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REsumo:

O desenvolvimento sustentdvel emerge como um referencial de politicas publicas, mas diferentes nogdes sio construidas sob esta
orientacdo. Assim, a multifuncionalidade da agricultura e os servigos ambientais ganham relevincia pela importancia politica
que assumiram na esfera internacional e nacional. O artigo estabelece uma abordagem relacional para discutir as aproximagoes
e os distanciamentos entre estas nogoes. Mediante uma revisio bibliografica de 4mbito internacional e nacional, conclui-se que
ha proximidade e até certa inter-relagio entre estas nogdes como referenciais de politicas publicas, uma vez que propoem o
reconhecimento e a valorizagio de externalidades positivas da agricultura e do meio rural. Apresentam, no entanto, diferentes
énfases, fundadas em representagoes distintas da realidade e, assim, obtém legitimidades afastadas.

PALAVRAS-CHAVE: Desenvolvimento sustentdvel, Agricultura familiar, Politicas ptblicas, Multifuncionalidade da agricultura,
Servios ambientais.

ABSTRACT:

Sustainable development emerges as a referential of public policies, but different notions are constructed under this guideline. Thus,
the multifunctionality of agriculture and environmental services are gaining importance because of the political importance they
have assumed at the international and national levels. The article establishes a relational approach to discuss the approximations
and distances between these notions. Through a bibliographical review of international and national scope, it is concluded that
there is proximity and even a certain interrelation between these notions as reference of public policies, since they propose the
recognition and valorization of positive externalities of agriculture and the rural environment. However, they present different
emphases, based on different representations of reality and, thus, obtaining distant legitimacies.

KEYWORDS: Sustainable development, Family agriculture, Public policies, Multifunctionality of agriculture, Environmental
services.

Desde a década 80 do século 20, a ideia de desenvolvimento sustentavel emerge como um novo referencial
orientador de politicas de desenvolvimento. Em contraposi¢ao & compreensio do desenvolvimento como
sendo exclusivamente crescimento econémico, o desenvolvimento sustentdvel associa 0 compromisso com a
ética e a solidariedade para com as gerages presentes e futuras no que diz respeito a utilizagao durével dos
recursos naturais, estabelecendo critérios de sustentabilidade social, ambiental e econémica (SACHS, 2004).

Na abordagem cognitiva de anélise de politicas publicas, o conceito de “referencial” estd fundado na
defini¢ao das politicas publicas como a expressao das representagdes que uma sociedade ou um grupo social
tém da realidade. Assim, a formulagao de uma politica ptblica se torna um processo de mediacio social que
sera embasado por uma representagio da realidade sobre a qual se deseja intervir. E sobre esta representagio,
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designada de “referencial de politica publica”, que os atores sociais perceberam os problemas e estabelecerao
as medidas para suas resolu¢oes (MULLER, 2002).

Conforme esta abordagem, ha um referencial global que ¢ uma representagao geral em torno da qual
se ordenam e se hierarquizam as diferentes representagdes setoriais. Trata-se de um quadro geral de
interpreta¢ao do mundo, superando os limites de um setor, de um dominio ou de uma politica. Por outro
lado, o referencial setorial se refere a representacao do lugar e do papel de um setor numa sociedade, numa
época determinada. O referencial setorial deve se articular efetivamente com o referencial global (MULLER,
2002).

As politicas publicas sao entendidas como relacionadas 4 agao dos governos, mas, cada vez mais, os seus
processos de formulacio e de execucio se abrem a participagao de individuos, de organizagdes ou de grupos
externos a esfera estatal (MASSARDIER, 2011). Neste sentido, desempenham papel na arena politica
aqueles atores capazes de agir sobre os processos de tomadas de decisao publica (RODRIGUES, 2010).
Muller (2002) designa estes atores de “mediadores da politica publica”, sobretudo aqueles que cumprem o
papel de realizar as operagoes de confluéncia entre os referenciais global/setorial. Provenientes de diferentes
grupos (agricultores, industriais, ambientalistas) e procurando evidenciar suas relagoes com o mundo, “os
mediadores sao os responséveis por tornar inteligivel aos demais atores a relagao global/setorial ¢ por traduzir
estarelacio em termos de agio concreta, em normas e critérios de intervengao publica” JOBERT; MULLER,
1987 apud GRISA, 2011, p. 101).

O desenvolvimento sustentdvel enquanto um referencial global, portanto, ¢ traduzido em distintos
Ambitos, o que se conﬁguraria em suas representagoes setoriais. Para nossos propésitos, focalizaremos as
nog¢des de multifuncionalidade da agricultura e de servicos ambientais como emergentes do referencial
de desenvolvimento sustentdvel. A importincia destas nogoes se associa ao seu reconhecimento politico,
resultando em sua mobilizagao na formulagao de politicas publicas e nas reivindicagoes de atores sociais tanto
em Ambito nacional quanto internacional.

Neste campo tedrico, este artigo veicula uma abordagem relacional para examinar as aproximagoes ¢ os
distanciamentos entre as no¢oes de multifuncionalidade da agricultura e de servicos ambientais. Mediante
uma revisao da literatura internacional e nacional, situaremos estas nog¢oes vinculadas ao referencial de
desenvolvimento sustentével no plano das novas politicas publicas e no campo dos atores implicados em sua
operacionalizagio.

A NOGAO DE MULTIFUNCIONALIDADE DA AGRICULTURA

O processo de modernizagao agricola transformou a agricultura em um setor produtivo ligado estreitamente
a0 setor industrial, tornando-o importante componente do crescimento econdmico em muitos paises. Os
governos nacionais desempenharam papel fundamental na modernizagao da agricultura, e nos paises centrais
do capitalismo (EUA, Japao e aqueles da Comunidade Europeia) este processo se sustentou na agricultura de
base familiar. Em paises ditos em desenvolvimento, tais como México, Egito e Brasil, as escolhas com vistas a
modernizagio favoreceram latifindios patronais agroexportadores (VEIGA, 2007).

A agricultura moderna representou para muitos paises nao somente a autossuficiéncia na produgao de
alimentos, mas importante componente da balanga comercial. Paises da Comunidade Europeia (CE), gracas
notadamente  Politica Agricola Comum (PAC), passaram a exportar alimentos para todos os continentes do
mundo (COMUNIDADE..., 2013a). Os Estados Unidos e o Brasil se tornaram os maiores agroexportadores
do mundo.

Ao lado do sucesso produtivo, também é inegdvel o custo social (éxodo rural, desemprego urbano e exclusao
social) e ambiental (exploracio desordenada e predatéria de recursos naturais) cobrado pelo processo de
modernizagao da agricultura. Na Franca, o principal pais agricola da Europa, os estabelecimentos com
condi¢des desfavordveis para a agricultura produtivista (tamanho reduzido ¢ em terrenos montanhosos)
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foram excluidos das politicas publicas de modernizagio (ROUX; BOINON, 2010). No Brasil, de modo
geral, a agricultura de base familiar foi desconsiderada dentro das politicas publicas que promoveram a
agricultura moderna (GONCALVES NETO, 1997). Nos dois casos, os efeitos prejudiciais aos recursos
naturais foram socializados: a polui¢aio de mananciais de dgua pelo uso de agrotdxicos, a redugio da
biodiversidade e os problemas de erosiao dos solos e de perda de fertilidade foram acentuados onde a
agricultura moderna se estabeleceu. Por esta razao, na Agenda 21 um capitulo foi dedicado exclusivamente
a “Promocao do desenvolvimento rural e agricola sustentdvel”, apresentando 12 dreas de programas
(MINISTERIO..., 1992) voltadas a enfrentar problemas que podem ser creditados 3 modernizagio da
agricultura. A Organizacio das Nagoes Unidas para a Alimentagio e a Agricultura (FAO) vem apoiando
acoes sob uma perspectiva de agricultura sustentdvel (FRIEDRICH, 2014) que se contrapde, de algum modo,
a0 modelo de agricultura até entao difundido.

