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Politicas publicas para a sustentabilidade em ambientes de montanha
Eixo temético: politicas publicas e meio ambiente / eficacia, efetividade e
compatibilizacdo das politicas.

Resumo

As montanhas apresentam grande diversidade bioldgica, essencial para a
sobrevivéncia do ecossistema no planeta, e fornecem recursos fundamentais para
0 ser humano, como a agua e depdsitos genéticos para a seguranca alimentar. O
Brasil encontra-se entre 0s paises que apresentam maior area de montanhas do
planeta; sendo signatario de documentos elaborados em convencdes ambientais
globais, em que o fomento a sustentabilidade em ambientes de montanha é
firmado; tendo-se como exemplos, a Agenda 21 Global; Plano de Aplicacdo das
DecisBes da Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel; e O Futuro
que Queremos. O objetivo deste trabalho é analisar se as acdes publicas
brasileiras promovem a sustentabilidade em ambientes de montanha, conforme
preconizado nas convencdes ambientais globais. Isto foi realizado através de
levantamento e analise critica de dados secundarios, onde se observou que o
governo brasileiro ndo apresenta agdes publicas onde o tema focal sejam as
montanhas, verificando-se apenas temas transversais a nivel federal, regional e
estadual que atingem esses ambientes. Dentre essas politicas, destaca-se o
pagamento por servicos ambientais que podera ser base de reflexdo para acoes
publicas que fomentem o desenvolvimento rural sustentavel nos ambientes de
montanha brasileiros.

Abstract

The mountains encompass a great biological diversity, essential to the survival of
the ecosystem on the planet, and key resources for humans, such as water and
deposits for genetic food safety. Brazil is among the countries with largest area of
mountains on the planet. The country is a signatory of documents prepared for
global environmental conventions, in which the fostering sustainability in
mountain environments is signed, taking as examples Global Agenda 21; Plan of
Implementation of the World Summit on Sustainable Development, and The
Future We Want. The objective of this study is to analyze whether the Brazilian

public actions promoting sustainability in mountain environments, as



recommended in the global environmental conventions. This was done through a
survey and critical analysis of secondary data, where it was observed that the
Brazilian government has no public actions where the focal theme are the
mountains, checking only transversal issues at the federal, regional and state
levels that affect these environments. Among these policies, there is the payment
for environmental services that can be basis for considering public actions that
promote sustainable rural development in mountain environments brazilians.
Palavras-chave: acdo publica; desenvolvimento rural sustentavel; pagamento por
servigos ambientais.

1. Introducgéo

Os ecossistemas de montanha ocupam, aproximadamente, a quarta parte
da superficie terrestre e sdo a base direta de sustento de quase 12 % da populacédo
mundial, proporcionando bens e servicos basicos para mais de 50% da
humanidade (NACOES UNIDAS, 2009).

Aproximadamente 10% da populacdo mundial vivem em areas
montanhosas de altas encostas e cerca de 40% da humanidade ocupam as areas de
bacias hidrogréficas que se localizam nas baixas e médias montanhas (NACOES
UNIDAS, 1992).

Os ambientes de montanha sdo importantes locais de lazer, esporte,
turismo (UNEP-WCMC, 2002) e centros de patrimdnio étnico, cultural e com
significado espiritual para varias sociedades (MILLENIUM ECOSYSTEM
ASSESSMENT, 2005). ~

Convencgdes ambientais globais preconizam politicas publicas para a
sustentabilidade em ambientes de montanha. A partir da Agenda 21 Global,
capitulo 13, denominado “Gerenciamento de Ecossistemas Frageis:
Desenvolvimento Sustentavel das Montanhas”, as Nagdes Unidas, principalmente
através da Food and Agriculture Organization (FAQ), incentivam a reflexdo das
liderancas de paises de todos os continentes sobre a sustentabilidade em
ambientes de montanha (NACOES UNIDAS, 2009).

O capitulo 13 da Agenda 21 Global (NACOES UNIDAS, 1992) orienta
que os paises desenvolvam politicas oferecendo incentivos a agricultores e

habitantes locais para que adotem medidas conservacionistas e tecnologias



apropriadas aos ambientes de montanha. O pagamento por servi¢cos ambientais
(PSA) é um dos mecanismos que pode ser utilizado para seguir essa orientag&o.

O objetivo deste trabalho é analisar se as acdes publicas brasileiras
promovem a sustentabilidade em ambientes de montanha, conforme recomendado
nas convencdes ambientais globais; o que foi realizado através de levantamento e
analise critica de dados secundarios.

