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RESUMO

FERNANDES Leonardo SilvaGovernanca e ajustanstitucional de um esquema de PSA
no Estado do Rio de JaneiroRio de Janeiro2021 Tese(Doutoradoem Politicas Publicas,
Estratégia e Desenvolviment®d) Instituto de EconomijaUniversidade Federal do Rio de

Janeiro, Rio de Janeir@021.

Estudos avaliativos de esquemas de Pagamentos por Servicos Ambientais evidenciam que os
resultados ambientais e sociais geralmente sdo modestos, frente a uma imgiEmenta
complexa, onerosa, e que demanda capacsdédrica e de governanca que nem sempre se
apresentam. Magpesar da auséncia de evidéncias, o PSA continua sendo considerado uma
alternativa viadvel. Exemplo disso é a recente promulgacdo da Lei 14.1182dstjtui a

Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais. Dada a aparente contradi¢cdo entre as
expectativas dos formuladores de politica e os resultados praticos evidemeidideratura,

tornase imperioso investigar em profundidade commiceito se operacionaliza na pratica,

seus entraves e suas potencialidadédotando como fio condutor a perspectiva do
Institucionalismo Critico, e como pano de fundo as abordagens teoricas da governanca
colaborativa e ajuste institucionalteseanalisa o PSA noEstado do Rio de Janeiocom base

na contextualizacao abk experiénciasmplementada® no estudaaprofundadade dois casos
particularesdo Programa PSA Hidrico do CEIVABSs resultados indicam qugara algar o

PSA como uma politica de estadoatuacdo de liderangassobretudo de organizacdes ndo
governamentais e atores politicogoi fundamental. Por outro lado, o ambiente politico e
institucional a época, que passava por profundas transformacdes, favoreceu ndo sO a
institucionalizagdo do PSAomo tambénfortaleceua agenda ambiental do estado como um
todo, especialmente a decursos hidricosA andlise dos casos revelou que a fragilidade das
instituicdes, a dependéncia da trajetoria e a burocracia do gasto publico comprometeram a
formacag o funcionamentaolaborativo dastrutura de governangao ajuste institucional. O

nivel de conhecimento dos atores e a disponibilidade de informacdes limitaram o alcance do
Programague apresentou falhas na priorizagdo de areas e problemas de selsxda.ad
participacdo dos produtores foi outra lacuna. Ausentes de praticamente todas asatapas,
houve engajamentoLogo, a manutencdo das intervencdésum desafip jA que pode
compromete os resultados ambientados projetos no médio e longo prazd modelo
contratuabdotadse mostrou inadequadgerandauma densa camada de burocracia e elevado

grau de entropiaepercutindo negativamente ajuste institucional. O tamanteoca qualidade



das intervencdes néo foram capazes de alterar a funcionalida@essistemas na escala da
paisagemO tempo de resposta institucioreab grau de coeréncia entre as regras e o contexto
dos projetose mostraranmadequadosApesar dos projetos analisados demonstrarem pouca
(ou nenhuma) adicionalidade na geracaseateicos ambientaig introdugdo do PSA ocupou

um vazio institucional importaatao fazer gravitame torno deletemas relacionados a gestéo

de recursos hidricos, agricultura, conservacdo e protecao flpasiablidado uma nova
pergectiva de investnento eninfraestrutura naturalom foco na prote¢cdo dos mananciais de
abastecimento public®s elevados custos de transacao, a possibilidade de geracéo de efeitos
adversosa necessidade de contextualizacao dos progetwé$ato dos pagamentterem tdo
importancia secundaria pgpaodutorestornam imperativo rever as expectatieas tornoda

eficiéncia do PSA como alternatida politica publica baseada em mercado.

Palavras chave: Pagamento por Servicos Ambier&étemas Socioecajicos Governana
Colaborativa; Ajuste Instituonal; Politica Ambiental Rio de Janeiro



ABSTRACT

FERNANDES, Leonardo SilvaGovernance and institutional fit of a PES scheme in the
State of Rio de JaneiroThesis (DSc. in Public Policy, Strategies and Developmémsjitute

of Economics, Federal University of Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

The evaluative studies of Payment for Environmental SeryRES)schemes show that the
environmental and social results are generally modest, given a complexiropitiyentation,

that demands a technical and governance capacity that is not always present. But despite the
lack of evidencePES continues to mnsidered a viable alternative. An example of this is the
recent enactment of Law 14.119/21 which institutes National Policy on Payment for
Environmental Services. Given the apparent contradiction between the expectations of
policymakers and the practical results of BieSevidenced in the literature, it is imperative to
investigate in depth how the concebtthe PESis operationalized in practice, identifying its
obstacles and its potentialities. Adopting as a guiding thread the perspective of Critical
Institutionalism, and having as a background the theoretical approaches of collaborative
governance andhstitutionalfit, the experience of theESin the state of Rio de Janeiro was
analyzed based atme contextalizationof the implemented experiences aml anin-depth
study of twolocalc ases of the APrograma PSA H2tdat,i c o ¢
in orderfor PES to attaints roleas a state policy, the role of leadérespecially of non
governmental organizations and political actbr&gas fundamental. On the other hand, the
political and institutional environment at the time, which wadangoing profound changes,

not only favored the institutionalization of the PSA, but also strengthened the environmental
agenda of the state as a whole, in particular that of water resources. The analysis of the cases
revealed that the fragility of institions, thepath dependencgnd the bureaucracy of public
spending compromised the formation and proper functioning of a collaborative governance
structure and institutionditness The level of knowledge of the actors and the availability of
information Imited the scope of the Program, whelowedfailures in targeting and adverse
selectiorproblems The participation of producers was another gap. Absent from practically all
stages, there was no engagemeéherefore, the maintenance of the interventisraschallenge,

as it can compromise the environmental results of the projects in the medium and long term.
The contractual model adopted proved to be inadequate, generating a dense layer of
bureaucracy and a high degree of entropyweareflected in lhe lack of institutionafit. The

size and quality of interventions were not ablariprovethe functionality of ecosystems at the



landscape scale. Institutional response time and degree of coherence between rules and project
context were also inadequatélthough the projects analyzed demonstrate little (or no)
additionality in the generation efcosystenservices, the introduction of theeBoccupied an
important institutional vacuum by making themes related to water resources management,
agriculture, caservation and forest protection gravitate around it, consolidating a new
perspective of investment in natural infrastructuiéh a focus on protecting public water
sourcesThe high transaction costs, the possibility of generating adverse effects arabthe

to contextualize the projecend the fact that payments were of secondary importance for
producersmake it imperative to review expectations arounddfiiency of thePES as a
marketbased public policy alternative.

Keywords Payment for Envinomental ServicesSocioecological System<Collaborative
Governance; Institutiondit; Environmental Policy Rio de Janeiro
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizag@o

Em meados dos anos 1990, as ideias liberais estavam se propagando e se consolidando ernr
muitos paises, seguindo a convic¢do de que 0s mercados, e ndo 0s governos, detinham a chave
para a prosperidade e liberdade humanas. Paralelamente, as tendémcéagedale aumento
do desmatamento, o aumento dos gases de efeito estufa e a perda de biodiversidade deixaran
claro que as medidas tradicionais de conservagao estavam se mostrando inadequadas e que
estratégias adicionais eram necessarias (SALZMAN etdl8&). E isso aumentava as criticas
e insatisfacbes em relagéo aos instrumentos de comando e controle e aos projetos integrados de
conservacao e desenvolvimento (FERRARO E KISS, 2002; PAGIOLA et al., 2Q02) por
perseguir objetivos ambientais e ecoingoa (considerados assim como uma forma indireta de
pagamento aos usuarios de terra), tois®uum novo paradigma da gestdo ambiental
(FERRARO, 2011).

Nesse contexto, a reformulacéo das funcdes e do tamanho do estado passou a ser discutida
e a busca pel eficiéncia passou a ser vista como o principal objetivo de qualquer politica
pv“blica (CELINA, 2006), em grande parte sokt
e da politica fiscal restritiva de gastos, o que impulsionou a utilizagcéo de instraipestados
em mercado como em substituicio & regulacéo direta pelo Estado (GBMEZETHUN;
MURADIAN, 2015).

Assim, 0 uso de mecanismos baseados em mercado com pagamentos diretos passou a se
considerado a solucdo alternativa, porque além de serem cagaaesenizar o quadro de
degradacdo ambiental e aliviar problemas relacionados a pobreza, funcionariam ainda como
novas fontes de financiamento (ENGEL et al., 2008).

O Pagamentpor Servicos Ambientais (PSA& um mecanismo de gestdo com base em
mercado ge busca retribuir, de forma monetaria ou ndo, quem contribui para a geracdo de
servicos ambientaif?ara Milne e Adams (2012) o P$%dde ser compreendido conumn
produto do pensamento neoliberal sobre a capacidade dos mercados de resolver os problemas
ambentais

Servicosambientaissdo acfes que asseguram ou promovem fungdes ecossistémicas,

1De acordo com Wunder (e2ns5 )0, o0a giedreaidao r s edrei ae xft ceor nmpa |
ecossistémicospor meiode uma transacao voluntaria, ou baseada no mercado, por quem se beneficia dessas
externalidades, consol i dapnadgoa deog i re eod pbreidueudaient@R edso A
Wunder (2015) considera PSA como transag¢es voluntarias entre usuarios e prestadores de servigos que séo
condicionais as regras acordadas de gest&o de recursos naturais para a geracao de servigos externos
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tangiveis e intangiveis, cujos benefigigsrvigos ecossistémicasjo usufruidos pelas pessoas

direta ou indiretamente. Exemplos de servicos ecossistémicos seribem® e servicos das
florestas, tais como producédo de madeira, fibras, esséncias, habitat para a fauna, estabilizacédo
de encostas e margens de cursos de agua. Ja como exemplos de servicos ambieisiis, pode
citar o isolamento e a protecdo de remanessdiaiestais.

Uma vez que familias e comunidades de baixa renda controlam grande parte das terras
ecologicamente sensiveis, principalmente em paises em desenvolvimento (MILDER;
SCHERR; BRACER, 2010), o PSA é também considerado um instrumento com paliencial
aliviar problemas relacionados a pobreza (PORRAS; ASQUITH, 2018; PAGIOLA;
ARCENAS; PLATAIS, 2005). Neste sentido, Schroter et al. (2018) consideram que o PSA nao
serve sO para proteger ecossistemas, como florestas tropicais e pantanos, mas também pare
melhorar as condi¢des sociais e o desenvolvimento Roalessa e outras razdes, Wunder et
al. (2020) consideram o PSA uma tentativa importante no sentido de utilizar recursos escassos
de forma mais econdmica e equitativa.

No inicio dos anos 9@ PSA teee um boom (PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO,

2010), sendo que ainda continua em crescimento o interesse pelo assunto (SALZMAN et al.,
2018), que vem se tornando cada vez mais popular nas ultimas décadas (WUNDER et al.,
2020).

Em termos numéricos, no inicio sloanos 2000, LandeMills e Porras (2002)
documentaram mais de 300 programas ao redor do miftade recentemente, Salzman, et al.
(2018b) contabilizaram mais 550 esquemas em funcionamento, em paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, cujo volume dasrsacfes anuaisstabem acima de U$ 10 bilhdes de
(SALZMAN et al., 2018).

Na América Latina, as primeiras experiéncias de PSA se deram por meio de programas em
nivel municipal e regional em meados da década de 1990 (WUNDER, 2005:GARCIA;

WOLFF, 2014)Desde entéo diversos projetos com diferentes escalas e objetivos foram sendo
concebidos e implementados (WUNDER et al., 2018; AGXRCIA; WOLFF; 2014;
PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010), na maior parte das vezes, com foco na
conservacgao e restauracaauitas ciliares, objetivando a melhoria das condi¢des hidricas das
bacias hidrograficas (SOUTHGATE E WUNDER, 2009), o que ficou conhecido como PSA
Hidrico. De acordo com Salzman et al. (2018b), o PSA Hidrico é o mais maduro em termos de
numeroe idade dos ppgramas, valor de transacao e distribuicdo geografica. O PSA de carbono
florestal continua a crescer, e o PSA de biodiversidade permanece pequeno em termos de valor

e difusao.
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O PSA foi implementado no Br&sio inicio dos anos 2008 como em muitos oubs
lugares, sob forte influéncia do Banco Mundial e grandes ONGs internacionais (ELOY;
COUDEL; TONI 2013). Esses atores, que foram e continuam sendo importantes para a
construgéo e legitimagdo do discurso ambiental e sua agenda em diferentes ocasioes
(HANNIGAN, 2009), contam ainda com o apoio de diferentes comunidades epistémicas no
reforco do discurso sobre o PSA (RODRIGUEZ DE FRANCISCO; BOELENS, 2015) que
como um instrumento baseado em merc@&doonsiderado mais eficiente e desejado que os
demais instrmentos regulatorios.

O maior impulsionador do PSA no pais foi o Programa Produtor de Agua, da Agéncia
Nacional de Aguas (ANA). Criado em 2001 com o objetivo de controlar a polui¢éo difusa rural
das bacias hidrograficas de importancia estratégica (SANT@IS 2010), o programa trouxe
em seu escopo, pela primeira vez, o mecanismo de PSA.

A primeira experiéncia apoiada pelo Programa Produtor de Agua foi o Programa
Conservador de Agua, do municipio de Extrém\G, criado em 2005, que veio a se tornar o
exanplo mais embleméatico de PSA do pais, premiado no Brasil e no Exterior. Atualmente, o
Produtor de Agua apoia 37 agdes espalhadas pelo pais.

Ao tragar o perfil dos PSAs hidricos no Brasil, Coelho et al. (2021) identificaram 68
iniciativas e uma tendéncia deescimento nos ultimos anos. A maior parte delas se concentram
no sul e sudeste (em areas sob o dominio da Mata Atlantica), em funcdo da concentragédo do
elevado contingente populacional e da elevada demanda por agua, com tendéncia a expansao
para as demaregides brasileiras, especialmente a CeQtste.

As duas primeiras experiéncias de PSA no Estado do Rio de Janeiro foram originadas quase
que simultaneamente, em 2009: o Produtor de Agua e Floresta do Guandu (PAF Guandu) e o
Fundo de Boas Préticas Aentais e Socioambientais em Microbacias (FUNBOAS). A
primeira seguiu 0 modelo de Extrema, com viés de compensagcdo ambiental com o foco na
conservacao e restauracao florestal. Ja a segunda seguiu o caminho das boas préticas produtiva
e de manejo do us@dolo e da agua, utilizando o PSA como uma espécie de incentivo para a
mudanca de comportamento dos atores.

De la para ca sdo nove esquemas de PSA em andamento, oito relacionados a agua (PSA
Hidrico) e um relacionado a biodiversidade e carbono, nmalsé@ com foco nos recursos
hidricos. Ao todo, essas iniciativas abrangem 17 municipios espalhados pelas diferentes regides
do Estado, movimentando recursos financeiros da ordem de R$ 65 milhdes (Figura 1 e Quadro
1).

Trés razbes parecem explicar essa tecidéde expansédo do PSA no Rio de Janeiro: a forte
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presenca no discurso de diferentes stakeholders e comunidades epistémicas de que 0 PSA é
eficiente, portanto, desejavel; a segunda € o acumulo de recursos financeiros oriundos da
cobranca pelo uso dos resas hidricos; e a terceira, a demanda por restauracao florestal,
usualmente associada a relagao feita entre producéo de 4gua e cobertura vegetal (MURADIAN
et al., 2010; KOSOY et al., 2007; SANDSTROM, 1998pensamento este inflado pelos
eventos criticogle escassez de agua na bacia do Rio Paraiba do Sul, o principal manancial para
0 abastecimento publico da populacao fluminense, nos anos 2003 e 2014.

O PSA, por ser uma proposta de interferéncia direta na realidade, se tornou uma alternativa
de destaquegra os comités de bacia, que tradicionalmente n&o aplicam 0s seus recursos em
acOes diretamente relacionadas a infraestrutura verde. Em sua maioria, os valores do FUNDRIH
séo investidos em saneamento basico, geralmente, financiando estudos e projetos como
planos municipais de saneamento basico, em grande parte incemiladartigo 6° da Lei
5.324/08. Nesse sentido, a implementacéo do PSA confere maior materialidade, concretude a
a-«o0 do comit °, gue passa a S eexesueao dds seusmai S
recursos.

Em relacdo a demanda por restauracéo florestal, considerando apenas as obrigacdes legais
impostas pela Lei 12.651/12, ou seja, Area de Preservacdo Permanente e Reserva Legal, Soares
Filho et al. (2014) estimaram que o EstadoRio de Janeiro tem um déficit de floresta na
ordem de 187.000ha (4,27% da area territorial do estado). Ja dados do Cadastro Ambiental
Rural (CAR) sugerem que cerca de 80% dos mais de 60 mil estabelecimensosa@stado
do Rio de Janeiro @ déficit ce restauracdo ambiental.

A isso se assoaiaas crises hidricas por qual vem passando a bacia do Rio Paraiba do Sul.

A estiagem de 2014, por exemplo, foi considerada evento de escassez hidrica mais critica na
bacia dos ultimos 85 anos (COSTA et al., 20b5)ue levou a uma situacéo de conflito entre

os estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo, que foi parar no Supremo Tribunal
Federal (ver detalhes em FORMIGWHNSSON et al., 2015).

2 No minimo 70% (setenta por cento)sdecursos arrecadados pela cobranca pelo uso da agua incidente sobre o
setor de saneamento serdo obrigatoriamente aplicados em coleta e tratamento de efluentes urbanos, respeitadas a
destinacdes estabelecidas no art. 4° desta Lei, até que se atijaryadide 80% (oitenta por cento) do esgoto
coletado e tratado na respectiva Regido Hidrografica.
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Figura 1. Cartograma indando as iniciativas de PSA nd&stado do Rio de JaneiroFonte: INEA, 2020. Adaptado. Disponivel
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http://www.inea.rj.gov.br/biodiversidaderritorio/pagamenteservicosambientaispsa/ Acesso em 12/02/202@e acordo com informagBes obtidas junto a

diretoria do CBH Macaé, o projeto existente ndo abrange Casimiro de Abreu.


http://www.inea.rj.gov.br/biodiversidade-territorio/pagamento-servicos-ambientais-psa/

Quadro 1. Listagem

das

iniciativas de PSA n@stado do Rio de Janeiro Fonte:

INEA. Adaptado. Disponivel

https://inea.maps.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=68ed6955a37e4c4a8ebdadf568ekdb2fm 20/06/2021.
Rasuttades alcangadas [dreas em hectares}

em:

R Institlghes nolvidas mm&mwwmm ""“" by orobg
——— vt I p
Valenca, Barra
oo Piral, Vare
{Projeto Conexdo Mata Adintica!| e ks, | o | OTLODMIVCINEA | B a0y 285 369,42 1727.99 70974 |R$ 29.612.107,35 RS 48.155.441,50
: Hszliziia 3 exneciio
Porcioniuis
Projeto CBH Guandu, Prefestura €
Produtoresde | 4o Clara 0| Municlpst d= Rio Clars, | o | 2008 62 370 3700 o RS 344718280 | &.203.669,70
. a e Faresta INC, INEA i
Programs PSA Projeto : CBH Guandu
Produtones de \;:::;::: Preleituras Municpais de e
Mneﬂorem Ergenhelro [} Mendes, Vassourss ¢ enecclio 2018 28 S0 551 o F55804.053.91 | RS 3.633.311,89
Riv Savrs- Pauio de Frontin Engenlisiro Pavlo de
Famiis Trontin
“2:"" “"‘,‘I*" Harmafézasa | N CENAP e CBHMIS | Condulda | A% 7 1814 o o RS 1A16.700,41 | RS 1.6/7.302,73 |
-t |
FIORIOTS | Resende | I | CCMAPECBHMPS | Conduido | 2015 5 2263 41,29 0 |R$145210257| RS 150045545
#rajeen
1 2 Mata Matrdpalis | 0| CHVAP e CBE Pishanha | (oaduldo | AN 1 el E 0 K3 1LHSREAILY | RS 18022, 11
(Hidrico CHIVARS.  AtlSatica
IPriet Bacis o Areal, Paly dus
fiv MNieres e W | COWAP e CDII Pisbandis | Conduido | 2015 2 14,74 128 e [5 105342522 | RS 1.620.371.92
apundey Paraiby vo Sl
P"?r Olhos Cargpeis X COIVAP » COII BPS Conduido | 2015 27 151 4,06 0 RS 576.500.88 | RS 1.J85.891,53
Trajrtn
Fragrama b Nevia brifign o c
Fetatitac e | OMBERE o do | v [ ANACCBRMacat e s [iagndsticn) ) u 0 2 n RS TALOOKLID | RS 180000000
@ ‘ANA q;::a “l::lz s Oatras [ Iniclar)
A CBIl Laos S50 Jodo,
. Nssocigcso Mico Leso
Programs Turdo de Boss 3
Priticas Socomntientsisem | St Jardi | W | Do WWE | Te g | gogr | SE | S e S| pe 28985540 | RS 269.856,40
Microbages - TUNDDWS. witury Municipsl de infonmectes | informacdes | inlonmsgoss | infonmagoss
) 3 Silva Jurdin, SCAPPA,
FUNASA
Projoto AgmadoRlofia | s | 0 1118 & HSHC 30 s PRy SO o) M lam infnrmaghes Sam Informacies
~Santana) e infarmagies Infarmagdes | Infarmaglies | Infarmagdas | infarmagiias b T
TOTAL 429 978,97 6.135,26 709,74 41.895. 65.742.

1 Dados atualizados em 31/08/2020 (Fonte: INEA e SEAPPBRdos atualizados em 01/10/2020 (Fonte: CBH Guandu/AGEMVAPados
atualizados em 25/03/2021 (Fonte: CEIVAP/AGEVAP)

Com excecgdo do FUNBOAS, que objetivou a adogéoods praticas de uso e manejo do solo e da agua, todos os projetos tiveram como foco a
conservagdo e a restauracéo florestal. E o Projeto Conexdo Mata Atlantica incluiu adicionalmente a conversédo prodiNaddneen
implementacéo de sistemas agrofitads, silvopastoris e consorcio florestais.


https://inea.maps.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=68ed6955a37e4c4a8ebda9f5c3eb4b2f
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Cumpre destacar que os esmas de PSA no Rio de Janeirmtfrte vinculagdo com a
guestdo hidrica (PSAidrico), tendo sido a sua institucionalizacdo no seio da Politica de
Recursos Hidricos (Decreto Estadn& 42.029/11). Mas a partir de 2015, com a criacao do
Programa Pacto pelas Agdasouve um deslocamento da politica de PSA, que deixou de ser
Aum fim em si me s mo o , € passou a ser incorg
protecdo dos manares, culminando na Resolucao INEA n° 158, de 27 de novembro de 2018,
gue cria o Programa de Protecdo e Recuperacdo de Mananciais no Estado do Rio de Janeiro
Pacto Pelas Aguas.