A partir da critica aos resultados sociais e ambientais derivados do processo de introdugao e de consolidagao
da agricultura moderna, ganha visibilidade outra forma de conceber o papel da agricultura ¢ do mundo
rural na sociedade. Trata-se de uma mudanga de olhar: de setor produtivo, a agricultura passa a ser vista
como comportando multiplas fun¢des de interesse geral da sociedade (MALUF, 2002). Esta concepgio se
torna menos seletiva e mais inclusiva dos atores sociais do campo, incorporando, de modo mais integrado, as
preocupagdes com os efeitos da agricultura sobre os recursos naturais (CARNEIRO; MALUF, 2003).

Desse modo, emerge a nogao de multifuncionalidade da agricultura (MFA), ressaltando a importancia
da agricultura para o desenvolvimento sustentével. A primeira referéncia 8 MFA aparece na Conferéncia
das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento no Rio de Janeiro em 1992 (Conferéncia
Ri0-92), no capitulo 14 da Agenda 21 (MALUF, 2002; DELORME, 2003). Para Sabourin (2005, p. 161),
a MFA “foi caracterizada como o reconhecimento pela sociedade de interesse publico de fungées sociais,
ambientais, econdmicas e culturais, nao diretamente produtivas ou nio mercantis, associadas a atividade
agropecudria”. Conforme Maluf (2002),

A nogao de multifuncionalidade da agricultura ¢ tomada como um “novo olhar” sobre a agricultura familiar, que permite
analisar a interagdo entre familias rurais e territérios na dinimica de reproducio social, considerando os modos de vida das
familias na sua integridade ¢ nio apenas seus componentes econdmicos. A nogio incorpora a provisio, por parte desses
agricultores, de bens publicos relacionados com o meio ambiente, a seguranca alimentar ¢ o patriménio cultural (apud
CAZELLA; BONNAL; MALUF, 2009, p. 47).

Assim, a no¢ao de MFA passou a disponibilizar um instrumental tedrico-metodolédgico para analisar
contextos rurais e, também, tornou-se um referencial para embasar novas politicas publicas para a agricultura
(CARNEIRO; MALUF, 2003).

Maluf (2002) justificou a importincia de promover o debate sobre a MFA no Brasil em razio do aumento
da atengao a um conjunto de questoes, tais como: a pluriatividade das familias rurais brasileiras; o papel da
agricultura e de outras atividades rurais na criagao e na manutengao de empregos; a expansio da produgio
de produtos agricolas de qualidade; o turismo rural; a prote¢ao do meio ambiente; as preocupagoes ligadas a
seguranca alimentar; e a manutengio da paisagem rural. Para Bonnal e Maluf (2009), a reflexido sobre a MFA
e a introducao dos seus preceitos no 4mbito das politicas publicas de desenvolvimento rural no pais, poderia
ajudar a conceber um modelo de desenvolvimento que almejasse a inclusio social e politica da categoria
agricultura familiar, deixada & margem do processo de modernizacao da agricultura.

A NOCAO DE SERVICOS AMBIENTAIS

Para Bonnal, Bonin ¢ Aznar (2012), foi a partir dos artigos de Daily et al. (1997) ¢ de Constanza et
al. (1997) que a nogao de servicos ambientais (SA) ganha relevancia. O primeiro conceitua os servigos
ecossistémicos por uma perspectiva econdmica, ¢ o segundo estima um valor monetario para os servigos de
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diversos ecossistemas do mundo. Foi em 2005, entretanto, com a publicagao da Avaliagio Ecossistémica do
Milénio (The Millennium Ecosystem Assessment), trabalho que envolveu mais de 1.300 analistas do mundo
inteiro, que a nogao de SA foi colocada na agenda politica internacional.

A Avaliagao Ecossistémica do Milénio objetivou avaliar as consequéncias das mudancas dos ecossistemas
para o bem-estar humano e estabelecer bases cientificas para as a¢des necessdrias a conservagao e ao uso
sustentavel dos ecossistemas e dos seus servicos. A avaliagao definiu quatro tipos de servigos ecossistémicos,
que envolvem fatores econdmicos, sociais, ambientais e culturais, a saber: os de provisao (alimento, dgua
potavel, combustiveis), os de suporte (ciclagem de nutrientes, formagio dos solos e produgao primdria), os de
regulagio (estabilizacao do clima, purificacio da dgua, controle de doengas) e os servigos culturais (espiritual,
educacional e recreacional) (MILLENIUM..., 2005). As fung¢des dos ecossistemas ¢ seus correspondentes
beneficios a0 homem foram chamados de servigos ecossistémicos. Assim, os servicos ambientais foram
definidos como as intervengdes que favorecem as condicdes e os processos pelos quais os ecossistemas
mantém suas func¢oes ¢ sustentam a vida humana (DAILY et al,, 1997). Com tal perspectiva, aliaram-se
conceitos ecolc')gicos a principios econdmicos, gerando, €ntao, a N0gao de Servicos dos ecossistemas. Como
aponta Moran (2011, p. 107), os economistas nao tiveram problemas em assumir o referencial de servigos
ambientais, “porque os ecélogos adotaram uma terminologia econémica de bens e servios para o que sao
fundamentalmente recursos naturais, em um esforgo para atribuir-lhes valores, em vez de eles serem vistos
como bens livres e, portanto, sujeitos a ‘tragédia dos bens comuns™.

A elaboragio da Avaliagao Ecossistémica do Milénio parte de duas constatagoes e dois prognésticos: 1)
nos ultimos 50 anos, os ecossistemas foram alterados mais rapidamente que em qualquer outro periodo da
histéria, e a crescente demanda por alimentos, dgua, fibras e combustiveis resultou em uma substancial e
irreversivel perda da biodiversidade da Terra; 2) as mudancas provocadas nos ecossistemas contribuiram
substancialmente para obter ganhos de bem-estar ¢ de desenvolvimento econdmico, mas com crescentes
custos na forma de degradacio de muitos servigos ecossistémicos e acentuando a pobreza de grupos sociais;
3) a degradagao dos servigos ecossistémicos poderd aumentar significativamente durante a primeira metade
deste século e ser uma barreira a realizagio dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio (Millennium
Development Goals); ¢ 4) o desafio de reverter a degradagao dos ecossistemas, enquanto aumenta-se a
demanda por seus servigos, deverd envolver mudancas significativas nas politicas, instituicdes e priticas em
vigor (MILLENIUM..., 2005).