Para essas ponderacdes, 0 texto estrutura-se em quatro topicos, além desta
introducdo e consideracdes finais. O topico 2 define o que sdo ambientes de
montanha, apresentando suas caracteristicas intrinsecas, fornecendo assim base
para a discussdo de politicas publicas adequadas ao desenvolvimento rural
sustentavel dessas regides. A seguir se estabelece discussdo sobre
desenvolvimento rural e sustentabilidade, conceitos que geram divergéncias de
opinido, mas que sdo utilizados em documentos elaborados em convengdes
ambientais globais. Logo apds apresentam-se as convengdes mais relevantes para
0 tema sustentabilidade em ambientes de montanha, e a atuacdo do Brasil nesse
contexto.

No quinto topico, definem-se “politicas publicas”, enfatizando-se
“policies”/“agdo publica”; para entdo analisar acbes publicas brasileiras
direcionadas aos ambientes de montanha. Observa-se que apesar da inexisténcia
de acBes publicas especificas para os ambientes de montanha brasileiros; existem
programas focados em temas transversais, como o PSA, que atingem esses
ambientes. Em programas de PSA, o manejo e a conservacgdo do solo e da dgua se
fazem presentes, como um dos condicionantes para que o produtor rural seja
remunerado. Em ambientes de montanha praticas conservacionistas sdo
essenciais para sua sustentabilidade, possibilitando assim a continuidade de
fornecimento de produtos vitais para a humanidade, como por exemplo, a 4gua.

2. Ambientes de montanha e suas particularidades

Neste trabalho entende-se montanha conforme classificagdo de montanhas
de Kapos et al (2000), utilizada pelas Nacdes Unidas através da United
NationsEnvironmentProgramme — World ConservationMonitoring Centre,
(UNEP-WCMC, 2002) e o Millenium EcosystemAssessment (2005). De acordo

com essa classificacdo, os ambientes de montanha séo definidos pelos critérios de



altitude, relevo relativo e declividade, sendo que acima de 2.500 metros €
considerada apenas altitude (Tabela 1). A partir dessa definicdo, 27% da

superficie terrestre sdo consideradas area de montanha.

Tabela 1 Classificagcdo de Kapos et al (2000) relacionando as montanhas com

altitude, altura e declividade.

Classe Altitude Altura . Declividade
(metros) (relevo relativo)

1 Acima de 4.500 Néo considerada I\_Iao
considerada

2 3.500 — 4.500 NZo considerada Ndo
considerada

3 2,500 — 3.500 NZo considerada Ndo
considerada
4 1.500 - 2.500 N&o considerada >a?2° (4,5%)

— 1o
5 1.000 — 1.500 Declividade > a_5 (11%) ou altura > 300 metros,
considerando raio de 7 km

5 300 — 1.000 Altura > que 300 metrcl)j,nconsmerando raio de 7

Fonte: UNEP-WCMC, 2002; MILLENIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT,
2005.

O Brasil encontra-se entre 0s quatro paises com maior area de montanhas
na América Latina. No Brasil, as regides com altitudes iguais ou superiores a 600
metros representam 16,91% (1.439.838 km?) do territdrio nacional (CRESCENTE
FERTIL, 2002).

Da mesma forma que existem vérias definicGes para montanha, ha para o
termo ambiente, que pode ser definido como uma "visdo das relagdes complexas e
sinérgicas gerada pela articulacdo dos processos de ordem fisica, biolégica,
termodindmica, econdmica, politica e cultural” (BOEIRA, 2002). Para Correa
(2008) o ambiente € dinamico, abrange e interage com o ser humano. Ja Dulley
(2004) observa que ambiente é a natureza conhecida pelo ser humano e que deve
ser relacionado ao espaco e ao tempo. E Brailovsky e Foguelman (1997) definem
ambiente como o resultado das interacBes entre sistemas ecoldgicos e
socioeconbmicos, suscetiveis a provocarem efeitos sobre os seres vivos e as
atividades humanas.

Devido as distintas defini¢cdes e classificacbes de montanha e ambiente,

sera considerada a seguinte definicdo para ambientes de montanha: a classificacdo



para montanhas de Kapos et al (2000), como base conceitual e a definicdo de
ambiente como as interag¢fes dinamicas dos sistemas ecolégicos com os sistemas
econémico, politico, cultural, espiritual e social, relacionando espaco e tempo.
Portanto “ambientes de montanha’ sido areas, onde estdo localizadas montanhas —
de classes 1 a 6 — onde comunidades humanas estdo presentes, considerando-se
seus valores, expressoes e atividades de forma geral em determinado contexto de
tempo e 0 ambiente natural do entorno.

Devido as caracteristicas intrinsecas das montanhas, como altitude,
declividade e altura relativa, esses ecossistemas apresentam grande diversidade
bioldgica. As montanhas sdo ilhas ecoldgicas de endemismo por seu isolamento
e verticalidade. De acordo com a Alianza para las Montafas (2010) e a UNEP-
WCMC (2002), as montanhas sdo depdsitos de diversidade genética.