No que tange a disponibilidade de recursos, o valor total acumulado no FRiadodt de
Recursos Hidricos (FUNDRIH), gerado pela cobranca pelo uso da agua no estado, foi de R$

334 milhdes, sendo o saldo disponivel de R$ 240 milhdes

1.1  Perspectivas Teoricas

Van Heken, Bastiaensen e Windey (2015) postularam que as principais pgemissa
subjacentes a popularizacao inicial de PSA tém raizes na corrente epistemoldgica da Economia
Ambiental, que parte do pressuposto de que o0s proprietarios privados irdo incorporar
consideracdes de conservacdo em suas tomadas de decisao se for de S& ect@mémico
direto fazélo.

Essa perspectiva 0Ac o asmastreamdadd pelaFESBohomi@ o0
Ambiental (MURADIAN et al.,, 2010), que considera os problemas ambientais como
externalidades econbmicas negativas decorrentes de falhas de mdesado.visdo
preponderante do PSA, que como bem ilustraram Castro, Young e Pereira (2018, p. 46) seria
Aum mecani smo de interven-«o no dom2nio e
alterar o custo de oportunidade relativo dos servicos ambientais dieoigtras destinacdes
poss?2veis dos ativos envolvidoso, tornou a
abordagens gerenciais, com forte énfase prescritiva no desenho institucional, objetivando
Aaument ar a ef i cVANKHEGKEN BASOIAENSEN;QNINDEY, 23015).

Uma vez que o PSA assume funcdes, caracteristicas e objetivos distintos, a depender se
analisado sob a otica da Economia Ambiental ou da Economia Ecolégica (TACCONI, 2012),
aqui cabe um pequeno paréntese para apresentar as priddipaaacas entre essas duas

correntes alternativas do pensamento econémico neoclassico.

3 Disponivel em:
https://inea.maps.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=bfe87a4210b342f9b094f62e3938e299. Acesso
em 21/06/2021.
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A Economia Ambiental opera, principalmente, dentro da estrutura axiomatica da economia
neoclassica que, dentre outras premissas, considera a economia como um sistefoadae
o capital natural pode ser substituido pelo capital manufaturado; que os beneficios da natureza
podem ser tratados como servicos monetizaveis e intercambiaveis (GBMEGETHUN et
al. (2010); e que o comportamento econémico € determinado derémeas individuais
Ai nescrut 8veiso ( VALERR BPOLSAN ; MATE NEZ

Ja a Economia Ecoldgica desafia algumas suposicdes da economia neoclassica, por
exemplo, ao considerar a economia como um subsistema aberto e que troca energia, materiais
e fluxos de esiduos com os sistemas sociais e ecoldgicos com o qual evolui; que o capital
natural é complementar (ndo substituivel) ao capital manufaturado, sendo controversa a
monetizacdo e mercantilizacdo dos beneficios da natureza (GBWMEBGETHUN et al.

(2010); eque o comportamento econdémico sofre influéncia e pode ser explicado por regras e
normas sociais (MURADIAN; MATINEZALIER, 2015).

Apesar das distingbes, essas duas correntes sofrem forte influéncia da Nova Economia
Institucional (NEI}, ou Institucionalists cujo aspecto central é considerar o arranjo (desenho)
institucional como forma de assegurar a eficién@a.que significa que ogletalhes
institucionais sdo importantes Conf or me post ul ou seQmdsquerm ( 1
equilibrios sdo possiveis oldm e se um equilibrio seria ou ndo uma melhoria para os
individuos envolvidos (ou para outros que sao, por sua vez, afetados por esses individuos)
dependera das estruturas particulares das instituigdes

Segundo Ponde (2007), a NEI engloba uma ampladeade de enfoques tedricos, em
muitos casos complementares, mas em outros antagbnicos e alternativos, que tem como
objetivo a investigacao da funcionalidade econdmica e propriedades de eficiéncia de diversos
tipos de arranjos institucionais (leis, contsgattormas organizacionais); e investigar como as
motivacdes econdmicas desencadeiam e/ou influenciam processos de mudanca institucional
(PONDE, 2007).

A NEI se tornou a abordagem mainstream nos anos 1990 e 2000, quando economistas e
cientistas politicos aeditavam que fazer as instituicées certas era importante para os resultados

do desenvolvimento e contribuiam para uma boa governanca (CLEAVER; WHALEY, 2018).

4 Segundo Ponde (2007, Nova Economia Institucional vem a ser um ramo de pesquisa interdisciplinar que,
embora seja predominantemente orientada por uma abordagem econdmica, busca combinar contribuicbes de
diferentes disciplinaé economia, direito, administracéo ciéncia pcditisociologia e antropologigpara explicar

a natureza, funcionamento e evolucdo de uma ampla variedade de instituicdes. Para Bueno (2004, p. 778), a
principal proposi-«o0 ® que fias institui -proeessoscde u ma
yS3A20Al en2 SYiNB AYRAONRdAz2za S 3INMHzZR A RS AYRAONRdAz2AZ
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Diversos avangos importantes na compreenséo dos problemas ambientais e seus mecanismo:s
de gestadiveram como pano de fundo os argumentos da NEI (vide, por exemplo, os trabalhos
consagrados de Elionor Ostrom e seus colegas da escaando®nks

Entretanto, a abordagem da NEI se mostrou limitada, principalmente por deixar de incluir
explicitamente aimensao politica do processo (BUENO, 2006). De acordoveantHeken,
Bastiaensen e Windey (2015), os trés aspectos criticos principais dessa abordagem seriam: a
ideia de que as instituicbes podem ser projetadas para se adequar a problemas especificos de
natureza humana; a simplificacéo excessiva da cultura e da diversidade social e a conceituagcao
apolitica de capital social; e 0os modelos excessivamente racionais ou excessivamente
estruturalistas de agéncia humana.

Por reivindicar como parte do problemaobservacdo dos aspectos culturais, sociais,
relacbes de poder e fatores politicos e geograficos (CLEAVER; DE KONING, 2015), o
Institucionalismo Critico se mostra como uma opcao tedrica bastante interessante para a analise
de uma intervencdao politica.

O Institucionalismo Critico tem como foco a interagcdo entre agéncia e estrutura,
concebendo que os arranjos de governanca se originam e se desenvolvem em relacao dinamice
com a paisagem social e cultural mais ampla, e que esses arranjos tendem a reldettiess re
de poder dominantes, enquanto a natureza plural da vida social também oferece espaco para
adaptacao e mudanca transformadora (CLEAVER; WHALEY, 2018).

De voltaao PSA, economistas ecolégicos como Muradian et al. (2010) compreendem o
PSA de uma outrenaneira, menos como um instrumento baseado em mercado e mais como
um mecanismo de incentivo & acdo coletiva, voltado para o enfrentamento do problema do
ADi |l ema Social 0. Nessa perspectiva, tanto o
um incentivo econdmico assumem outro nivel de importancia.

Apesar de existirem diversas concepc¢des e abordagens sobre o PSA, como sera reportado
ao longo deste trabalha,visdo como mecanismo de incentivo a acado coletiva é a que parece
fazer mais sentido dentrdo escopodessa pesquisa, que, como serd visto, propde uma
abordagem analitica alternativa, de viés construtivista, que se desloca do paradigma
hegemonico positivista, como sugeriram Guba e Lincoln (2011), para {seseasa
experenciacao e na contextuaao (LEJANO; SHANKAR, 2013; LEJANO, 2012; LEJANO
et al., 2007).
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1.2  Aspectos Criticoe Problematizacéo

De acordo com Wunder et al. (2020), a asgtecdeadversa (contratacdo de pessoas que
potencialmente continuariam a gerar 0s servicos mesmo na aus@ngagamento), a
focalizagcdo administrativa inadequada e a condicionalidade mal aplicada constituem os trés
principais obstaculos que podem afetar consideravelmente o sucesso do PSA.

Adicionalmente, estudos de carater transdisciplinar sobre os efeit@SAlomo campo
biofisico e comportamental revelaram que existe a possibilidade do PSA gerar impactos
negativos com@or exemplo: aumento das desigualdades existentes (CORBERA; PASCUAL,
2012), reforgo das relacdes de poder e manutencéo de iniquidades (FAJIRASCUAL;

HODGE, 2017) e, ainda, eliminacdo de fontes motivacionais intrinsecas que levam as pessoas
a agir em prol do meio ambienteicr owdi ng out 0 -BAGGETHEN; GC M]
KRAUSE, 2015; van NOORDWIJK e al., 2012).

E importante destacar também queamplexidade e os elevados custos de transac&o
tornam o PSA um instrumento de dificil aplicagdo (ENGEL, 2016; MURADIAN et al., 2010),
cujo sucesso depende, em grande parte, da qualidade do planejamento, do funcionamento da
estrutura de governanca e da sapacidade de superar obstaculos, previsiveis e imprevisiveis
(BROOKS; WAYLEN; MULDER, 2013), além de condi¢gbes contextuais e institucionais
especificas (ROMEIRO et al, 2012).

A utilizacdo do PSA ndo é motivada exclusivamente por objetivos ambientaipeiais,s
sendo também resultado da presséo de grupos de interesse e da forca doedistamrsada
sua superioridade em relacdo aos mecanismos regulares de comando e controle. Como
demonstraram Rodriguez de Francisco e Boelens (2015), além da insatisfataos
resultados dos instrumentos regulatorios, a ado¢do do PSA é influenciada i) pelas maneiras
pelas quais os modelos ambientalistas de mercado induzem profunda indiferenca em relacao
aos impactos das politicas locais; ii) pelo poder discursivo epagutades de alinhamento da
comunidade epistémica formadm tornoda politica de PSA,; e iii) e por pressfes politicas e
financeiras de bancos internacionais e grandes ONGs ambientais.

Embora a literatura sobre PSA seja muito vasta, sdo poucos 0s egtaduslisaram as
experiéncias fluminenses (FULGENCIO 2012; PEREIRA, et al., 2013; RAMOS; AGUIAR;
VILELA, 2016; PAIVA; COELHO, 2015; CASTELO-BRANCO, 2015; BERNARDO
(2016); LIMA, et al., 2017; FILOCHE, 2017; FIORINI, et al., 2020). O que em parte é
explicado pelos esquemas serem ainda incipientes, talvez justificando o fato do PAF Guandu
ser 0 caso mais estudado.

Considerando um cenario de tendéncia de expansdo do mecanismo (haja vista a recente
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promulgacdo da Lei n°® 14.119, de 13 de janeiro de 2021, gqtiiiim Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais), as incertezas sobre a eficiéncia e a eficacia do
mecanismo, a complexidade, os custos de transacdo, as caracteristicas do desenho e as
dificuldades de implementacdo, € mister aprofundarnaises incorporando o0s aspectos
gualitativos, menos tangiveis, porém ndo menos importantes, no que se refere aos contextos
institucionais, culturais, técnicos, politicos, sociais, relacdes de poder e nogles de justica e
equidade (BLUNDGCANTO et al., 2018DE LIMA et al., 2017 RODRIGUEZROBAYO;
MERINO-PEREZ, 2017; BORNER et al., 2017; ALH®ARCIA; WOLFF, 2014; FERRARO

et al.,, 2012; van NOORDWIJK et al.,, 2012; KOSOY; CORBERA, 2010; VATN, 2010;
ARRIAGADA et al., 2009; BRAUMAN et al., 2007).

A andlise, conali-se, precisa ir além dos resultadasnéricos sob o viés eficiénci.
como destacarawvanHecken et al. 021, p), é perigosaetratar de forma acritica narrativas
de Asucessoo par a a unm enme¢anaismo proliferando pmjstdbsi me n t
descontextualizados que podem nao garantir resultados de longoRaezdantoa fim de
examinar como adinamicas socipoliticas e ecoldgicas influenciam os resultados de longo
prazo eassuas implicacfes para a conservagidautores sugerefnu mialogo e reflexao
mais abertos, horizontais e de longo prazo entre os participantes, promotores de projetos,
académicos, ativistas e todos o0s outros atores direta e indiretamente envolvidos em projetos de
PSA.

Isto posto, através do mergulho profundo de dois estudos de casos, que conforme sera
discutido mais a frentéoram selecionados com base no setusde eecucado, condi¢cdes de
performance e diferencas de contexto, a pesquisa aqui delineada objetiva, a luz do
Institucionalismo Critico, aproximar o texto (conteudo) da politica do seu contexto de
implementacéao (realidade observada), a partir de uma abordagerienacial, onde o analista
(ou avaliador) busca apreender a realidade da politica de dentro do seu universo de
implementacgéo.

De acordo com Guba e Lincoln (2011), esta pesquisa assume uma ontologia relativista, que
sustenta a existéncia de mudltiplas idsdes socialmente construidas; uma epistemologia
subjetivista monista, segundo a qual as constatacdes da invessg§agaproprio processo
investigativo, estando o investigador e os investigados intimamente entrelacados; e uma
metodologia hermenéuticaig encerra uma dialética continua entre interacao, andlise e critica.

Considerando que o PSA atua na interface homa&treza, os esquemas implementados



26

formam sistemas socioecoldgieodOLKE; BERKES, 1992), cuja abordagem considera
homem e natureza comon sistema intrincado, indissociavel, complexo, imprevisivel, ndo
linear e com efeitos de limiar. Por suas caracteristicas, esses sistemas demandam uma estrutur:
de governanca colaborativa (ANSELL; GASH, 2008) que seja flexivel, com capacidade
adaptativa endo centralizada, e preferencialmente com varios centros de tomada de decisao
(policéntricas) em seus multiplos niveis (GALAZ et al., 2013; FOLKE et al., 2007; OLSSON

et al., 2007; OLSSON et al., 2004; FOLKE et al., 2002).

Porém, é importante mencionanega complexidade e as incertezas relacionadas aos
sistemas socioecoldgicos dificultam a formulacdo e a andlise de politicas que tenham como
objetivo investir em infraestrutura natural (ou infraestrutura verde), como € o caso PSA. Face
a isso, a ausénciacvidenciacao cientifica ndo deve ser considerada exclusivamente como
critério unico para a tomada de decisao, ja que isso coloca os investimentos em infraestrutura
natural em desvantagem quando comparadm investimentos em infraestrutura cinza (mais
detalhes sobre essa discussdo em lkemoto (2020), o que refor¢ca a necessidade de emprega
metodologias avaliativas mais abrangentes, como a que se propde na presente pesquisa.

Dadas as dificuldades de empreender analises ropostas sugere Ferraro, e dia das
complexidades dos sistemas socioecoldgicos, apesar de ser importante para alertar e refrear o
impeto dos entusiastas, a politica de PSA precisa ser relativizada.

O PSA gera efeitoem diferentes dimensdes, muitos detle dificil apreensédo pelos
métodos e técnicas usuais, tipicas do modelo mais positivado de pesquisa. Tanto que Blundo
Canto et al. (2018) identificaram como lacunas de pesquisa: a compreensdo dos impactos
sociais e culturais do PSA, a avaliacdo da adicionalidade ambiental e ecanidmelhoria
de servicos ambientais e sociais, além dos culturais; e a avaliacdo dos impactos do PSA em
termos de compensacgdes entre as multiplas dimensdes de subsisténcia.

Infelizmente, a literatura que se dedica a avaliacdo de impacto de esquemasrd® PS
avanca na mesma velocidade que a sua ado¢ao. Embora ainda n&o exista um posicionamentc
conclusivo a respeito da sua eficacia e da sua efetividade, os estudos mais conclusivos que
buscaram isolar o efeito causal do mecanismo, ainda que em niumerdagchastram que 0s

resultados, quando significativos, sdo geralmente pouco expressivos (WUNDER et al., 2020;

5 Diferentes correntes epistemoldgicas trabalham com a perspectiva de integracdo do homem (social) e natureza
(ambiental). A abordagem empregada nesta pesdosaistemas socioecolégicos (FOLKE; BERKES, 1992),
segundo Lejano (2019), acaba centrasdmas questdes materiais, seguindo uma perspectiva mais ecoldgica. H4
também a abordagem socioambiental que se assenta mais sobre os sistemas de regrassjirestinigiades

|l argamente utilizadocomnénes( @8TROKs @@X,es201@; dOSTRC
também a abordagem da ecologia social, que enfatiza a interdependéncia matua de diferentes dimensdes de um
sistema (ALIHAN, 1938 apud STOKOLEEJANO; HIPP, 2013).
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FIORINI et al.,, 2020; BORNER et al., 2017; FERRARO; HANAUER, 2014; SAMII;
LISIECKI; KULKARNI, 2014; ARRIAGADA et al., 2012; ARRIAGADA et al., 2009
PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010).

Ademais, como salientaram van Hecken e{2dl21 p. J:

fi @rar historias de sucesso é semelhante & um lugar de extragdo onde as evidéncias
especificas sdo literalmente minadas, as vezes inconscientemente, patia wefle

enquadramento epistemoldgico particular que é cego para 0 contexto e que reinsere
evidéncias descontextualizadas para justificar e expandir um valor de conservacéo global

cadeia.

Por todas essas razdes, e por ainda pairar muitas incertezas sedirefeacia do PSA,
os tomadores de deciséo e formuladores de politicas publicas precisam ter cautela na escolha
do PSA como alternativa (LIMA; KRUEGER; GARCIMARQUEZ, 2017). Salzman et al.
(2018b) destacaram que a0 mesmo tempo em que se sentirags@sigPencantados ao ver o
campo se expandir tdo rapidamente, também se preocuparam que 0 entusiasmo superasse (
desempenho. E talveerjaisso que justifique Ferraro (2011) alegar que nao faz muito sentido
investir na expansdo do mecanismaomenos que MBS programas sejam projetados com
objetivo real de avaliar seus impactos.

Fiori et al. (2020) conseguiram realizar uma avaliagao de impacto do projeto PAF Guandu
utilizando métodos robustos de andlise, como aqueles sugeridos por Ferraro e Hanauer (2014)
e Arriagada et al. (2009). E corroborando os resultados da maioria dos estudos desta natureza,
a concluséo que chegaram é que o PSA nao foi tdo eficiente quanto se imaginava. Em termos
de aumento da cobertura vegetal, o projeto teve impacto positivo, @maerem 1,5%
(acréscimo de 136 ha) o percentual de cobertura, porém a um custo de US$ 32,9 mil/ha. Este
custo, calculado de maneira conservatjdo cerca de 5,4 vezes maior que 0 custo mais caro
estimado por Benini et al. (2017) para a restauracdoata Mlantica (condicdes ambientais
desfavoraveis), e cerca de 1,6 vezes mais caro que o valor estipulado pela Resoluc¢do Conjunta
SEA/INEA N° 630, de 18 de maio de 2016, que foi de R$ 70 niilfp@ra os casos em que
uma obrigacdo de reposicao florestac@nvertida pela obrigacdo de pagar (mecanismo
financeiro). Estes numeros, por si s0, jA acendem um alerta sobre a importancia dos custos de
trarsacdo em projetos relacionadosegestimentos em infraestrutura verde,dem@ainda um
desafio correlacionlbs aos impactos sociais.

Ainda que existam recursos significativos disponiveis no FUNDRIH, estes sé&o

completamente insuficientes para reverter o quadro de degradacédo das bacias hidrograficas

6 Taxa de cambio: 1US$ = R$3,5.
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fluminenses. Desta forma, avala que seu uso precisa ser esgiagemente calculado,
preferencialmente alavancando recursos de outras fontes (por exemplo, junto a entidades de
fomento, nacionais e internacionais), para entao viabilizar intervencdes de maior vulto.

Neste sentido, Fiorini et al. (2020) verificaram quéigas previamente conservadas que
receberam o PSA né&o sofrem pressdo de desmatamento, ou seja, tenderiam a continuar coma
est«o0 mesmo na aus°®°ncia do pagament o, o gt
adversa, muito comuns em projetos de PSA (WURDHE al., 2020; BORNER et al., 2017;
FERRARO, 2012PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010).

Outro ponto critico diz respeito ao processo participativo. Conforme demonstra a literatura,
participacéo, senso de pertencimento e grau de envolvimento dos atoresass@de tomada
de deciséo é o que faz diferenca para o sucesso de um esguema colaborativo de governanca
como é o caso do PSA (ISHIHARA et al., 20VAN HECKEN et al., 2015; PASCUAL et al.,

2014; DECARO; STOKES, 2013; MURADIAN et al., 2010).

Muito emlora esquemas de PSA demandem uma estrutura de governanca colaborativa e
adaptativa, o que se observa na maioria dos casos implementados em diferentes paises e regiée
sdo estruturas de governanca hierarquizadas, centradas no poder publico, com poeoasou ap
um centro de tomada de decisdo (SCHOMERS; MATZDORF, 2013).

O produtor rural € quem fundamentalmente maneja 0s recursos naturaisrgueog
servicos ecossistémicos para muitos (se ndo a maioria), a terra € um ativo, do qual ele tira
renda para atsumo. Ademais, nem sempre ha contradicdes entre os interesses dos produtores
e os interesses do projeto e, como demonstraram Villamor et al. (2014), reconhecer e integrar
0s varios tipos de conhecimento e valores dos diferentes atores contribui pacanymeensao
mais abrangente da dinamica e dos processos dos sistemas socioecolédgicos, algo imprescindivel
no contexto de uma busca por solu¢cdes concebidas e apoiadas coletivamente para problemas
ecoldgicos de base social.

Porém, ao analisar o PAF Guandurriggdo (2016), Ramos, Aguiar e Vilela (2016) e Paiva
e Coelho (2015) revelaram que os produtores rurais tiveram uma participagdo insignificante
nos projetos, em praticamente todas as fases (concepc¢ao, desenho e implementacéao).