No 4mbito do debate desta concepgao, o Brasil ganha relevante destaque no cendrio internacional, uma
vez que ¢ provedor de inumeros servi¢os ecossistémicos. Em virtude da sua dimensao, dos seus diferentes
ecossistemas, da sua megabiodiversidade e dos desafios para conserva-la, ganha status de importancia global
em termos de conservacio ambiental (BRANDON et al., 2005).

A MULTIFUNCIONALIDADE DA AGRICULTURA E AS POLITICAS PUBLICAS

Quanto a materializa¢io da nogao de MFA, ¢ preciso considerar a sua trajetdria de incorporag¢ao na agenda
politica, com vocagao de se tornar um referencial para formular politicas publicas. Neste sentido, para Bonnal
(2010), o referencial de MFA foi utilizado para tratar principalmente de trés tipos de questoes situadas em
diferentes escalas de governo: 1) da regulamentagio comercial agricola, no nivel internacional; 2) dalegislagio
relativa as politicas agricolas no nivel de comunidade europeia ¢; 3) da defini¢io de politicas agricolas no nivel
nacional em uma série de paises classificados como desenvolvidos, mas nao exclusivamente. De algum modo,
estas questoes estao inter-relacionadas.

Tomemos a trajetdria de operacionalizagao da MFA a partir da sua estreita relagao com as transformagoes
que ocorreram na Politica Agricola da Comunidade Europeia (PAC). Desse modo, dois aspectos sdo centrais:
aliberalizagao das politicas econdmicas e agricolas no ambito da CE e a tomada em consideragao da dimensao

ambiental na PAC (DELORME, 2003).
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Convém lembrar que a PAC foi instituida em 1962 e visou a constituir “uma parceria entre a agricultura
¢ a sociedade, entre a Europa e os agricultores europeus” (COMUNIDADE..., 2013a, p. 3). Criada como
a principal politica da CE, a PAC buscou fomentar e subsidiar agricultores para que estes garantissem
a seguranca alimentar da populagio apds a Segunda Guerra Mundial. Desde entao, desempenhou papel
central no processo de modernizagao da agricultura europeia, de protecao do seu mercado agricola e de
parte de seus agricultores (ROUX, 2011). Em 1992 ocorreu a primeira reforma da PAC - resultado de
pressoes multilaterais e de acordos derivados da Rodada Uruguai (momento em que se cria a Organizagio
Mundial do Comércio, OMC) - visando a reducio ¢ a eliminagio de tarifas e de barreiras nao tariférias ao
comércio agricola europeu, agindo em diregao da sua maior liberalizacgio (DELORME, 2003; BONNAL;
BONIN; AZNAR, 2012). Na ocasido, a CE promoveu a reducao de subsidios aos seus precos agricolas,
aproximando-os dos pregos agricolas mundiais. Em contrapartida, foram estabelecidas as chamadas ajudas
diretas compensatérias, com o intuito de ndo permitir a perda de renda dos agricultores. Vale pontuar
que parte das ajudas diretas aos agricultores foram vinculadas ao cumprimento das chamadas “medidas
agroambientais” (MEAs), também instituidas em 1992 (ROUX, 2011). A aceitagio desta estratégia em
Ambito de comércio internacional, ocorreu em razao de a OMC estabelecer como legitimo o apoio as
chamadas “dimensoes nao mercantis da agricultura”, concepgio que nao ¢ sind6nimo de MFA (MALUF,
2002), mas que acabaram se confundindo. De todo modo, a estratégia das ajudas diretas foi entendida como
uma forma de proteger o mercado agricola europeu (ABRAMOVAY, 2002).

Paralelamente as respostas em relagdo ao comércio internacional, a questao ambiental é incorporada na
estrutura da PAC, que emerge da leitura dos impactos negativos da agricultura sobre os recursos naturais
(DELORME, 2003). Neste sentido, foram as MEAs que materializaram as preocupagdes ambientais nos
ajustes da PAC, mas também visaram a influenciar outras dimensées do rural (REMY, 2004). As MEAs
estabeleceram, por meio de contratos entre agricultores e Estado, as ajudas financeiras diretas aos agricultores
que deveriam realizar agoes para a protecao das dguas, para a manutengao da biodiversidade, para a protecio
das paisagens, para aderir 4 agricultura organica, dentre outras a¢oes (ROUX; BOINON, 2010). As MEAs
eram voluntarias, mas a partir de 2005 tornaram-se obrigatdrias para os paises que recebiam recursos da PAC.
De todo modo, a trajetéria de tomada em consideragao das questoes ambientais, mas também de outras
questdes que nao necessariamente estavam relacionadas ao mercado agricola, leva a segunda reforma da PAC,
em 1999, quando ocorreu uma separag¢ao mais clara entre temas relacionados a gestiao dos mercados ¢ aos
auxilios diretos, que foram alocados no chamado “primeiro pilar”, e aqueles ligados ao desenvolvimento rural,
alocados no “segundo pilar”, no qual foi possivel assumir explicitamente o referencial de MFA para formular
novas politicas ptblicas (ROUX, 2011).

Neste caso, a Comunidade Europeia utilizou os programas agroambientais para apoiar pregos agricolas,
renda ou ambos, mas também para aumentar as amenidades ambientais. Assim, as politicas agroambientais
frequentemente tém objetivos duplos de protecio ambiental e de apoio a renda dos agricultores
(BERNSTEIN; COOPER; CLAASSEN, 2004). De todo modo, a prioridade da PAC ¢ investir no mercado
agricola, pois o seu or¢amento 2014-2020 foi distribuido em cerca de 80% para o primeiro pilar e 20% para
o segundo pilar (COMUNIDADE..., 2013b), o que significa destinar apoio mais consistente a agricultura
produtivista em detrimento do desenvolvimento rural.

Naio se pode negligenciar, porém, a tomada em consideragao da nogao de MFA, sendo a Franca o pais a ser
destacado por seu compromisso em levar & pratica este referencial, ainda mais considerando sua importincia
agricola e seu grande acesso aos recursos da PAC.

Efetivamente, a Franca foi um dos principais paises a mobilizar a no¢ao de MFA. A sua Lei de Orientagao
Agricola de 1999, no seu 1° artigo, estabeleceu que a politica agricola

[..] leva em consideracio as fungdes econdmicas, ambiental e social da agricultura e contribui com o ordenamento do
territério, almejando um desenvolvimento sustentdvel. Assim, trata-se do reconhecimento da multifuncionalidade da
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agricultura, o que significa que o exercicio da agricultura nio implica somente produzir, mas também contribuir para a
harmonia das paisagens, o respeito a0 meio ambiente e a manutengio da vida no campo (REMY, 2004, p. 21).

Foi essa lei que possibilitou a criagio do principal instrumento de politica ptblica que operacionalizou
o referencial de MFA, o Contrato Territorial de Estabelecimento (CTE). O CTE teve inicio em 2000 e
visava a estabelecer compromissos, por meio de contratos, entre pessoas fisicas ou juridicas e o Estado no
sentido de uma reorientagio nas formas de produgao agricola e de conservagio dos recursos naturais. A
particularidade da concepgio deste instrumento foi o reconhecimento de que o modo de funcionamento do
estabelecimento rural era importante para a conservagio dos recursos naturais, mas igualmente fundamental
para a reprodugio socioecondmica da familia, para a produgio de alimentos, para a manutengio da paisagem
e do territdrio. Enfim, a agricultura praticada nos estabelecimentos rurais desempenha um papel social muito
além da producio (MALUF, 2002; REMY, 2004; ROUX; BOINON, 2010; ROUX, 2011).

