rural, o qual, a partir dos anos 2000, comecou a considerar as questdes ambientais
em suas contratagdes. Por meio de resolugdes do BC, a concessdo do crédito passou a ser
condicionada a conformidade com as regras ambientais. Além disso, foram criadas linhas
especificas voltadas a producdo sustentavel: o Programa ABC, iniciado em 2010, e as chamadas
linhas verdes do Pronaf (Floresta, Semiarido, Agroecologia, Eco e Bioeconomia), iniciadas a
partir de 2003.

Essas linhas de crédito, ainda recentes, vém recebendo recursos crescentes a cada Plano
Safra. No entanto, mesmo com resultados significativos alcancados, elas ainda tém um
desempenho financeiro insuficiente e recebem uma fatia minoritaria do crédito rural. O valor
aplicado nas linhas verdes do Pronaf é estimado em apenas cerca de 1% do crédito total
concedido ao Pronaf. Além disso, o crédito aplicado conjuntamente nas linhas sustentaveis do
Pronaf e no Programa ABC representavam em torno de 0,97% do total do crédito rural
contratado, em levantamento feito para periodo de janeiro de 2021 a 22/08/2022. Assim, apesar
do avanco na oferta de crédito em linhas de producdo sustentaveis, elas ainda ndo alcancaram
um bom desempenho na execucdo or¢camentaria e sdo, proporcionalmente, bastante reduzidas
em relacdo a oferta de crédito para a agricultura industrial.

Por outro lado, os agrotoxicos contam com diversos incentivos fiscais (isengdes
tributarias concedidas a importacdo, a producédo e a comercializacdo interestadual) que levam a
uma rendncia tributaria estimada em bilhdes de reais anuais. Tais incentivos, acabam por tornar
0s produtos organicos menos competitivos, uma vez que estes ainda devem arcar com 0s custos
da certificacdo para comprovar que ndo utilizam agrotoxicos ou sdo contaminados por
transgénicos. Por sua vez, o ITR (Lei 9.393/1996) ndo tem contribuido significativamente como
instrumento de indugdo ao aumento da produtividade (intensificacdo) e de desestimulo a
especulacéo de terras, levando a manutengéo de propriedades improdutivas e ao desmatamento.

Em outro sentido, a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais - PNPSA
(Lei N°14.119/2021) tem se mostrado como um instrumento com potencial para compensar 0s

servigos ambientais e ecossistémicos prestados pelos agricultores na tarefa de manutencéo de
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areas de vegetacdo nativa, a qual gera despesas para a protecdo, além do custo de oportunidade
da terra. O mercado de titulos verdes (green bonds) — com destaque para 0 CPR e o CRA com
selos verdes — também vem se colocando como uma alternativa que pode atrair a participacao

dos investimentos privados no financiamento da producéo agricola sustentavel.

9.2 Instrumentos legais

Os instrumentos legais (normativos) contribuem para a consolidacdo e implementacéo
de politicas publicas, visto que conferem uma estrutura estavel, que se coloca como uma
referéncia para direcionar o comportamento dos atores em meio a visdes possivelmente
divergentes — seja por meio de punic¢des quanto de recompensas. As regras reconhecidas como
legitimas podem ajudar a diminuir as assimetrias de poder entre o0s atores e levar a maior
comprometimento, coordenacdo e cooperacdo para a implementacdo de politicas (WORLD
BANK, 2017). Em outras palavras, as regras fornecerem ordem e previsibilidade as
transacbes humanas, reduzem custos de transacdo e facilitam a coordenacdo econémica e
social (NORTH, 2018). Nesse sentido, Ostrom (1990) também colocou entre seus principios de
boa governanca o estabelecimento de regras definidas, reconhecidas pela comunidade e por
autoridades externas.

Existe no Brasil um amplo quadro normativo relativo a interface de atuacéo entre a area
ambiental e agricola, visto que existe uma clara relagcdo de reciprocidade entre os impactos da
atividade agropecuéria no meio ambiente e os impactos que a degradacdo ambiental pode causar
na producdo rural. Esta interface pode ser vista nos principais normativos legais que regem as
duas politicas. APNMA (Lei 6.938/1981) tem entre seus principios a racionalizacdo do uso dos
recursos naturais, a preservacao de areas representativas e a recuperagdo de areas degradadas.
Jaachamada Lei da Politica Agricola (Lei n®8.171/1991) traz um capitulo inteiro (V1) dedicado
a protecdo ao meio ambiente e a conservacao dos recursos naturais.

De fato, a aprovacao da lei da Politica Agricola, em 1991, representou um ponto de inflexdo
na concepcao do modelo de producéo agricola adotado até o periodo anterior, ja que passou a
incorporar mais incentivos ao desenvolvimento sustentavel, inicialmente considerado pelos
agricultores e suas entidades representativas como restricdes a produgdo e a liberdade
econémica (BUAINAIN e GARCIA, 2019).

Além dessas duas legislagcBes principais, existem diversos normativos que tratam de
diferentes aspectos referentes a interacdo entre as duas politicas. Um dos instrumentos legais

mais relevantes € o Cadigo Florestal de 2012, o qual, embora contestado por ambientalistas e
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agricultores, traz avancos em relagdo ao quadro anterior, com mecanismos importantes para
regular as tensdes: a definicdo de instrumentos de controle contra transgressfes e a
possibilidade de incentivos econdmicos aqueles que conservam, (BUAINAIN e GARCIA,
2019). Por outro lado, juridicamente a lei tornou-se muito complexa, o que dificulta sua
aplicacdo (CHIAVERI e LOPES, 2016).

Dentre esses instrumentos, destaca-se 0 CAR, registro georreferenciado de informacdes
sobre o perimetro das propriedades rurais. Além de proporcionar um diagnostico mais preciso
sobre o0 passivo ambiental nos imdveis rurais, atuando como instrumento de monitoramento dos
desmatamentos e da restauragédo florestal, o CAR traz diversas informagdes que poderéo ser
uteis a definicdo de politicas agricolas. Nesse sentido, é desejavel que o CAR esteja na esfera
de gestdo da politica ambiental, ou seja, no MMA, uma vez que o instrumento pode ser utilizado
para a fiscalizacdo ambiental nas propriedades rurais, 0 que poderia representar um conflito ou
custo politico para um ministério que gerencia a politica agricola.

Destacam-se, ainda, as seguintes legislacdes abordadas nesse estudo, que variam quanto a
complexidade e abrangéncia: a PNMC (Lei n® 12.187/2009), o SNUC (Lei N° 9.985/2000), a
PNPSA (Lei N° 14.119/2021), a Lei da Politica Organica e a PNAPO (Lei no 10.831/2003 e
Decreto 7.794/2012 ), o Programa Nacional de Bioinsumos (Decreto N° 10.375/2020), a Lei de
Conservacdo do Solo Agricola (Lei 6.225/1975), a Politica Nacional de Integracdo Lavoura-
Pecuéria-Floresta (Lei n® 12.805/ 2013) e a Lei dos Agrotdxicos (Lei n° 7.802/1989). Como
visto, algumas dessas politicas, como a PNMC e a PNAPO caracterizam-se por um maior grau
de intersetorialidade, uma vez que abrangem acdes executadas por diversas pastas ministeriais
ou dominios de politicas.

De forma geral, pode-se afirmar que o Brasil dispde de um amplo conjunto de instrumentos
legais para a implementacao de uma estratégia de IPA com a politica agricola, o qual contribui
para compor uma Politica de Estado*®® de longo prazo sobre a temética, com o potencial de
transpassar politicas de diversos mandatos de governamentais.

No entanto, as regras demandam tempo para se consolidar, por meio do exercicio repetido
das proprias regras e, para resultados efetivos, elas precisam ser amplamente conhecidas e
promover um mecanismo confiavel de recompensas ou penalidades condicionadas ao resultado

esperado, visto que nem sempre sdo aceitas voluntariamente e podem levar a perdas em

180 poljticas de Estado geralmente envolvem burocracias de mais de uma agéncia do Estado e passam pelo
Parlamento ou outras instancias de discussdo, em decorréncia de estudos técnicos e orcamentarios. Ou seja, sao
politicas estruturantes, com formulacdo de grandes orientacGes as politicas vinculadas as suas respectivas areas
(ALMEIDA, 2016).
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determinados setores (OSTROM, 2007). Nesse sentido, leis que enfatizam o uso de
instrumentos econdmicos, como a PNPSA (que traz ganhos e compensacdes para atores que
geram externalidades positivas para 0 meio ambiente), contribuem para reduzir os altos custos
de implementacdo (enforcement) necessarios para os instrumentos legais de comando e
controle, como a fiscalizagéo.

O Quadro 27 traz uma sintese de alguns dos instrumentos legais estudados, relacionados a

conciliacdo entre as politicas ambientais e agricolas.