A exemplo de Castro, Youngkeer ei ra (2018) , gue concl ue
PSA] t°m alcan-ado resul tados exXpressi vos:

Acompartil har os aprendizados e dar visibi

" Embora sera melhor discutido no item 2.2.1, referaqui como servicos ecossistémicos, aqueles bens e servigos
derivados das fungbes ecoldgicas da natureza, e servicos ambientais as acfes pEtizaaimem que garantam
ou aumentam a geragdo de servigos ecossistémicos.
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hidricos adotada no Bragibdem impulsionar a replicacdo de novas experiéncias e 0 avango

no direcionamento da politica publica naciofag r i f 0 n o s @eda, litergiear c e b

contribui para o fortalecimento do discueso tornodo PSA fundamentadma expectativa da

sua eficéncia, incentivando a replicagdo de modelos, acreditando que o que deu certo em um
contexto poder 8 dar certo em outro. Por ®m,
sucessoo, 0 que Ostr om-sigelitd-®9) 0 depo@dadné NMA KO C 9
pratica, ainda mais quando esse processo € feito de forma descontextualizada, geralmente de
cima para baixo, sem levar em consideracdo as mdultiplas realidades envolvidas e os interesses
e as necessidades dos atores.

Lejano e Shankar (2013) criticamB®snmodel os i nstitucionai so
s«0 ent«o aplicados dApor atacadoo a uma s
desenhos institucionais geralmente ndo corresponderem as necessidades particulares de lugare:
e comunidades e, portan ndo funcionando de maneira ideal. Afinal, quando o capital moral
dos agentes envolvidos ndo € atingido,psrde a Af ®0 comum nas i nst.i
sociais, sem 0s quais, 0 engajamento civico fica prejudicado (STOKOLS; LEJANO; HIPP
(2013).

Todavia, essa acaba sendo uma solugdo comum, principalmente quando héa
desconhecimento, falta de informacao e interesses secundarios (YOUNG, 2002), cabendo aqui
lembrar que os implementadores de politica sempre exercem algum grau de agéncia na decisdo
de copar um desenho de politica existente ou modificZle maneiras contextualmente
relevantes (LEJANO; SHANKAR, 2013).

O PSA de ExtremdG exemplifica isso. Considerado um caso de sucesso, vem servindo
como fonte de inspiragéo para o desenvolvimento de esguéenPSA em outras regides do
pais (PAGIOLA; GLEHN; TAFFARELO, 2013). Porém, Romeiro et al. (2012) chamaram a
atencdo para o fato de grande parte do sucesso do PSA de Extrema advir das condi¢cdes
institucionais, politicas e econébmicas especificas daqaetexto, que dificilmente se repetem
em outros lugares.

Ao analisar as iniciativas de PSA na regido do Sistema Cantareira, onde se insere Extrema,
Puga (2014) destacou algumas condi¢cdes particulares que ajudam a explicar o sucesso do PSA
de Extrema, a sabesurgimento do PSA como uma evolucao das diferentes politicas ambientais

executadas pelo municifja importancia do governo local e o fortalecimento institucional da

8 De acordo com Jardim e Bursztyn (2015), entre 1996 e 1998 o municipio participou do Projeto de Execugédo
Descentralizada (PED), componente do Programa Nacional de Meio Ambientia €pntinuidade a esse projeto,
nasceu em 1999 o Projeto Agua € Vida, visando ao manejo de bacias hidrogréficas da regido. E na sequéncia, em
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prefeitura na lideranca de agbes ambientais; a disponibilidade de recursos finashceiros
municipio; a estabilidade politica (0 mesmo grupo politico permaneceu no poder por varias
gestdes); a capacidade municipal de buscar apoiadores externos (a exemplo das universidades
e institutos de pesquisa) e a proximidade dos politicos com empaessgab.

Obviamente, isso ndao quer dizer que o PSA precise, necessariamente, reunir todas essas
caracteristicas para dar certo, no entanto, elas ilustram que o mecanismo nao depende apena:
de vontade politica e de um modelo a ser seguido, mas de todontexto que precisa ser
analisado caso a caso.

Tendo em vista que elementos particularizados no esquema de PSA analisado guarda
relacdo direta com a politica de PSA como um todo, acreelitue 0os conhecimentos aqui
gerados irdo contribuir para melhoeacompreensao de como a relacéo entre fatores politicos,
econdmicos e/ou sociais afetam e sao afetados pelo PSA.

Assim, partese do principio de que os resultados aqui gerados podem propiciar
interessantes pontos de analise para aqueles que se interelssgamp, com destaque para 0s
formuladores de politica que passarao a dispor de mais informac¢des para tomar decisdes, seja
para a escolha propriamente dita do PSA como alternativa de politica publica, seja ha concepc¢ao
e desenvolvimento de esquemas mdey@ntes com o contexto da aplicacao e mais efetivos no
alcance de resultados (adicionalidade na geracao de servigos ecossistémicos, 0 que pode sel

considerado fim dltimo do mecanismo).

1.3 Enquadramentanalitico

Nesta pesquisa utiliza-secomo pano de furwtrés perspectivasdricasque se articulam
e se complementarsistemas socioecoldgicos, governanca colaborativa e ajuste institucional
gue serdo analisadas sob um viés mais construtivista e experiemciEsado em uma
abordagem critica.

A abordagem ds sistemas soécioecologictesconhece a relacdo homeratureza como
algo indissociavel, um verdadeiro sistema onde estas partes interagem mutuaorante,
geracdo dentropiaao ter que lidgrinvariavelmente, com complexidades, imprevisibilidades,
nao linaridades, manejo adaptativo e resilien(@LSSON, FOLKE; BERKES,; 2004;
FOLKE; BERKES, 1992; FOLKE; CARPENTER; ELMQVIST, 200E estes sistemas, para

serem adaptativos requer, de acordo cdmitage et al.(2009) arranjos institucionais

2001, o municipio realizou um amplo diagnostico, abrangendo todas as propriedades rurais e empreendimentos de
Extrema, com o intuito de elaborar acfes direcionadas a protecdo do meio ambiente, em especial dos recursos
hidricos.
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inovadores e incentivos em escalas e niveis edeagoorais aprendizgem através da
complexidade e mudanceonitoramento e avaliacdo dedervencéesfuncdes depoder e
oportunidades de vincular ciéncia com politica.

Ja a abordagem dgvernanca colaborativa parte da premissa que modelos isolados de
governanca (hierarquianercado ou comunidades) n&o s&o suficientemente capazes de superar
as limitacBes impostas pelas multiplas dimensdes, interdependéncias e escalas dos problemas
ambientaiskE, por esta razdo, demandam formas hibridas onde as potencialidades de um ator
podanm suplanta as fragilidades do outro (LEMOS; AGRAWAL, 2006).

E como demonstraram Ansell e Gash (2008), o bom funcionamento da estrutura de
governanca depende de aspectos historicos de conflitos ou cooperagbes entre as partes,
confianca, participacéo, lidenca, trocas e aprendizagens, nocdes de justica e equidade,
didlogo, relacdes de poder e acesso a meios e recursos.

J& a terceira e ultima abordagem é aquela que se preocupa em identificar o nivel de ajuste
entre o contexto institucional e o contexto asnital (abrangéncia biogeofisicdp problema
enderecado. dttanto,assumese ser possivel identificar esse ajuestgle, quanto melhor ele
for, melhor sera o funcionamento da estrutura de governanca (YOUNG, 2010; OSTROM,
1990) Em outras palavrassso quedizer que no limite,quanto melhor o ajuste institucional
melhordeveré ser aapacidade adaptativaaeesiliéncia do sistema socioecoldgico.

O fio condutor utilizado para fazer dialogar essas trés abordagens teéricas foi a perspectiva
do Institucionéismo Critico, considerada aqui como a mais apropyigdgue ela onsidera
gue as instituicbesomo estruturas dinamicas, operacionalizadas por acées humanas, onde
identidades sociais, relacbes de poder e fatores politicos e geograficos precisam ser
consderados CLEAVER; DE KONING, 2015) No Institucionalismo Critico, a mudanca
institucional ocorre por meio de um processo de bricolagemmeio doqual as pessoas
rednem ou remodelam 0s arranjos institucionais existentes para conseguir dar respostas as
necessidades e aos desafios diarios (CLEAVER; WHALEY, 2018; CLEAVER; DE KONING,
2015; HALL, et al., 2014).

Diante do exposto, a fim de permitir um deslocamento epistemoldgico da literatura
mainstreanguese baseigpredominantemente, em uwigdo positivisa, quel via-de-regrail
faz uso de umapistemologia objetivista dualisti¢@UBA; LINCOLN, 2011) optouse por
umaabordagentonstrutivista, baseada no método experieme@ostopor Lejano (2012)

|l sto posto, foram assumipeasqguwiosmw: premi ssa
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A din©mica instituci agahe deaspternudteurdaa; t ens

1

1 As pessoas fazem as instituicdes e por elas sdo constrangidas;

1 As politicas publicas sao fortemente limitadas pela atuacéo dos grupos de interesse;

1 A qualidade (eficiéncia) al governanca depende da qualidade das informacbes
disponiveis, do seu compartilhamento, do comprometimento dos atores e das suas
capacidades, bem como da maneira como as noc¢des de justica e equidade (e relagdes de
poder) sédo percebidas por eles;

1 A andli® do ajuste institucional evidencia as lacunas existentes e que podem

comprometer a eficiéncia da estrutura de governarugefeitos da politica

Tendo em vista que elementos particularizados no esquema de PSA analisado guarda relacéo
direta com a polita de PSA como um todo, acredé@a que osonhecimentos aqui gerados
irdo contribuir para melhorar a compreensé ebmoa relacdo entre fatores politicos,
econdmicos, e/ou sociaagetam e sdo afetados pelo PSA.

Isto postoacreditase quecom os resulados aqui geradaserdopropiciadosinteressantes
pontos de analise para aqueles que se interessam pelotdemdgstaque pacsformuladores
de politicaquepassarao dispor demaisinformacdes para tomar decispssjapara aescolha
propriamente ditado PSA como alternativa de politica pubjicseja na concepcédo e
desenvolvimento desquemasmais aderengecom o contextaa aplicacéd@ mais efetivos no
alcance de resultadgsadicionalidadena geracao de servigos ecossistémioogue pode ser

consideadofim ultimo do mecanismpo

1.4  Questionamentos da Pesquisa

O provimento de servi¢cos ecossistémicos € fruto de complexas interacdes entre aspectos
ambientais, humanos e institucionais que ocorrem em dado territorionelado momento.

A institucionalizacd de um esquema de PSA perpassa todas essas dimensbes, e seu
potencial de gerar resultados depende do quanto as instituicbes envolvidas sdo capazes de
conceber e desenhar bons projetos; da qualidade do funcionamento da sua estrutura de
governanca; e do réde ajuste entre o contexto institucional e o problema ambiental que esta

sendo enderecado.

9 De acordo com a enciclopédia Britannica, agéncia significa a propriedade ou capacidade dos atores de fazer as
coisas acontecerem. Dispoelivem: https://www.britannica.com/topic/agenpgplitical-theory Acesso em
14/06/2021. Para King (200apudCLEAVER; WHALEY, 2018), agéncia referge as maneiras pelas quais os
individuos usam suas capacidades ou poderes pessoais para agir de forma intencional e significativa.
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Sendo assimpfam formuladas as seguintes questdes:
1 Q17 De que formap PSA se configurou e passou a assumir um espaco na agenda

politica ambiental n&stado ddrio de Janeird

o A escolha do PSA como opcéao politica foi resultado de uma avaliacdo técnica ou
consequénciaapenas da influéncia do discurso propagado por diferentes
comunidades epistémicas de que o PSA é eficiente e, portanto, deve ser

implementado?

1 Q271 Com base nos estudos de caso, qual foéso da dependéncia da trajetéria na
concepcao e implementacdo dos esquemas deaR&iBsadosassim como no funcionamento

dasuaestrutura de governanca?
o Como foi elaborada a estrutura de governanca?

o Comofuncionom estrutura de governan-a ~ |u

governanca colaborativa, proposto por Ansell e Gash (2008)?

1 Q37 O que esperamos casos analisadan termos de incremento na proviséo de

servicos ambientas

o Em que medida havia ajustatre o contexto institucional e o problema ambiental
enderecado pelo PSA?

o Em que medida as caracteristicas do ajuste institucional refletem no potencial de

adicionalidade dos projetos?

1.5 Objetives
1.5.1 Objetivo Geral

Objetivase com este traballanalisara génese do conceitbe PSAno Estado do Rio de
Janeiroe, a luz do Institucionalismo Criticegxamina o funcionamento da sua estrutura de

governanca e potencial de geracdo de adicionalidadeddis estudos de caso.

1.5.2 Objetivos Especificos
Paa atingir o objetivo geral, foram tracados os seguintes objetivos especificos:
A) Analisar a origem do conceito, a entrada do tema na agenda politica ambiental do

Estado do Rio de Janeieca expansao do mecanismo;
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B) Analisar o funcionamento da estrutura deegoanca dos casos de estad@cionados
(dois projetos do Programa PSA Hidrico do CEIVARNnhdo como base o modelo
contingencial de governanca colaborativa proposto por Ansell e Gash (2008);

C) Analisar, para os dois estudos de casm, que medida houveusjte entre o contexto
institucional e as caracteristicas biogeofisicas dos problembientais enderecados
pelo PSAfazendoinferéncias, sempre que possivel, sobre a capacidade adaptativa da

estrutura de governanca e sobre o seu potencial de geragiioiciesdidade.

1.6 Metodologia
1.6.1 Mapeamento da Literatura

A construcdo do embasamento tedrico teve origem no mapeamento dos principais
periodicosrealizado através do Portal Proxy, da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPESEm juho de 2018utilizando uma combinacado de palavcasve
(anual; review; payment; environmental; services; policy; analisys; evaluat*; imaiitros
(tais como:environmet*; ecosystem; effect*; resourfesxtraidas das referéncias (e suas
citacOes) utizadas como ponto de partidéerraro e Hanauer (2014), Arriagada et al. (2012),
Arriagada et al. (2009), Pattanayak, Wunder, Ferraro (2010).

Como resultadale uma pesquisa realizadaram elencados 97 periédicos. Desses, 19
foram desconsiderados por ndispor de valor degournal Citations Repo®'® (JCR). Do
restante, foram selecionados os 20 com maitr de JCR (quarto quartil)Quadro 2.

Com um novo conjunto de palavrelsave e operadordsooleanos foi realizada uma
pesquisa por artigos cientife@m cada um destes periddicos. A composi¢cado dos argumentos
de pesquisa foi dindmica, aperfeicoando a estratégia de busca a medida em que 0s resultados
foram sendo gerado®s principais termos de busca utilizados e suas combinac¢des (joagm:

OR paymentAND (environmental OR ecological OR ecosystem OR natural) AND (evidence
OR assessment OR impact OR effect* OR outcome OR evaluate OR analysis OR result OR
policy).

Dos mais de 1.200 artigos recuperados, foi feita uma priorizacdo com base no titulo e
fiabdracto , sendo ent«o selecionados 227 artigos

de carater mais subjetivo, reduzindo esse universo para 65 artigos (ANEXO 1).

10 Base de dados que avalia e fornece informacées estatisticas de forma sistematica dos principais peridédicos
cientificos indexados n&/eb of Sciencelentre ela, o Fator de Impacto.
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Com o avanco na leitura dessas referéneids,outras que naturalmente surgiranoago
da elaboracédo desta teBmam realizadas algumas conversas com especialistas no tema, tanto
da academia quanto executores de projetos de PSA no Estado do Rio de Janeiro, para verificar
a validade e a relevancia das ideias que foram surgindo.digmssdes com os orientadores
do trabalho e da leitura de novas referéncias por eles sugeridas,-sbegoiormato final desta

pesquisa.

Quadro 2. Lista de periédicos com respectivo valor de Journal Citation Report ,(JCR)
seledonados para levantamento bibliografico (ano de 2018).

Periodico JCR ISSN
Nature 41,577 00280836
Science 41,058 00368075
Scionces of the United States of America (PN 9504 00278424
Frontiers in Ecology andhe Environment 8,302 15409295
Conservation Letters 7,279 1755263X
Land Degradation & Development 7,270 10853278
Global Environmental Change 6,371 09593780
Annual Review of Environment and Resourceg 6,025 15435938
Conservation Biology 5,890 08888892
Bioscience 5,876 00063568
Research policy 4,661 00487333
Biological Conservation 4,660 00063207
Environmental Research Letters 4,541 17489326
Review of Environmental Economics and Polig 4,419 17506816
Ecosystem services 4,395 22120416
Ecdogical Application 4,393 10510761
Current Opinion in Environmental Sustainabilit 4,186 18773435
Energy Policy 4,039 03014215
Journal of Environmental Management 4,005 03014797
Ecological Economics 3,895 0921-8009

Na maior parte das publicacOe®is relevantes que tratam o tema PSA, prepondera o
método hipotéticaledutivo voltado para generalizacfes. Este forte viés se caracteriza como
uma heranca da corrente epistemoldgica positivista, que tem como eixo condutor de explicacdo
cientifica a casumlade, privilegiando, portanto, a técnica e a quantificacdo (VERGARA,
2000).

Segundo Gubaleincoln (p. 70; 2011), empreender investigacdes de maneira contiolada
método tipico do modelo positivista ao tratar situa¢des distintas como alternativas cemparav

(eliminando o contexto e as especificidades locaifjyera resultados validos apenas em
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situagdes sem contexto, ndo abordando o processo de descoberta, onde a preocupagdo com a
validade interna diminui a probabilidade de os resultados serem exterhaenenv 8 | i d o s 0

Neste aspecto é interessante a analogia adotada por Lejano, segundo a qual a for¢ca dos
nameros seria como adentrar em um baldo epistemolégico para voar para bem longe da
paisagem, até que seja possivel identificar os limites e contornos&ta ragntanhas e vales,
mas, por outro lado, deixando de perceber seus detalhes como suas pracas e colinas (LEJANO,
2012, p. 18).

E o que se pretende com esta pesquisa é justamente o contrario. E pousar o bal&o do Lejano
na realidade empirica para revekravés da imersdo do pesquisadomuniverso da politica
em analise,como 0s aspectos institucionais e contextuais se combinam e conformam o
fenbmencexaminado

O argumento central € que os métodos classicos, que partem de uma légica linear calcada
em estes de hipbéteses e na mensuracdo do objeto de estudo, constrangem a aprendizagem e ¢
entendimento, na medida em que predeterminam seu modo de analise (RODRIGUES, 2008).

Por esta razdosta pesquisa s&Efastado paradigmapositivista em direcdao paragyma
construtivistaao considerague as pessoas assumem um papel preponderante para a explicacao
do fenbmeno sob analis& esta opcdo metodoldgica se justifica dada a necessidanle d
processo de avaliagcdo extrapolar os limites paradigméticos dasdésgesdo, construidas a
partir de trajetorias, culturas e limites econémicos e sqtiBi3ANO, 2012)

Considerando que a realidade objefiva u nc a p o d e (DENZIN; UNLEPLUNAa d a 0
2006 p. 19), o objetivo passa a ser empreender um mergulho profunchsosselecionados,
e, a partir de entédo, identificar os elementos, guenulativamentepermitam reconhecer a
experiénciao mais proximo possivel do que ela efetivamenttravés da sintese critica de
suas multiplas interpretac@esconhecidaatravésie um processo hermenéutico que aproxima
0s atores de seus contextos especificos.

Com este viés mais generalista, dstdalhofaz uso de umaerspectiva paradigmatica
mais abrangenteque buscaa fusdo do texto com o contextezendo uso de um método
experiencial (LEJANO, 2012), dialétidoermenéutico (GUBALINCOLN, 2011) quese situa
de acordo com as definicbes propostas por Vergd@(d( entre os métodos de pesquisa
fenomenoldgico elialética

Nesta perspectiva o apice de uma proposta avaliatisaria entdoa estruturacdo de
relacionamentos e coordenacgdo de comportamentos dentro do campo de andlise a fim de buscat

o0 atingimento de objetivos comuns, oriundos da coletividade, fruto da experiéncia participativa
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(LEJANO, 2012)A e x e mpbticoulemefiodol - gi cod en limali ado
(2006),ie que mui t o WWeulaipm txii tmac idondl 6 prmpost o
tocante ao Institucionalismo CritiGo o que se procurou fazer foi construir narrativas a partir

dos diferentesgradigmas interpretativos, utilizande como elementos de mediacao (pontos

de partida) as dimensdes da governanga colaborativa e do ajuste institucional ofertadas pela
literatura.

Tratase, portantode uma proposta nao linear, onde as hipéteses emdegem processo
circular entre a situacdo empirica e a reflexao conjunta entre pesquisador e grupo pesquisado,
nas quais a teoria erge da prética e os dados provée fontes diversificadas de informacao:
entrevistas, surveys observacbes de campo, recsrs@udiovisuais, grupos focais
(RODRIGUES, 2008)

Por esta razgama variedade grande de fontes é importante para um esbo¢o mais completo
das dimensdes envolvidas, e essa multidimensionalidade, dedéemriquecer a realidade,
permite também o exercicio da triangula¢&@xposicdo simultdnea de realidades multiplas,

r ef r a{DENZINs INCOLN, 2006, p. 19} aumentando a validadeasl informacdes
geradasjsto é,a probabilidade de que as descolsedainterpretacfesejamconsideradas

criveise confiaveis.

1.6.2 Tipo de pesquisa

Toda a estruturacdo metodoldgica desta tese se funda no método qualitativo de pesquisa
conforme definido por Vergara (2000), seguindo como esteatigpesquisa o estudo deaas
(DENZIN; LINCOLN, 2006).

No presente trabalho, foi realizado o estudo de caso MUWWEZ-MAZZOTTI,
2006) uma vez que foram conduzidos os estudos em dois projetd&@Ad&irRultaneamente
Embora os casgsertencam a um mesmo prograrRgA Hidrico doCEIVAP, e possuam a
mesma estrutura de governanca, eles foram executados por atores diferentes, em situacoes ¢
contextos totalmente distintog que parece razodwel« o t r at ar o0sS proj etoc
(ou algo do género), mas sim como casos indepergjgtem interelacionados.

Ainda com base em Vergara000, este trabalho é do tipo descritivo/explicativo, ja que
ele se ocupa em aprofundas caracteristicas do fenbmeno analisadfim de identificar
possiveis correlagBes existentes, bem comcédorinteligivel, esclarecendo quais fatores

contribuem ou ajudam a justificar aquilo que se observou.