Em 2002, porém, o CTE foi substituido pelo Contrato de Agricultura Sustentdvel (CAD), que comegou
a funcionar em 2004. Este novo instrumento promoveu modificagdes em relagio a antiga l6gica do CTE,
tendendo a ser mais focado nos aspectos ambientais, pois enfatizou linhas de apoio destinadas para 4reas
prioritdrias para a conservagio ambiental (ROUX; BOINON, 2010). Em 2007, 0o CAD foi substituido pelas
MEAs, que j4 existiam no 4mbito da PAC e seguiam o modelo contratual (BONNAL; BONIN; AZNAR,
2012).

Estes dispositivos levam a pensar que as medidas agroambientais fomentam, por meio de novas préticas
de produgio agricola, um novo conceito de ruralidade, o qual supera o olhar setorial ¢ potencializa as
possibilidades de desenvolvimento territorial de 4reas rurais (MARTINS, 2005). As MEAs favorecem,
assim, uma visao sobre o desenvolvimento com varios objetivos, incluindo as dimensées social, ambiental
e territorial (DUCOS; DUPRAZ; BOUNNIEUX, 2009). Desta forma, trata-se de diminuir os efeitos
negativos da agricultura intensiva e de converté-la em atividade mais sustentdvel (ROUX; BOINON, 2010).

No Brasil, o referencial de MFA nio chegou a orientar as politicas ptblicas como ocorreu no contexto
francés ou europeu. A partir de 2003, os programas publicos vém atribuindo novos e ampliados papéis
especialmente a agricultura familiar, mas a assimilagao do referencial de MFA ocorreu parcialmente, quando
alguns de seus elementos foram incorporados ao debate publico ¢ em algumas politicas ptblicas, mas de forma
fragmentada e quase sempre acessdria ao eixo principal de programas (BONNAL; MALUF, 2009). Convém
aqui, entdo, citar dispositivos brasileiros de politicas publicas que incorporam elementos da MFA. Em
primeiro lugar, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) apresenta potencial
dinamizador de atividades econdmicas rurais (MALUF, 2002), mas também, tende a influenciar dimensées
sociais, ambientais e culturais. Em segundo lugar, o Programa Fome Zero orientou a garantia da seguranca
alimentar e nutricional da populagio pobre. Neste 4mbito, nasceu o Programa de Aquisi¢io de Alimentos,
que integra o apoio a comercializagio dos produtos da agricultura familiar em a¢oes de combate a fome,
o que estimula transformagdes sociais, econdmicas, ambientais ¢ produtivas (MORUZZI MARQUES; LE
MOAL; ANDRADE, 2014). Em quarto lugar, o Programa de Desenvolvimento Sustentdvel dos Territérios
Rurais (Pronat) foi concebido com foco na organizagao social dos territérios rurais. Enfim, o Programa de
Desenvolvimento Socioambiental de Produ¢io Familiar Rural na Amazénia foi direcionado 4 gestao dos
recursos naturais (BONNAL; MALUF, 2009).

E possivel considerar que as politicas de desenvolvimento territorial rural atribuiram maior relevincia ao
referencial de MFA (BONNAL; MALUF, 2009). Neste sentido, é oportuno apontar o caso do Pronat, que,
para Leite (2010), esteve no centro da formagio da prépria Secretdria de Desenvolvimento Territorial do
Ministério de Desenvolvimento Agrério. Neste ambito, houve reconhecimento e defini¢io de territdrios
rurais no Brasil, garantindo o apoio necessirio ao desenvolvimento dos mesmos por meio de programas
publicos.

1

Bonnal e Maluf (2009), estudando programas publicos = sob a dptica da adesdo ao referencial de MFA,

concluiram que hi diferentes visdes sobre o papel ¢ a forma de organizagao da agricultura familiar na
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sociedade brasileira, assim como sao diversas as tradu¢des dessas visdes em termos de politicas publicas.
A MFA, porém, nio se apresentou como um enfoque-chave na formulagiao de politicas publicas de
desenvolvimento rural. Os autores acrescentam que a dimensao produtiva da atividade agricola representa,
em ultima instancia, o foco predominante e a principal justificativa para o estabelecimento dessas politicas.

SERVICOS AMBIENTAIS E POLITICAS PUBLICAS:0 PAGAMENTO POR SERVICOS
AMBIENTAIS

A principal forma de operacionalizar o referencial de servicos ambientais ocorre por meio do mecanismo de
pagamento por servicos ambientais (PSA). Este ultimo parte da concepgao de que o agente que promove a
manuteng¢ao ou a melhoria dos servigos ecossistémicos estard promovendo um servi¢o ambiental, portanto,
pode se tornar beneficidrio de um pagamento por tal préstimo. A defini¢ao mais difundidade PSA o apresenta
como “uma transagao voluntaria na qual um servi¢o ambiental bem definido ou uma forma de uso da terra
que possa assegurar este servi¢o ¢ comprado por pelo menos um comprador de pelo menos um provedor sob
a condi¢ao de que o provedor garanta a provisao deste servico” (WUNDER, 2005, p. 3).

Claramente, o PSA ¢ apresentado como um mecanismo baseado no mercado para o financiamento da
conservagio (WUNDER, 2005). Por ser um instrumento contratual e versitil, todavia, abre possibilidades
para ser incorporado em distintas concepgoes, em especial na forma de politica ptblica. Por essa versatilidade,
identificou-se um distanciamento entre a sua concepgao como um mecanismo de mercado e a sua efetivagao
pratica, o que levou Muradian et al. (2010) adefinirem o PSA como sendo uma transferéncia de recursos entre
atores sociais, a qual objetiva criar incentivos para alinhar decisoes individuais ou coletivas de uso da terra
com o interesse social na gestao de recursos naturais. Para tal linha de pensamento, o PSA teria sua melhor
utilidade nao como um mecanismo de mercado, mas como um estimulo econémico externo a atores que ja
teriam predisposi¢ao para alterarem seus comportamentos em dire¢ao a conservagao e provisao de servigos
ambientais (MURADIAN; RIVAL, 2012). De todo modo, considera-se, conforme Engel, Pagiola e Wunder
(2008), que existem dois tipos bésicos de esquemas de PSA: 1) aquele no qual o prestador do servigo ¢ pago
pelo usudrio (usudrio-pagador), mais préximo de estabelecer um mercado; e 2) aquele no qual o prestador ¢
pago por um terceiro, que geralmente ¢ o governo (governo-financiador), o que, muitas vezes, configura-se
no Ambito de uma politica publica.