Quadro 27 — Instrumentos legais de conciliacéo entre politicas ambientais e agricolas no Brasil

Instrumento Beneficio

Cdbdigo Florestal Manutencdo de &reas de vegetacdo nativa nas propriedades

(Lei 12.651/2012) rurais

Programa Nacional de Bioinsumos Realizacdo de controle bioldgico de pragas/mudanca para

(Decreto N° 10.375/2020) insumos menos poluentes

Lei dos Agrotoxicos (Lei n° Controle no uso de insumos poluentes/agrotdxicos

7.802/1989).

cos

Crédito agricola Empréstimos subsidiados para agricultores produzirem de

(Programa ABC, linhas verdes do maneira sustentavel

Pronaf)

PNPSA Compensacao aos servigos ambientais e ecossistémicos prestados

(Lei No 14.119/2021) pelos agricultores

CRA Verde Participacdo de investimentos privados no financiamento da

(Lei N° 13.986/2020 producdo agricola sustentavel

CPR Verde

(Lei 11.076/2004)

PNMC Plano setorial para uma agricultura de baixo carbono (ABC)

(Lei n°12.187/2009)

SNUC UCs de Uso Sustentavel, nas quais é permitida a realizacdo de

(Lei N°9.985/2000) extrativismo e agricultura de baixo impacto. Manutengéo de
areas protegidas em propriedades rurais, por meio das Reservas
Particulares do Patrim6nio Natural (RPPN)

PNILPF Incentivo a sistemas integrados e sustentaveis de produgdo

(Lei n® 12.805/ 2013)

Lei da Politica Organica e a PNAPO | Incentivo a sistemas sustentaveis de producdo organica e a

(Lei no 10.831/2003 e Decreto transigdo agroecoldgica

7.794/2012)

Lei de Conservagdo do Solo Agricola | Combate a erosdo nas propriedades rurais

(Lei 6.225/1975)

PNRH (Lei 9.433/97) Uso sustentavel da dgua na producdo agricola

9.3 Programas intersetoriais

Tanto a area ambiental quanto a area agricola do Governo Federal (representada pelo MMA,
MAPA e suas instituicdes vinculadas), vém desenvolvendo diversos programas e projetos
voltados direta ou indiretamente a agricultura sustentavel, alguns dos quais aqui analisados (nos

capitulos 5, 6 e 7), relacionados no Quadro 29. Tais programas, alguns dos quais instituidos ha
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mais de 10 anos, indicam que o Governo Federal tem se estruturado para implementar um
conjunto de agdes voltadas a agricultura sustentdvel, destinando recursos orgamentarios para

esse fim.

Quadro 29 — Programas do Governo Federal relacionados a integracdo entre as politicas

ambiental e agricola no Brasil

Programa

Beneficio

Programa Nacional de Bioinsumos

Busca estimular o uso de produtos de origem
bioldgica, com baixo impacto no meio ambiente, que
podem ser utilizados no controle de pragas
(biodefensivos) ou como biofertilizantes.

Programa Rural Sustentavel

Visa incentivar praticas agricolas sustentaveis
(incluindo tecnologias de baixa emisséo de carbono) e
0 manejo florestal de pequenos e médios produtores
rurais.

Programa Nacional de Conservacdo de Recursos
Naturais e Desenvolvimento Rural em Microbacias
Hidrogréficas (Programa Aguas do Agro)

Busca implementar estratégias conservacionistas
(como plantio direto, adubagdo verde, terraceamento e
curvas de nivel) em microbacias.

Programa Nacional de Levantamento e Interpretacdo
de Solos do Brasil — PronaSolos

Visa realizar inventério e interpretacdo dos dados de
solos brasileiros, que serdo totalmente mapeados até o
ano de 2048.

Pronaf (que conta com um conjunto de linhas de
créditos voltadas a produgdo sustentavel),

Tem como objetivo promover o desenvolvimento
sustentavel do meio rural, visando a melhoria da

gualidade de vida e o exercicio da cidadania dos
agricultores familiares.

Apoia a comercializagdo da producdo familiar e
disponibiliza alimentos para promover a seguranca
alimentar e nutricional, com incentivo a aquisicdo de
produtos agroecoldgicos ou organicos.

Prioriza a aquisicdo de produtos agroecolégicos ou
organicos na merenda escolar.

Programa Alimenta Brasil (antigo PAA)

Programa Nacional de Alimentacéo Escolar

Além disso, foi criado o Programa Agropecuaria Sustentavel, no PPA 2020-2023, um
programa finalistico'®! gerenciado pelo MAPA, que tem como tema “agropecudria e meio
ambiente promocdo da melhoria da qualidade ambiental, da conservagdo e do uso sustentavel
de recursos naturais, considerados 0s custos e 0s beneficios ambientais”. O Programa buscou
atuar no problema da insuficiéncia no alcance e na ado¢do de sistemas sustentaveis na
agropecudria, com um valor global de R$ 269,7 bilhdes previstos para suas acdes (BRASIL,
2022b).

O Programa criou um Indice de Sustentabilidade da Agropecuaria (ISA), composto pela
média de trés subindicadores voltados a mensurar os resultados obtidos em trés dimensdes: (1)

crescimento e produtividade das culturas; (2) adequacdo ambiental dos imdveis rurais a Lei n°

181 programa finalistico é o conjunto de acdes orcamentarias e ndo orcamentarias, suficientes para enfrentar
problema da sociedade, conforme objetivo e meta (Lei N° 13.971/2019),
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12.651/2012 (avanco no CAR em relacéo ao total de imoveis inscritos e area de imoveis com
andlise de regularizacdo ambiental) e (3) sistemas de produgdo e acesso a mercados. A meta
global estipulada em relacéo ao ISA devera ser aferida ao final da vigéncia do PPA 2020-2023.
O Quadro 28 traz os resultados intermediarios das metas do Programa Agropecuaria

Sustentével, para o ano-base 2022.

Quadro 28- Programa Agropecuaria Sustentavel: metas e resultados intermediarios (2022)

Linha de base (2019) Resultados Indicador
intermediérios
(2022)
Ampliar a utilizacdo das tecnologias do Plano ABC+ nos municipios do Brasil
2.930 3.110 Numero de Municipios com Tecnologias do Plano ABC
financiadas.

Ampliar a oferta de servigos de ATER aos agricultores familiares, médios produtores, técnicos agricolas
e outros atores
0 36.200 Oferta de Servigos de Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural (beneficiarios)

Fortalecimento da Agricultura Familiar na Amaz6nia Legal

11.195 23.643 Namero de produtores familiares atendidos pelo PAA,
PGPM-Bio e ProvB*

Ampliar o0 acesso ao crédito rural

-1,50 6,20 Taxa de crescimento das contrataces do crédito rural
(%)

Ampliar a area de imdveis rurais inscritos no CAR com cadastros analisados no SICAR

120.104.076 195.223.143 Area de imdveis rurais inscritos no CAR com cadastros

analisados no SICAR (ha)
Ampliar o0 acesso ao Programa de Subvengao ao Prémio do Seguro Rural — PSR

5,18 | 7,95 | Produtores rurais beneficiados (%)
Ampliar a quantidade de culturas realizadas ou revisadas para os estudos ZARC** no ano.
9 5 Namero de culturas realizadas ou revisadas para 0s

estudos ZARC no ano
*PAA — Programa de Aquisicdo de Alimentos; PGPM-Bio - Programa de Garantia de Precos Minimos-Bio e
ProvB - Programa Vendas em Balcdo. **Zoneamento Agricola de Risco Climatico

Fonte: Brasil, 2022c

9.4 Instrumentos de coordenacéo e colaboracgéo intersetoriais

A implementacéo de politicas horizontalmente coerentes, integradas e articuladas, como
se busca na estratégia de IPA, necessita de mecanismos ou instrumentos que atuem na
coordenacado e colaboracgéo interagéncias. Como visto, a PNAPO foi concebida para atuar de
forma intersetorial, com a coordenagdo de ag¢fes das politicas ministeriais que atuavam na
temética de agroecologia e produgédo organica. Além disso a PNMC também foi estruturada,
desde sua origem, para ser implementada de forma integrada, por meio dos setores econémicos

relacionados a emisséo ou mitigacéo de GEE.
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Além disso, existem instrumentos contribuem para conectar e romper os silos setoriais
Nno governo e aumentar a cooperacdo entre os diferentes setores. Dentre esses instrumentos,
estdo o planejamento governamental e a instituicdo de instancias colegiadas, encarregadas da

participacdo entre agéncias governamentais e da sociedade civil no processo decisorio.

9.4.1 Planejamento

O planejamento € uma ferramenta fundamental na gestdo publica, por contribuir tanto
para a coordenacdo das acOes governamentais, Como para a transparéncia e a coeréncia entre as
politicas setoriais. Além disso, é fundamental para o cumprimento de metas programaticas, de
longo prazo, e para garantir a continuidade de acdes estratégicas, independentemente dos
mandatos eletivos.

No que se refere ao desenvolvimento sustentavel, a consideracéo ética dos direitos das
geracOes futuras deve estar inserida desde o momento de planejamento das acOes
governamentais em geral. E, também, um modo de se incorporar o principio da prevencao,
fundamental para se evitar danos que podem se tornar irreversiveis. O Brasil estabeleceu, por
meio do Decreto N° 10.531/2020, uma “Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD)” para o
Brasil no periodo 2020 a 2031. Além disso, existem projetos de lei voltados a estabelecer um
planejamento de longo prazo para o Pais'®?,

O Plano Plurianual PPA é considerado o principal instrumento de planejamento
orcamentario de médio prazo do Governo Federal, o qual define as diretrizes, os objetivos e as
metas da administracdo publica federal. Além do PPA, existem diversos planos setoriais (foram
identificados 75 pelo TCU, em 2017), tais como o Plano Nacional de Educacdo, o Plano
Nacional de Cultura, e o Plano ABC. Vale assinalar que nem todos se constituem em planos no
sentido estrito, ja que alguns propdem apenas principios e estratégias, sem a definicdo de metas,
indicadores ou orgcamento. A maioria é, também, de médio prazo, embora existam planos de
longo prazo (10 anos ou mais), como o Plano Integrado de Longo Prazo da Infraestrutura para
0 periodo 2021 a 2050. No entanto, o desejavel seria a consolidacdo desses planos setoriais em
um documento nacional, com maior abrangéncia, definicdo de prioridades e temas estratégicos,
0 que favoreceria uma visdo mais integrada da atuacdo governamental, a partir de um horizonte
temporal mais amplo (TCU, 2017).