1Um ficonfeccionador de colchasbo.
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Seguindo a classificagao referencial proposta por Stake (2000), a tipologia de estudo de
caso adotada foi do tipo coletivo, ou seja, o tipo instrumestahdido.O estudo de caso do
tipo coletivo propriamente dito é aquele cujos casos podem ser semelhantes ou diferentes, onde
sdo importantes a redundancia e a variedade. Eles sdo escolhidos porquesacipita
entendéos levara a uma melhor compreenstaivez melhor teorizacdo sobre uma colegéo
ainda maior de casos, e o interesse no seu emprego se deve a possibilidade de obtencdo de
insightsou de contestacdo de uma generalizacdo amplamente aceita. O caso em si €, na verdade
um ponto de apoio que féita a compreensao do fendmeno analisado, de forma mais ampla.

A fim de melhor enderecar as questdespaaquisa, foi utilizada uma combinacéo de
métodos para o levantamento de dados e informacdes: pesquisa de campo para investigacao
empiricapor meioda ealizacdo d entrevistas semstruturadasm profundidadandividuais
e com um grupo focal (GASKELL; 2002); levantamento bibliogréafico e andlise docung@ntal.
uso de diferentes métodos combinados é apropriado para abordar fenbmenos complexos, e
também pea permitir a triangulacdo entre dados e texgidim de aumentar a validade dos
achados da pesqui@dARTLEY, 2004).Desta formabuscouse aqui a triangulacéo déores,
dentro de cada caso, erehgulacdo dos casos, a partr sbia justaposicao a fide explorar
convergénciagomplementaridade e dissonancia

A escolha pelo método qualitativo de pesquisa utilizando como estratégia o estudo de caso
multiplo, objetivando exercitar uma andlise de cunho experiencial, construtivista, fazendo uso
da hermenéica e da dialética@ 0 que se mostrou mais coerepaea permitir uma analise
abrangente da politica,ao mesmoelativistg ao dar voz a todos os atores envolvidos dentro
do seu contexto real. De outro modo, dificilmente seria possivel oferecer utriauicso
tedrica sobre o assunto considerando que a maioria dos esquemas de PSA no Rio de Janeirc
encontrarrse ainda em plena fase de execuc¢do, ndo permitindo uma avaljgsteriorie de
cunho mais quantitativacOm excecédo do PAF Guandu, que ja vemd® objeto de estudo, e
do FUNBOAS, que apesar da abrangéncia ter sido muito pequena, também vem sendo

analisado, ainda que em menor intensijlade

1.6.3 Critérios de selecédo dos casos

O Rio de Janeiro € um estado dustoricamenteesteve na vanguarda dos nmmentos
ambientais e de estruturacéo do seu sistema de gestéo e controle ambiental. Conforme destacot
Moura (2016), foi o segundo estado da federagéo a criar seu 6rgdo estadual de meio ambiente,
em 1975 (Fundacéao Estadual de Engenharia do Meio Ambid¢iEEMA e Superintendéncia

Estadual de Rios e LagoaSERLA), tendo sido também o segundo estadlm@ementar o
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instrumento da cobranca pelo uso da agua em todo o seu teratarzD04 (ACSELRAD et
al., 2009). Atualmentgossui comités de bacia e entidadelegatariasomfuncdode agéncia
de bacia em todas as suas regides

O estado do Rio tem projecéo internacional. Além de estar totalmente inserido no dominio
da Mata Atlantica, urhotspot? da biodiversidade e um dos biomas mais ameacados do mundo
(MYERS et al., 2000), possui cerca de 30% de seu territorio com cobertura Florestal, embora
ainda apresente udeéficit de restauracdo como apontar8oared-ilho et al.(2014).

Em 1992, o Rio sediou a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolimento (CNUMAD), conhecida como Rio 9228 anos depojs Rio + 20. Tamanha
a influéncia destes eventos, autores como May, Fernandes e Osuna (2019) acreditam que houve
decaimento da taxa de desmatamento no estadesgpe® s f or - os de @t or nar

Saindo um pouco do territério do Rio, a importancia da Mata Atlantica associada a
necessidade de revertegoadrode degradacdo ambiental das bacias hidrogréaficas, sobretudo
na regiao sudeste, onde estdo as duas maiores regides metropolitanasabrésdeumentar
0 interesse no desenvolvimento e implementacdo de programas dedPSWeradauma
solucaopotencialparacontribuir para a melhoria da qualidade e da quantidade de agua nas
bacias hidrograficas

Um levantamento publicado em 2011 relacwnapenas no Bioma Mata Atlantica, cerca
de 85 projetos de PSA em diferentes estagios de implementacédo, dos quais, 33 se relacionavam
a carbono, 40 a recursos hidricos e cinco a biodiversidade (GUEDES; SEEHUSEN, 2011).

Como ja mencionado, atualmente s@we projetos de PSA em andamentoEstado do
Rio de Janeirgsendo o mais antigo de 2009, e o mais recente implementado em 2017. Afora o
projeto FUNBOAS, na bacia hidrografica do rio Sdo Jodo, que foi descontinuado, todos os
demais estdo em evolucado, cemtecao dos projetos relacionados ao Programa PSA Hidrico
do Comité de Integracdo da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul (CEIVAP), recentemente
concluidos.

Com nove projetos, o Programa PSA Hidrico do CEIVAP tem cinco deles no Rio de
Janeiro (Figura )l Contratados em 2014 e iniciados em 2015, os projetos tinham previsdo de
terminarem em 2016. Porém, por conta de aditivos contratuais, os projetos so findaram em abril
de 2020.

Duas razdes, inteelacionadas, fazem com que o Programa PSA Hidrico déAFESeja

12 Segundo Myers et al. (2000), hotspot seriam aquelas areas com elevadas concentragdes de espécies endémica
e acentuada perda de habitat.
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de relevante interesse para a pesquisa:

1) Ele foi concebido com base na experiéncia do PAF Guandu (que teveeferdacia
o modelo desenvolvido em ExtreAMG), que até entdo vem sendo considerado um
casode sucesso no Rio de Janeiro. Contudo,-salspie a governanca dos projetos e
sua capacidade de gerar resultados € altamente dependente do seu contexto
institucional. O PSA Hidrico do CEIVAP acontece em contextos muito distintos
territérios muito diferentes, realidades produtivas e econbmicstariva diversas,
sendo executado por instituicbes com trajetérias e capacidades completamente
diferentes. No entanto, o programa estabeleceu uma estrutura conceitual e
organizacional Unica (delimitada no edital de selecdo dos projetos). Sendo assim, uma
edrutura de governanca fixmncionando em ambientes e contextos diferefdaesita
a compreensdo sobre como a interacdo entre o contexto institucional e as
circunstancias ambientais podem influenciar no funcionamento dos esquemas e no seu
potencial de gracéo de resultados;

2) A AGEVAP, além de ser a agéncia de bacia do CEIVAP, atualmente assumiu a funcao
de entidade delegatéaria dete dos noveomitésfluminense Como os comités de
bacia ténh demonstrado um interesse crescente em implementar projetof\dé PS
bastante razoavel supor que a AGEVAP ira contratar novos projetos de PSA
demandados pelos comités. Isto permite revestir os resultados gerados nesta pesquisa
de um carater instrumental, ja que poderdo ser internalizados pelas instituicoes
envolvidas om a implementacéo de esquemas de PSA no estado, principalmente no
gue tange ao desenho e ao processo de institucionalizacdo da sua estrutura de

governanca.

Com base nos argumentos acima elencados, foram selecionados dois projetos, o Projeto
Ol hos adnCmcp®m de Carapehwso Projeto PSA AMA 2 Aguas da Mata Atlantica
em PetrépolisDois projetos com performaneenuito distintas, em contextos ambientais,
sociais, politicos e econémico também muito distintos.

O Projeto Ol hos edufiadas mais modestas, atinginda apesnasr30% da
meta e ndo conseguindo realizar nenhum pagamento de PSA. Executado por uma ONG
peguena, com poucos projetos no portfolio e restricdes financeiras, o projeto se deu em meio a
um territorio formado predominasrnente por pastagens, que outrora foi completamente

dominado pelo cultivo da castBe-acucar, estando hoje ocupado por pequenos produtores rurais
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e agricultores familiares assentados da reforma agréria.

J4 o Projeto PSA AMA P Aguas da Mata Atlantica foimn dos tinicos que cumpriu 100%
da meta. Implementado em uma area bastante conservada, que se caracteriza como um dos
principais centros de producgéo organica do estado, foi executado por uma ONG experiente,
com muitos projetos no portfélio e maior capacidddeacesso a recursos. A totalidade dos
provedores selecionados n&do dependia da terra para sohreviver« o do t i po fino\
maior poder aquisitivo e elevado grau de instrugao.

Além do exposto, pesou para a escolha desses casos a facilidadssie #@nto aos

executores quanto as areas de intervencao.

1.6.4 Critérios de selecéo dos sujeitos da pesquisa

O Edital de Chamamento Publico 04/2014 lancado pela AGEVAP tinha como objetivo
selecionar projetos de PSA que deveriam ser elaborados por munégquigsor instituicées
executoras (de direito publico ou privado, com ou sem fins lucrativos), com a seguinte estrutura
de governanca (Figura 02):

AfO CEI VAP delibera recursos para o PSA H¢DRI
de Bacia, executa as ageecessarias para o andamento do Programa, tais como a
transferéncia de recursos para as Prefeituras que possuam projetos. As Prefeituras por sua vez,
repassam 0s recursos aos provedores de servicos ambientais, apés verificacdo de cumprimento
das acdes rferentes ao Programa. A AGEVAP realiza, ainda, a contratacdo da Instituicdo
Executora para que a mesma execute as acdes previstas no projeto, ou seja, acdes de
conservacgao e recuperacéao florestal. A Unidade Gestora do Projeto possui a funcao principal
deaticula-«o0o institucional enAGE¥APp2014)at or es e

Considerando a complexidade dos sistemas socioecoldgicos e das diferentes dimensdes da
estrutura de governanca do P$Aafinal, sdo mdultiplas escalas e niveis de superposicao
institucional, envolvendo constelacOefed@ntes de atores em cada casaideia inicial desta
pesquisa foi explorar a pluralidade de visbes existent@no prescreveu Geskell (2002),
através de um mergulho na realidade empirica.

A variacdo das fontede informacdo, como se vera a seguir, por ator (quando possivel),
entre atores e entre casos, seguida de uma analise comparativa e integradora dos casos, foi part
do esforgo de analisar o mecanismo de PSA dentro da sua complexidade, seguindo os moldes
doque Denzin e Lincoln (2006) definiram cotmdcoulermetodoldgico e epistemoldgico, mas
partindo da experiéncia do investigador na realidade concreta dos investigados, em seus

contextos especificos.
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CEIVAP
Delibera a
aplicacdodo
recurso
AGEVAP
Transferéncia
derecursos Contrataa
parao d
pagamento por cxccut_ora 0
ambientais 7
UGP
Municipio Instituicdo Executora
Contrataos Executa as
provedores atividades
de servicos
Provedor de Servico Propriedades
Ambiental

Figura2. Principais atores atividades do Programa, Fonte: AGEVAP (2014, p. 19).

Osatores foram selecionados com bageseu envolvimento na agenda do PSA no Rio de
Janeiro, atores institucionaeém @équeles diretamente envolvidos na execucado dos esquemas
estudados, atoressititucionais e produtores rurais participantes. Ao timam 27entrevistas
como discriminado a segu(sem diferenciacdo de sexo para resguardar a identidade das

pessoas)realizadas no periodo entre junho de 2019 e marco de 2020
1 Instituto Estadual@ Ambiente (INEA):

o Germentede Servigco Florestal, setor responséavel pela execug@oliica florestal
do estadd Entrevistado INEA 1;

o Assessor Técnicda Diretoria de Biodiversidade, Areas Protegidas e Ecossistemas
gue dentre outras fungdes, coordendmgrama Estadual de Pagamentos por
Servicos Ambientais (PRBSA) e Programa de Protecdo e Recuperagcao de
Mananciais ndstado do Rio de JaneirdPacto pelas AgudsEntrevistado INEA
2,

1 Rio Rural (Programa da Empresa de Assisténcia Técnica e ExtenrsfioEMMATER):

0 Coordenador de Gestdo da Informacdo do Rio Rural e atual presidente da
EMATER T Entrevistado Rio Rural;
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| Associacdo Prdestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul
(AGEVAP):

o 02 Especialistas em Recursos Hidricdsntrevistalo AGEVAP 1 e Entrevistado
AGEVAP 2;

1 Comité de Bacia do Rio Piabanha e ®#rias Hidrograficas dos Rios Paquequer e

Preto (Comité Piabanha):

o Membro da diretoria do CBH a época em que o PSA Hidrico CEIVAP foi
implementadad Entrevistado CBH Piabanha;

1 Comité de Bacia do Baixo Paraiba do Sul e Itabapoana BEE)

o Membro da diretoria do CBH a época em que o PSA Hidrico CEIVAP foi
implementadd Entrevistado CBHBPS

1 Comité das Bacias Hidrograficas dos rios Guandu, Gusfidmn e da Guarda (Comité
Guandu):

o Membios (dois) da diretoria do CBH a época em que o PSA Hidrico CEIVAP foi
implementadad Entrevistado CBH Guandu 1 e Entrevistado CBH Guandu 2;

1 Instituto Terra da Preservacdo Ambiental (ITPA):
0 Secretaricexecutivoi Entrevistado ITPA 1;
o Técnico de campb Entrevistado ITPA 2;
1 The Nature Conservancy (TNC):
o Diretor de Estratégias de Conservacantrevistado TNC

o Especialista em Conservacéo (os problemas no audio impediram a transcricdo da

entrevista)
1 Consorcio Intermunicipal Lagos e Sao Joao (CILSJ):
0 Técnico doCILSJT Entrevistado CILSJ;
9 Prefeitura Municipal de Rio Claro:
0 Técnico da Secretaria de Meio AmbientEntrevistado Rio Claro
9 Prefeitura Municipal de Petrépolis:

0 Assessor da Secretaria de Meio AmbignEntrevistaddViunicipio Petropolis;
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1 Prefeitura Mungipal de Carapebus:

0 Técnicos da Secretaria de Meio Ambiefgripo focal)i Entrevistado®unicipio

Carapebus
1 Entidade Executora do projeto em Carapebus (Ecoanzol):
o CoordenadoExecutivo i Entrevistado Ecoanzol 1;
o Técnico de campb Entrevistado Ecoanzol 2
1 Entidade Executora do projeto em Petropolis (Redeh):
o Coordenador Executivio Entrevistado Redeh 1;
0 Técnico de campb Entrevistado Redeh 2;
1 Provedores dos servigcos ambientais:

o 03 de Petropolis (problemas no audio que impediram a transcricdo da entrevista

Produtor Petrépolis 1 e Produtor Petrépolis 2;

o 03 de Carapebus Produtor Carapebus 1, Produtor Carapebus 2 e Produtor

Carapebus 3.

A aproximacao junto aos atores institucionais do INEA, Rio Rural, AGEVAP, ITPA,
CILSJ e CBHs foi de forma direta, tendm vista a existéncia de uma relacédo profissional
prévia entre @utor desta pesquiseos atores informantes, construida ao longo do periodo em
gue o autor trabalhou diretamemta gestao de recursos hidricoa, condicdo de bidlogo do
INEA. Por meioda AGEVAP foi possivel a aproximaggunto as entidades executorpse
por sua vez, facilitaram o contato comi®rmantes dosunidpiose proprietarios rurais.

A escolha dos participantggocurou englobaas diferentes posi¢des institucionais e
contextais, ao selecionar simultaneamente informantes mais diretamente relacionados a
funcdo de gestdo e coordenagdo da politica, bem como informantes mais diretamente
relacionados com a execucdo das intervengdes no campo. Esta estratificagdo teve como
propésitoalargar o potencial analitico da pesquisa ao capturar informac6es em multiplos niveis,
desde o mais superior, onde entram em cena questdes mais politicas e burocratico
administrativas, tomadas de decisdo e visdo estratégica, e o nivel operacional, rpaaa que
condi¢des socioambientais locais tem outro contorno.

Quanto aos provedores de servigos ambientais, proprietarios rurais, com a ajuda da

entidade executora foram selecionados aqueles com perfil socioeconémico, wasetibo
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contemplar as diferentesalidades envolvidas o espectro interpretativo da pesquisa.

Embora estivesse no escopo desta pesquisa realizar entrevistas com representantes do
CEIVAP, considerando o tempo para a realizacao da tese, que a diretoria ja havia sido alterada
guando os daxb comecaram a ser levantados em campo, e que segundo alguns entrevistados a
diretoria do CEIVAP ficou ausente do processo de desenvolvimento e implementacdo do

Programa, acabou que nenhum de seus representantes foi ouvido neste trabalho.

1.6.5 Instrumento
Na presente pesquisa, foram realizadas entrevistas semiestruturadas, cada uma com um
anico respondente (entrevista em profundidade) e com um grupo de respondentes (grupo focal)
Esta técnica foi considerada a mais apropriada para que o pesquisador pyniesseasa
percepcdes dos entrevistad@®mo ponto de partida, os topieggia (preliminares)foram
desenvolvidos a partiredvariaveis obtidas da literatura relativaggavernanca colaborativa
(ANSELL; GASH, 2008) e ajuste instituciondEPSTEIN et al., 2015; VATN; VEDELD,
2012)
Cumpre destacar também a observacao direta do pesquigadgrassou praticamente
dois dias em cada locdPetropolis e Carapebugercorrendo asreas de intervencao e

conversadocom os produtoresiraisin loco, a partir de suas realidades e contextos locais.

1.6.6 Procedimentos de coleta de dados

Diferentemente da Teoria Fundamentadaro(gnded Theory, onde se objetiva
compreender ou descrever os fendmenos do ponto de vista do @BJeASER; STRAUSS,
1967), as entrevistas tiveram como eixo condutor os conceitos gerados pelo referencial teérico,
gue ajudou a moldar a elaboracéo dos topizna

O topicaguia foi construido como forma de orientacdo para a condugientfavista
(semiestruturadg)masde modo que o entrevistado desenvolvesse sua narrativa popria
percorrer ospontos considerados importantestruturados no questiongrimmas sempre
deixando margem para que outras questdes pudessem emergir de forma espontitida, a m
em que o entrevistado ia formando o seu discurso.

Foi utilizado um tépicayuia para os atores institucionais e opuastante semelhanpgra
0s produtores rurais, diferenciandoabordagem dos temaspartir do envolvimento e da
participacdmos pojetosdestes doigrandegruposde atoresBuscouse adequar a linguagem
e o0s termos utilizados ao objetivo de tornar a entrevista 0 mais proximo possivel de uma

conversa casudporémorientada)favorecendo assim o surgimento de questdes nao previstas
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gue pudessem alargar a compreensao e a interpretacéo dos casos analisados.

Em relacéo aos atores institucionais, o téga@foi dividido emtréssecdesA primeira,
tinha como objetivo fazer uma caracterizacdo do entrevistado, levantar sua visaodacerc
mecanismo de PSA, seu histdrico de atuacgao, interesses, visao sobre os demais atores e opiniée
sobre os desafios e opamdades encontrados. Na segundmiscouse levantar as
caracteristicas institucionais, sua relacdo com o projeto e com os démness Ja na terceiea
ultima, foi dado foco na percepcao do entrevistado acerca do processo partiepativo

Ja en relacdo aos produtores rurais, o togicia foi concentrado em duas secOés
primeiratambéntinha como objetivo tracar uma caractacao geral dentrevistadoseu nivel
de conhecimento sobre o mecanismo, interesses, grau de satisfacdo com o peojeiocées
sobre custos e beneficios para si, e para os defnaigrasecadeve como intuito levantar as
nocdes do entrevistado selo processo participativo ao longo do desenvolvimento do projeto.

Na medida do possivel, privilegieag entrevistas faeaface.Quando néo foi possivel ir
ao encontro dos entrevistados, as entrevistas foram realizadas por telefone. Uma Unica
entrevistafoi realizada pelo Skype®, que tede ser desconsiderada por problemas de ma
gualidade da gravacdo, assim como uma entrevista por teledomesm produtor rural de
Petropolis

Como assinalou Creswell (2007), a entrevista-tatace (entrevista pessoaha um), em
grupo (o pesquisador entrevista os participantes em grupo) e por telefone (entrevista realizada
pelo telefone) se mostram vantajosas quando ndo € possivel observar os participantes
di retamente em seu cens8riontnradlue@l| da ploisrsh & i
Porém, como destacou o autor, estdsnicasde coleta de dadoapresentam algumas
desvantagens, principalmente p&do das informacgdes sereobtidas de forma@ i ndi r et a
filtradas a partir das visbes externadas peloscizantes.

Outras desvantages consideradapelo autorfoi o fato das informacfes ndo terem sido
obtidas em seu cenario naturalaeinfluéncia da presenca do pesquisador enviesando as
respostas (sobretudo para alguns produtores rurais que se sentirdns, tileisconfiados e
receosos de expssarem suas opinides). Outrossim, na@EemM algumas entrevistas que o
informanten&ofoi suficientemente articuladperceptiv no fornecimento das informacdes

Em média, as entrevistas tiveram uma duracdo de 90 rjriuiecando respeitar sempre
o0 interesse e a disposicdo do entrevistado. Em seus extemagrevistasariaramde 15 a
150 minutos.

O emprego deima ontologia relativistegue vai além da logica utilitaristaom foco na

eficiéncia do modelo positivadale ciéncia (VERGARA, 2000)que traz o contexto, a
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experiéncia @ complexidade para dentro da andbsevés de uma perspectiva experiencial,
hermenéutica e dialéticae mostra bastante adequada quando se trata de intervencdes na
natureza e gestao det@massocioecoldgicosE, acreditase que apenas dessa forma se torna
possivel gerar conhecimento novo, tedérico e pratico, com lastro na realidade.

Sendo assim, 0 que se objetivou foi empreendeesforco de compreensdo de como a
dindmica da politicdo PSAgera resultadosa pratica adabordar as situagdes politicas como
fendbmenog isto €, antes que alguém possa julgar, classificar e categorizar a situacao,
devemos primeiramente sehtia p e | o (LEIANO,2012 p. ®X.