Os ecossistemas de montanha sdo a base para as bacias hidrogréficas e
para a boa qualidade da agua (MARTINELLI, 2007). Grande parte das nascentes
localiza-se nas regiGes altas do planeta. As montanhas sdo conhecidas como
“torres de 4gua”. A descarga hidrica proveniente das montanhas pode contribuir
de 32% a 95% da descarga total dos recursos hidricos de uma bacia (MESSERLI,
DROZ, GERMANN, 2003).

Além da contribuicdo das montanhas para a seguranca alimentar da
humanidade; sua grande diversidade bioldgica e ainda ser fornecedora de agua; o
ser humano usufrui de descanso e das atividades de lazer, esporte e turismo
disponibilizados nas regides montanhosas.

3. Desenvolvimento rural e sustentabilidade

Com o passar dos anos, os ambientes de montanha estdo cada vez mais
vulneraveis devido a demanda maior por agua e por recursos naturais; aumento do
turismo, mineracdo e agricultura inadequados; éxodo rural e as mudancas
climaticas. Esses fatores representam problemas aos ambientes de montanha que
necessitam de atencdo urgente e esforcos organizados para soluciond-los. As
Nacbes Unidas (2005) observam que cada vez mais paises reconhecem a
importancia do desenvolvimento sustentdvel nas areas de montanha para a
erradicacdo da pobreza. O gerenciamento adequado dos recursos dos ambientes

de montanha, visando a sustentabilidade e politicas publicas adequadas com o



objetivo de promover o desenvolvimento rural sustentavel se fazem necessarias
(NACOES UNIDAS, 1992).

Com a publicacdo do Relatorio Brundtland, em 1987, surgiu uma definigédo
para o conceito de desenvolvimento sustentavel que € “desenvolvimento que
atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geracdes
futuras de atender suas proprias necessidades” (COMISSAO MUNDIAL
SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1991). Definicdo que
gerou e ainda gera criticas e polémicas (VEIGA, 2005, MATIAS; PINHEIRO,
2007). Verifica-se porém, que a definicdo de desenvolvimento sustentivel
comporta alguns elementos importantes. Como, por exemplo, o fato de que, para
gerar sustentabilidade, é necessario combater a pobreza com o desenvolvimento
econbmico; um compromisso entre geracdes; e a ideia de que o planeta dispde de
uma quantidade limitada de recursos e de uma capacidade limitada de dar
condicBes a vida. Embora esses elementos, em conjunto, possam ser considerados
como a corrente principal do desenvolvimento sustentavel existe controvérsia
sobre o tema. Isto porque, para alguns, o conceito de desenvolvimento sustentavel
é impreciso e comporta varias interpretacdes, muitas vezes carregadas de utopia, e
que as varias teorias que o circunscrevem se correlacionam a ideologias politicas
diferentes. Muitas correntes ambientalistas aderiram ao movimento do
desenvolvimento sustentavel e inumeras Ihe fazem severas criticas por motivos
variados. As correntes ecocéntricas apontam o fato de que o movimento é
antropocéntrico no seu &mago e ndo representaria uma mudanca profunda ou de
espécie, na relacdo dos seres humanos com o0s demais seres vivos e elementos da
natureza, mas apenas uma mudanca de grau, caracterizando uma abordagem
meramente reformista. Uma das maiores criticas vem do fato de ser esse
movimento impulsionado pelas grandes empresas multinacionais, que antes
haviam boicotado a proposta do ecodesenvolvimento; sindbnimo de proposta que
para Sachs (1993) postula uma visdo solidaria em longo prazo, abrangendo toda a
humanidade. A énfase nesse caso deve recair sobre os espacos de autonomia local,
seu ponto de partida e lugar por onde deveriam passar obrigatoriamente 0s

movimentos politicos para conduzir essa nova concepcdo de desenvolvimento.



Certamente é um conceito com muitos defensores e criticos; e um tema sobre o
qual ndo ha acordo (MATIAS; PINHEIRO, 2008).

Apesar de todas as controvérsias o0 termo desenvolvimento sustentavel
continua sendo utilizado em convencdes ambientais globais, assim como nos
documentos elaborados a partir dessas reunides, e nas politicas publicas de paises
de todos os continentes, inclusive sobre as montanhas.

A questdo do termo “desenvolvimento rural” também pode gerar
controvérsias por causa do termo “rural”, devido aos debates existentes sobre o
que é rural e 0 que é urbano.