182 Encontra-se em tramitacdo no Senado Federal a PEC 74/2015, que propde incluir o planejamento estratégico
de longo prazo (abrangendo o periodo de vinte anos) como norteador das despesas e investimentos previstos no
orcamento da Unido. Disponivel em: PEC 74/2015 - Senado Federal, consultado em 11/11/2022.
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A gestdo e equacionamento de problemas complexos e de natureza intersetorial, como
as questdes ambientais e o desenvolvimento de um padréo de producéo agricola sustentavel —
também se beneficiam do uso do planejamento. Nesse sentido, existem algumas ferramentas de
planejamento voltadas para a agricultura sustentavel no governo federal, tais como as
“Diretrizes para Desenvolvimento Sustentavel da Agropecudria Brasileira” (MAPA 2020), o
Plano ABC e o Programa Agropecudria Sustentavel, introduzido no PPA 2020-2023, como

183 o Plano Nacional de

visto. Além disso, encontra-se em consolidacao, apds consulta publica
Regularizacdo Ambiental de Imoveis Rurais (RegularizAgro), instituido pelo Decreto
11.015/2022. O RegularizAgro visa coordenar as estratégias e as a¢fes publicas e publico-
privadas destinadas a regularizacdo ambiental de imdveis rurais, com observancia ao disposto
no Cadigo Florestal (Lei n° 12.651/2012).

Por outro lado, o Plano Nacional de Agroecologia e Producdo Organica — Planapo, um
dos principais instrumentos da Politica Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica
(Decreto n°® 7.794/2012) foi elaborado apenas até 2019 (Planapo | e 11). Apoés esse periodo, ndo
houve a elaboracdo de um novo Plano para cobrir o periodo equivalente ao PPA 2020-2023, o

que indica uma descontinuidade no planejamento dessa politica.

Diretrizes para Desenvolvimento Sustentavel da Agropecuéria Brasileira

O planejamento com diretrizes para o desenvolvimento sustentavel da agropecuaria
brasileira para o periodo 2020 a 2023 identificou trés temas norteadores: regularizacdo fundiaria
e ambiental; inovacdo e producdo sustentavel e inclusdo produtiva. As acdes nesse sentido
incluiram: impulsionar tecnologias agricolas tropicais alinhadas a conservacdo ambiental;
avancar na regularizacdo ambiental das propriedades rurais; incentivar instrumentos que gerem
renda para a atividade de conservacdo ambiental; estruturar novos instrumentos financeiros que
ampliem os recursos para financiamento em modelos sustentaveis de producédo; desenvolver a
bioeconomia por meio de produtos da sociobiodiversidade, bioinsumos e energias renovaveis,
entre outros (MAPA 2020).

Plano ABC

O Plano ABC, analisado anteriormente, foi elaborado como um dos planos setoriais de
mitigacdo e adaptagdo as mudancas climaticas, o qual, por meio de linha de crédito agricola (o

Programa ABC) apoia a difusdo de préaticas produtivas sustentaveis. O Plano ABC, atingiu as

18 Disponivel em: https://www.gov.br/participamaisbrasil/plano-nacional-de-regularizacao-ambiental-de-
imoveis-rurais-regularizagro16. Consultado em 16/11/2022.
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metas de expansdo de area com tecnologias sustentaveis, bem como de mitigacdo de GEE
estabelecidas para seu primeiro ciclo, no periodo 2010 a 2020. Apesar do desempenho
financeiro abaixo do programado, o Plano ABC resultou em uma intervencdo com 59 milhdes
de hectares de tecnologias agricolas sustentaveis, o que representa 25% das areas ocupadas pela
agropecuaria brasileira, mediante um investimento total estimado em U$ 7 bilhdes no periodo
(MAPA, 2020; LIMA, HARFUCH e PALAURO, 2020).

O seu segundo ciclo, denominado de Plano ABC+, foi estabelecido para o periodo 2021
a 2030 e teve seu escopo ampliado: além do incentivo a tecnologias com baixa emissao de
carbono, busca-se promover a regularizacdo ambiental da propriedade rural e a conservagéo de
seus recursos naturais (MAPA, 2021b).

9.4.2 Orgdaos colegiados

Os 6rgdos colegiados interministeriais atuam de forma consultiva, deliberativa ou
fiscalizatéria em diversas politicas publicas. S&o instancias participativas que podem ajudar no
dialogo entre os 6rgdos publicos relacionados a determinada area de atuacdo, como canais de
comunicacdo intersetorial, controle publico sobre a acdo governamental e publicizacdo das
acoes do governo (Faria, 2022).

Existem diferentes colegiados que atuam, direta ou indiretamente, na temaética da
agricultura sustentavel. Dentre os relacionados ao MAPA, destacam-se: 0o Conselho Nacional
de Politica Agricola; o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel*4; o Comité-
Executivo do Pronasolos; o Conselho Consultivo do Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal, o Conselho Estratégico do Programa Nacional de Bioinsumos e o Comité Gestor do
Plano Nacional de Regularizagdo Ambiental de Imdveis Rurais.

Dentre os 6rgdos consultivos relacionados ao MMA, podem-se destacar: o Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama), o Conselho de Gestdo do Patriménio Genético (CGen),
0 Comité Gestor do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (FNMC), o Conselho
Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente; a Comissdo Nacional de Florestas
(Conaflor), a Comissdo Nacional de Combate a Desertificacdo (CNCD); o Comité Gestor do
Fundo Nacional para Reparticdo de Beneficios (FNRB); a Comissdo Executiva para o Controle

do Desmatamento llegal e Recuperacdo da Vegetacdo Nativa; e a Comissdo Nacional para

184 De acordo com o Decreto 10.827/2021, compete ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
“subsidiar a formulacéo de politicas publicas estruturantes, com base nos objetivos e nas metas referentes a reforma
agraria, ao reordenamento fundiario, a agricultura familiar e as demais politicas publicas relacionadas com o
desenvolvimento rural sustentavel” (Art. 64).
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Reducdo das EmissOes de Gases de Efeito Estufa Provenientes do Desmatamento e da
Degradacéo Florestal, Conservacao dos Estoques de Carbono Florestal, Manejo Sustentavel de
Florestas e Aumento de Estoques de Carbono Florestal (Decreto N° 10.455/2020).

No entanto, alguns Orgdos colegiados que atuavam na temaética de agricultura
sustentavel foram descontinuados, tais como a Camara Interministerial de Agroecologia e
Producdo Organica (CIAPO) e a Comissdo Nacional de Agroecologia e Producdo Organica
(CNAPOQ), extintos por meio do Decreto n° 9.784/2019.

Apesar do carater intersetorial e interministerial, considera-se que esses colegiados
possuem poder decisério limitado para definir uma estratégia integrada de governo em relacéo
a sistemas sustentaveis de producdo de alimentos, de modo a assegurar que diferentes politicas
sejam coerentes, integradas e alinhadas em relagdo a producdo sustentavel (TCU, 2017).

De modo geral, érgdos colegiados atuam principalmente com foco na implementacéo e
alcance dos objetivos da politica publica e do 6rgéo aos quais estdo vinculados, sem que haja
um impacto significativo ou um alinhamento horizontal com outras politicas publicas
relacionadas ao tema (IPEA, 2013; TCU, 2017).

9.5 Resultados alcancados para a agricultura ambientalmente sustentavel

Nesta secdo serdo apresentados alguns dos resultados (outputs) substantivos alcancados
no desenvolvimento da agricultura ambientalmente sustentavel no Brasil, para 0s quais as
politicas ambiental e agricola tém contribuido. Para tanto, foram consideradas as seguintes
variaveis como indicadores de sustentabilidade na agricultura brasileira e de efetividade das
politicas implementadas: (1) cobertura de vegetacao nativa e mudanca do uso do solo no Brasil
e nos estabelecimentos agropecuarios e (2) areas com adoc¢éo de sistemas e praticas de producéo
sustentaveis. Tais resultados sdo contrastados, ainda, com o0 avanco de areas com praticas de

producdo mais impactantes ao meio ambiente.

Cobertura de vegetacdo nativa e mudanga do uso do solo no Brasil e nos
estabelecimentos agropecuarios

Como visto, diferentes trabalhos de monitoramento sobre o uso do solo no Brasil vém
sendo realizados pelo IBGE (2022), MapBiomas (2022) e Embrapa Territorial (2021). Esses
trabalhos — em que pese diferengas metodologicas e no periodo de apuracdo dos dados — tém
mostrado resultados proximos quanto a propor¢do dos agregados de uso agropecudrio e de
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cobertura vegetal no espaco territorial brasileiro. Os nimeros indicam que a maior parte do
territorio nacional ainda é preservada com vegetacao nativa (em torno de 65%), enquanto 0 uso
agropecuario corresponde a cerca de 31%. No entanto, a cobertura vegetal (florestal e nao
florestal) remanescente varia nos biomas, indo de 82% na Amazonia a apenas 31,8% na Mata
Atlantica.