Em termos dos documentamalisados, foram considerados todos aqueles que se
relacionavam diretamente com o projeto e/ou com 0s casos analisados. Foram levantadas as
atas de reunido do grupo de trabalho da AGEVAP, as resolucdes do comité de bacia; leis e
decretos estaduais e mcipais; editais de selecdo dos projetos para implementacdo do
Programa PSAdidrico e seus anexos; as propostas técnicas das entidades executoras e 0s
relatorios técnicos gerados ao longo do processo executério; o edital das prefeituras para
selecdo e cordtacdo dos provedores de servicos ambientais; apresentacdes e resumos dos
eventos Workshop} realizados pelo Programa PSA Hidrico e/ou pelos comités de bacia que
tiveram o programa PSA Hidrico como objeto, dentre outros.

J& em relacdo a bibliografia ciéfita, foram consultados artigos publicados em diversos
periodicos com fator de impacto reconhecido pelo indice JCR, preponderantemente
internacionaisApos essa selecdo, passma busca por artigos em diferentes bases de dados
através do palavrashavee operadorebooleanos Apds alinhamento do objeto de pesquisa
com os orientadores, a bibliografia dos artigos de referéncia foi utilizada para ampliar o
uni verso de informa-»es, c e institutiandl §its @& ms igDtven

socioectngicos.

1.6.7 Andlise das informacfes

Como mencionado no item 1.4.4, para buscar respostas para os problemas de pesquisa, foi
realizada uma combinacdo de métodos envolvendo pesquisa documental e bibliografica e
entrevistas semiestruturadas individuaisugogs.

A perspectiva analitica fundamentse na construcdo de circulos hermenéuticos
dialéticoscom vistas a fusédo do texto com o conteatimtando uma abordagem construtivista,
pluralista, relacional (LEJANO, 2012; GUBAINCOLN, 2011)

A logica portras dessa perspectiva € a construcao de circulos hermenéuticseggueo

Lejano e Leon@2012, p. 797) podem ser descritos como:
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fi U maivém dialético entre duas ac¢des relacionadas: explicacdo e compreensao (Gadamer
1975; Ricoeur 1976, 1981). A explicacdo pode ser descrita como uma operacéo horizontal,
em que o analista permanece dentro dadee tenta trazer a tona todo o significado,
inflexdes e significados encontrados nele. Em contraste, a compreensao € um movimento
vertical. Aqui, nos afastamos do texto imediato ou primario e interpretamos o contexto mais
amplo no qual ele esta inserid® contexto é muitas vezes composto por outros textos
removidos da situacéo imediata (por exemplo, histérias épicas sobre a identidade da nacéo).
E por essaazdo que a hermenéutica é fremtemente definida como o ato de relacionar a
parte (o texto) com twdo (0o campo maior, que muitas vezes é um universo de outros textos).
A interpretacdo, entdo, € uma dialética entre o sentido, quando apreciamos um texto em sua
autonomia semantica, e a referéncia, quando aprofundamos nossa compreensao
relacionandootex o ao mundo por el e abertoo.

Esta perspectiva analitica procura convesgin a abordagem proposta por Guhineoln
(2011) para a avaliagdo de politic&stes autores,oaexaminar o historico evolutivo da
avaliacdo de politicaseconheceram trés graagl momentos (Geracdes), cada wom um
objetivo (organizadores) diferente

1 12 Geragcad métrica (avaliacdo como um conjunto de indicadores);

1 2° Geracad métrica + descri¢do (aplicacdo de teorias e métodos de pesquisa);

9 3° Geracadd meétrica + descricdo julgamento (a avaliagdo como uma categoria de
analise).

Porém, ainda sob forte influéncia do paradigma hegemonico positivista, 0os autores
apontaraniragilidades nessas formas de avaliagée segundo elesaodescontextualizias;
o forte viés déusca generalizages eleva a dependéncia em relacdo a mensuragédo quantitativa
f or maér, cificiodade da gsraletnaivasereflex@or sdbaedoeobjeto da
avaliacacsao limitadas; aluz da auséncia de valores ndo epistémicos na ciéncia, o avaliado
esta eximidale qualquer responsabilidade

Ao sugerir uma proposta avaliatiiee m que as reivindica-»es,
dos grupos de interesse servem como enfoques organizacionais (principio para determinar
guais informacdes sao essenciais)egsfo implementados de acordo com 0s preceitos
met odol - gi cos do p aGubacklLingamg201d)esysadrianu uma quareat a o ,
geracdg adicionando comabjetivo central a compreensad/as para tantops autores
sustentam a necessidadeuwbea mudaga de paradigma (construtivistgpb o qual se torne
possiveluma avaliacasesponsivaonde osparametros e limites séo definidasavésde um
processo interativo e de negociagditre odiferenteggrupos de interesanvolvidos

A literatura voltada pa a abordagem dastemassocioecoldgicosmais especificamente

sobre a resiliéncia, ja tem tangenciado o uso de métodos mais experienciais de@anélise
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proposto nessa pesquiguscando trazer contribuicdes da Ecologia Sbtigtdols, Lejano
e Hipp (2013) identificaram como udesafio dificila ser superadmelas analises de resiliéncia
e sustentabilidade fato dessas construcGemuitasvezes serenfinterpretadas de forma tao
ampla e genérica que resultam em caracterizacdes bastante difusas especificas das
relacdes pessoaambient® .

Por esta razdams autores enfatizam a importancia de se considataminio semiotico,
isto €, o mundo dos significadasma vez que o fenbmenwio ocorre apenas em escalas
Anaturai so cr uz dichensdes croraddsntdlaiastc®@zadggustificando o
fato deum mesmo dado ambiental ter significadagintospara diferentes comunidades

Como os fendmenos no plano simbdlico/semiético podem se comportar de acordo com
l6gicas totalmente diferentelsquelas no plano materi&l preciso levar em congainfluéncia
simultanea das/arias facetas do ambiente fisica €éxemplo da geografia, arquitetura,
tecnologia) do ambiente socialtdis comocultura, ética, economia, politicalei), e dos
atributos dos membros individuais(incluindo sua herangca genética, cognicdo e
comportamentp Portanto, é necessario empreendama compreensdo das transacfes
reciprocas dindmicas que ocorrem entre diversos fatores ambientais e pessoais, ao invés de
analises que seoncentram mais estritamente em aspectos ambientais, biologicos especificos,
ou fatores caus 3TOXKOLSMBIANG HIRRe2013)a i s O

SegundoLejano e Shankar (201,3& contextualizacdgou contextualismo institucional)
enfoca os mecanismos pelos quais os atores adaptam um peojeilitida para se adequar a
uma situacédo, entendendo instituicdes como fendbmenos que séo constituidos por uma dialética
constante entre o texto (0 projeto geral, ou politica) e o contexto (o ambiente partitalar)
visdo desses autores, o instituciomallo n«o ® Vvisto como um fdep
sociai so, mas sim como um fentmeno prim8ric
instituicbes como sendo continuamente construidas através da interacdo da planta originaria
com o contextdisociofisicao.

Deste modo, a contextualizacdorgortante porqueor meiodelaos atores locais vao se
tornando cada vez mais envolvidosm a politicague por sua vezvai se tornando cada vez
mais coerente com o local no qe# se desevolve,tornandea mas sustentaved, ao mesmo

tempo, impond@justes a forma ena funcao original da politicdEJANO et al., 2012)

13 Em sua visdo contemporanea, a ecologia social geralmentefese ao estudo das comunidades de uma
perspectiva ampla, interdisciplinar, que engloba preocupacdes bioecoldgicas e macroecondmicas, mas dando
maior atencéo ao contexto social, psicolégico, institucional e cultura das relacées hatmena (STOKOLS;
LEJANO; HIPP, 2013).
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Nesta direcao, vaHeckenet al.(2021) demonstraram que analisar o PSA sem considerar
as vozes fdparal el aso @ amenas analiscanentei impsetisot u i
como também pode ser antiecoldgico se a conexao entre 0s pagamentos e 0s resultados se de
de forma descontextualizada para mostrar que a conservacao esta avdPagands.autores,
ser transparente sobre o conhecitbesubjacente e estruturas de valor defendidas por
pesquisadores e atores envolvidasm aspecto fundamentpbrtanto, deve ser um elemento
crucial em qualquer tentativa de avaliar projetos de RBAseja, € precisoonsideraros
elementos contextuagsasevidéncias contrastantpeesentes no processo

Reconhecendo, portantque a sustentabilidade da politica depende da sua coeréncia
institucional,e que essa é fruto do ajuste entre a politica iastituicdes locais, estruturas
sociais e padrbes déda cotidianalLejano et al. (2007h&o apenas revelam a importancia de
umaabordagem experiencial, hermenéugchaléticapara a analise da politica, cotamnbém
revelam as similaridadesque existem entre esspistemologia e a abordagem do ajuste
institucionalque,como dito, busca justamente examinar em que medida o contexto institucional
se ajusta as caracteristicas biofisicas do problema ambiental em guestéo

Dado que o dsenho dos arranjos de PSA e o seu funcionamento, além de influenciar nos
resultados, muitas vezes gerade-offs entre equidade, eficiéncia e eficadRAUDYAL, et
al., 2018) analisar essa politica partirda abordagemaqui propostase mostra como uma
alternativa bastante vantajosa, se ndo a mais adegRBadgue além dpermitircompreender
o fenbmena@omo uma rede de ima;6ese ndo como um agunto de objetos em interac&o,
colocar os relacionamentos em primeiro planppssivel se chegar a uma compreensdo mais
ampla e melhor da realidadgiando comparadeoa processosacionais formaigle andlise
(LEJANO, 2019)

Com base nestas literaturdeyam formulados os tépicamiia, e com o avanco das
entrevistas e sua analise, foram sendo estabelecidas as categorias de analsgmMies
evitar que essa estratégia levasse a simplificacdo do conteddo manifestado, induaindo
pesquisador a iIimprimir uma fAcamisa de for-a
daqui e dali para classificar as respostas em seu sistema categori¢o F R A RG3 ©.,60), 2
tanto a producédo do conteUplor meioda construcao das narrativas pelos entrevisiadiesito
a leitura analitica do materialbtido (literatura cinza) se mantiveraaberts e atenta ao
surgimentade questde®u aspectos considerados impotégrpara ajudar @mpreendemais
a fundoo fenémeno estudado

Todas as entrevistas foram gravadas e transcritas com o auxilio do software Microsoft

Word®. Primeiramente, foi realizada uma leitura flutuante (BARDIN, 1977, p. 96), com uma
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icat e g ondb sistematioa) apenas identificando aqueles contedudos que ajudavam a
compreender melhor os dados. Tendo ja uma primeira aproximacdo do material coletado, foi
realizada uma nova leitura, minuciosa, acompanhada da reproducdo em audio para
A pi n- ame eles conteddoa que se mostravam mais préximos das categorias de analise
pré-estabelecidas e a delimitagcdo de outras nokata foi a estratégia encontrada pelo
pesquisador para estabelecer um sistema de freios e contrapesos nesta complexa tarefa de
decodficacédo do conteudo levantado a luz do referencial teérico de apoio.

Como uma bola de neve, o conjunto de categorias de andlise de uma dada entrevista era
replicada para a subsequente, o que foi crescendo de forma incremental até o ponto em que as
categoras deram conta de classificar os principais contetdos gerados, considerados necessarios
para o atingimento dos objetivdsssa tarefa, extenuante, demandou constantes idas e vindas
do material de analise a teoria e da teoria ao material de andlise, d@wia jaostulado Franco
(2003, p. 58), sendo este o principal mecanismo de refinamento das categorias ao longo do
processo de analise do contetdo.

Finalmente, apds todas as entrevistas estarem devidamente analisadas, por comparacao, foi
empreendido um esfpo de agrupamento e recategorizacéo (sem afastamento dos significados
atribuidos pelos entrevistados) em categorias mais amplas e com ongepondéncia com a
literatura, restando ao final nove categorias de analise: Espacos de Fala, Reconhecimento,
Capacidade de Barganha, Acesso a Meios e Recursos, Comprometimento, Confianca, Custos e
Beneficios, Critérios, Trocas e Aprendizagens.

Em suma, para atingir o objetivo de pesqu
com destaque para a literaturaza, complementada e contextualizada pelas entrevistas com
0s atores chaves que participaram do inicio do desenvolvimento da agenda deE3&&l0o
doRiodeJaneito Em rel a-«0 ao objetivo ABO, a apr e
de analise aafrontada com a literatura cientifica. Considerando que os objetivos especificos se
relacionam formando uma esp®cie de espiral
derivando da an8lise integrada etancbénmicamoc a d ¢

uma sintese conclusiva da tese.
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2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 Contextualizacdo e mapeamento da bibliografia

Durante a maior parte do século XX, a principal estratégia das politicas de biodiversidade
para salvaguardar os ecossistemas era a criacdo depévesgidas (MacURA; SECCO;
PULLIN, 2015). Como os usos permitidos dentro dessas areas sao definidos em lei, e precisam
estar previstos em seu Plano de Manejo, esta forma de conservacéo acaba gerando importante:
fitradeoffo , | 8 Qque e m a lposigaodesrestsigids aoausose ecsipagio dasolo
populacdes tradicionais gerava conflitos e acaba inviabilizando o desenvolvimento econémico
das comunidades associadas (MURADIAN, 2013).

Diante desta realidade, foram desenvolvidos e implementados umadsépimjetos
buscando conjugar o desenvolvimento econémico com a conservacdo amhbieegehtéd
Conservation and Development Projectsjqduzindo, Projetos Integrados de Conservacéo e
Desenvolvimento (PICD), sobretudo em paises em desenvolvimentemalexdo Rio Rural

no estado do Rio de Janejro

AiCom recursos do Banco Mundi al , trouxe ess
microbacias, mobilizando os agricultores e proporcionando recursos com préaticas
produtivas e econdbmicas a0 mesmo tempo rekigicontrapartidas dos agricultores,
contrapartidas ambi ent ai s, (ENTREWETADOMRBRIOiI ment
RURAL).

Os PI CDs t i v edrra minegaoran® as comclusbes do Relatorio Bruntland
(1987) e a Conferéncia R2, intensificando a percepgénundial das questbes ambientais
meio do forte apelo dado ao desenvolvimento sustentavel (WUNDER, 2Q@@®tudo,
evidenciouse um cenario de frustragdo, insatisfaco e criticas as abordagens indiretas (PICD),
suscitando, inclusive, questfes éticasoamdas as abordagens regulatorias (FERRARO,
2011).

Para Ferraro e Kiss (2002), com®resultados alcancados pelas iniciativas indiretas foram
insatisfatérioso s pagament os fdiretosd para a conse
mais eficazes e efientes, sugerindo, portanto, sua adogdo como ferramenta politica para
conservar os ecossistemas.

De acordo com a literatura (PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 20ENGEL;
PAGIOLA; WUNDER, 2008;FERRARO; KISS, 2002), os pagamentos diretos teriam como
vantagensser institucionalmente mais simples e mais rentaveis na entrega de beneficios aos
compradores; mais flexiveis, por ndo prescrever o0 mesmo nivel de atividade para todos os

provedores; mais eficagpara a geracdo de crescimento econdmico, melhorandoadhix
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caixa, diversificando as fontes de renda e reduzindo a sua variacdo (na perspectiva dos
provedores); além de fornecer uma nova fonte de recursos financeiros para conservacao.
Muradian et al(2010)destacaram ainda serenais eficientes e mais facilmi aplicaveis que

as medidas de comando e controle em ambientes de governanca fracos (o que € tipico em paise:
em desenvolvimento).

O PSA atua na relagdo entre homeatureza quesegundo Folke et al. (2002¢
inequivocamente de interdependéncia, sendoewro analisar o sistema natural e o sistema
humano de forma isolada. Para dar conta desta perspectiva integradora, foi proposta a
abordagem dos fdsistemas socioecol -gi dpso,
interdependentes, aninhados em esgalujas interagdes ocorrem em um cendrio de mudanca
global e outras dinAmicas temporais (FISCHER et al., 2015; OSTROM, 2009; FOLKE et al.,
2002; BERKS; FOLKE, 1998).

A principal caracteristica dos sistemas socioecoldgicos € ter que lidar com incertezas,
retroalimentagdes, ndo linearidades, imprevisibilidades e efeitos limiares (HOLLING, 2001),
como também questbes relativas a escala, que incluem aspectos espaciais, temporais,
institucionais, jurisdicionais, de manejo, relacional e de conhecimento (CAS8IH 2006).

Por causa disso, € dificil para qualquer grupo ou agéncia possuir toda a gama de conhecimentos
e habilidades necessérias para a governanca ambiental, uma vez que o conhecimento para lidar
com a dindmica do sistema socioecoldgico estd dispemsre agéncias e grupos locais,
regionais, nacionais e internacionais (BERKES, 2010).

Por estas razbes, Fischer et al. (2015, p.146) ja haviam sinalizado a importancia do
pluralismo metodolégico como meio para buscar uma maior compressao da compléaglade
sistemas socioecologicos. Istoposia¢c ondi - « 0 de um Aprwog@mamend e
Lakatiand®, verifica-se que o PSAequer cada vez mais novas abordagens e perspectivas
analiticas, sendo imteracdo (multidisciplinaridade) e a integracaas(idisciplinaridade) de
diferentes disciplinas insuficientes para a sua compreensao, que parece rumar cada vez mais
par a Atransdisciplinaridadeo. Esta exige,

conceituais e teodricas existentes (KLEIN, 2010).

14 /0 termo sistema socioecoldgico foi cunhado por Fikret Berkes e Carl Folke em 1998 porque eles ndo queriam
tratar a di mens«o social ou ecol-gica como um prefi)
Disponivel emhttps://www.stockholmresilience.org/research/resiliediotionary.html Acesso em 18/08/2020.

15 Lakkatos, E. (1973), em seu ensaio Ciéncia e Pseudociéncia, afirmaidaeeudescritiva tipica das grandes
realiza-»es cient2ficas n«o ® uma hip-tese isolada,
tenazmente defendido da refutagdo por uma vasta "“cintura protetora” de hipoteses auxiliares.
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A producéo académica sobre o PSA cresce de forma exponencial (BORNER et al., 2017;
FERRARO et al., 2012; FISHER; TURNER; MORLING, 2008},ada vez mais séo utilizados
argumentos tedricos de outros campos do saber, tais como: psicologia (NEWELL et gl. 2014)
economia comportamental (CARLSSON; JOHANSSORENMAN, 2012); comunicacao
(CLOT; GROLLEAU; MERAL, 2017); antropologia, etnografia, sociologia e histioistes
mais amplamente empregados pela perspectiva teérica do Institucionalismo Critico
(CLEAVER; DEKONING, 2015).

Percebese na administracdo publica esladu a exi st °ncia do fpe
(KHUN, 1998) entorno do PSA, segundo o qual ele é visto como um mecanismo de mercado,
eficiente e, portanto, que deve ganhar escala e ser replicado emtelfesitracoes. Mas por
outro lado, a literatura reconhece ge muitos case® PSA nao foi capaz de produzir uma
mudanca de comportamento (SOMMERVILLE et al., 201®seresultados dos estudos
avaliativos mais robustos sinalizam que os impactos do B&Am eles ambientais ou
socioeconbmicos, quando perceptiveis, sdo pequenos e de pouca relevancia estatistica
(FIORINI et al.,, 2020; FERRARO; HANAUER 2014; ARRIAGADA et al., 2012;
ARRIAGADA et al., 2009; PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010).

A eficacia da plitica de servigos ecossistémicos € dificil de avaliar, porque essas politicas
geralmente tém multiplos objetivos e hd muitas métricas envolvidas para medir seu sucesso
(BRAUMAN et al., 2007). Porém, ja se sabe que os principais fatores que limitamaaefica
doPSAséoa sel e-«o0o de 8reas com bai x atageaimgd)i ;- « 0
sele-«0 adversa; nNn«o cleakap® | hea t @ malmtso sc)o,nt a
press«o ambiental nas t8rgedngs ef osradieeshms mparsoj et
problematicos (FERRRO, 2012, PATTANAYAK; WUNDER;FERRARO, 2010).

E justamente pela eficacia do PSA ainda ser controversa na lit€pitlARl, et al., 2017,
de LIMA et al., 2017, RODRIGUEZ DE FRANCISCO; BOELENS, 2015; BARNAUD;
ANTONA, 2014), que autores comB®orner et al. (2017), Ferraro e Hanauer (2014), Ferraro
(2011, 2009), Muradian et al. (2010) e Pattanayak, Wunder e Ferraro (2010) destacam a
importancia do desenvolvimento de estudos que objetivem evidenciar empiricamente seus
efeitos através de métodos robustos de analise, antes da massificacdo de seu uso

Tendo esse aparente 0 pareacdnsicdecanodo queualgquer p o nt
intento de se estabelecer o estado da arte da produgao académica sobre o PSA seria um esforc:
herdileo e muito provavelmentesuperficial e desatualizado, sao apresentadsse Capitulo

0S principais argumentos tedricos que deram sustentagi@kses dessa pesquisa, qua té
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como principais campos epistemoldgicos o Institucionalismo Critico, GavganAdaptativa

de Sistemas Socioecolégicos e o Ajuste Institucidhalh st i t ut i onal fito) .

2.2 Pagamento por Servicos Ambientais

2.2.1 Origens

GOmezBaggethun et al. (2010) apresentaram um panorama bastante elucidativo sobre a
trajetéria do pensamento econémica @volucdo do conceito dos servicos ecossistémicos, que
antecedm a discussédo do PSA.

O valor atribuido a terra pelos economistas foi variando ao longo da histéria. De uma
importadncia praticamente absoluta nos periodos-classico e classico, ela perde
completamente seu valor como capital econdmico ap6és a revolucdo marginalista, um ponto de
inflexdo no final do século XIX, onde ha um desacoplamento completo da terra (mundo fisico)
do mundo econdmico. E é a partir deste ponto (economia neoclassica) gae entpanto
capital natural, passa a ter seu valor restrito a sua utilidade marginal, em meio a um sistema de
trocas (GOMEZBAGGETHUN et al., 2010).

A partir daonda do ambientalismo moderno e da busca de solu¢cdes para os problemas
ambientaisna segundanetade do século 2@uas principais subdisciplinas do pensamento
econdmico comecaram a se difereneian r el a- «o ao papel dado
econtmicoo (HALL et al . ,ig2dsé fuydamerda nGsepEceito® mi ¢
da econamia neoclassica ao concebes problemas ambientais como consequéncias de
externalidades econbmicas (PEARCE, 2002) e sua Vi s«o alternativ
T que propde a integracdo de conceitos das ciéncias sociais (notadamente economia) e das
ciéncias naturais (especialmente biologia e ecologia) para uma analise sistémica das relacdes
economiameio ambiente, buscando superar o reducionismo das analises de cunho neoclassico
(ANDRADE, 2008).