Em ambos os esquemas, o PSA ¢ assumido como um mecanismo econdmico para obter a conservagio dos
servicos ambientais (WUNDER, 2005; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008) que gerem externalidades
positivas da perspectiva de seus fornecedores. O seu componente central, o pagamento direto, ¢ apresentado
como o portador da melhor relagao entre custo financeiro e beneficio ambiental diante de outros modelos,
como aqueles dos Projetos Integrados de Conservagao e Desenvolvimento ou de Gestao de Recursos Naturais
de Base Comunitiria (FERRARO; KISS, 2002), pois pode ser direcionado para locais onde os custos da
conservagio serdo baixos e os beneficios ambientais serio altos (PAGIOLA; ARCENAS; PLATAIS, 2005).
Além disso, o PSA ¢ visto como mais eficiente que os instrumentos de regulagio por comando e controle
pelaigualdade e flexibilidade inerentes a mecanismos de mercado (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008),
uma vez que estas caracteristicas derivam do voluntariado e da mttua motivagao, tendo o ponto de encontro
no custo de oportunidade dos vendedores dos servigos e na disposicio a pagar dos compradores (WUNDER,
2007). Assim, a tomada de decisio ambiental parte da abordagem de custo-beneficio, pressupondo atribuir
valor monetdrio s coisas da natureza (recursos ou servicos ambientais) (MORAN, 2011).

Apesar da delimitagio de uma ampla gama de servicos gerados pelos ecossistemas, poucos tém se
transformado em objeto de projetos de PSA. No relatério Economia dos Ecossistemas e da Biodiversidade
(The Economics of Ecosystems and Biodiversity — TEBB) foram apresentados 17 SAs gerados pelos
ecossistemas (BRINK et al,, 2011) * , mas sio integrados pelo PSA principalmente aqueles de sequestro e
estoque de carbono, de protecao da dgua e da biodiversidade de um modo geral e de acesso a beleza cénica
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(WUNDER, 2007). O fato de o PSA ter sido concebido como um mecanismo de mercado para alcangar a
conservagao, talvez explique a prioridade nestes tipos de servigos em virtude da maior facilidade em encontrar
compradores e vendedores interessados. Para Kosoy ¢ Corbera (2010), a regulagio dos SAs por meio de regras
de mercado exige a existéncia de direitos de propriedade sobre bens individuais, a organizacao de um mercado
para estes servigos e sua clara delimitagao e precificagao.

Neste artigo, a énfase da anélise no mecanismo de PSA se afasta do referencial de mercado de SA,
considerando, entdo, sua modulagio sob a forma de politica publica.

Na América Latina, o mecanismo de PSA se expandiu rapidamente nos ultimos 15 anos (PAGIOLA;
GLEHN; TAFFARELLO, 2013), mas nio somente, pois emergem projetos € programas desta natureza em
diversos paises da Africa e da Asia. No cendrio latino-americano, alastram-se iniciativas que mobilizam o
mecanismo de PSA, notadamente projetos de pagamento por servicos ambientais relacionados a conservagao
dos recursos hidricos (PAGIOLA; ARCENAS; PLATAIS, 2005).

Os primeiros programas denominados de PSA aconteceram na Coldmbia, em meados de 1990, mas
foi o programa da Costa Rica o principal precursor do mecanismo de PSA (PAGIOLA; GLEHN;
TAFFARELLO, 2013). Na Costa Rica, a Lei Florestal n° 7.575/1996, que estabeleceu a Politica Nacional
de Pagamento por Servicos Ambientais, vem despertando um interesse internacional, pois o pais, que ja
apresentou as maiores taxas de desmatamento do mundo, vem conseguindo reverter esse processo mediante
essa politica (PAGIOLA, 2008). Seguindo a mesma tendéncia, o governo do México criou o seu Programa
de Pagamento por Servicos Ambientais Hidroldgicos, que paga pela conservacao de florestas em bacias
hidrogréficas ameacadas. Existem, ainda, outras iniciativas publicas de PSA em outros paises da América
Latina e do mundo (PORRAS; AYLWARD; DENGEL, 2013; MARTIN-ORTEGA; OJEA; ROUX,
2014).

Vale tratar também do caso dos Estados Unidos que, além do programa da Prefeitura de Nova Iorque, paga
agricultores e investe em mudangas de suas préticas produtivas que afetam o manancial de captacio de dguada
cidade, e desde 1930 desenvolve dispositivos federais voluntérios de pagamento para promover a conservagio
dos solos ¢ a melhoria agroambiental (BAYLIS et al., 2008). Estes programas sio chamados de “esquemas
tipo-PSA” por Wunder (2007). Destacam-se, aqui, o Programa de Reserva de Conservagao (Conservation
Reserve Program — CRP), com objetivo de retirar terras da agricultura para proteger os solos e reduzir
danos ambientais promovidos pela producio agricola, ¢ o Programa de Incentivo a Qualidade Ambiental
(Environmental Quality Incentives Program — EQUIP), que investe na adogio de préticas agricolas mais
sustentdveis (CLAASSEN; CATTANEQ; JOHANSSON, 2008).

Apesar de objetivos que vao além da conservagao ambiental, pois visam também a influenciar o mercado
agricola com a retirada de terras da producio, os programas “tipo-PSA” dos EUA emprestaram alguns de
seus principios ao que seria 0 PSA tipico da América Latina. Estes programas pagam produtores rurais para
promoverem altera¢des no modo de uso do solo, mas tém na relagao custo financeiro e beneficio ambiental
um critério importante para aceitar 0s contratos propostos pelos produtores. Assim, o lema “maximizar
beneficios por délar gasto” implica duas dimensdes: combinar praticas especificas considerando as extensoes
de aplicagio ao maior beneficio ambiental por délar de custo e pagar a quantia que iguale o minimo necessério
para incentivar os produtores a adotar as préiticas desejadas na 4rea-alvo dos programas (CLAASSEN;
CATTANEO; JOHANSSON, 2008; BAYLIS et al., 2008).

No Brasil, o marco da tomada em consideragao do referencial de SA e do PSA aconteceu em 2005, com a
aprovagio da lei que criou o projeto Conservador das Aguas no municipio de Extrema no Estado de Minas
Gerais. A partir desta iniciativa pioneira, diversas outras foram desenvolvidas em diferentes regioes e biomas
brasileiros. A maior parte destas experiéncias e as mais consolidadas ocorrem nas Regides Sul e Sudeste
no dominio do bioma Mata Atlantica. Este bioma se caracteriza por ser um dos mais desmatados do pais,
sendo a conservagao e recuperagao florestal um critério fundamental para a aplicagao do mecanismo de PSA

(GUEDES; SEEHUSEN, 2011; PAGIOLA; GLEHN; TAFFARELLO, 2013).
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No bioma Mata Atlantica havia, até 2010, trés modalidades de PSA em funcionamento, denominadas:
PSA-Carbono, PSA-Biodiversidade e PSA—Agua (GUEDES; SEEHUSEN, 2011). O PSA-Carbono estava
relacionado, principalmente, a iniciativas de sequestro de carbono que, por apresentarem altos custos de
transagio para sua aprovacio ¢ instala¢io, envolviam basicamente grandes projetos comerciais (MAY,
2011). O PSA-Biodiversidade estava muito pouco desenvolvido, existindo cinco inciativas, trés em fase
de elaboragio e somente duas efetivamente em execu¢io (SEEHUSEN; CUNHA; OLIVEIRA JUNIOR,
2011). Desse modo, o PSA—Agua ¢ o mais relevante. Das 18 inciativas brasileiras de PSA compiladas em
Pagiola, Glehn e Taffarello (2013), 13 sao vinculadas ao PSA—Agua.