Existe na sociedade, de forma geral, uma associacdo do rural com a
agricultura. Entdo a atividade agricola torna-se a referéncia para qualificar o
espaco rural. Mas é importante lembrar que o rural ndo se restringe a atividade
agricola. A ruralidade € um processo dindmico com elementos da cultura local,
com a incorporagdo de novos valores, habitos e técnicas (CARNEIRO, 1998).

Portanto ao se analisar “desenvolvimento rural” neste trabalho, o foco sera
o rural nos ambientes de montanha, onde a agricultura € a atividade econdmica
principal, mesmo com a presenca de outras atividades geradoras de emprego e
renda, onde existe, portanto, pluriatividade.

Os ambientes de montanha proporcionam uma gama ampla de bens e
servicos para toda a sociedade, consequentemente existindo uma interdependéncia
das terras altas e baixas. A promoc¢do da sustentabilidade das montanhas pode
desempenhar uma importante funcdo no beneficio das terras baixas ao garantir o
abastecimento adequado de agua e alimento, estabilidade ambiental, conservagédo
da biodiversidade, cultura, lazer, entre outros aspectos.

Para garantir a sustentabilidade dos ambientes de montanha ¢
imprescindivel reduzir a pobreza, a marginalidade e a desigualdade, pois
consideracOes sociais desfavoraveis contribuem para a deterioragdo dos recursos
naturais dos ecossistemas de montanha.

No mundo verifica-se um estado generalizado de pobreza e perda do
conhecimento autéctone entre os habitantes das montanhas. Mas as Nagoes

Unidas (2005) observam que cada vez mais paises reconhecem a importancia do



desenvolvimento sustentdvel nas regifes montanhosas para a erradicacdo da
pobreza.

4. Brasil e ambientes de montanha no contexto das convencdes

ambientais globais

De forma geral as convengbes ambientais globais apresentaram em sua
pauta as montanhas. Mas dentre essas convengdes, algumas colocaram o tema
montanhas em maior destaque: a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, realizada em 1992 no Rio de Janeiro, conhecida
como Rio 92; a Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel em
Joanesburgo, na Africa do Sul, em 2002, também conhecida como Cupula de
Joanesburgo; e a Conferéncia das NacGes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel ou Rio+20, realizada em 2012, no Rio de Janeiro. As convencdes
ambientais globais tornaram-se espaco de reflexdo sobre a importancia do
ambiente e sua influéncia na qualidade de vida. Espago, que em nivel mundial,
contextualiza o ambiente com questdes sociais, politicas e econémicas.

A temética montanha foi ponto focal de documentos importantes
elaborados na Rio 92, como a Agenda 21 Global, capitulo 13, denominado
“Gerenciamento de Ecossistemas Frageis: Desenvolvimento Sustentavel das
Montanhas”. Este capitulo € um instrumento politico direcionado as esferas
nacionais e internacionais. Aborda o desenvolvimento rural, a seguranca
alimentar, recursos hidricos, diversidade bioldgica, florestas, mudanca climatica,
cultura, conhecimentos tradicionais, turismo, entre outros, que devem ser
considerados quando o tema principal é a montanha. Os principais aspectos do
capitulo 13, que sdo essenciais para o desenvolvimento sustentavel dos ambientes
de montanha sdo: conscientizar 0s povos dessas areas e apoiar seus esforgcos para
deter o processo de degradacdo dos seus ecossistemas; e criar instituicoes
responsaveis pelas montanhas, além de formar instituicdes nacionais, regionais e
mundiais que tenham como principal objetivo o desenvolvimento sustentavel das
montanhas (PRICE; MESSERLLI, 2002). Em setembro de 1993, as Nag¢des Unidas
designaram a FAO como coordenadora setorial do capitulo 13 da Agenda 21
Global. As responsabilidades atribuidas a FAO foram: motivar e apoiar

iniciativas em relacdo as montanhas; facilitar a cooperacdo de instituicdes e



manter informada a Comissdo das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento
Sustentavel (PRICE, 1998).

A Agenda 21 Global é um dos principais resultados da Rio 92. O Brasil,
signatario de acordos oriundos dessa conferéncia, assumiu compromisso de
elaborar e implantar sua prépria Agenda 21, conforme suas peculiaridades. A
incorporacdo do conceito de desenvolvimento sustentavel as acdes do governo
motivou a criacdo da “Comissao de Politicas de Desenvolvimento Sustentavel -
CPDS” e da Agenda 21 Nacional. A Elaboragdo da Agenda 21 Brasileira (1997-
2002), conduzida pela CPDS, teve como objetivo redefinir o modelo de
desenvolvimento do pais, introduzindo o conceito de sustentabilidade e
qualificando-o com as potencialidades e as vulnerabilidades do Brasil, inclusive
no quadro internacional. A Agenda 21 Brasileira procura englobar a
complexidade do Pais e de suas regiGes no conceito de sustentabilidade ampliada,
a partir de seis temas centrais: agricultura sustentavel, cidades sustentaveis,
infraestrutura e integracdo regional, gestdo dos recursos naturais, reducdo das
desigualdades sociais, e ciéncia e tecnologia para o desenvolvimento sustentavel
(SECRETARIA DO MEIO AMBIENTE DO ESTADO DE SAO PAULDO, 2012).
Porém os ecossistemas de montanha, apesar de sua importancia, ndo foram
incorporados na Agenda 21 Brasileira. E isto, apesar dos ecossistemas de
montanha estar contemplados no capitulo 13 da Agenda 21 Global.