Quando se considera apenas a area agricola (lavouras temporarias e permanentes), o
Brasil se situa como 5° maior produtor mundial em extensdo, respondendo por cerca de 3,42%
da area cultivada no planeta (USGS, 2018). Ja quando se compara a proporcao da area agricola
em relac&o ao territdrio, o Brasil esta entre 0s que menos utiliza terras para cultivo: 8%, segundo
0 IBGE (2022), enquanto a India cultiva mais de 60% do territorio, EUA e China cerca de 18%
e 0s paises da UE utilizam entre 45% a 65% (USGS, 2018).

No gue se refere a dinamica do uso do solo, 0 monitoramento do Mapbiomas (2022)
para o periodo entre 1985 e 2020 indica que ao longo de 35 anos a area de pastagens aumentou
em 39%; a area de agricultura (lavouras temporarias e permanentes) aumentou em 190% e a

area de vegetacdo nativa (florestas e formacéo natural ndo florestal) teve reducdo de 19,4%

(Grafico 94).
Grafico 94 — Dinamica do uso do solo no Brasil (2005 a 2020).
645.7
519.9
<
a5
a
2
o]
= 154.4
BN 111 )
PASTAGENS AGRICULTURA VEGETAGAO NATIVA
m 1985 2020

Fonte: MapBiomas (2022). Elaboracéo da autora.

Como visto, a &rea de pastagens comecou a decrescer e se estabilizar a partir de 2008,
ja que o aumento alcangado na produtividade na pecudria contribuiu para a liberagéo de area de
pastagem para a producéo agricola, sem a necessidade de desmatamento adicional (ver Grafico
3). J& a area dos estabelecimentos rurais (351,2 milhdes de ha) era ocupada por 26% de matas
e florestas naturais (Grafico 95), sendo que a area de APP e RL aumentou em 47% entre 0s dois
ultimos Censos Agropecuarios (IBGE 2006 e 2017), indicando que os agricultores realizaram

reflorestamento nas areas exigidas pelo Codigo Florestal.
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Grafico 95- Distribuic¢do do uso da &rea nos estabelecimentos agropecuarios (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

As areas preservadas nos estabelecimentos agropecuarios correspondem a cerca de 33%
do total de areas preservadas com vegetacao nativa no Brasil em 2017. Para efeito comparativo,
0 conjunto de UCs de conservacdo integral preservava em torno de 9,4% da vegetacao nativa
(EMBRAPA TERRITORIAL, 2021).

Assim, em relacdo ao uso da terra, é possivel observar que houve aumento acentuado da
area de lavouras, estabilizacdo do crescimento da area de pastagens e um aumento das areas de
florestas nos estabelecimentos agropecuarios.

O controle do desmatamento é um importante eixo para uma estratégia de
desenvolvimento sustentavel da agricultura brasileira. Nesse sentido, 0s niUmeros apontam para
uma tendéncia de dissociacao entre 0 aumento do desmatamento e a expansao da area agricola
no periodo recente. Isto se explica, entre outros fatores, pela expansdo da area de UCs e devido
a transicdo, a partir da década de 1990, de préaticas agricolas que dependiam principalmente da
expansdo da area para praticas mais intensivas e eficientes tecnologicamente, com ganhos
significativos de produtividade e impacto na diminuicdo no desmatamento (SILVA et al, 2021;
OLIVEIRA E GASQUES, 2019; DIAS et al 2016; LAPOLA et al, 2014). As tendéncias
recentes indicam, no entanto, que a ligacdo entre a expansdo agricola e o desmatamento
enfraqueceu-se ao inves de desaparecer completamente e tem avancado principalmente na
regido do Matopiba e bordas da Amazénia (IBGE, 2022). O progresso no combate ao
desmatamento tem sido erratico nos diversos biomas, com redugdes e aumentos recentes, mais
acentuados, no ritmo da taxa de desmatamento, devido a fatores que envolvem tanto o mercado
quanto as ac¢des de controle e monitoramento pelo Estado. N&o ha indicios significativos de
recuperagao da vegetacdo degradada, de modo que o pais esta longe da meta de “desmatamento
ilegal zero” estabelecida para a politica ambiental brasileira (BUAINAIN e GARCIA, 2019).
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Areas de agropecuaria com adoc&o de sistemas e praticas de producao sustentaveis

Vimos que ndo existe um Unico modelo de sistema produtivo sustentavel, mas que, no
Brasil, destacam-se a agricultura orgéanica e os sistemas integrados de producgédo. Além disso,
diversas praticas podem contribuir isoladamente ou em conjunto para maior sustentabilidade
na agricultura, tais como o plantio direto ou o uso do controle biologico de pragas. Tanto 0s
sistemas produtivos quanto as praticas podem se sobrepor quanto a area. Por exemplo, sistemas
integrados de producdo podem fazer uso do plantio direto. Por esse motivo, ndo é possivel fazer
um simples somatorio dessas areas para o calculo do que poderia ser considerado como a “area

total de agricultura sustentavel no Pais”.

Agricultura organica

A agricultura organica'® se destaca por ser um dos sistemas produtivos menos
impactantes ao meio ambiente, pois ndo utiliza insumos artificiais, como adubos quimicos,
agrotoxicos e organismos geneticamente modificados pelo homem (IBGE, 2019), o que
contribui para a biodiversidade circundante e evita a contaminagéo do solo e dos recursos
hidricos. Apenas 1,27% dos estabelecimentos agropecuarios (64.690) desenvolviam producao
organica certificadas, sendo que 76% eram de agricultura familiar, 0 que demonstra a
importancia desse grupo na producdo organica (IBGE, 2017).

Em relacdo a area, em 2020 havia 1,3 milhdo de ha de agricultura organica e mais 1,7
milhdo de ha de extrativismo organico®®® certificados, totalizando cerca de 3 milhdes de ha
dedicados a producdo organica no Brasil. No periodo 2010 a 2021 houve expansdo de 41,5%
na area de agricultura organica certificada, que chegou a 1,48 milhdo de ha (Grafico 96). Esse
namero coloca o Brasil como o 11° produtor de agricultura organica a nivel mundial (Willer et
al, 2023). Apesar desse avanco, observa-se essa area ainda representava uma proporcao
reduzida dos cultivos agricolas no Pais: cerca de 2% da area total de lavouras temporarias e

permanentes (63,5 milhdes de ha, segundo o Censo Agropecudrio 2017).

185 O conceito de sistema orgéanico de producio abrange diferentes tipos de sistemas produtivos, tais como o
ecoldgico, biodinamico, natural, regenerativo, biol6gico, agroecoldgico, permacultura e outros que atendam aos
principios estabelecidos na Lei n° 10.831/2003.

186 A Lei de Agricultura Organica (Lei n° 10.831/2003) também considera como produto orgénico aquele oriundo
de processo extrativista sustentavel (Art. 29).
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Gréfico 96 — Expanséo da &rea de agricultura orgénica certificada (2010 a 2021)
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Fonte: statistics.fibl.org'®’. Elaborago da autora
Sistemas integrados de producao

Os sistemas integrados de producdo, tais como lavoura-pecuéria-floresta (ILPF) ou
agroflorestais (SAF) também trazem diversos beneficios ao meio ambiente, prestam servicos
ecossistémicos e aumentam a produtividade por &rea de forma sustentavel (ver item 6.5). A
adocdo desses sistemas produtivos vem crescendo a cada ano no Brasil. A area de SAF passou
de 8,3 milhGes de ha em 2006 a 13,8 milhdes de ha em 2017 — um crescimento de 66,2% entre
os dois Censos — abrangendo 9,6% do total de estabelecimentos agropecuérios.

Ja a &rea destinada aos sistemas de ILPF, passou de 1,87 milhdo de ha em 2005 para 17,43

milhGes de ha em 2020 — ou seja, um aumento em mais de nove vezes na area em 15 anos
(Grafico 97).
Gréfico 97 — Evolucao da area de ILPF no Brasil - milhdes de ha (2005 a 2020)
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Fonte: Rede ILPF (2021); Polidoro et al (2020). Elaboracdo da autora

o

Recuperacéo de pastagens degradadas

A recuperacdo de pastagens degradadas € também um importante indicador de

sustentabilidade na agricultura, uma vez que as areas de pastagens (naturais e plantadas)

187 Disponivel em https://statistics.fibl.org/world/. Acesso em 06/04/2022.
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totalizam cerca de 159,5 milhGes de ha (71% da &rea de uso agropecudrio), o que corresponde
a cerca de 20% do territorio nacional (IBGE, 2017). Desta forma, a recuperacdo de pastagens
traz diversos beneficios, tanto ambientais quanto produtivos: evita o0 avanco do desmatamento,
aumenta a produtividade e contribui para mitigar a emissao de GEE.

A comparacdo entre os Censos Agropecuérios 2006 e 2017 mostra que a area de
pastagens naturais diminuiu em 10,3 milhdes de ha no periodo. A de pastagens plantadas em
boas condi¢cdes aumentou em 7,8 milhdes de ha, enquanto as degradadas aumentaram em 1,9
milhGes de ha. Ou seja, houve um saldo positivo em pastagens plantadas em boas condi¢des e
menor uso de pastagens naturais.