Por sua relevincia, vale ressaltar a importancia do “Programa Produtor de Agua”, da Agéncia Nacional de
Aguas (ANA), como um dos principais difusores do conceito de “produtor de 4gua” e do modelo de projeto
de PSA—Agua no Brasil. Este programa teve inicio em 2006, com o objetivo de controlar a polui¢ao difusa
em bacias hidrograficas estratégicas para o pais, focando em agoes para reduzir a erosao do solo, melhorar a
qualidade da 4gua e regular o regime hidroldgico de rios. Em 2013, 16 projetos de PSA—Agua, de algum modo,
seguiam as diretrizes e conceitos estabelecidos pelo programa da ANA, a saber: a) utilizavam o mecanismo
de PSA, b) eram aplicados em 4reas rurais, visando, preferencialmente, os pequenos proprietdrios rurais; c)
usavam a bacia hidrogréfica como unidade de planejamento ¢ execugao; d) privilegiavam praticas sustentveis
de produgio; e ¢) instalavam sistemas de monitoramento de resultados (AGENCIA..., 2013).

Ademais, estd em tramitacdo o Projeto de Lei federal 729 de 2007, que visa a estabelecer diretrizes da
Politica Nacional de PSA, assim como a criagao do Programa do Fundo e do Cadastro Federal de PSA (TITO,
2013).

ATORES IMPLICADOS COM A NOGAO DA MULTIFUNCIONALIDADE DA
AGRICULTURA

O reconhecimento da nogao de MFA na Europa, em grande medida, ocorre em 4mbito supranacional,
mas a sua materializa¢ao na forma de politicas ptblicas aconteceu na esfera nacional. Apesar das diretrizes
gerais criadas no ambito da CE para os paises membros, a execugio dos programas publicos (como
as MEAs ¢ o antigo CTE) coube s instincias publicas de nivel nacional, que sio responsaveis por
sua gestao administrativa, operacional, técnica e financeira (COMUNIDADE..., 2013a). O Programa
de Desenvolvimento Rural de cada pais membro da CE possui uma autoridade responsavel por estas
diferentes esferas de gestao. Esta autoridade pode ser um organismo publico ou privado que atue em
Ambito nacional ou regional, ou pode ser o préprio governo nacional (SANTOS; VIVAN, 2012). Por
exemplo, os programas agroambientais na Franga, Finlandia, Irlanda, Inglaterra e Holanda sao administrados
pelos governos federais, mas na Alemanha, Italia e Bélgica por autoridades que atuam no plano regional
(METTEPENNINGEN; VERSPECHT; HUYLENBROECK, 2009).

Ademais, as peculiaridades dos objetivos e dos desenhos dos programas estabelecidos por pais implicam em
regras especificas da relagao voluntaria e contratual entre Estado ¢ agricultores (ROUX, 2011). Por isso, estes
tltimos sao os atores centrais no campo das politicas que incorporam o referencial de MFA. Remy (2003)
chamou de “politica de contratualizagao na agricultura” aquelas que emergiram do referencial de MFA
na Franca. Neste sentido, o estabelecimento de um compromisso voluntdrio busca alcangar objetivos que
beneficiem as partes cujos interesses possam ser divergentes. Assim, o Estado teoricamente estaria cumprindo
no contrato o papel de defesa de diferentes fungdes vinculadas 4 agricultura, que promovem beneficios a
sociedade.

No contexto brasileiro, o governo federal pode ser apontado como um dos principais atores a mobilizar
o referencial da MFA, uma vez que os poucos programas que sao orientados por tal no¢ao foram criados no
Ambito ministerial (BONNAL; MALUF, 2009). Tonneau e Sabourin (2007) identificam o papel do governo
federal como central na elaboragao e execugao das politicas de desenvolvimento rural, apesar de criticarem

222



RAFAEL EDUARDO CHIODI, ET AL. MULTIFUNCIONALIDADE DA AGRICULTURA E SERVIGOS AMBIENTAIS: APROXIMAGO...

a separacio temdtica-setorial das politicas publicas (agricola, social, ambiental) e ptiblico-meta (agricultor
familiar, assentado da reforma agraria, produtor patronal).

Oportuno indicar que Bonnal e Maluf (2009), analisando um conjunto de programas de desenvolvimento
rural, identificaram a importancia do papel de outros atores institucionais, ou seja, de mediadores implicados
nos processos de desenvolvimento econdmico, social e ambiental na 4rea rural (movimentos sociais,
ONGs, academia, administragio publica local e instituicoes financeiras), atuando em féruns que emergiram
recentemente como espagos de efetivacao de politicas publicas de desenvolvimento rural.

Neste 4mbito, os programas publicos tém como foco principal apoiar a agricultura familiar. Conforme
Bonnal, Cazella ¢ Maluf (2008), o papel atribuido pela MFA i atividade agricola, especialmente a
produgao agroalimentar na conformagao do rural e na reproducio das familias rurais, ¢ um dos elementos
diferenciadores da sua aplicagao na Europa e no Brasil. Assim, a agricultura familiar representa a forma de
produgio que mais bem expressa a MFA. Nesta 6tica, as politicas ptblicas devem promover modelos de
produgao socialmente equitativos, ambientalmente sustentaveis e que valorizem a diversidade cultural.

Com efeito, a agricultura familiar emerge no cendrio politico brasileiro em torno de uma proposta de
desenvolvimento rural alternativa ao modelo da modernizagao da agricultura. Aqui convém salientar que
a familia rural é considerada uma unidade social ¢ nio somente uma unidade produtiva (CARNEIRO;
MALUF, 2003), aproximando-a de uma ldgica camponesa, na qual a reproducio da familia estd no centro
das tomadas de decisio em torno da atividade produtiva (CHAYANOV, 1974). O apoio 4 agricultura
familiar ainda é mais relevante, posto sua capacidade de adaptar-se a distintas situagoes sociais, econdmicas e
ambientais, o que permite sua permanéncia na sociedade, mesmo as mais industrializadas e mercantilizadas

(LAMARCHE, 1997).

ATORES VINCULADOS A OPERACIONALIZACAO DO PAGAMENTO POR SERVICOS
AMBIENTAIS

O mecanismo de PSA surgiu com uma defini¢ao clara das categorias centrais para sua existéncia. A
terminologia mais usual apresenta-os como compradores, vendedores ¢ intermedidrios (WUNDER, 2005;
ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008). No caso de iniciativas de PSA-Agua, estes atores podem aparecer
como usudrios, provedores ¢ intermedidrios (MARTIN-ORTEGA; OJEA; ROUX, 2014). Em uma
iniciativa do tipo usudrio-pagador, o comprador serd o usudrio atual do SA. No caso de um projeto do
tipo governo-financiador, o comprador serd um terceiro (governo) que aparece como agindo em beneficio
do bem-estar dos usudrios do servico. Os vendedores sao aqueles atores que estao em posi¢ao de garantir
o fornecimento do SA: os mais comuns sio os proprietdrios privados de terras, mas também podem ser
governos, comunidades ou organizagdes sociais, desde que detenham posse de terra (ENGEL; PAGIOLA;
WUNDER, 2008). Entre os compradores (usudrios) e vendedores (provedores), estio os intermedidrios, que
podem ser um ator unico ou vérios inter-relacionados (MARTIN-ORTEGA; OJEA; ROUX, 2014). Os
intermedidrios sao aqueles que realizam o papel de conectar e facilitar as transa¢oes entre estes atores por
meio da troca de informagoes, da proposi¢ao do melhor desenho para o PSA, da mediagao, administragao e
coordenacio das agoes (HUBER et al., 2013).