GeorgesctRoegen €é considerado o precursor da econoroimogica (GOMEZ
BAGGETHUN et al. 2010; CECHIN; VEIGA, 2010)ortemente influenciado pelo ensaio
iThe economics of t hede&enneithBguldisgpldicadolrem po6&: a r t
GeorgesctRoegen publ i cTher Entropyniawl &hd the Ecdnomicoless .
Elaborada extensivamente sobre as implicacbes da lei da entropia para 0S processos
econbmicos, e como a teoria econémica poderia ser fundamentada na realidade biofisica, essa
obra causou grande impacto colocando em cheque 0s pressupostos daseneack@ssica e

0 modelo de fluxo circular da economia (RGPKE, 2004).
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Noddateent or no da fAsustentabilidadeo, wuma pr
a qual se constituiu um novo paradigma (HANNEGAN, 2006), as diferencas de perspectivas
ficam bem vsiveis, e ainda ddo um bom gancho para introduzir o tema servigos ecossistémicos
(ou ambientais, como sera discutido mais a frente).

Os economistas ambientaag@ostam no conceito da sustentabilidade fraca, assumindo
exi stir nAsubst itteedpital ttabakhmedeswsosnaturtiiesta abadagem,
0S recursos naturais ndo representam, a longo prazo, um limite absoluto a expansdo da
economia. A i dei aingestimgntodstor,ta subsBtuighio di eapitgl magurah
(KN) por capital (K), compensa as geracdes futuras pelas perdas de ativos causadas pelo
consumo e pr o ROMKIRO; MAIA, 2081npl®.s O

Ja os economistas ecoldgicos tratam 0s recursos naturais como insumos essenciais na
producdo econdmica, consumo ou bestar, portanto, ndo podendo ser subshityior capital
fisico ou humanoROMEIRO; MAIA, 2011). Como a engenhosidade humana ndo tem
capacidade de criar capital manufaturado sem o suporte do capital natural (FOLKE; BERKES,
1992), quantidades minimas deigértipos diferentes de capital (econémico, ecoldgico, social)
devem ser mantidas, e de forma independente, sendo este o principal argumento da
sustentabilidadéorte (AYRES; BERGH; GOWDY, 1998).

Um dos primeiros registros aa@osustiidgti®zmi-cmos
ivivoREXt i n- «o0: as causas e consequbpublcadamr do
Ehrlich e Ehrlich em 1981, com o intuito de destacar o valor social das fun¢des da natureza
(FISHER; TURNER; MORLING (2008).

Como discuti Polasky e Segerson (2009), ecologistas viram nos servigcos ecossistémicos
um meio de colocar a protecdo do ecossistema em pé de igualdade com outros interesses
(principalmente comerciais) e, portanto, adotaremtomo um meio de justificar a protecao do
ecossistema, ndo apenas por si mesmo (valor intrinseco), mas também por suas contribuicdes
ao bemestar (valor instrumental).

Os fiservi-o0os ecossist°micoso serviram co
sintetizar a compreensao biofisica dos proessmssistémicos em termos de kestar
humano, uma vez que a estrutura de servicos ecossistémicos vincula a conservacdo e o
desenvolvimento relacionando a saude ambiental a saude humana, a seguranca e aos ben:
materiais necessarios ao bestar (BRAUMAN ¢ al., 2007). E o surgimento da estrutura de
servicos ecossistémicos se relaciona com a ampliacdo da adocao de instrumentos de mercadc
para a governanca ambiental (MURADIAN; GOMBBAGGETHUN, 2013).

Alguns marcoga partir dos quais a abordagem de seneégassistémicos foi se difundindo
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e se estruturando epistemologicamefaiem mencionados pela literatura. Polasky e Segerson

(2009) consideram a publica-«0 de Costanza
Dependéncia Societaria sobre os Ecossismas Nat ur ai s o, de Gretc
mar cos. O primeiro def i nes beneficiesiqguecas populagess i s

humanas derivam, direta ou indiretamente, das funcdes do ecossistemrsegundo, como
fias condicdes e processos attavdos quais 0s ecossistemas naturais e as espécies que 0s
constituem, sustentam e satisfazem a vida h
Ja GémeBaggethun et al2010, p. 1214) ressaltaram o relatério sintese publicado pela
Millennium Ecosystem Assessmeriddsystems and human liveeing: a framework for
assessmeat ( MA, 2 @rCcBlocadp fiomremdite o conceito de servicos ecossistémicos
na agendaTamanha2fdi & impodancia dessa publicacdo que Fisher et al. (2008)
consideram que foi a partir dela que o conceitgat®icos ecossistémicos se multiplicou ao

redor do mundo. Segundo esse relatério, servicos ecossistémicos seriam:

fi Os benef2cios gue as pessoas obt°m dos
provisionamento, como comida e agua; servicos de regulacdo, cegwacdo de
inundacdes, seca, degradacao da terra e doencas; servicos de apoio, como formacéo do solo

e ciclagem de nutrientes; e servigcos culturais, como beneficios recreativos, espirituais,
religiosos e outrosMM203epfHci os n«o materi ai

Diferentes formas de classificacdo dos servi¢cos ecossistémicos sdo discutidas na literatura
(OJEA; MARTIN-ORTEGA; CHIABAI, 2012; FISHER; TURNER; MORLING, 2009;
FISHER; TURNER, 2008; BOYD; BANZHAF, 2007), no entanto, € comum O USO
indiferenciado dos terms fAser vi - 0s ecossist°micoso e fc
signifiguem coisas diferentes (WUNDER, 2015; DERISSEN; LATAGCZHMANN, 2013;
MURADIAN et al., 2010).

Wunder (2015) decl ara prefer°ncia por s
recanpensadas por PSA (a exemplo do plantio de arvores em encostas ingremes) ndo séo
necessariamente Asi st°micaso, nem agrups8v
marginais pragmaticas nas praticasrdejo da terra com provaveiade-offsentre servigcos
ecossistémicos dentro do mesmo ecossistema.

Mur adi an et al . (2010) tamb®&m demonstrar
chegando a considerar servigos ecossistémicos como uma subcategoria de servigcos ambientais.
Em contraposicéo, Derissen e Lathahmann (2013) consideram servigos ambientais como
uma subcategoria de servi¢os ecossistémicos.

Embora ndo exista consenso na literatura sobre a definicdo destes termos (DERISSEN;

LATACZ-LOHMANN, 2013), optouse aqui por seguir a logica sugerida por ChorBitznes
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e Constantino (1999), considerando servicos ambientais como as praticas efetuadas pelo
homem, Aprovedor dos servi-os ambientaiso,
e/ou ampliacdo da producédo dos servicos ecossistémicos, que é efetivaalerado pela
natureza. E essa mesma logica parece ter sido adwdaftemulacdo da lei 14.119/2fue

dentre as definicbes trazidas no artigg @Ferencia servicos ambientais de servigos
ecossistémicos seguindo essa mesma légica.

Voltando para a origenho PSA no seio da historia econémica, Kosoy et al. (2006) sugerem
gue o PSA remonta, pelo menos em certa medida, a década de 60, quando foi formulado o
Teorema Coase. Porém, consideise também de igual importancia as ideias de Pigou, outro
economista btanico muito influente no século XX.

Conforme resumiu Aslanbeigui e Medema (1998), Pigou foi importante por ter enxergado
a externalidade (o custo social, a exemplo da poluicdo gerada por uma fabrica privada) como
uma falha de mercado e que, no entarbdepia ser remediada, pelo menos em parte, através
da aplicacdo de taxas, subsidios ou regulacdo governamental (o que deu origem ao principio
Apol wyiagg@ador o). J8 Coase, ao el aborar sobre
situacdes socialmenwbétimas (quando ha custo social), sendo os direitos de propriedade
bem definidos e baixos os custos de transacéao, a livre barganha (mercado) entre os agentes seri:

a solugcao mais eficiente para resolver o problema da externalidade

2.2.2 Principais Abordages Teoricas

A concepcao predominante sobre o PSA na literatura é aquela que remete a Coase,
assumindo ele como um mecanismo para corre¢ao de falhas de n{BIGNANDI, 2017).

Como discutiu Wunder (2005),0PBAUus ca Acompensar 0 ospasiéivasador
(servicos ecossistémicogpr meiode uma transacéo voluntaria, ou baseada no mercado, por
guem se beneficia dessas externaligadasoroo
e Aproeeedbedor o0.

Seguindo esta perspectiva, Wunded @25 , p . 3) d e fuma tramsacéo P S A
voluntéria onde um servico ambiental bem definido, ou um uso que assegura um servico, esta
sendo comprado por (no minimo) um comprador do servico de (no minimo) um provedor do
servico, se e somente seoprovedlay s er vi - 0 as s.eSpm dixidas, assapr o v i
conceituagdo mais amplamente utilizada na literatura (FARLEY; COSTANZA, 2010).

Pelo que se observa, Wunder destacou como elementos centrais na sua conceituagcao o
carater de voluntariedade eacomlioial i dade, al ®m, ® cl| aumo, de

servi-o ambient al bem defini doo.
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ParaSommerville, Jones e Milnggulland (2009), a condicionalidade é importante, j& que
sinaliza o atendimento as condicfes-@stabelecidas nos acordos firmadBsrém, é a
adicionalidade que dafame di da dos resultados em rel a-«o
i nt er vRarihando dessa premis$acconi (2012, p. 35) incluiu a adicionalidade como
elemento central na sua definicdo de PS$Am sistema tranmarente para a provisao adicional

de servi-os ambientais atrav®s de pagiament c
gue busca ainda integrar oagirgsmpoacicierci@ateos |
equidade.

Sobre adicionalidade, Engel, Wwerde Pagiola (2008) chamaram a atencdo para a
necessidade dos mecanismos de PSA ndo se comportarem como uma espécie de subsidio a
pagar para a adocao de praticas que seriam adotadas de qualquer maneira (selecdo adversa
levando aquilo que Ferraroe Pattay a k ( 2006 ) d a@inheim panaasnada m ¢ o0 mo

Embora a adicionalidade seja o principal indicador da efetividade do mecanismo, sua
demonstracao € extremamente dificil e engloba desafios metodoldgicos e praticos, seja para a
definicdo de uma linha deabe, seja em relacdo a quantificacdo do proprio servico ambiental
(KROEGER, 2013; MATZDORF; SATTLER; ENGEL, 2013; HOLLING, 2001).

Cabe lembrar que Wunder (2005; 2015) ndo deixou de reconhecer a importancia da
adicionalidade, mas diante das dificuldadesogeracionalizacdo e da necessiddéeela
requerer uma avaliacéex post,ele entendeu que ela ndo deveria ser utilizada como um
elemento de conceituacdo do PSA.

Dez anos apos ter publicado o artigo, cuja definicAho de PSA acabou se tornando
hegemoénica, Whder atualizou o conceito buscando adequar a conceituacdo tedrica e a
observacdo empirica, propondo a seguinte definicdloma t r ansa- «o vol unt 8§
de um servico e provedores deste servico que sao condicionadas a regras combinadas de
manejod 0s recur sos naturais p&WUNDERe201®) «0 de sSe¢

Notas e, portanto, que nesta nova reda-«0 0
Aservi-o ambi ent al bem definidoo, ma s ai
condicionalidade a voluntariedade.

Muitos autores teceram analises buscando evidenciar as diferencas conceituais e empiricas
entre distintas formas de esquemas de PSA ao redor do mundo (BLLGRNDO et al., 2018;
WUNDER et al.,, 2018; OJEA; MARTINORTEGA, 2015; MARTINORTEGA; OJEA,

ROUX, 2013; SCHOMERS; MATZDORF, 2013; MARTIORTEGA,; OJEA; ROUX, 2012;
MURADIAN et al.,, 2010; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; WUNDER; ENGEL,;

PAGIOLA, 2008).As principais inconsisténciadentificadas foram: a falta de uma definicao
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clara de quai servigos estao sendo transacionados; os pagamentos nédo terem sido estabelecidos
através de um processo de barganha (afastando da sua esséncia Coaseana); md&aale a

dos pagamentos se basearenrm ser vi -0s inter medi firpiuaus 0 ( a -
fip r o x)j eer@0 em servicos finais (produtos fornecidos por essas acdes ou insumos:
fio u t p)segunda terminologia propostaor Fisher, Turning e Morning (2009); e a grande

mai oria dos esquemas terem o gowerrncoadommao n
bens e servicos ambientais sdo transacionados.

Essas incompatibilidades levaram Vatn (2010, p. 1247) a considB@A akfinido por
Wunder (2005) como quensepeomais paradieer comofo®8A°dave sea 1
T de acordo com umdeterminada perspectvad o que r eal menPagsva o0u
Noordwi jk et al. (2012) n«o existe PSA nes:!
PSA0O, que em algum grau se aproxima da forn

Sobre o viés de mercado atribuido ao PSA, Va@i Q) propos diferenciar Mercados de
ServigosEcossistémicos (MSE) de PSA. MSE se aplicaria nos casos onde had um servico
ambiental bem definido e um lado ativo de oferta e demanda, ja 0 PSA se aplicaria nos casos
onde a fAmercador i a n@ntenoa Ilgovechesf mobilizasimarécyursosedosg e r
consumidores para distriblds para os provedores a um preco preestabelecido.

Por fim, embora do ponto de vista econ6mico 0 mais sensato seria atrelar os pagamentos
aoo uit putod umproo xdsegusfifica pelalificuldade de se trabalhar com os servigos
reai s fAbem d-&GARCH]WOLEFN2014;A/BN MOORDWIJK; et al., 2012) e,
muito provavelmente, pela maior averséo ao risco por parte dos provedores (FERRARO, 2011).

Fundamentados nas caracteristicas des bgliiblicos dos servicos ambientais e nas
premissas estabelecidas por Coase ao sugerir entregar ao mercado a solugcéao das externalidade:
autores comduradian e Cardenas (2015), Muradian (2013), Muradian e G&aggethun
(2013) e Muradian et al. (2010)urfdamentados nos conceitos da economia ecoldgica,
emolduraram uma visao alternativa do PSA como um mecanismo de incentivo a a¢ao coletiva.

Segundo essa abordagem, que leva em consideragcdo questbes como contexto e o
significado social dos incentivos, o P8/ciona melhor como uma ferramenta para enderecar
O problema do ADi |l ema Soci al odvidmlengaurtogprazoo qu
conduz asituacfes socialmente indesejaveis, com perda de bem estar para a sociedade).
Baseandese nesta abordam, Muradian et al. (2010, p. 1205) conceituaram PSA ¢omnan a
transferéncia de recursos entre atores sociais, que visa criar incentivos para alinhar as
decisfes individuais e/ou coletivas de uso da terra com o interesse social na gestdo dos

recursos natu ai. S O
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Wunder (2015) faz algumas criticas a definicdo de PSA proposta por Muradian et al. (2010)
por conta do seu It aorm@essaepor afinhamentoaentie praveédores)
beneficiarios e o interesse coletivo, 0 que na opinidao dele limitari@ swet aplicacdo, e a
falta de especificacdo das escalas relativas ao interesse social frente as compensacdes de
interesses que podem ocorrer entre essas escalas e entre diferentes usuarios de servigo:
ambientais (seriam elas locais, nacionais ou global?)

Mas apesar das criticas, assim coRasley e Costanza (2010pnsiderotse aqui a
abordagem do PSA como uma forma de enderecar a acéo coletiva mais apropriada, justamente
por estar mais alinhada com os fundamentos da economia ecolbégica, para a qual a
sustentabilidade ecoldgica e a distribuicdo justa e equitativa para a promog¢do dos interesses
sociais tém precedéncia sobre a eficiéncia alocativa do mercado (CONTANZA; DALY;
BARTHOLOMEW, 1991).

De acordo com van Noordwijk et al. (2012), a literatura solg#a& Rla com as cinco
escalas de analise econbmica: picoecondbmica microeconbmica, mesoecondmica,
macroecondmica e gicaecondmica. Contudo, apenas duas delas, a micro e a macroecondmica,
foram convencionalmente estudadas. Para os autores, as discuss6BSsopeealmente se
concentram no papel dos incentivos positiwv
interface entre a meso e a microeconomia, porém, o envolvimento de outras escalas vem sendo
cada vez mais reconhecido, assim como o estreito vinculceentii var as o0 ou fAbast
e controle) e Aserm»esoO0 (persuas«o) com a mw
a escala picoecondmica.

O PSA é geralmente enquadrado dentro de uma estrutura de economia ambiental que aceita
o status quale anakes macro e microecondémicas e politicas associadas (VAN NOORDWIJK
et al., 2012), que visa internalizar as externalidades ambientais da tomada de decisao, tal qual
enunciaranvan Heken e Bastiaensen (2G40

Por outro lado, a tradigcdo da economia ecolégitiaulou criticas a esstatus quae foi
mais aberta as outras escalas de andlise, como a pico, meso e gigaecondmicas emergentes, a
reconhecer que estas podem e, muitas vezes, acabam impondo restricbes normativas
(sustentabilidade) e pragmaticas asaksc micro e macroeconémica, como reportaram van
Noordwijk et al. (2012).

Karsenty et al. (2017) salientaram que o PSA tem como objetivo incentivar mudangas no
cenarion as b us i n eeparaiargo, fazsiso ad incentivos que podem estar atrelados a

uma mudanca direta de comportamento, ou a alguma forma de compensacao ou premiacao por
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acOes ja colocadas em pratica (MURADIAN, 2013hnCbase em diversos experiéncias
empiricas, Eloy et al. (2013) resumiram os usos do PSA como:

1 Restricdo de uso: quandgagamento € destinado a compensar um agricultor por ele
renunciar ao uso de uma area, geralmente coberta por vegetacao nativa;

i Restauracdo: o pagamento visa dar uma contribuicdo aos custos de recomposicdo da
vegetacdo em areas ja desmatadas;

1 Valorizacédo @ Praticas Tradicionais: buscam recompensar prategsestdo do meio
ambiente ou pti&as agroextrativistas de baixo impacto que ja sdo de dominio das populagdes
locais; e

i Transicdo: eles procuram incentivar a adocdo de praticas agricolas sustentiveis e

diversificacao produtiva.

Ha um crescente interesse no PSA como uma solucao potencial de curto prazo para mitigar
o desmatamento, a degradacao florestal e a perda de biodiversidade, tanto em nivel global
quanto local (PHAN et al., 2017).

E segundo Schoens e Matzdorf (2013), essa popularidade se baseia: no desencanto geral
com a abordagem convencional de comando e controle; na forte influéncia de doadores
internacionais, com destaque para o Banco Interamericano de Desenvolvimento e o Banco
Mundial, atraes do fornecimento de insumos técnicos e financeiros, mas também ideologicos
e instrumentais (PAGIOLA; PLATAIS, 2007); no poder discursivo do crescimento econémico
rapido; e na subjetivacédo da linguagem do PSA dentro de diferentes comunidades epistémicas.

Um outro fator impulsionador do PSA que ndo pode ser desconsiderado foi a Convencéao
Quadro das Nacg6es Unidas sobre Mudangas Climaticas (UNFCC) através do seu mecanismo
de REDD+, que visa evitar a degradacao florestal e 0 desmatamento e aumentar os estoques
florestais por meio de pagamentos financeiros aos paises em desenvolvimento (SINGH, 2015).

Nas nacdes de alta renda, o conceito de PSA ganhou forca por complementar os esforgos
continuos para redirecionar subsidios agricolas para bens publicos (FERRARY JA nos
paises em desenvolvimento, Pattanayak, Wunder e Ferraro (2010) elencaram quatro razées
principais: i) fragilidade das instituic6egjue, como havia destacado Muradian (2013), passam
por mais dificuldades em implementar instrumentos de comawdatrole; ii) predilecdo dos
governos por subsidios para alcancar objetivos politicos; iii) crenca de que o PSA pode alcancar
tanto a reducéo da pobreza quanto a protecao do ecossistema, tanto de formuladores de politicas

guanto de profissionais e doads; e iv) crenca por parte de profissionais e doadores
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internacionais que os programas de PSA podem se autofinanciar, necessitando apenas de
investimentos de curto prazo em custos iniciais e avaliacdo do ecossistema.

Mas como precificar um servico ambiaihou o valor da naturez&® ambito da economia
do bemestat®, como os valores acabam refletindo as compensacdes que os individuos estdo
dispostos a fazer, isto €, trocar o aumento ou diminuicdo dos servigcos ecossistémicos por uma
diminuicdo ou aumentoedoutros bens e servicos, eles séo definidos basicamente em termos
utilitarios, antropocéntricos e instrumentais (POLASKY; SEGERSON, 2009).

De acordo Pagiola, LandéMills e Bishop (2005), o conceito de servicos esiémicos
se ajusta facilmenteessaestrutura antropocéntrica subjacente ao conceito de valor utilitarista,
porque se baseia na nogao de que 0s ecossistemas contribuem parastabdénimano e,
portanto, tém valor. Deste modo, os métodos de valorizacdo econémica comumente procuram
medir a dsposicdo dos consumidores para pagar em troca de um beiiebBé&P, ou sua
disposicdo para aceitar uma compensacao monetaria pela perda de tal benb#d¢o
(BISHOP; LANDELL-MILLS, 2005).

2.2.3 Valores da Natureza

Para HEIN et al. (2006), o valor dado aossistema varia de acordo com os interesses dos
stakeholderge com a escala de andlise, podendo se diferencipradie® maneiras: valor de uso
direto; valor de uso indireto; valor de opc¢ao; e valor de néo uso.

JaparaRolston (199-apud POLASKY; SEGERSON?2009), que também atribui a nocao
de valor a percepcao detakeholdersa gama de valores considerados € um pouco mais ampla:
valor intrinseco (amportancia é um fim em si meshanstrumental importancia enquanto
meio de se alcancar um objetiv@rropocéntrico (apenas humanos tém valor intrinseco);
biocéntrico ou ecocéntrico (tanto humanos quanto a naturesugua valor intrinseco);
utilitarista (contribuicdo para a maximizacao da utilidade ou-éstar humano) e deontologico
(baseados em direit@sobrigagdes).