A Convencao sobre Diversidade Bioldgica (CDB), assim como a Agenda
21 Global, foi um dos principais resultados da Rio 92. A Conferéncia das Partes
(COP) é o 6rgdo supremo decisorio no ambito da Convencdo. As reunides da COP
sdo realizadas a cada dois anos em sistema de rodizio entre os continentes e da as
diretrizes para a CDB. A CDB estabelece regras para uso e protecdo da
diversidade biologica em cada pais signatario como é o caso do Brasil
(MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2013). A biodiversidade das montanhas
foi considerada ponto focal pela CDB (MARTINELLI, 2007). A COP em sua
sétima reunido, na Malasia em 2004, adotou a Decisdo VII/27 - Mountain
Biological Diversity (CDB, 2004). As metas para as montanhas foram: proteger a
diversidade biologica das montanhas; fomentar a utilizagdo sustentavel,

aperfeicoar o marco juridico, institucional, econdémico e de politicas; desenvolver



trabalhos para a identificacdo da diversidade biologica das montanhas; aperfeicoar
conhecimentos e métodos de avaliacdo e supervisdo precisas da diversidade
bioldgica das montanhas e desenvolver base de dados; aumentar a pesquisa,
cooperacdo técnica e cientifica sobre a diversidade biologica das montanhas;
aumentar a educacao publica sobre o tema; entre outras.

A Cupula de Joanesburgo foi convocada com o objetivo de estabelecer um
plano de acdo que acelerasse e fortalecesse a aplicacdo dos principios aprovados
no Rio de Janeiro. A década que separa as duas conferéncias confirmou a
dificuldade em se executar as recomendagdes da Rio 92 (LAGO, 2006).

Os mais significativos resultados da Cupula de Joanesburgo incluem a
fixacdo ou a reafirmacdo de metas sobre a erradicacdo da pobreza; agua e
saneamento; saude; produtos quimicos perigosos; pesca; e biodiversidade.
Também a inclusdo de dois temas de dificil progresso em inimeras negociacdes
anteriores, energias renovaveis e responsabilidade corporativa; e a decisdo politica
de criacdo de fundo mundial de solidariedade para erradicacdo da pobreza. No
que se refere aos ambientes de montanha, o paragrafo 42 do Plano de Aplicacédo
das Decisdes da Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, de
Joanesburgo, e os Objetivos do Milénio®, de 2008, auxiliaram a consolidar a
importancia da montanha no contexto do desenvolvimento sustentavel (NACOES
UNIDAS, 2009).

No mesmo ano que ocorreu a Cuapula de Joanesburgo, 2002, a FAO
instituiu o “Ano Internacional das Montanhas”, e organizou diversos eventos que
possibilitaram a consolidagdo do capitulo 13 da Agenda 21 Global; onde se
apoiou a criacdo de 78 comités nacionais para realizar atividades no nivel de
paises. Além da criacdo dos comités, também se fortaleceram associacdes
interessadas em questdes relacionadas as montanhas. O ponto culminante do “Ano
Internacional das Montanhas - 2002” foi a criagdo da ‘“Alianza para las

Montafias” na Cupula de Joanesburgo em 2002. “Alianza para las Montafnas”

! Em 2000, a Organizagdo das NagBes Unidas ao analisar os maiores problemas mundiais,
estabeleceu “8 Objetivos do Milénio” — ODM, que no Brasil sdo chamados de “8 Jeitos de Mudar
0 Mundo” — que devem ser atingidos por todos os paises até 2015, e que sdo: acabar com a fome e
a miséria; educacéo béasica de qualidade para todos; igualdade entre sexos e valorizagdo da mulher;
redugdo da mortalidade infantil; melhorar a sadde das gestantes; combater a aids, malaria e outras
doencas; qualidade de vida e respeito ao meio ambiente; todo mundo trabalhando pelo
desenvolvimento (PNUD, 2013).



congrega mais de 160 participantes, entre governos, organizagdes né&o
governamentais (ONGs) e instituicbes governamentais. A sede é na FAO (Itélia)
e tem escritorios no Canada, Peru, Nepal e Austria. Seu principal objetivo é
melhorar a qualidade de vida das populacdes que vivem nas regibes montanhosas
e conservar essas areas (NACOES UNIDAS, 2009).