Na América Latina, de 40 projetos de PSA—Agua analisados por Martin-Ortega, Ojea ¢ Roux (2014), 36
deles tinham como provedores dos servigos ambientais proprietarios rurais, que eram ou nao agricultores. Os
usudrios eram empresas hidrelétricas, unidades domésticas, agricultores, ONGs nacionais e internacionais,
governos e outros. Os intermediarios estavam presentes em 81,6% dos projetos: estes atores eram ONGs
locais, os préprios fundos gerenciais dos projetos, os governos federais e municipais, as companhias de
abastecimento de 4gua, dentre outros. Este estudo mostra que a maior parte das iniciativas de PSA—Agua na
América Latina se materializou tendo como usudrios dos SA agentes privados e que os atores intermedidrios
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foram imprescindiveis para viabilizar o mecanismo, estes ultimos estando fora da esfera publica. Os governos
aparecem com participacio relativamente reduzida diante de atores com interesses privados.

Por outro lado, hd atores que nio compdem a estrutura central para que o mecanismo de PSA se
materialize, mas que merecem ser destacados. O Banco Mundial (BM) vem sendo fundamental na difusio
do referencial de SA e se empenhando em apoiar projetos PSA em viérios paises por meio de empréstimos,
capacitagio e assessoria técnica. O BM estava, em 2005, apoiando a criagao de diferentes projetos que usam a
abordagem do PSA. Além do BM, o levantamento tomado como referéncia aqui apontava centros de pesquisa
nao governamentais, governamentais e universidades com papel na difusao e instituicao do mecanismo de
PSA (PAGIOLA; ARCENAS; PLATAIS, 2005).

No Brasil, este mesmo arranjo de atores pode ser identificado. E oportuno real¢ar que o IV Congresso
Internacional de PSA, que ocorreu em Sao Paulo em novembro de 2012, exigiu que os trabalhos submetidos

devessem estar embasados no referencial tedrico estabelecido por Wunder (2005), demonstrando o

alinhamento dos realizadores do Congresso 3

com as proposi¢oes deste autor, ou seja, aquelas segundo as
quais os atores do mecanismo de PSA sao compradores, vendedores e intermedidrios. O mecanismo de PSA
no pais, em grande medida, no entanto, emerge como programas ¢ projetos governamentais em oposi¢io
a abordagem predominante no cendrio internacional. Até 2013, segundo levantamento efetuado por Tito
(2013), das 163 iniciativas de PSA, 40% tinham o envolvimento do governo (22% direto ¢ 18% indireto).
A participagio do governo ¢ maior com o PSA-Agua no bioma Mata Atlantica. Considerando a compilagio
realizada por Veiga Neto e Gavaldio (2011), das 41 iniciativas de PSA-Agua neste bioma em 2010, 64%
contavam com a participagao do governo como o financiador do PSA, representado principalmente por
fundos e empresas publicas ou tendo o poder publico como o agente arrecadador de recursos para destinar ao
PSA. Estes autores completavam o quadro desta maneira: 12% eram ou seriam financiadas por ONGs; 12%
por Comités de Bacia Hidrografica e 12% pelo setor privado.

Maior destaque, porém, deve ser atribuido as ONGs ambientalistas nacionais e internacionais, como
atores mediadores. Mesmo que nao sejam as usudrias ou compradoras dos servi¢os ambientais, as ONGs

desempenham papel central na transferéncia do referencial global para o setorial. Dos 79 projetos de PSA *
apresentados em Guedes e Sechusen (2011), as ONGs estavam, de algum modo, envolvidas em 64. Segundo
estes mesmos autores, as ONGs ambientalistas apoiam o processo de capacitagio, de gestao dos mecanismos,
de articulacao entre provedores ¢ compradores, dentre outros aspectos.

Quanto aos provedores, os proprietérios privados de terras se destacam. Nos casos dos projetos de PSA-
Agua, estes ultimos sio predominantes, tanto como pessoa juridica quanto como fisica. Tais proprietarios
podem ou nio ser agricultores familiares ou produtores rurais (VEIGA NETO; GAVALDAO, 2011).
Como os projetos de PSA-Agua visam a agdes na escala de bacia hidrografica, uma unidade definida com
base em critérios estritamente fisicos e ambientais, as condi¢es social, econdmica e cultural dos provedores
dos servigos sao, em principio, pouco consideradas pelos formuladores. Apesar do Programa Produtor de
Agua da ANA sugerir o foco em pequenos proprietarios rurais, seu objetivo geral é a melhora ambiental das
bacias hidrograficas mais degradadas (AGENCIA..., 2013). Assim, o maior sucesso das a¢des de conservagio
serd alcangado em propriedades maiores, uma vez que os custos de transagio do projeto serdo menores ¢
os ganhos ambientais maiores quando poucas grandes propriedades receberem agdes conservacionistas no
lugar de muitas pequenas propriedades (PAGIOLA; ARCENAS; PLATAIS, 2005). Tal tendéncia indica
que os agricultores familiares podem figurar entre os atores centrais dos projetos de PSA-Agua, mas nio
necessariamente.

CONCLUSAO: APROXIMACOES E DISTANCIAMENTOS DOS REFERENCIAIS

Existem aproximag¢des no que se refere aos referenciais de MFA e de SA, mas também significativos
distanciamentos. A principio, ¢ inegdvel que ha proximidade e até certa inter-relagio entre ambos os
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referenciais, na medida em que propdem o reconhecimento e a valorizagao de externalidades positivas da
agricultura e do meio rural, ajustando-se aos preceitos do desenvolvimento sustentavel. A MFA constitui
um meio para redesenhar o apoio a agricultura com critérios além dos produtivos, podendo se relacionar
a contribui¢ao da atividade agricola em termos de servicos ambientais. E possivel, entao, pensar aqui em
sobreposicao das dimensdes privilegiadas na MFA ¢ nos SA (como proposto pela Avaliagiao dos Ecossistemas
do Milénio).

E certo que o referencial das multiplas fungdes da agricultura inclui a prestagio de diferentes servicos
ambientais, representando geragao de externalidades positivas da atividade agricola. Os referenciais MFA
e SA, no entanto, emergem a partir de representacoes diferentes da realidade, assim contando com
legitimidades distintas. O referencial de MFA desponta a partir da critica (social e ambiental) ao processo de
modernizagao da agricultura, colocando os agricultores como atores sociais centrais (sociedade), enquanto,
o referencial de SA nasce da critica (ambiental) & degradagao dos ecossistémicos, situando os ecossistemas
como centrais (natureza). Por esta razao, o referencial de MFA, concebido em espago aberto e participativo
de construcao social (Conferéncia Rio-92), ¢ associado a outro modo de conceber a agricultura ¢ o
desenvolvimento rural, com perspectiva de inclusao social na qual a populagao rural protege a natureza. O
referencial de SA nasce de um amplo, porém seleto, grupo de analistas experts, que concebem a natureza
como a base de existéncia de toda a sociedade, mas sob uma perspectiva utilitarista, transformando fungoes
dos ecossistemas em servicos a serem valorizados monetariamente.