Além disso, estudo comparativo mostrou que a area de pastagens no Brasil permaneceu
estavel entre os anos 2010 e 2018, com pequena reducdo. Houve intensificacdo na producao
(unidade animal por area), o que reduziu a necessidade de ampliacdo. Houve melhora na
condicdo das pastagens, com recuperacao de 26,8 milhGes de ha no periodo (FERREIRA
JUNIOR, 2020).

Plantio Direto

Dentre as praticas produtivas que contribuem para a agricultura sustentavel, destaca-se o
Plantio Direto (PD), que contribui particularmente para a conservacdo do solo agricola. A
integracdo de culturas anuais em rotagdes sob PD reduziu drasticamente a erosdo do solo. Ao
mesmo tempo, a pratica aumentou a eficiéncia do uso de fertilizantes, o que resulta em menores
perdas de nutrientes para o ambiente circundante e os recursos hidricos. A area com PD no
Brasil teve um aumento de 85% entre 2006 e 2017, chegando a 33 milhGes de ha, o que equivale
a cerca de 60% das lavouras temporarias®® com uso da prética no Pais (IBGE, 2017).

Fixacdo Biologica de Nitrogénio

A Fixacdo Biologica de Nitrogénio (FBN), técnica de biofertilizacdo que proporciona
reducdo nos custos de producdo e menor impacto ambiental em relacdo ao uso de insumos
guimicos, é outra importante pratica para a agricultura sustentavel. A FBN ja é considerada a
principal fonte de nitrogénio da agricultura brasileira e atende a 76% da demanda domeéstica,

principalmente no plantio de soja, onde esta presente em 75% da area cultivada (ANDA, 2021).

188 Cerca de 55,7 milhdes de ha (IBGE, 2017).
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Uso de biodefensivos

Ja o controle bioldgico de pragas e doencas, por meio de biodefensivos, além de reduzir
0 uso de agrotoxicos contribui para a manutencgdo da biodiversidade e para a reducao de custos
na producdo (ver item 6.3). O MAPA registrou, até outubro de 2022, 578 produtos de controle
bioldgico, com baixo impacto ambiental, que podem ser utilizados inclusive na agricultura
organica. De acordo com dados da Embrapa®®, o Brasil contabilizava cerca de 23 milhGes de
hectares tratados com produtos bioldgicos para controle de pragas e doencas em 2019.

Por fim, podem ser mencionadas: a adubacdo organica (utilizada em 12% dos
estabelecimentos agricolas), o plantio em curvas de nivel (9,4% dos estabelecimentos), a
rotacdo de culturas (18,6%) e o pousio ou descanso dos solos (13,7%) (IBGE, 2017).

A titulo comparativo, o Grafico 98 retine algumas préaticas de producéo sustentavel quanto
a area de abrangéncia no Brasil. Note-se que 0s numeros disponiveis para essas areas variam
guanto ao ano de referéncia e que algumas dessas praticas podem se sobrepor quanto a area. Os
nameros indicam que, a despeito do passivo ambiental acumulado ao longo das dltimas
décadas, pautado por um modelo de agricultura extensiva, houve uma melhoria de alguns

indicadores de sustentabilidade.

Gréfico 98 — Praticas de producéo sustentavel no Brasil (ha)
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Fonte: Plantio Direto em 2017 (IBGE, 2017); pastagens recuperadas em 2018 (FERREIRA JUNIOR, 2020); area
tratada com produtos bioldgicos para controle de pragas e doencas em 2019 (EMBRAPA, 2021); &rea destinada
aos sistemas de ILPF em 2020 (REDE ILPF, 2021); area de SAF em 2017 (IBTGE, 2017); area de produgdo
organica certificada (agricultura e extrativismo) em 2020 (WILLER et al, 2021 e 2023).

189 Disponivel em: https://www.embrapa.br/busca-de-noticias/-/noticia/46366490/brasil-e-lider-mundial-em-
tecnologias-de-controle-biologico. Consultado em out. 2021.
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Areas com préticas agricolas mais impactantes ao meio ambiente

Por outro lado, cabe confrontar o avanco das praticas sustentveis com aquelas
consideradas mais impactantes ao meio ambiente, ou menos sustentaveis. Como visto (Capitulo
4), a agricultura pode causar impacto ambiental em relacdo a diversos fatores, como:
desmatamento; degradacdo do solo; queimadas; degradacdo dos recursos hidricos;
contaminacdo por agrotoxicos e fertilizantes; perda de biodiversidade, impacto de OGMs e
emisséo de GEE.

Destacam-se, aqui, 0s impactos relacionados a degradagdo do solo em pastagens mal
manejadas, uso de agrotoxicos e cultivo de transgénicos, visto que essas praticas estdo entre 0s
principais desafios a serem enfrentados para o avango da agricultura sustentavel no Pais.

Em relacdo as areas de pastagens, observa-se que 81,4 milhdes de ha (49% da area de
pastagens) ainda apresentavam sinais de degradacédo (de leve a severa) em 2018 (FERREIRA
JUNIOR, 2020).

Quanto aos transgénicos, em 2019 o Brasil era o 2° pais com maior &rea de cultivo no
mundo, com 52,8 milhdes de ha (aumento de 3% em relacdo a 2108), atrds apenas dos EUA,
com 71,5 milhdes de ha (ISAAA, 2019). A cultura predominante no Brasil é a soja (66%),
seguida do milho (31%) e algodéo (6%). De acordo com o Censo Agropecudrio 2017, 46% da
area de lavouras temporarias (67,6 milhGes de ha) era plantada com sementes transgénicas
(incluindo 36% da area de agricultura familiar), embora apenas 10% dos estabelecimentos

utilizassem essas sementes (Grafico 99) (IBGE, 2017).
Grafico 99 — Area de lavouras temporarias segundo tipos de sementes utilizadas (2017)
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Fonte: IBGE (2017). Elaboracéo da autora.

Em relagéo ao uso de agrotoxicos, o Brasil € o terceiro maior consumidor no mundo
(depois da Chinae EUA), o equivalente a 8,99% do total mundial (FAOSTAT, 2022). O Censo

Agropecuério 2017 ndo traz a area de uso de agrotdxicos, mas apenas 0 numero de
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estabelecimentos que os utilizam, que chegam a 33% no total e a 50% naqueles com maiores
areas de lavouras (faixa acima de 500 ha) (IBGE, 2017).

A éarea tratada'® foi de 1,883 bilhdo de hectares, com aplicagio de 1,2 milhdo de
toneladas em 2021 (SINDVEG, 2022). A comercializacdo vem aumentando a cada ano,
passando de 162,4 mil toneladas em 2000, para 685,7 mil toneladas em 2020 (Grafico 100).

Gréfico 100- Evolucao da comercializagdo de agrotdxicos e afins no Brasil (toneladas)
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Fonte: Ibama (2020). Elaboragdo da autora.
Nota: Nao estéo disponiveis os dados para 0s anos 2007 e 2008, sendo 2020 o ultimo ano de atualizacdo na data
consultada (10 fev. 2022).

A titulo comparativo, o Grafico 101 retine algumas praticas agricolas mais impactantes
ao meio ambiente: areas de pastagens degradadas por falta de manejo adequado e uso de
transgénicos. Os dados variam quanto ao ano de referéncia. N&o é possivel quantificar a area
com uso de agrotoxicos, uma vez que esta informacao ndo consta no Censo Agropecuéario 2017
e que as informacdes de area tratada segundo o Sindveg (2022) podem incluir mais de uma
aplicacdo na mesma area. Vale lembrar que o aumento do uso de sementes transgénicas se
reflete no crescimento do uso de agrotoxicos, ja que os cultivos transgénicos geralmente estdo
associados ao uso de herbicidas, que representam cerca de 43% do volume de agrotdxicos
comercializado no Brasil (IBAMA, 2020).

190 A 4rea tratada € o resultado da multiplicagdo da area cultivada em hectares pelo nimero de aplicagGes de
defensivos e, ainda, pelo nimero de produtos formulados em cada uma das aplica¢des (SINDIVEG, 2022). Ou
seja, uma mesma area, pode receber varias aplicacGes de diferentes agrotdxicos ao longo do ano.
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Grafico 101 — Préticas agricolas impactantes ao meio ambiente (ha)
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Fonte: Pastagens degradadas em 2018 (FERREIRA JUNIOR, 2020); area de transgénicos em 2019 (ISAAA,
2019). Elaboragéo da autora.

Observa-se que, apesar do avango em praticas de producdo sustentavel no Pais (Plantio
Direto, pastagens recuperadas, uso de biodefensivos, ILPF, SAF e producdo organica), 0s
ndmeros associados a praticas mais impactantes ao meio ambiente (pastagens degradas por falta
de manejo, uso de agrotdxicos e transgénicos) e a propor¢do que ocupam na area de uso
agropecuario, ainda representam um grande desafio para a sustentabilidade da agricultura e para

a IPA com a politica agricola no Brasil.
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10. CONCLUSAO

N&o cessaremos nunca de explorar
E o fim de toda a nossa exploracao
Sera chegar ao ponto de partida

E o lugar reconhecer ainda

Como da primeira vez que 0 vimos.