Sobre essa questdo, autores alinhados a perspectiva da economia ecsfidigiamn a
necessidade de ampliar a nocdo de valor ambiental¢ quedamentalmente baseada nas
premissas neoclassicas (MURADIAN; GOMIBBAGGETHUN, 2013), para ir maialém das

nocdes de valor intrinseco (o valor da natureza em si) e de valor instrumental (o que a natureza

16 Segundo a OCPB, a Economiado BeflEst ar ® definida como a ficapaci da
qual o berrestar dos cidadaos impulsiona a prosperidade econdmica, estabilidade e resiliéncieersajicpie

esses bons resultados macroecondmicos permitem suistergstimentos em bemst ar ao | ongo di
Disponivel em: http://www.oecd.org/social/leconorof-well-beingbrusselguly-2019.htm Acesso em:
22/08/2020.
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faz por n- a)nclusosigniidativa de diversas perspectivas das ciéncias sociais
na ciéncia da sustentabilidade e na tomada de deeis a mb (CélAN; 6OHD;
PASCUAL, 2018, p. AG)

Neste sentido foi proposto um novo conceito de valor, valor relacional. Aonaisr
espaco para as abordagens qualitativas, muitas vezes negligenciadas na gestdo ambiental, ess
perspectiva busca indgtupreferéncias, principios e virtudes da relacdo homatureza
(CHAN; GOULD; PASCUAL, 2018). E por abarcar uma gama maior de conceitos e
conheci mentos das ci °nci as s ociinasii sgpheeitshis ma n a
e empiricos que a diamhia valor intrinsecwalor instrumental ndo € capaz de fornecer
(HIMES; MURACA, 2018).

Delimitar a producédo de servi¢cos ecossistémicos é demasiado complexo, além de depender
da relacdo entre estrutura (natural) e funcdes ecossistémicas, depende tanco@émo de
geracao desses servicos é compreendida e analisada. Poratig@io ambiental ndo € uma
disciplina cartesiana. Ao contrario, é especialmente desafiadora em contextos onde existem
multiplos servicos interelacionados, afetados por uma deteadaacao ou politica, e onde
os valores de nao uso sdo particularmente importéP@IsASKY; SEGERSON, 2009).

2.2.4 Relagdo AgudFloresta

Aqui cabe uma pequena digressdo que ajuda a ilustrar que a producédo de servigos
ecossistémicos ndo € uma ciéncia cartesiamdora a vegetacao seja a for¢ca motriz dos efeitos
dos ecossistemas na agua, todos os demais elementos do sistema, de microbios a megafaune
podem e afetam a prestacdo de servicos hidrolégicos (BRAUMAN et al., 2007). E a logica de
gue mais floresta geraais disponibilidade hidrica, embora fagca parte do senso comum, € ainda
controversa na literatura (para Sandstrom (1998), por exemplo, florestas ndo proveem aguas,
sendo esta questdo relativa ao contexto e ao tipo de interlocutor), sendo, portanto, uma das
fronteiras a ser investigadas pela ciéncia (BRAUMAN et al., 2007; KOSOY et al., 2007;
KAIMOWITZ, 2004).

Segundo Andréassien (2004), o volume total de agua (superficial e subterranea) em bacias
hidrograficas florestais € menor do que em bacias cobertgsaptagens ou arbustos. N&o
obstante, alguns experimentos mostraram que a conversao de pastagens em florestas ocasiono
uma reducdo média de 45% no fluxo superficial (FARLEY; JOBBAGY; JACKSON, 2005 ;
SAHIN; HALL, 1996;) e a analise de 10 anos de um progrdm PSA chinés que investiu
cerca de U$ 37 bilhdes para a converséo de terras agricolas em encostas ingremes em floresta:

ou pastagens, abrangendo cerca de 32 milhdes de familias rurais e a conversao de 8,8 milhfes
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de ha de terras (LIU et al., 201i3)mostrou que o resultado na retencdo de dgua no solo ndo
teve significancia estatistica (OUYANG et al., 2016)

Por outro lado, a diminuicdo do fluxo superficial, sobretudo do pico de cheia, pode ser
benéficaem bacias antropizadas, nas quais ocorrem probléenct®eias e inundacdes. Estudos
como o de Kunert et al. (2017) demonstraram que as florestas sdo de suma importancia na
promocéao da reciclagem das chuvas, retornando 37% dos 2.300 mm de chcaaiaqunem
2013 na Amazobnia Central.

E independentemente deelacdo florestaéigua, em fitofisionomias como Florestas
Ombréfilas e Florestas Estacionais, predominantes na Mata Atlantica, a complexidade
estrutural e funcional dos ecossistemas florestais esta associada a questdes como estabilidade
resisténcia e rd&@ncia, como definidos por Holling (1973) e respondem pela integridade das
comunidades biologicas (BANKEEITE et al., 2014).

2.2.5 Aspectos Criticos

A formulacéo de politicas baseadas no mercado, por se encaixar nas estruturas econémicas
ideoldgicas e institionais existentes (e dominantes), assumem uma posi¢ao vantajosa dentro
do processo de tomada de decisBes para implementar propostas de politicas {GOMEZ
BAGGETHUN et al., 2010), Porénschroter et al. (2018)olocam que o PSA sofre criticas,
dentre outros motivos, justamente por estarem embasados em ideias adequadas a economic
politica neoliberal e pela distribuicdo desigual de poder inerente a tais modelos.

Do ponto de vistanais pratico, Vatn (2000) considera inadequada a avaliacdo econdmica
dos servigos ecossistémicos, alegando que os exercicios de avaliacdo de funcdes de
ecossistemas Unicos sdo bastante enganosos, tornando a busca por valores marginais sen
nenhum significdo real (particularmente quando a questao critica € como proteger a resiliéncia
dos ecossistemas). de Lima, Kueger e Garcidarquez (2017) corroboram essa visdo ao
considerar a valora-«o ambiental como al go

JaPerrings, Folke e Maller (1992ygumentaram queomo ndo hé razdo para acreditar
gue no método de valoracdo social do uso do recurso natural todas as informacdes foram
utilizadas eficientemente, os riscos alocados entre os individuos de forma eficiente e todo o
custo e os beneficiostiiros descontados as taxas sociais, também ndo ha razdo para acreditar
gue a valoracao privada de servigos ecoldgicos seja uma aproximacao adequada do valor social
destes servigos.

Ademais, émbrando que a proépria ciéncia ndo € ideologicamente neotra disse

Longino (2004), métodos de valoracdo, implementacao e avaliacdo também ndo o sdo. Ao
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contrario, valores econémicos e 0s processos de avaliacdo sdo culturalmente construidos e,
como tal, atuam como instituicdes articuladoras de Vaistio é,ii u nonjunto construido de

regras ou tipificacdes que sdo moldados e moldam ao mesmo tempo os conceitos e valores dos
agentes e (VATOIl,| 20050 @lgod semelhante ao que Gubaliacoln (2011)
denomi naram como fmol dagem adfluigd desvalonédigp ©n e a
contingencial, variavel de acordo corstakeholdera escala e o contexto de analldEIN et

al., 2006),

Isto posto, Bm das dificuldadetcnicas relativas a delimitacdo e controle dos servicos
ecossistémicos (BRAUMAN et al., @0; HOLLING, 2001), usar uma ldgica puramente
econdmica cria problemas de ordem ética, podendo ser contraproducente em diferentes
situa-»es (VATN, 2 0 Gexpdrtad eviasi»nedsa dseermumd o as
homemnatureza para contextos espedcidic (KOSOY; CORBERA, 2010; GOMEZ
BAGGETHUN, et al., 2010).

Kosoy e Corbera (2010) foram b a sfetichismoe c o1
das commoditiegs para traduzir a cr2tica gque fazen
subjacentes ao processo e produ- «o, t r at andigbsidadgmo r d ae | e
mercantilizacdo dos servigos ecossistémicos. As criticas dos autores se alsasit@mente
em: i) a reducdo da complexidade dos ecossiagem um Unico servico apresersgrias
dificuldades técnicme implicacdes éticaf) a mercantilizacdo dos servicos ecossistémicos
nega a multiplicidade de valores que podem ser atribuidos a esses servigcos, ao exigir um unico
valor de troca para a negociacaoij)eo processo de producao, troca e consdmgevicos
ecossistémicos estaracterizado por assimetrias de poder, que podem estar sendo reforcadas
ao invés de atenuadas.

Le mbr an dos polyyas eeendem baratq Mur adi an et al . (20
considerar justo o preco dos servicos quando as pesst@aslispostas a participar dos projetos
pode obscurecer a existéncia de condi¢des estruturais de pobreza, podendo o PSA contribuir
para mascarar questdes importantes relativas a justica ambiental.

Kronenberg e Hubaeck (2013) mostrampreocupados conrépido desenvolvimento do
PSA, principalmente ondequalidade das instituicdes € discutivel, alertando para que ele nao
s e t omakdgdo dos Bervicos ecossistémicgs | st o ®, ipatsas»es Cco
servigos ecossistémicos receberiam pagaasesignificativos o suficiente para distorcer suas
economias, ou pelo menos distorcer as economias locaisnde originam 0s servigos
ecossist°micoso. E al gumas r az »erent segkiogn,t ad a

desigualdade no poder de bargar a volatilidade de pagamentos.
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Corbera e Pacual (2012) também se mostraram preocupados com a velocidade com que 0s
esquemas de PSA estdo se espalhando em um numero crescente de lugares. Uma vez que
esqguemas de PSA formul addopdoen , mpemmantcadps
adequada das necessidades dos provedores e 0s possiveis impactos dos esquemas em seus me
de subsisténcjgpodem aumentar as desigualdades existentes em renda, acesso a recursos e
decisao de fazer.

Dentre os sete principais ginlemas relativos ao desenho do PSA e sua efetividade
elencados por Chan et al. (2017, p. 1ti2stacansea f or ma de i mpltgment a
dowd, que ger al ment e ooesirefitedld doo reme uonar bace d
participantes dado a conflitos com seus préprios valores, ou por restringir sua criatividade e
sabedoria com que administram atega a p o s s i diowdingaud d € el € mi n a - «
motiva-»es intr2nsecas ddnbeirpgaramearcenarmma nt es) s

Como disse Wunder (2013), ha uma certa desconfianca por parte dos economistas
ecol -gicos de que crowdiy At D& dathb,econmo @argumentgatam van i
Noordwijk et al. (2012), numerosos estudos experimentais descobriram que um incentivo
moretario pode eliminar fontes alternativas de motivacao (intrinsecas) para realizar uma tarefa
ou se engajar em um comportamento-gwoial, e excluir preferéncias psociais, como por
exemplo, a ética de conservagéo.

Porém, alegando que ha na literatura exp | o0 s ¢ o rcrowd®gind o § ¢ goeno A
exemplqg nos casos onde o PSA estimulou/reforcou uma maior conscientizacdo ambiental),
Wunder (2013) trata essa desconfianca como mera conjectura, sugerindo a necessidade de
anélises empiricas mais solidas.

Buscando aprofundar essa questdo, Rode, GéBaggethun e Krause (2015) efetuaram
uma revisao sistematica da literatura que objetivou testar empiricamente esses efeitos. Dadas
as limitacdes metodoldgicas e de dados, os autores consideraram as evidénsaaaamcaino
inconclusivas. Contudo, destacaram que 0 numero crescente de pesquisas empiricas sinalizava
mai s para a ocor r ° rrowdiagodbe) edfoe iqtuocesropaieggnat]ijvvooss
levando os autores a contestarem a eficacia dos inceatwomicos.

Por fim, cabe trazer aqui os argumentos apresentadddcgauley (2006)gue resumem
bem o ceticismo que existe em torndidemmoditizacaoda natureza, e do uso de mecanismos
baseados em mercado para a conservacao ambi€otalorme destaou o autor, muitos
economistas, ecologistas e cientistas ambientais, baseados no exemplacédito de PSA
em Nova York (Catskill /Delaware Watershed), acabam acreditando que o que deu certo em

um | ugmade (M8 uma )ppedera Haacerbemwtud® vefn haver out



68

com base nisso, descrevem um mundo hipotético onde os mecanismos baseados em mercadc
podem proporcionar ganho para tad@sque naturalmente reforca o discuesn tornodos
beneficios dos instrumentos baseados em mercada@ueamparados com 0S mecanismos
regulatorios.

As quatro principaislimita¢cdes da abordagem da conservagdo da natureza baseada em
mercadadestacadas por Mccauley (2006) :séo

1 Suposicdo implicita de que a biosfera é benevoleriefornece 0s servigcos
ambienaisnéo faz muito sentido

1 Oimpulso e a direcao das forcas de mercado, que agora estédo sendo chamadas para
motivar a conservacao da naturazap sao perpétuas

1 Apostacontra a engenhosidade humaaa,negligenciar &istéria da producéo de
substitutos dificiais parao que antes se obtinda natureza, ou domesticando servigcos outrora
naturais e

1 Gabhardinheiro e proteger a naturegaq na verdademuitas vezes, mutuamente

exclusivos.

Por todas essas razoé@gccauley (2006) conclui que se abijetivo for obter ganhos
significativos e duradouros na conservacéo da natureza, é preciso reafirmar a primazia da ética
e da estética na conservacRara tantog necessario redirecionar rapidamente grande parte do
esforco agora dedicado a mercantilizagdo dareah de volta para instilar o amor pela natureza
em mais pessoa§endo assimifaremos mais progressos a longo prazo apelando para o
coracdo das pessoas em veagelarparas uas carteirasao

Uma vez apresentada a evolucéo historica do PSA, conceibmsdagens tedricas, como
também seus principais aspectos criticos, a proxima sec¢do se dedica a apresentar e discutir os
aspectos institucionais relativos a governanca de sistemas socioecolégicos e ao ajuste

institucional que serviram de apoio para adiseadeste trabalho.

2.3 Governanca

2.3.1 Arranjos de governanca

Osesquemas de PSA podem s-dorimfai lameit ado®up
pel o g eofamarindieta (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008).

A forma direta, que saproxima mais do idealdaseano, é considerada a mais eficiente,

ocorrendo geralmente em situagdes com monopsonias ou oligopsonias locais (ENGEL,;
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PAGIOLA; WUNDER, 2008). Ja a forma indireta, mais semelhante a solu¢do piggu&iana
considerada menos eficiente. Isto porque os imifinais dos servigcos nao saopagadores
nao costumam ter informagdes em primeira mao e também ndo sao cparestar se 0s
servicos estao sendo de fato fornecidosido, ainda qugossam representar algum ganho de
economia de escala (ENGEL; PAQIA; WUNDER, 2008).

N&o obstante, a maior probabilidade de ocorrer influéncia politica e subordinacdo dos
projetos a interesses secundarios sdo também desvantagens da formaMidRABIAN;
RIVAL, 2012; PATTANAYAK et al., 2010; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER2008).

Como mercados ambientais ndo se desenvolvem de forma espontanea ou previsivel, via de
regra, eles dependem da acgao estatal, e por isso 0 PSA raramente acontece sem o envolvimentc
do governo (SCHOMERS; MATZDORF, 2013). Talvez essa seja a principiat@géo para a
grande maioria dos esquemas de PSA no mundo

Mecani smos como 0o PSA n«o s«o0 criados no
2008). Ao contr8rio, se desenvol veaoo ndemita m,
soci al e pol2tico) e est«o sujeitos “s infl

apesar da °nfase dada nas bases cient2ficas

comentam que, na pr8tica,® amaeivso liun f«lou ednocsi aeds
gue pela ci °nci a, por mei o de processos de
HERMAN,D 9

Como informou Vatn (2005), o que ® tratad
da econo8mE sa® chnagpooterk o | ado, carregada de valo
perspectiva institucional. Por esta raz«o,
pol 2ticos, ® estabelecer o arranjo instituc

O Qguemete ao conceito de governan- a.

Na | iteratur a, exi stem diferentes conceit
forma mais ampla a M@eversmamntarasme LDe&ando o
sociedade compartil ha spoedeirndei vmodludaa sa - »ensc |
debates, negoci a- »es, medi a- »es, resol u-«o
processoso. de deci s«o

J8 com o foco voltado para a 8rea ambient
govemanawemm:conj unto de processos regulat . ri
dos quais atores pol2ticos infol.uenciam a-»e

E, de maneira anda mais especifica, relacionado diretamente com PSA, Pirard, Buren e

Lapeyre (2014p. 405) referiranseag o v e r n a n nAUaerq wata@za @ interacdes dos
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stakeholders que estdo envolvidos nos programas, e 0S arranjos institucionais que séo
colocados em pratica para financiar e realizar os pagamentos entre 0s usuarios @de.terra

Vatn (2010) verificou que h&és formatos basicos de governanca em esquemas de PSA:

i) hierarquiai quando ha um sistema de comando onde o poder de decisdo depende de um nivel
superior que é capaz de comandar diretamente agentes em varios niveis suboliginados;
mercadd que como um tipo ideakeria um sistema de troca voluntaria onde a formulagéo de
metas depende de cada agente participante de forma individual; e iii) gestdo pela comunidade
T um sistema baseado na cooperacéo de unidades individuaissd® dpor exemplo, pessoas;
familias) formulando tanto valores individuais quanto comuns.

O autor ressaltou que praticamente ndo ha no mundo sistemas de governanca na forma
Apur ao, mas Sim a coexist°ncia e absktreagdbe i n
encontra apoio na perspectiva que considera o PSA como uma ferramenta de incentivo a acao
coletiva, segundo a qual a estrutura de governanca mista entre hierarquia e mercados é a mais
apropriada (MURADIAN, 2013; MURADIAN et al., 2010).

SeguBdbpkes, od2e0klalp)ont ament o em rela-«o0 ao
centrais na gest«o e ,amapaejbidodes ecamdPsiod Oa
tend°ncia de mudan-a do model o de governan-
esddoa em dire-«0 a uma mai or devol u-«o0o de j
il nstitui-»es | ocais de gest«o, aumentando a
responsabilidades.

Como discutiram Lemos e Agrraanatle r(22s0t0i6c)a nal
da maioria dos problemas ambientais (por e:
0SS meios de governan-a pura (onde estados
papel principal) n«o sepmmnsaoafi Eaentas pap:i
do sistema de governan-a passa ent«o a ser
particul ar agregando a fortaleza de um outr
espa-0 para a ewrtsradaodmunnadaadesat@i st °mi ca
podem introduzir ferramentas e mecani smos
rela-»es de poder dentro da arena pol 2tica.

Ao analisar o processo de mudanca da governanca ambiental e o swglememtdelos
emergentes de figovernan-a h2bridao, Lemos
forma de tripé, apoiado nos conceitos de estadaadecomunidade, derivando o tipo de
governanca em funcao da centralidade das relacdes entre essas partes.

De acordo com o modelo, quando as relacdes institucionais estdo centradas entre o estado
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e 0 mercado, O arranjo de govVver nparni-vaa dsaushg a(
exemplo, arranjos de concessdo), daando essas relacbes se centram ergstade e
comuni dades, 0O ar r angomanegemeable, guangooceniiadas erdarer € | 0
mercados e comunidade, parcerias privaaiiais, do qual o PSA é um exemplo.

De forma analoga a governanca hibrida sugerida por Lemos e Agrawal (2006), Ansell e
Gash (2008) estudarasssaestratégia de governanca que surge em resposta as falhas de
i mpl emed ¢ &R % e ad altm ousto e politizacdo da regulamentacdo: a governanca
colaborativaEsta surge como uma alternativa ao adversarialismo do pluralisrgoupo de
interesse e as falhas de responsabilizacao do gerencialismo, especialmente quando a autoridade
dos especialistas € desafiada (ANSELL; GASH, 2008).

Ansell e Gash (2008) definem governanca colaborativa como:

flArranjo governamental em que uma owisnagéncias publicas envolvem diretamente
partes interessadas nao estatais em um processo de tomada de deciséo coletivo que seja
formal, orientado para o consenso, deliberativo e que visa fazer ou implementar politicas
publicas ou gerenciar programasotta v o s pABBELL; GASH 2008 p. 544).

Como se observa, o tra-o marcante deste
p¥%blicaso, a participa-«0 de atores n«o es
politicas publicas, sendo indispsvel a institucionalizacdo de um processo decisério coletivo.

Para resumir, em se tratando de sistemas socioecoldgicos, a literatura recomenda que a
estrutura de governanca seja "policéntricabnde vérias entidades tém algum papel no
processo (OSTROM1990) i, multiescalar e adaptativa (CLEAVER; WHALEY, 2018;
LEBEL et al., 2013; MATZDORF et al., 2013; CASH et al., 2006; ARMITAGE et al., 2009;
LEBEL et al., 2006; OLSSON et al., 2004; BERKES, 2004; FOLKE et al., 2002).

2.3.2 Descentralizacdo ®estio das Aguas

N&o se pode perder de vista também que a descentralizacdo das funcdes do estado do
governo central para as esferas subnacionais, exigindo uma reorganizacado dos sistemas de
governancga, também foi influenciada pela reforma do setor publico, chegando raaser u
tendéncia no processo de redemocratizagdo, sobretudo na América do Sul, conforme destacou
Melo (1996).

Sobre essa mudan-AbearEse pa@@Edr)gdionea s taand a,u e ¢
al guns reformadores denuncdioardaem eas tiardef iccein°t
defendendo um estado menor, simplificado e

Il nstitui-»es representativas (de l egi sl at
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descentraliza-«0 como uvuwmbaef popomal de daméoma
governo OuU um mei o para criar espa-0s p¥bl
Conforme definiu a Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 23°, a protecdo do meio
ambiente é de competéncia comum entre Unido, EstadstsitFederal e Municipios. Nao
obstante, muitos sistemssc i oecol - gi cosS nNn«o possuegsue!| i mi
T como a agua por exemplgue tem como divisas a bacia hidrogréficalificilmente eles
coincidem com as divisbes politicas emadistrativas. Diante de tal fato, a capacidade de
coordenacdo na implementacdo de politicas publicas, especialmente relacionadas ao meio

ambiente, passa a ser determinante.