Considerando o referencial como ponto de partida analitico para examinar a formulagao de instrumentos
de politica publica para enfrentar os problemas percebidos, aquele da MFA foi revestido de um novo olhar
sobre os papéis sociais, ambientais e econdmicos da agricultura, tomando corpo principalmente no contexto
europeu ¢ em paises desenvolvidos. No caso daquele de SA, rapidamente embasou a existéncia do mecanismo
de pagamentos por servi¢os ambientais, que visa a internalizar as externalidades positivas da agricultura em
novas relagoes de mercado, principalmente em paises pobres da América Latina.

De todo modo, a materializagao de ambos apresentou ambiguidades. No caso da MFA, o referencial foi
considerado tanto como a expressao da politica agricola protecionista europeia e de outros paises, quanto
como dispositivo contra as regras de livre-mercado. Ja o PSA, que foi proposto como um instrumento de
mercado, pdde ser assumido sob a forma de politica publica.

A diferenga mais marcante estd na esfera dos atores importantes em cada referencial. Naquele da MFA
sao os agricultores e, no Brasil, em especial os agricultores familiares. Independente do objetivo, seja aquele
de transformar profundamente o modo de relagao entre a agricultura e a sociedade, seja proteger o mercado
agricola, os agricultores sao os atores centrais. Na outra ponta, o Estado ¢ o ator central que desempenha
o papel de estabelecer e executar as politicas publicas que reconhecem a MFA, mesmo com a destacada
influéncia e envolvimento de atores institucionais diversos atuando para o reconhecimento da MFA.

No referencial de SA, o mecanismo de PSA ¢ mobilizado independentemente de um ator social
protagonista: serd somente o meio para alcancar um fim, a manutengio ou a provisio do SA. Por esta razao, os
atores centrais envolvidos em um projeto de PSA siao chamados genericamente de compradores (usudrios),
vendedores (provedores) e intermedidrios. Embora o governo atue como financiador em muitas iniciativas,
os intermedidrios ganham importincia primordial, pois sao os principais responsaveis pela existéncia do
mecanismo de PSA. Desse modo, o referencial da MFA emergiu articulado por atores do mundo agricola
e politico estatal com interesses na agricultura, enquanto o PSA emerge no seio de atores intermedidrios,
principalmente das ONGs ambientalistas.

Em contrapartida, outra proximidade entre estes referenciais estd no contrato, que ¢ firmado para
estabelecer compromissos que promovam novos modos de relacionamento entre sistemas produtivos e
conservagao ambiental. Existem, porém, diferencas em suas concepgoes. No caso das politicas publicas
europeias em favor da MFA, a concepcao dos contratos previu transferir recursos publicos em beneficio de
agricultores que geram bens publicos. No mecanismo PSA a concepgio do contrato ¢ alcangar a melhor
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relagao entre custo financeiro e beneficio ambiental. Assim, as medidas agroambientais europeias sao mais
abrangentes em suas finalidades em rela¢ao a0 mecanismo de PSA, pois o cumprimento do contrato pode ser
pela adesao de uma determinada tecnologia ou pela reducio do uso de certo poluente quimico, podendo nao
ser exigido adicionalidade ambiental alguma, uma vez que os contratos sao assinados pela alteracao do uso da
terra e nao pelo volume de servigos fornecidos, o que marca o mecanismo de PSA e demonstra sua efetividade.

Enfim, constata-se que ambos os referencias emergiram em contextos internacionais. Assim, quando
introduzidos no Brasil sofreram adaptagoes, muitas vezes divergentes & concepgao original. A MFA no
contexto internacional (europeu) assumiu a forma de uma politica de contratualizacao com forte aporte
financeiro destinado aos agricultores. No Brasil, foi reconhecida marginalmente em programas federais de
viés territorial para a agricultura familiar. Internacionalmente, o referencial de MFA foi apropriado de forma
ambigua e contraditéria. No Brasil, foi considerada no ambito da critica contra a visao produtivista da
agricultura, tornando-se um meio para enfrentar a histérica marginaliza¢ao da agricultura familiar. No caso
do PSA, seu norte como mecanismo de mercado sofreu, no Brasil, em especial o PSA—Agua, uma importante
guinada, sendo introduzido principalmente por politicas ptblicas.

Estas transferéncias de referenciais do Ambito internacional para o nacional mostram caracteristicas que
permitem destacar o descenso do referencial de MFA e a ascensao do de SA na agenda politica internacional,
europeia ¢ francesa. No Brasil, no se pode afirmar que o referencial de MFA estd cedendo lugar para o
de SA, uma vez que nunca foi assumido plenamente. Por outro lado, este tltimo vem ganhando espago na
agenda da politica ambiental brasileira. Nao ¢ nosso papel prever o futuro do PSA no Brasil, mas, como um
pais de megabiodiversidade e abundante em dgua, esse referencial o coloca desde ja em posi¢ao de relevancia
internacional. Em contrapartida, o referencial de multifuncionalidade da agricultura familiar estd longe
de constituir uma base para um projeto nacional de desenvolvimento rural, considerando a auséncia de
indicios que indiquem para essa direcao. A mobilizagio social em torno do referencial de MFA, porém, deve
persistir, pois o reconhecimento da importancia das diversas dimensoes da agricultura favorece perspectivas
alternativas, mais inclusivas, de desenvolvimento econdmico e social.
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NoTaAs

1 Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar; Programa de Desenvolvimento Sustentdvel dos
Territérios Rurais; Programa Fome Zero; Programa de Instalagio de Consércios Intermunicipais de Seguranca
Alimentar e Desenvolvimento Local; Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Produ¢io Familiar Rural
na Amazdnia; Programa Agenda 21; Programa Arranjos Produtivos Locais ¢ o Programa Gestiao da Politica de
Desenvolvimento Regional e Ordenamento Territorial.

2 Servigos de provisio: alimentos (1); qualidade da dgua (2); recursos madeireiros (3); recursos genéticos (4); recursos
medicinais (5); recursos ornamentais (6). Servigos de regulagio: purificagio do ar (7); regulagio climatica (8); moderagao
dos eventos climaticos extremos (9); regulagio dos fluxos de dgua (10); redugio de medidas de tratamento e purificagio
da 4gua (11); prevengio da erosio do solo (12); polinizagio (13); controle bioldgico (14). Servicos culturais: valores
estéticos (15); recreagio e turismo (16) e inspiragdo para cultura, arte e design (17).
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3 O IV Congresso Internacional de PSA foi realizado pelas ONGs: TNC, Forest Trend, Vitae Civilis, Redipasa
(Rede Iberoamericanade PSA) e pelo governo de Sio Paulo via SMA. Estas organizagoes vém se empenhando na

operacionalizaciodo mecanismo de PSA em diversas regioes do Brasil.

4 Foram levantados projetos de PSA-Carbono (33), PSA-Agua (41) e PSA-Biodiversidade (5).
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