T.S. Eliot

Como alimentar a todos sem degradar 0 meio ambiente pode ser um dos principais
problemas colocados para a atual geracdo. Nesse sentido, 0s cenarios mundiais de aumento
populacional, e consequente aumento da demanda por alimentos, colocam o Brasil em destaque,
devido ao seu potencial para atender a parte substancial da demanda projetada. De fato, o Brasil
esta entre os paises com maiores areas aptas a agricultura no mundo e ainda poderia multiplicar
essa area por meio da recuperacdo de areas degradadas, sem a necessidade de destruicdo de
reservas de vegetacdo nativa. Dessa forma, ndo é exagero dizer que o modelo de producéo
agricola escolhido pelo Pais para as proximas décadas terd um impacto mundial.

Considerando-se, entre outros fatores, o peso da produgdo agropecuaria na economia
brasileira — o PIB do agronegdcio responde por quase um terco do PIB nacional (Esalg/USP,
2022), enquanto as exportacdes do setor representam mais de 43% das exportacGes brasileiras
(IPEA, 2022) — e que os estabelecimentos rurais ocupam 351 milhGes de ha, cerca de 41% do
territorio nacional (IBGE, 2017), fica evidente que a implementacdo dos objetivos da politica
ambiental, passa, necessariamente, por uma politica agricola que promova a gestdo sustentavel
nas propriedades rurais.

Esse trabalho buscou analisar a trajetdria da politica agricola brasileira recente no nivel
federal, até 0 ano de 2022, quanto a convergéncia (integracdo) ou conflito (incoeréncia) com a
politica ambiental brasileira. Além disso, foram discutidos os desafios para o progresso na
integracdo (IPA) entre essas politicas, a partir da anélise de como a temética ambiental,
enguanto politica transversal, tem sido apropriada pelo setor agricola no Governo Federal e
quais as abordagens de governanga sobre o tema.

No intuito de se responder a essas questdes, e em atendimento ao objetivo geral
proposto, a trajetoria percorrida nesse estudo, além de revisar 0s conceitos tedricos relacionados
ao tema, buscou: caracterizar a agropecuaria brasileira na atualidade; apontar as principais

questdes associadas aos impactos ambientais da atividade agropecudria, particularmente no
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Brasil; identificar e analisar as principais politicas ambientais e agricolas brasileiras
relacionadas a agricultura sustentdvel; e apontar os conflitos e as convergéncias entre as
politicas ambiental e agricola.

Como visto, a IPA com a politica agricola se baseia na adoc¢ao de um conjunto diversificado
de estratégias ou mecanismos, que incluem a implementacdo de instrumentos legais;
instrumentos de coordenacdo e colaboracgdo intersetoriais e instrumentos de politicas publicas
(arranjos institucionais, programas e recursos financeiros). Tais mecanismos contribuem para
0 poder institucional necessario para influenciar, direcionar, decidir e coordenar a atuacdo dos
ministérios e 6rgdos responsdveis pelas politicas relacionadas a sistemas sustentaveis de
producao.

As andlises efetuadas demonstram que a integracdo da politica ambiental com diferentes
setores de governo é uma tarefa complexa, que inclui o equacionamento ou gerenciamento de
conflitos, tensbes e trade-offs. Assim, uma interpretacdo realista mostra que a IPA também
demanda um consideravel esforco em pesar as diferentes partes no processo decisorio, ja que
na “disputa” entre os objetivos ambientais e de cada politica setorial, existem oportunidades
“ganha-ganha”, quando had convergéncia de objetivos, mas também ocorrem situagdes de
“ganha-perde” (NILSSON, ECKERBERG e PERSSON, 2007).

No entanto, torna-se claro que se ndo houver um trabalho colaborativo entre os setores,
0 quadro pode evoluir para um resultado de perdas conjuntas. Assim, no caso da interacao entre
a politica ambiental e agricola, eventuais conflitos ndo podem mais ser reduzidos a duas
posicdes extremas — “meio ambiente” versus “produgdo” — business as usual ndo é mais uma
opcao.

Ao longo da historia, a relacdo entre meio ambiente e producdo agricola no Brasil foi
marcada por antagonismos. O Pais teve grandes porcdes do territorio desmatadas para a
expansdo agropecuaria, aléem de éareas significativas degradadas por préaticas agricolas
predatorias. O modelo convencional aplicado por muitas décadas foi o de “limpar” e cultivar a
terra, frequentemente até que os solos estivessem severamente esgotados e inférteis. Quando a
capacidade produtiva do solo se tornava reduzida, a regra geral era a de abandonar a terra, ou
subutiliza-la como pastagem degradada, e passar a desmatar novas areas. A pratica desse
modelo chegou ao ponto de areas de terras degradadas ou abandonadas excederem as utilizadas
para a agricultura em lavouras (BODDEY et al, 2003). Dessa forma, independentemente do
conceito de “agricultura sustentavel” adotado, a exploragdo da terra para a produgdo agricola e

animal no Brasil foi pautada, historicamente, por um modelo de baixa sustentabilidade.
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Nas ultimas décadas, o Pais vem experimentando um forte crescimento em sua producao
agropecuaria, a qual esteve inicialmente associada ao aumento da éarea e, posteriormente, aos
ganhos de produtividade. A partir da década de 1990, a intensificacdo e modernizacéo
tecnoldgica da agricultura, em grande parte baseadas em tecnologias desenvolvidas pela
Embrapa, permitiram desacelerar e mesmo reverter, em algumas areas, a espiral do
desmatamento.

Existem cerca de 92.7 milhGes de ha em areas preservadas com matas nos estabelecimentos
agropecuarios (IBGE, 2017), o que corresponde a cerca de 33% do total de areas preservadas
com vegetacdo nativa no Brasil. Para efeito comparativo, o conjunto de Unidades de
Conservacdo Integral preserva em torno de 9,4% da vegetacdo nativa no pais'®! e as Terras
Indigenas 13,8% (EMBRAPA, 2021). Globalmente, 75% de todo o desmatamento foi atribuido
a agricultura (SHAW, 2018). Se no Brasil essa proporcao é de 30% do territorio, contribui o
fato de a legislacdo brasileira exigir que as propriedades agricolas reservem terras privadas para
conservacao e protecdo da vegetacao nativa.

A partir dos anos 2000, foram formuladas politicas publicas voltadas para sistemas
sustentaveis de producdo, as quais passaram a ter o apoio da politica de crédito agricola, com a
adocdo de critérios e linhas especificas voltadas para préaticas produtivas sustentaveis —as linhas
verdes do Pronaf e Programa ABC. Em termos de politicas publicas e do tempo necessario para
0 alcance de resultados expressivos de qualidade ambiental, este € um prazo ainda bastante
reduzido para transformacdes que levem a uma mudanca de trajetéria em grande escala.

Conquanto o debate sobre o desenvolvimento rural sustentavel tenha se ampliado e
iniciativas importantes tenham sido implementadas, as evidéncias apontam para resultados
ainda parciais, ja que o volume de recursos e a area de implantacéo dessas politicas no territério
nacional mostra nimeros proporcionalmente minoritarios, quando comparados a area e recursos
destinados a agricultura industrial. O espa¢o da agricultura organica, por exemplo, continuou
restrito, devido a énfase politica e econdbmica no modelo de agronegdécio, baseado em grandes
monoculturas, uso intensivo de insumos quimicos, agrotdxicos e sementes geneticamente
modificadas.

Tecnologias economicamente viaveis, tanto para a transicdo para sistemas mais

sustentaveis quanto para a recuperacdo de pastagens ja estdo disponiveis. Essas tecnologias

191 Considerando-se as UCs federais, estaduais e municipais. As UCs de Protecdo Integral tém o objetivo basico
de preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, salvo exce¢des (Lei
N° 9.985/2000, Art.7°).
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foram desenvolvidas por pesquisadores brasileiros e testados por muitos agricultores, com
resultados compensadores. Entre as tecnologias desenvolvidas estdo a do Plantio Direto, SAFs,
de sistemas de ILPF e as relativas aos bioinsumos.

Embora a docdo de tais praticas tenha avancado a cada ano, o nimero total de
agricultores que as utilizam ainda é reduzido, representando apenas uma parcela da producao
em lavouras e pastagens. 1sso ocorre porque sua ado¢do ndo € um processo sem custo para 0s
agricultores. Eles precisam fazer o processo de transi¢cdo agroecoldgica, pois ndo podem
simplesmente cortar 0 uso de fertilizantes ou pesticidas ou introduzir uma nova tecnologia e
esperar manter 0s mesmos resultados em seus sistemas agricolas. Os processos bioldgicos
necessarios para 0S agroecossistemas sustentaveis também levam tempo para serem
estabelecidos. Além disso, 0s agricultores que adotam sistemas mais sustentaveis ainda tém
que lidar com externalidades agricolas associadas a agricultura intensiva, tais como a
contaminacdo hidrica por agrotéxicos de lavouras vizinhas.

No que se refere a coordenacdo entre as politicas ambiental e agricola, verificou-se que,
por um lado, existem diversas politicas publicas do Governo Federal voltadas para incentivar
sistemas e praticas sustentaveis de producdo na agropecudaria, como as politicas voltadas a
producdo organica e ao uso de bioinsumos. Por outro lado, o Brasil continua com um
crescimento continuo do consumo de agrotdxicos, apoiado por isencdo tributérias, e do uso de
transgénicos (os quais estdo frequentemente associados), para 0s quais a area de uso vem se
expandindo anualmente, inclusive na agricultura familiar.