Dez anos ap06s a Capula de Joanesburgo se realizou no Rio de Janeiro,
mais uma convencdo ambiental global, denominada Rio+20. Em relatério
apresentado na Assembleia das Na¢bes Unidas (2011) colocou-se que a Rio+20,
constituiria oportunidade propicia para se colocar o desenvolvimento sustentavel
dos ambientes de montanha em lugar proeminente na agenda mundial,
considerando-se a mudanca climética, crescentes desastres naturais, escassez de
agua, desertificacdo e as crises alimentar e energética. Isto ocorreu, ja que no
documento final aprovado na convengéo, “O futuro que queremos”, as montanhas
ocupam lugar de destaque — artigos 210, 211 e 212.

O documento “O futuro que queremos” (CNUMAD, 2012) reconhece,
entre outros aspectos que: os beneficios derivados das regides de montanha séo
essenciais para o desenvolvimento sustentavel da humanidade; os ecossistemas de
montanha desempenham um papel crucial no fornecimento de agua; e que sdo
ecossistemas frageis e particularmente vulneraveis aos efeitos adversos da
mudanca climatica; desmatamento; mudanca do uso da terra; degradacdo do solo;
e desastres naturais. O documento também destaca que as montanhas sdo, muitas
vezes, o lar de diversas sociedades, incluindo povos indigenas e comunidades
locais, que desenvolveram usos sustentiveis de recursos provenientes das
montanhas. Essas comunidades sdo, no entanto, muitas vezes marginalizadas,
sendo necessario continuo esfor¢co para enfrentar a pobreza, inseguranca alimentar
e nutricional, exclusédo social e degradacdo ambiental. No documento, os Estados
séo solicitados a fortalecer a acdo cooperativa com efetivo envolvimento e partilha
de experiéncias de todos os interessados no tema montanhas. Além de reforgar
mecanismos ja existentes, como acordos e centros de exceléncia para o
desenvolvimento sustentavel das montanhas, bem como explorar novos arranjos e
acordos, quando apropriado.  Solicita-se também maiores esforcos para a

conservacdo dos ecossistemas de montanha, incluindo sua biodiversidade, e se



encoraja os Estados a adotarem uma visdo de longo prazo, com abordagem
holistica - inclusive incorporando politicas especificas para as montanhas - na
estratégia nacional de desenvolvimento sustentavel.

Nas convengdes ambientais globais anteriormente citadas, os paises
signatarios, inclusive Brasil, aceitaram seguir as orientagdes de documentos como
a Agenda 21 Global; paragrafo 42 do Plano de Aplicacdo das Decisdes da
Conferéncia Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel, “O futuro que
queremos”.  Orientacbes direcionadas ao desenvolvimento sustentavel das
montanhas, assim como a conservacdo de ecossistemas montanhosos. Para isto
ocorrer sao necessarias acdes publicas para o cumprimento desses acordos.

5. Acdo publica

Politicas adequadas sdo elementos fundamentais para o desenvolvimento
sustentavel das regides montanhosas (NACOES UNIDAS, 2007). A seguir sera
definido o que sdo “politicas publicas”, enfatizando “agdo publica”, ja que este
trabalho concentra-se nessa esfera.

Politica abrange simultaneamente a esfera da politica (“polity”); da
atividade politica (“politics”’) e da ag@o publica (“policies”). A primeira faz a
diferenca da politica e da sociedade civil; sendo que a fronteira entre uma e outra
poderé ser ténue, dependendo das épocas e locais analisados. A atividade politica
refere-se a atividade politica em geral, tendo-se como exemplos, debate partidario;
competicdo por nomeagdes de cargos publicos; as diversas formas de
mobilizacdo, entre outros. E por Gltimo, o termo que designa o processo pelo qual
sdo elaborados e implementados programas. Estes sdo dispositivos politicos
administrativos coordenados, em principio, em torno de objetivos explicitos
(MULLER; SUREL, 2004).

As politicas publicas podem apresentar carater: distributivo, regulatorio,
redistributivo e institucional. Tem-se como exemplos de politica pablica de
carater distributivo, o crédito rural e programas de equivaléncia-produto na
devolucdo de empréstimos. Exemplos de politicas publicas de carater regulatério
sdo o0s precos minimos, liberalizacdo ou proibicdo de produtos importados e a
reducdo/isencdo de impostos. As de carater redistributivo sdo a reforma agraria e

transferéncia de renda. E por fim, exemplos de politicas publicas de carater



institucional, a estrutura administrativa dos Ministérios e Secretarias do Governo
Estadual, e as arenas, como os Conselhos Municipais e Estaduais de
Desenvolvimento Rural. As politicas institucionais estdo ligadas ao exercicio dos
direitos dos cidaddos; e com as regras e a organizacdo da pratica politica e
governamental (ROMANO, 2011).