Houve avancos no sentido de superar alguns aspectos da historica incongruéncia entre
as politicas agricolas e ambientais no Brasil, mas 0os movimentos entre as duas politicas sdo
contraditérios — por vezes convergentes, por vezes ainda conflitantes. Por um lado, observa-se
gue muitas questdes ambientais vém sendo percebidas e internalizadas pelo setor agricola em
acOes concretas, que vao além do nivel meramente intencional ou discursivo. Por exemplo,
além de iniciativas preventivas, por meio da incorporacdo de objetivos ambientais em diversos
instrumentos legais relacionados a agricultura, foram implementadas algumas iniciativas que
vao além das medidas minimas prescritas nas regulamenta¢des ambientais. No entanto, embora
exista convergéncia entre algumas agendas e objetivos comuns, ainda persiste um
desalinhamento (lacunas, sobreposicdes, conflitos) entre as politicas, 0 que aponta para a
dificuldade governamental de conciliar aspectos econémicos, ambientais e sociais entre 0rgaos
setoriais com diferentes visoes.

Assim, as condicOes para que atuacdo governamental integrada ocorra ainda ndo se

concretizaram totalmente. Institucionalmente, dois ministérios distintos desenvolvem politicas
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de modo independente, de modo que as iniciativas voltadas a producgdo sustentavel ocorrem
com reduzida interagdo ou coordenacdo horizontal. Nesse sentido, confirma-se a hipdtese
proposta, de que a integracdo entre as politicas ambientais e agricolas ainda seria pouco
desenvolvida ou insuficiente no Brasil.

Para maior coeréncia ou convergéncia na atuacdo das duas politicas, de modo a se
romper silos setoriais, seriam desejaveis mecanismos formais de coordenacgéo interministerial,
em um nivel mais alto ao dos planos setoriais e de colegiados que ainda permanecem alinhados
a ministérios especificos. Entre esses mecanismos estaria o0 planejamento de longo prazo,
multisetorial, o qual poderia contribuir para promover o alinhamento e a integracdo entre as
politicas, corrigir distor¢des e criar maior sinergia entre elas. Além disso, poderiam ser criados
grupos de trabalho entre os dois setores, para um trabalho colaborativo e troca mais regular e
formal de informac6es, de modo que as areas ambiental e agricola possam estabelecer metas,

programas e instrumentos conjuntos para lidar com as questdes intersetoriais.

10.1 Oportunidades, obstaculos e desafios

A seguir, sdo elencados alguns dos desafios identificados nesse estudo para uma maior
IPA com a politica agricola, considerando-se que as politicas orientadas ao setor tém um papel
importante para a producdo sustentavel, a qual ndo pode basear-se apenas na autorregulagéo do

mercado.

Indicadores e bases de dados

Primeiramente, destaca-se a auséncia de indicadores consensuados e bases de
informacdo integradas relacionadas ao desenvolvimento da agropecudria sustentavel. Como
visto (capitulo 02, item 2.4), um esforco em direcdo ao estabelecimento de métricas e
indicadores esta sendo desenvolvido no &mbito dos ODS em diversos temas, entre 0s quais a
agricultura sustentavel, no ODS 2 “Fome Zero e Agricultura Sustentavel”.

No entanto, ainda ndo foram definidos pelo IBGE indicadores e a forma de coleta de
dados para algumas metas do ODS 2, entre as quais a mensuracgéo da agricultura sustentavel no
Pais. Os dados disponiveis ainda sdo dispersos em diversos estudos e bases de dados, seguem
diferentes metodologias e dificultam a realizacdo de estudos comparativos. Assim, a falta de
bases de informacdo integradas se constitui em um obstaculo para o planejamento

governamental da area.
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Alocacdo de recursos adicionais para sistemas produtivos sustentaveis

Como visto, o grande problema para alcangar melhores resultados na agricultura
sustentavel no Brasil ndo esta no desenvolvimento de praticas agricolas sustentaveis, mas na
sua adocdo em larga escala. Para tanto, as politicas publicas devem avancar, para que tais
sistemas saiam da escala de “demonstrativos” ou de um nicho de mercado para que alcance
uma escala de corrente principal (mainstrain) na economia agricola.

Para essa expansdo, cabe destinar um maior volume de recursos e promover melhor
acesso, sobretudo dos pequenos produtores, as linhas de producdo sustentavel no crédito rural.
Como visto no Capitulo 7, essas linhas (Programa ABC e linhas verdes do Pronaf) representam
atualmente menos de 1% do total do crédito rural contratado.

Em especial, é necessario maior apoio aos agricultores familiares, que representam 77%
dos estabelecimentos agropecuarios e respondem por uma grande parte dos produtos que
compdem a cesta basica dos brasileiros. O setor também tem um grande peso na agricultura
organica, ja que dentre os estabelecimentos que praticavam producao organica certificada, 76%
eram formados por agricultores familiares. Além disso, 78% dos estabelecimentos que
adotavam SAFs eram de agricultura familiar (IBGE, 2017). No entanto, o apoio para que 0s
agricultores familiares avancem em sistemas agricolas sustentaveis ainda é limitado. VVimos que
apenas cerca de 1% do valor que vem sendo contratado no Pronaf esta sendo aplicado em suas
linhas de producdo sustentavel. O maior acesso ao crédito seria necessario para assisténcia
técnica e investimentos tecnoldgicos em intensificacdo produtiva e novas tecnologias de
producdo sustentavel, ja que os pequenos agricultores, além das adaptacdes produtivas
necessarias, devem custear a certificacdo para que seus produtos tenham maior acesso ao
mercado. O apoio aos pequenos agricultores também pode vir por meio de mais recursos
destinados aos programas de compras governamentais da agricultura familiar — Programa
Alimenta Brasil (antigo PAA) e PNAE — os quais apoiam a aquisi¢do de alimentos organicos
ou agroecologicos (ver capitulo 6).

Além disso, é importante divulgar e estimular a expanséao dos titulos verdes, para atrair
o capital privado para o financiamento de sistemas sustentaveis. E desejavel, ainda, o apoio a

mais estudos que demonstrem a rentabilidade das préticas sustentaveis em comparacao as
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convencionais, ja que os beneficios potenciais de sistemas mais sustentaveis ainda levantam
questBes quanto a possiveis perdas em produtividade. Por exemplo, a adogdo de bioinsumos no
controle bioldgico de pragas e em técnicas de fertilizacdo vem se mostrando como alternativa
promissora para reduzir os custos nas propriedades agricolas, em substituicdo ao uso de insumos
quimicos.

Considerando-se que a manutencdo de &reas naturais preservadas gera despesas de
manutencdo e protecdo, além do custo de oportunidade do uso da terra, & importante, também,
que os agricultores que tém contribuido na proviséo de bens pablicos e servigcos ecossistémicos
tenham maior acesso a mecanismos de compensagédo. Nesse sentido, maiores investimentos na
aplicacdo da PNPSA (Lei N° 14.119/2021) poderdo contribuir para premiar 0s que conservaram
0S recursos naturais em suas terras e mesmo incentivar os agricultores a restaurarem a vegetacao
nativa para além do minimo necessario, indicando ao produtor rural que vale a pena conservar

e que essa é uma atitude que sera valorizada. Como apontam Araujo e Valle (2013):

Em nosso entender, um passo fundamental seria ‘esverdear’ as politicas agricolas para, numa
realidade em que o cumprimento estrito da lei é a exce¢do, premiar aqueles que o fazem,
financiar os que a querem cumprir e aumentar o dnus sobre aqueles que ndo querem se ajustar

(p.6).

Recuperagao de pastagens degradadas

O fato de a &rea de producdo agropecuaria ser formada por 71% de pastagens (naturais
e plantadas), com cerca de 160 milhdes de hectares (IBGE, 2017) indica a importancia de
pastagens bem manejadas para o uso sustentavel da terra. Atualmente, cerca de 52% das areas
de pastagens (89 milhdes de hectares) apresentam algum nivel de degradacdo (MAPBIOMAS,
2022; CARLOS et al, 2022). Nesse sentido, a recuperacdo de pastagens degradadas,
principalmente no Cerrado e na Amazonia, € considerada como a nova “fronteira agricola” do
Pais — uma estratégia “ganha-ganha”, capaz de tanto alavancar a produgao agropecuaria, quanto
evitar a expansdo do desmatamento (FELTRAN-BARBIERI e FERES, 2021).

A recuperacgdo de pastagens, vista como um ponto central da transicdo do uso da terra
para uma agricultura mais ambientalmente sustentavel no Brasil (Lapola et al, 2014), esta
atrelada & adocéo de estratégias variadas, como o uso de sistemas integrados de ILPF (TELLES
e RIGHETTO, 2019).

Estima-se que para recuperar e reformar todas as areas de pastagem que apresentam

algum nivel de degradacdo seriam necessarios, aproximadamente, R$ 383,77 bilhdes ou U$


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2014.119-2021?OpenDocument
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77,46 bilhdes, tendo como base um horizonte de investimento de dez anos (CARLOS et al,
2022). Esses numeros indicam que ainda hd um grande trabalho a ser feito para que seja possivel

a recuperacao das pastagens no Brasil, em todos os biomas.

Comércio internacional

Tem se tornado medida comum no comeércio internacional a exigéncia de produtos que
possuam certificacdo de boas praticas ambientais na sua producdo, levando inclusive ao
surgimento de barreiras técnico-sanitarias que dificultam a entrada de produtos em desacordo
as normas vigentes no mercado de destino.

Em 2022, o Parlamento Europeu aprovou o Deforestation Regulation, proposta para
criacdo de uma norma proibindo a comercializagcdo, importacdo e exportacdo de produtos
agropecudrios associados ao desmatamento (MUNHOZ et al, 2022). A tendéncia é que a
demanda do comércio internacional por produtos agricolas sustentaveis aumente, assim como
as restricdes a produtos que ndo atendam as exigéncias ambientais. Ou seja, as exigéncias dos
mercados internacionais sao, ao mesmo tempo, fator de risco e oportunidades de novos
negdcios. Assim, para fortalecer uma posicdo de lideranca no comércio internacional, a
agroindustria precisa se adequar para cumprir, também, exigéncias do mercado de exportacdo,

principalmente europeu, que vem pressionando o setor a atender s normas ambientais.

Intensificacdo produtiva sustentavel

Vimos que a transi¢do da agricultura brasileira para um padrdo mais intensivo (com
aumento da producdo por unidade de area) representa um ganho ambiental importante e vem
contribuindo para “poupar terra” e diminuir o desmatamento. No entanto, viu-se que a
produtividade ainda pode ser bastante melhorada - estima-se que a producéo agricola poderia
aumentar entre 79% e 105% e a producéo de carne em 27% sem a necessidade de desmatamento
(ASSUNCAO E BRAGANCA, 2019).

O maior investimento em melhorias tecnoldgicas € uma parte da resposta para maior
intensificacdo, sobretudo para os pequenos produtores. Contudo, algumas técnicas de
intensificacdo do uso da terra, tais como 0 maior uso de agrotoxicos e fertilizantes, também
podem ter efeitos adversos ou externalidades ambientais negativas. Além disso, a necessidade

de uso intensivo desses insumos vem impactando a lucratividade dos agricultores, que gastam
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cada vez mais com fertilizantes quimicos e pesticidas, variedades caras de sementes e
maquinarios (SHAW, 2018).

Assim, as politicas agricolas também precisam avancar em abordagens de intensificacao
sustentavel, nas quais 0s agroecossistemas, além de utilizarem préaticas que diminuam a
dependéncia de insumos quimicos, sejam trabalhados como mosaicos mais complexos, que se
assemelhem ou se integrem aos ecossistemas naturais em termos dos servigos que podem
fornecer. Ou seja, uma abordagem integrada da paisagem, como esta sendo proposto como um
dos pilares do Plano ABC+.

Portanto, destaca-se a existéncia de diferentes estratégias de conservagdo ambiental na
agricultura: de um lado, a estratégia “poupa terra” que foca no aumento da produtividade e
defende que a intensificacdo agricola, geralmente baseada na monocultura e no uso de
tecnologias alto impacto pode ser boa do ponto de vista ambiental, por aumentar a
produtividade e diminuir a necessidade de abrir novas areas para aumentar a producdo. De outro
lado, esta a estratégia voltada para “mosaicos produtivos”, com foco na diversificagdo produtiva
associada a técnicas de manejo conservacionistas de baixo impacto ambiental. Essa segunda
estratégia, considera que a manutencdo de areas de vegetacdo natural préximas as areas
cultivadas é importante ndo apenas para a conservacdo ambiental, mas para a prépria producao
agricola. O avanco da tecnologia vem mostrando que essas duas estratégias ndo precisam,
necessariamente, ser conflitantes. Pode-se alcancar elevados indices de produtividade

associados a tecnologias menos impactantes.
10.2 Consideracdes finais

A realizacdo desse estudo contribuiu para demonstrar a complexidade do processo de
andlise da integracdo de uma determinada politica setorial em relacdo a politica ambiental
(IPA). Essa analise pressupde o conhecimento, tanto da politica ambiental e seus instrumentos,
quanto do histérico de atuacdo, instrumentos legais, estrutura institucional, programas e
resultados alcancados pela politica setorial estudada em relagdo as questdes ambientais. A tarefa
é desafiadora e demanda, ao mesmo tempo, poder de sintese, de modo a se capturar o quadro-
geral com os pontos principais relacionados a politica setorial, quanto o esforgo de analisar, no
grau de profundidade adequado, os pontos destacados.

Por outro lado, a agricultura brasileira é, também, bastante complexa e diversificada —
ocorre em sistemas que variam em diferentes graus de sustentabilidade, que vao desde modelos

mais predatdérios ao meio ambiente até 0s mais sustentaveis, 0s quais se aproximariam de um
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modelo de matriz agroecoldgica. Como visto no Capitulo 2, a abrangéncia do conceito de
agricultura sustentavel permite abrigar desde aqueles que se contentam com simples ajustes no
atual padrédo produtivo — porém praticado com maior eficiéncia e “racionalidade” — até aqueles
gue veem nessa nocdo um objetivo de longo prazo, que possibilite mudangas estruturais e
aprofundadas no sistema produtivo.

Do mesmo modo, hd um espectro que vai de uma menor a maior integracao a ser atingido
em relacdo a IPA, sendo que em algum momento devera ser negociado e decidido o ponto de
“suficiente” IPA, considerando-se 0s custos e beneficios com os demais setores. Tal como
apontado por Grindle (2010), os objetivos politicos devem ser colocados em uma perspectiva
ndo ideal ou excessivamente ambiciosa, mas “boa o suficiente” para considerar no mundo real,
onde as capacidades humanas e 0s recursos de tempo e recursos sdo limitados, as iniciativas
mais importantes (ou essenciais) para o desenvolvimento.

Além dos pontos aqui estudados (instrumentos financeiros, legais e de coordenacéo e
colaboracgéo intersetoriais, entre outros), ndo se pode negligenciar, ainda, a dindmica de poder
que esta por tras da implementacédo de politicas conflitantes, a qual pode dificultar o alcance de
melhores resultados. Por exemplo, alguns grupos econdmicos (como os fabricantes de
agrotoxicos), que podem ter perdas com politicas de agricultura sustentavel e possuem
influéncia na arena de negociacdo de politicas publicas, podem opor resisténcia e impedir
reformas ou minar o comprometimento para o0 avanco dessas politicas (MORAES, 2019). Ou
seja, ndo se pode desconsiderar os conflitos de discursos, arenas de disputa de poder e
coalizbes'®? entre os diferentes atores politicos e a necessidade de se articular com diversos
setores politicos e econdmicos para negociar os possiveis trade-offs para alcancar solucGes
duradouras.

Analisamos, nesse trabalho, a integracdo da area ambiental com outro setor dentro do
préprio governo. Mas cabe salientar que, considerando-se os limites de recursos publicos, as
instituicdes publicas precisam, também, ultrapassar os limites de sua estrutura e funcdes por
meio de conexao com variadas organizacOes e atores externos da sociedade, criando parcerias
e construindo aliancas e coalizbes (AGRANOFF, 2012). Esses processos de governanca, que
perpassam as fronteiras das organizac¢@es do setor publico, apontam ndo apenas para a atuacdo
em relacGes entre duas ou mais partes, mas em redes colaborativas, capazes de enfrentar a

complexidade dos desafios ambientais e somar esforgos e recursos. Ou seja, ndo apenas as

192 CoalizOes sdo grupamentos informais compostos por atores de diferentes tipos ligados em razdo do
compartilhamento de crencas direcionadas a um determinado tema de politica publica, que tentam influenciar as
decisbes governamentais nesse dominio (Sabatier e Jenkins-Smith, 1993).
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instituices politicas, como as organizac¢des sociais em geral, precisam avancar nessas questoes,
uma vez que 0 uso sustentdvel da terra depende de uma ampla governanca ambiental
colaborativa, que envolve variados atores governamentais e ndo governamentais (MOURA,
2019).

Por fim, a integracdo de politicas € um processo dinamico, e ndo um ideal. A mudanca
para um padrdo de producdo agricola mais sustentavel depende ndo apenas do acesso a novas
técnicas, mas de um aprendizado cultural que perpassa geracdes para se consolidar e prover
resultados duradouros. Em outras palavras, as escolhas passadas exercem um efeito de
constrangimento sobre o que se pode alcancar com politicas publicas que busquem mudangas,
em raz&o da tendéncia inercial dessas escolhas, como explicita o conceito de dependéncia da
trajetdria, ou path dependence (MAHONEY, 2000; PIERSON, 2000). Como expressa North
(2018), a histdria importa e o legado do passado condiciona o futuro.

Assim, além de escolhas e investimentos em politicas publicas, o alcance de uma
agricultura sustentavel em larga escala no pais depende de tempo de maturagdo e de processos
e aprendizados sociais, que apontam, também, para o fortalecimento de comunidades, de capital
social, do desenvolvimento de capacidades humanas. Como aponta Shaw (2018), uma
revolugdo ‘“antidarwinista”, baseada na evolugdo por meio da cooperagdo, em vez da
competicéo.

Considerando-se que as politicas direcionadas a agricultura ndo podem mais focar
exclusivamente no aumento da producdo — sabendo-se gque isso vem solapando as bases de
sustentacdo do proprio setor agropecuario — a velocidade da trajetéria rumo a agricultura
sustentavel no Pais precisa ser acelerada. Para tanto, € preciso priorizar as medidas politicas
necessarias para superar os desafios e conflitos que se apresentam na atualidade, alguns dos

quais aqui apontados.
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