Portanto, teoricamente a politica publica denominada “a¢do publica”
(“policies™), sao programas onde as acGes governamentais podem ser observadas e
avaliadas de acordo com seu desempenho pela populacéo. Séo as politicas onde
programas podem repercutir na vida do cidaddo de forma concreta. De forma
geral, entre as politicas publicas de mais facil percepcdo para a sociedade,
encontra-se a “agdo publica”, com seus programas € projetos.

5.1.Acbes publicas brasileiras direcionadas aos ambientes de

montanha

O Brasil possui area representativa de montanhas a nivel mundial; é
signatario de documentos elaborados em convencdes ambientais globais, onde a
tematica montanha recebe destaque; porém acdes publicas, que apresentem como
tema focal os ambientes de montanha, ndo séo prioridade no pais.

A Comissdo Nacional de Biodiversidade (CONABIO) aprovou a
Deliberacdo n° 57 de 28 de outubro de 2008, criando a Camara Técnica para a
elaboracdo de proposta do Programa Nacional sobre Ecossistemas de Montanha
(PNEM) para sugerir, entre outras questdes:

“acdes para a conservacdo e 0 uso sustentavel de ecossistemas de
montanha; o manejo integrado de fauna e flora conciliado ao manejo
integrado de bacias hidrograficas, expansdo urbana e agricultura em
areas de montanha, identificando as melhores praticas para evitar a
degradacdo e garantir a estabilidade e a manutencdo dos servicos
ambientais”.

Como também, “a capacitagdo de atores envolvidos na conserva¢do e uso

sustentavel dos ecossistemas de montanhas no Brasil .

Em 2009, a CONABIO indicou o Instituto de Pesquisas Jardim Botanico
do Rio de Janeiro — Centro Nacional de Conservacdo da Flora (JBRJ — CNCFlora)
para coordenar um seminario para a elaboragdo do PNEM. O programa foi
aprovado na integra e por unanimidade em Brasilia, na 432 reunido CONABIO,

realizada em 2 de marco de 2011 (JBRJ, 2011), porém n&o foi implementado. Mas



a aprovacdo do PNEM pela CONABIO é um marco referencial para as politicas
publicas das regiGes montanhosas brasileiras.

Apesar de sua importancia, no Brasil ndo existem acdes publicas
especificas para ambientes de montanha, verificam-se apenas temas transversais a
nivel federal, regional e estadual que atingem esses ambientes. Tem-se como
exemplos, programas direcionados ao turismo rural; Indicagdo Geogréfica; e PSA
que atendem indistintamente tanto as terras baixas, quanto as terras altas, nao
observando as caracteristicas particulares das montanhas.

Embora ndo existam programas governamentais especificos para as terras
altas brasileiras, a seguir serdo apresentados exemplos de acfes publicas que
podem servir como base de reflexdo para politicas publicas direcionadas ao
desenvolvimento rural sustentavel em ambientes de montanha. Serdo destacados
exemplos relacionados ao PSA no Brasil.

5.2. Pagamento por servigos ambientais

A Agéncia Nacional de Aguas® (ANA) desenvolve o Programa Produtor
de Agua a nivel nacional. ldealizado em 2001, o objetivo do programa é estimular
a politica de PSA através de projetos voltados a protecdo de recursos hidricos com
foco na conservacdo do solo, propiciando dessa forma a melhoria da qualidade,
ampliacdo e regularizacdo da oferta de &gua em bacias hidrograficas estratégicas
para o Brasil. Nas sub-bacias sdo elaborados arranjos locais, com objetivo de criar
um mercado para 0 pagamento pelos servicos ambientais. Nesses arranjos sao
identificados aqueles que se beneficiam dos servicos e os provedores de servigos
ambientais; os que se beneficiam devem estar dispostos a contribuir no pagamento
para a conservacdo do solo e da agua; e os provedores de servi¢cos ambientais,
estarem dispostos a dar continuidade a esses servicos originarios em suas
propriedades, mediante pagamento de incentivos financeiros. O publico alvo do
Programa sdo produtores rurais, que por adesdo voluntaria ao programa, adotem
manejo conservacionista do solo e da agua, tais como: construcdo de terracos e

bacias de infiltragdo; readequacdo de estradas vicinais; recuperagéo e protegédo de

2 A Agéncia Nacional de Aguas (ANA) é uma autarquia, com autonomia administrativa e
financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de implementar, em sua
esfera de atribuicOes, a Politica Nacional de Recursos Hidricos, integrando o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos. A ANA foi criada pela Lei Federal n® 9.984/2000 e
regulamentada pelo Decreto Federal n® 3.692/2000 (ANA, 2013).



nascentes; reflorestamento de areas de preservacdo permanente (APPS) e reserva
legal; saneamento ambiental, entre outros. O Programa remunera 0s participantes
conforme beneficios gerados em suas propriedades rurais, além de contemplar os
participantes com a marca “Produtor de Agua”. Exemplos de projetos do
Programa Produtor de Agua s&o: Extrema em Minas Gerais; Projeto Produtor no
Espirito Santo; e Guandu no Rio de Janeiro. O Programa Produtor de Agua ocorre
em parceria com Comités de Bacias Hidrograficas; Estados e Municipios; ONGs;
empresas de saneamento e de geracdo de energia elétrica; e agentes financeiros
(ANA, 2013). Em 2012 iniciou-se o processo de licitacdo para implantacdo do
Programa Produtor de Aguas na bacia hidrografica do alto curso do rio Macaé no
Estado do Rio de Janeiro.

Os incentivos as praticas conservacionista do solo e da agua, como ja
ocorre no Programa Produtor de Aguas, sdo fundamentais em programas de
pagamento por servigcos ambientais realizados em ambientes de montanha. Devido
ao relevo, solos rasos e variabilidade geologica, as regides montanhosas tornam-se
mais frageis, podendo ocorrer deslizamentos e escorregamentos. Nesse contexto,
o planejamento ambiental das unidades produtivas torna-se ferramenta estratégica
para manter a capacidade de sustentagdo dos agroecossistemas e a conservacao
dos servigos ecossistémicos. Neste modelo, em programas de PSA, incentivo a
praticas agroecoldgicas poderdo ser contempladas. A agroecologia € uma ciéncia
gue resgata o conhecimento agricola tradicional, que se encontra adaptado as
condicBes ambientais (ASSIS, 2002). O agroecossistema é a unidade fundamental
dessa ciéncia, nos quais os ciclos minerais, as transformacgdes energéticas, 0s
processos bioldgicos e as relacbes sdcio-econbmicas sdo vistas e analisadas em
seu conjunto. Sob o ponto de vista da pesquisa agroecologica, 0 objetivo é
aperfeicoar o agroecossistema como um todo; o que significa a necessidade de
uma maior énfase no conhecimento, na analise e na interpretacdo das complexas
relacbes existentes entre as pessoas, 0s cultivos, o solo, a agua e 0s animais
(ALTIERI, 1999). A agroecologia considera a complexidade dos ecossistemas e,
no caso dos ambientes de montanha, que apresentam caracteristicas tdo marcantes,

como a altitude e o relevo; essa ciéncia € importante para que a agricultura esteja



em equilibrio com o ambiente. Por isso, as praticas agroecolégicas podem ser
consideradas em agdes publicas direcionadas ao PSA em ambientes de montanha.

6. Consideracdes finais

Apesar da grande extensdo que as terras altas ocupam no territorio
brasileiro, as organizagbes governamentais, de forma geral, ndo perceberam a
importancia de trabalhar os ambientes de montanha em um contexto integrado,
criando condicdes para que as populaces que vivem em areas de montanhas
possuam qualidade de vida, assim como as comunidades das terras baixas que
dependem de recursos fornecidos pelas terras altas, como, por exemplo, a agua.
Isto apesar do Brasil ser signatario de importantes documentos como Convencéo
sobre Diversidade Bioldgica (Decisdo VI1/27 - Mountain Biological Diversity) e a
Agenda 21 Global (capitulo 13: “Gerenciamento de Ecossistemas Frageis:
Desenvolvimento Sustentdvel das Montanhas™). O discurso do governo
brasileiro, quando se relaciona os documentos provenientes das convengoes
ambientais globais, é antagonico as suas acles; ja que acdes publicas ndo foram
direcionadas ao desenvolvimento sustentdvel dos ambientes de montanha
brasileiros. Nas arenas de poder a nivel nacional pouco se realizou frente as
necessidades especificas das terras altas, inclusive ndo se implantando o PNEM.

No Brasil sdo necessarios programas e projetos especificos para as
caracteristicas encontradas nos ambientes de montanha brasileiros. Mas ja existem
trabalhos bem sucedidos em ambientes de montanha, como programas de PSA,
que podem servir como objetos de andlise e reflexdo, e também como projetos
pilotos, a serem adequados a realidade das terras altas brasileiras. Ac¢des publicas
de PSA poderdo incentivar o planejamento ambiental das unidades produtivas,
incluindo préaticas agroecologicas em ambientes de montanha, promovendo sua
sustentabilidade.
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