A pol2tica de recursos h2dricos, guUuesgada
no Ri o déoddaeseiinrsot ioto uci onali za-«o0o &o, PISIAugtv
como os problemas de coordena-«o e fragilid

A partir de 1980, a per speacatsisvaan ddoe ag essetr« @
forma integrada para at endieaonat achidfoe rpeanrtae si
participa-«o0o de um grande el enco de atores
hidrolY.r 8oirceam, combstdeéji@ce@gshbBoperspectiva
est8 | onge de ser i mplementada na pr8tica p

Sobre a essttraudtourkar adso | Ei r o, Abers e Keck
i nadequada dogepsh«o pderotwri eispg addaiewaf ga maz ad b e |
um pequeno conjunto de elites e a criar m¥%
pY¥%bl i cos pardedhéeab)Epgiavgpdosrsati za-«o0o result
vogor parte da maioria dos grupos soci ai s,
fragment a-«o0 setorialioua iinnefix@rsdaefnddet e d@r ¢ ¢
tornam nppaairsa foSsciilnt,eses pas r ipWwubd o £ 0.

PafFaank (2010), a exist°ncia de uma di st ¢

probl emas no ©mbito das bacias hidrogr 8fi ceé

h2dricos implica na vagarosi dade mboraav ams C
col egiados care-am de abordagens metodol - g
gest«o dos recursos h2zdricos, incluindo os

170s Canmités de Bacia sdo grupos de gestdo compostos por representantes dos trés niveis do poder publico (federal
I caso a bacia envolva mais de um Estado ou outro pais, estadual e municipal), usuarios da agua e sociedade civil.
E por meio de discussdes e negodes democraticas, que esses comités avaliam os reais e diferentes interesses
sobre os usos das aguas das bacias hidrograficas. Possuem poder de decisdo e cumprem papel fundamental ni
elaboracao das politicas para gestdo das bacias, sobretudo em ragifeshiemas de escassez hidrica ou na
qualidade da &gua. Disponivel enfttps://www.ana.gov.brfpiasno-brasil/sistemale-gerenciamentale
recursoshidricos/comitesde-baciahidrografica/comitede-baciahidrografica/ Acesso em 07/02/2021.


https://www.ana.gov.br/aguas-no-brasil/sistema-de-gerenciamento-de-recursos-hidricos/comites-de-bacia-hidrografica/comite-de-bacia-hidrografica/
https://www.ana.gov.br/aguas-no-brasil/sistema-de-gerenciamento-de-recursos-hidricos/comites-de-bacia-hidrografica/comite-de-bacia-hidrografica/
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Vi s»es compartil hadas para an«gesfi«®d® adsaa rbag|
pel o |l ento progresso na I mplementa-«o0 da po

Abers (2010) considera que o0 contexto i ns
uma estrutura organizacional adequada par a
outros recursos que transformdmlyvyeaspoeci $s

e Keck (20009) conclu2ram que em tr°s dos ¢

participantes deliberarem sobreiposgnamx®er
poder del egado, os comit°s de 8gua passar
Il nstitucionai s (estrutura-«o, regul ament a

burocr8ticos/ administrativos) necessS8rias p

Resaoanmb, Abers (20p6desapisbht aoquabaomel hec
de informa-»es e sua divulga-«0 e, aos col e
seu papel, assumido uma postur a neasi se sasteinvca
para a transforma-«o0o da realidade.

Ao analisar a governan-aadpartecudaovi B
Abr Y%aci o e Oliveira (2017) destacaram al gun
i nstitucionale kel esislekiiefrsidcauclBdnande de est ados
degrofissionai s quailigmbcraadmdso eq upee ranamaemd ®isd ¢
diretamente relacionada °~ sua efetividade
KAl MOWTI1 @03)participa-«o soci al excessivar
assessoramestadads aos mmubnaiicxtapi @map a cqgiudea dte® t
i nstitucional deficiente (FERNANDES; BOTELEH

ou por fahnda«adecemoasedemais pol 2ticas, ou
apresenta-«o de projetos, ou ainda pela &
i ncapacidade da | egisla-«o0o de equacionar
gover nant-iav,op,e des f & m, ai nasutsr°unnteinat odse de, cdoent r
responsabilidade municipal, vinculando recu

Ja no que tange as dificuldades de coordenacéo entre diferentes politicas, a exemplo das
ambientéss e agricolas que estdo intimamente relacionadas com o PSA, Cunha (2005)
relacionou como causas principais:

1 Relacdo de conflito entre crescimento da producdo agricola e preservacdo do meio
natural i historicamentge a produgcdo agricola ndo considerava spotenciais impactos
negativos, desequilibrando o tripé da sustentabilidade, ao privilegiarem o aspecto econdmico
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em detrimento do social e ambiental (SAMBUICHI et al., 2012). Aqui a fala do Entrevistado
Rio Rural é bastante ilustrativa:

9 O fato das decis@epoliticas resultarem da pressao de grupos de interesse;

1 A incapacidade do governo de antecipar problemas, atuando quase sempre na
administracao de crises;

1 A diferenca de abordagem, prevalecendo na politica agricola o estimulo de mercado e
na politica arhiental o uso do comando e controle;

1 Baixa capacidade operacional inainceira do estado brasileiraymentando o hiato
entre a lei e sua aplicacdo; diferenca no tempo de resposta das politiagscultura reage
rapidamente ao gasto publico produzimélceitasenquanto a politica ambiental gera retornos
(Aincertoso) e de |l ongo prazo,; e

9 Divisdo administrativa em Orgaos distintos, que ndo se comunicam.

Sobre estas dificuldades, Cunha (2005), Lerda, Acquatella e Gomez (2004) chegaram a
conclusdo de qu@o pai3os governogstaduaiss i nda s e e unctestégio mieiahdee m
umacurva de aprendizagém) o nde o0 s ub de smapolitzdews difieuldades d o
e opera-«o0o do chamado fApacto federat mdeoo ac
fimaneira autista ou seja, de forma independente e
caracteristicas explicam grande parte da fragilidade institucional apontada por Muradian
(2013),Kronenberg e Hubaeck (201 Battanayak, Wunder e Ferraro (2010).

E, mais especificamente sobre a atuag&o dos grupos de interesse, como eles séo capazes d
fbarrar proposices que contrariem seus interesses particulares, enquanto o0s interesses
difusos de grupos sociais majoritarios (e.g., consumidores, contribuintegmeate
encontram (CENHA;MRB06,rpeld)pisto parece explicar o problemarficmnt-
seeking i de nt iKronenkzemn e Hybaeck (2013)Yeung (2002), bem como a forte
influéncia politica sob a qual os projetos de PSA estéo sujeitos (MURADIAMIR 2012;
PATTANAYAK et al., 2010; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; YOUNG, 2002).

2.3.3 Justica e Equidade

Sikor et al. (2014) ressaltaram que a estrytora sistema de governancafeta a
distribuicdo de beneficios e deveres entre as partes interessad#s. aSsim, ela acaba
exigindo que os objetivos e 0s meios necessarios para alcanggjam definidos atraves de

decisdes coletivas.
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Outro aspecto crucial diz respeito a percepcao da legitimidade e a justica da estrutura de
governanca pelos atores envobdd uma vez que isso afeta o seu comportamento social
(MURADIAN et al., 2013; PASCUAL et al., 2010). Neste sentido, Hamilton (2018) e Muradian
et al. (2013) reportaram que a efetividade do processo colaborativo de tomada de deciséo
depende do grau em que stakeholderspercebem e julgam o processo como justo e
equil i brado, e que o senso de fAinjusti-ao
dos atores.

Porém, dentro da estrutura de governanca podem existir tensdes entre as nocdes
dominantes dgustica e aquelas dos atores locais, e as interagcdes entre essas diferentes
percepcoes é a principal dindmica social que influencia a natureza e os resultados da governanca
dos ecossistemas (SIKOR et al., 2014).

Algumas nocdes, ou dimensoes, de justicaudadé® sdo discutidas na literatura. Em
relacdo aos servicos ecossistémicos, Dawson, Coolsaet e Martin (2018) consideram trés
dimensbes de justica e equidade: i) Distribuigdque observa a reparticdo de custos e
beneficios, oportunidades e riscos emliferentes grupos sociais; ii) Reconhecimeitgue
gi r a e msttarcanteriold @difédrentes valores ou identidades sociais e culturais e aos
grupos sociais que os sustentam; e iii) Procedimientecanismos pelos quais as decisdes sao
tomadas, ioluindo a influéncia do poder e a politica de quem ganha e quem perde.

Ja Pascual et al. (2014) consideram para equidade, com base em McDermott, Mahanty e
Schreckenberg (2013), as mesmas dimensdes propostas por Dawson, Coolsaet e Martin (2018),
porém adiadnam o Contexto como uma nova dimensd@omo as condicbes sociais
circundantes que influenciam a capacidade dos atores de obter reconhecimento, participar da
tomada de declicbppsunadsfriluzéd jusamaléi da dindmica do poder,

e outas questées como género e educacgao.

De maneira diferenciada, Sikor et al. (2014) alargam a compreensdo das dimensdes de
justica, tratand@as como fatores: Dimensdes, Sujeitos e Critérios. O fator Dimensdes engloba
aquelas trés dimensdes consideradas ovsdn, Coolsaet e Martin (2018) e Pascual et al.
(2014), ou seja, Distribuicdo (atribuicdo de direitos e responsabilidades entre as partes
interessadas), Participacdo (muitas vezes referida como “justica processual”, ou procedimento

como trataram Dawson,00lsaet e Martin (2018), direcionando a atencao para os papeéis de

18 Justica e equidade ndo s&o sindnimos. Como discutido McDermott, Mahanty e Schreckenberg (2013), o senso
comumdefine justica em termos de direitos. J& a equidade é comparativa, preoespandoas relacdes entre

as pessoas e com suas circunstancias relativas. Equidade, portanto, contrasta com a representagdo comum da justic
porque nao se limita a distribuic&dratamento igual para todos.
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diferentes partes interessadas na tomada de decisdes) e Reconhecimento (o reconhecimento da
identidades e historias distintas das pessoas e a eliminacédo de formas de dominacéo cultural de
alguns grupos em detrimento de outros.

Sikor et al. (2014) consideram como Sujeitos as partes interessadas que possuem direitos
ou responsabilidades e tém um papel na tomada de decisdes, merecendo reconhecimento ou
cuidados das outras partes interessadadenmo ser estes grupos individuais, geracdes, ou
organismos nao humanos por exemplo. Ja os Critérios seriam as diretrizes de tomada de decisaa
gue organizam a relagdo entre os sujeitos para dimensdes particulares de justica, tais como:
igualdade, necesside, mérito e merecimento.

Schlosberg e Carruthers (2010) ressaltaram aprao ndo ha uma definicdo universal de
justica, é necessario explorar a pluralidade de perspectivas, incluindo a investigacdo sobre o
gue as pessoas consideram ser justo ou ingmetoontextos diferenciados, em varias escalas
espaciais e temporais de andlise, a partir de visées de mundo amplamente distintas.

Sobre a influéncia das percepcgdes de justica nos resultados da governanca, Pascual et al.
(2014) verificaram que existe umdagfo entre conservacao e sensibilidade a equidade, e que
em todos os contextos analisados, as evidéncias sugerem que a equidade importa ndo apena
por razdes sociais, mas por razdes instrumentais, ndo podendo, portanto, ser removida da
tomada de decisao.

As nocOes de justica sao contextuais e experienciais, no sentido de que dependem do
cenario politico e histérico particular e dos tipos de recursos e responsabilidades a serem
compartilhados (SIKOR et al., 2014). Tanto € assim, que Hamilton (2018) obssnau
relacdo entre satisfacdo com a justica (processual) e as caracteristicas dos atores participantes
Segundo o autor, hd uma tendéncia de maior satisfagéo por parte dos atores com mais capital
social, que operam em um nivel administrativo mais altoeeggwalmentecontam com um
maior nimero de colaboradores (equipe) envolvi@agital social entendido aqui conforme
Armitage et al. 2009 p. 99, i sds BOrmA&s sociais, as redes de reciprocidade e troca e as
relacdes de confianca que permitem as pessoas agir coletivamente

Face ao exposto, apar da consideravel producao cientifica sobre como as percepcdes de
justica contribuem para os resultados da governanca ambieonmab dito acima, Berardo
(2013) destaca a necessidade de avancar na compreensao das condi¢cées que fazem com qu
alguns atore percebem os processos de tomada de decisdo como justos e outros nao.

E esse entendimento é critico para melhorar os esfor¢gos para aumentar a legitimidade dos
processos de tomada de decisdo e, por extensdo, a eficAcia da governanca ambiental
(HAMILTON, 2018).
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Ao estudar os fatores que afetam a forma como os atores politicos percebem a eficacia das
instituicdes politicas envolvidas em sistemas complexos de governanca dos recursos hidricos
Lubell et al. (2017) sugerem, a luz da ecologia dos f§gasie osparticipantes sdo mais
propensos a perceber as instituicdes como eficazes quando os beneficios da solucdo de
problemas de acgéo coletiva superam os custos de transacao de desenvolver contratos politicos
dentro dessas instituicoefhipotetizando que os cu®s de transagdo sdo uma funcdo de
conflito, tipo de participacdo, conhecimento politico, conhecimento cientifico e recursos do
ator.

Questdes de justica e equidade, muitas vezes refletidas nas relacdes de poder, séo
consideradagie vital importancia para efetividade e sustentabilidade dos arranjos de
governanca de sistemas socioecologicos (CLEAVER; WHALEY, 2018; ISHIHARA et al.,
2017; HALL et al., 2014VAN HECKEN; BASTIAENSEN; WINDEY, 2015; CLEMENT,
2012;VAN HECKEN; BASTIAENSEN, 2010).

Como demams tCHhreet al . (2015) , O compor
i nflu°ncia de fatores nNn«o econ!'micos, assi
(KOSOY; CORBHRA,a9Z2M@EMguenha- »es de justi-a
efetividadagadeaee eqgda ude ppodiger ar di ver sos ef

tais como:id®hideimod acge éMmmed i ddiac am-adawur eza; al |
extra-«o dos recursos naturai s; pr obdre-ma)s d
das rela-»es de poROMH( leEMBS;prAeGRAVVHAL ,ser co
gue no caso do PSA, essas no-»es podem setl

pagamento (PRSGFUYUAL et al .,

®De acordo com Lubeftamewerd dh. e¢c@80Dadjapday, jogds (FEJ
governanca colaborativa, e como ela, assume que a construcao da cooperacao esta relacionada com a eficicia da!
politicas. Sistemas de governanca complexos contém muitos tipos de instituicbes além de parcerias colaborativas,
como mercado, hierarquias, colaboracéo e diversos tipos de mistura de regras institucionais (OSTROM 2009b).
Assim como a literatura da governanem redes, o FEJ concorda que as redes de politicas sédo recursos
fundamentais para a informacao e colaboracéo, no entanto, o FEJ ndo compartilha da opinido de que as redes sao
uma forma alternativa de governanga, porque todas as formas de instituigbegmanca até mesmo a mais
hierarquica- envolve diferentes tipos de relacionamentos de rede. Consistente com a pesquisa de gerenciamento
de rede, o FEJ argumenta que é crucial desenvolver estratégias de gestao para conduzir ativamente e melhorar o
desenpenho de sistemas de governanga complexos por meio de instituicdes dindmicas e redes associadas. Nao
obstante, o FEJ assume que os foruns de politicas oferecem aos atores a oportunidade de elaborar contratos
politicos que potencialmente fornecam benediciituos ao resolver problemas de acgéo coletiva. E neste sentido,

a probabilidade de fazer um contrato acaba sendo mais alta quando os custos de transa¢8es de pesquisar potenciai
solugdes politicas, barganhar os custos e beneficios da implementacéomnm®fazer cumprir o resultado do

acordo politico sdo mais baixos.
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2.3.4 Andlise da Governancanquadramentos anétos

Bots, Schl ¢ter e Sendzimir (2015) afir mam
governan-a atrav®s do exameudatgswa®sc alraa othe
seus efeitos sobre a sociedadttantAddsggupar at
governan- a S «O0: participa-«o0 fMBocowand abr k|
empoder ament o, justi - a soci al e caracter
mul tichmadas permite manejar a gdgover m&hit ap
centros deesxaturtwtrurdeadeol i c°ntricas (LEBEL et
2010) . Por ®m, cabe destacar que as implica-
ao observar as pr8ticas rieaiss (dSd KtrRel ede ad e u

A |literatura difsampewarksb iqluiez as eirnveme rcoosmoil b a s €
funcionamento das estruturas de governanca. Porém, o modelo de governanca colaborativa
proposto por Ansell e Gash (2008) merece destaquea@@sen um estudo mesaalitico da
literatura, os autores analisaram 137 casos de governancga colaborativa de diferentes setores
politicos, identificando, a partir deles, as variawgisicas que influenciam a capacidade da
estrutura de governanca produz  u ma c¢ o | ashuccread-i «doa o0 b e m

As principais conclus»es de Ansell e Gas|
governan-a col aborativaodo s«o:

1 Estratégias de governanca colaborativa sao particularmente adequadas para situacdes
gue exigem cooperacgaortnua,;

fCaso existam Aespa-o0os alternativoso (i st
atores podem atingir os mesmos beneficios de forma isolada, a governanca so ira funcionar se
houver alto grau de interdependéncia entre eles;

9 O desequilibrio dpoder requer uma estratégia positiva de empoderamento das partes
mais frageis;

1 Préhistéria de antagonismos compromete a governanca, a menos que haja forte
interdependéncia ou que seja gasto um tempo efetivo para a recuperagéo da confianga entre as
partes. E, nestes casos, resultados intermediarios que produzem pequenas vitérias sao
particularmente cruciais;

9 Quando a desconfianca for grande, a distribuicdo de poder uniforme e o conflito alto, os
atores podem confiar em um intermediador externo; e

1 Quando a @tribuicdo de responsabilidades for assimétrica ou 0s incentivos para

participar sao fracos ou desproporcionais, a governanca colaborativa tem maior probabilidade
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de sucesso se houver um | 2der AorgoOnirmoo fo

partes interessadas desde o inicio do processo.

Diante das conclusdes da pesquisa, Ansell e Gash (2008) propuseram um modelo
contingencial de governanca colaborativa (Figurag8 se baseia em quatro conjuntos de
vari 8veis, aquicatommgdrdiecaaddaes xmo8loi sied, | §
abordagem qualitativa (BARDIN, 1977): condic¢@es iniciais, desenho institucional, lideranca e

processo colaborativo.

Inclusdo participativa, exclusividade do
férum, regras claras de base,
transparéncia do processo

Design Institucional

Condicdes iniciais

Processo Colaborativo
Recursos de
energia
Conhecimento
Assimetrias Construgdo de confianga ——>  Compromisso com o processo
* Reconhecimento mutuo de
interdependéncia
* Propriedade compartilhada do
processo
Incentivos para | ——f{ Dialogo face-a-face * Abertura para ganhos de
e Restrices - Negociag&o de boa fé exploracdo mutuos
sobre
Participacdo J
I Resultados intermediarios +——  Entendimento Compartilhado:
»  Pequenos ganhos * Missdo clara
Pré-histéria de * Planos estratégicos * Definicdo.do Problema comum
Cooperagdo ou +  Descoberta conjunta de fatos * Identificag@o de Valores comuns
Conflito (inicial nivel

de confianca)

Lideranca Facilitadora
(incluindo capacitacdo)

Figura 3. Modelo contingencial de governanga colabweatiFonte: Ansell; Gash (2007, p. 550) adaptado.
(Traducéao propria).

Cumpre destacar que as fAcategorias de angé
(2008) permiterma aplicagdo dos preceitos metodoldgicos do paradigma construtivista, que
busca des®erolver 0 consenso criticentre os grupos de intereseague de acordo com Guba
elLincoln (2011, p. 96)parte de uma ontologia relativista, que pressiipde’sl t i pl as r e a
soci al ment eunmaepistemalogid sulgesivista monistao n d e estigador re v
investigado estéo entrelacados de tal forma que as constatagfes de uma investigacao séo a
criacdo literal do processo de investiga¢gdp e uma met o d odiatética que her n
compreendd uma cont2nua i ter a-aoaeanabsaeassimsperdianter 2 t i
dando origem a uma constru-«o0 conjunto/art:i

Outro aspecto positivo do modelo é contribpoy meiodo dialogo entre o teorico e o

empirico, para o esfor¢o de internalizacdo das complessda contextualidades do problema
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em ans8lise, perseguindo asex thwoao sdgeris ke@nod o
(2012, que prima pela valorizacdo da experiéncia no contexto politico durante o processo
analitico/avaliativo.

De acordo conhejano Q012 p. 17, a andlise politica conduzid@enapor modelosi s « 0
nada mais do que meposEsiages.aComan politica mice enaosti@a
dentro de um modelo fechadtevendo see nt e n d i dma orderameanmto, fum cenério em
movimento, o real e 0 substantivo importaen por issQ a necessidade da analise ir além de
hipostasiar.

De forma conclusiva o autor sugere:

iSitua-»es pol 2ticas superam nossos model o:c
necessidade de empregarmos multiplaspectivas e enquadramentos para entendermos e
descrevermos as situacoes;

iPreci samos de novos model os pol2ticos que
e que estejam mais adaptados a lidar com o fenémeno inerentemente complexo da politica

2.3.5 Institucionalismo Critico

Sob o viés do paradigma construtivista, o pesquisador qualitativesogbacdulerd q u e
costura, edita e reune pedacos da realidade, um processo que gera e traz uma unidade
psicolégica e emocional para uma experiéncia interpratgue busca a aproximacdo mais
possivel da realidade, uma vez que a realidade objetiva nunca pode ser captada (DENZIN;
LINCOLNN, 2006).

A abor dage mfman sntsddr8ecamainat °nf ase ao desen
forma de supera@aci ¢mani t@a-ooemp@r dament o human
seu parads@mmaa cgme v iasti drina daasd ei,n sot iqtuwei - »e s |
podendo ent«o serem criadas 0alu§ noo lldnasdtaist unca
Cr 2 tguceo,se manifesta como uma nova <corrent
institudmanasd send@muesti onar a escolha raci
funcionai s, mmreglemesn tdameo de&@ model os de a- «
i nf ooanadde i deias mais realistas sobre a co

como uma mel hor compreens«o das rel@HAlIs sc

et al ., 2014) .
Para o I nstitudinenalius mo eGrrxakcidcoohjan @suiacdaass,
humanas, onde i denti dades soci ai s, rel a- »e

podem ser deGLcEOAVSEIRG e rDaEd KO N(ITNeG,dpw2 Ennhaaye a

compl exidade, a naturezaa ddai rmOmioc @ udna n@qg d er
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com a justi-a social, Cleaver e De Koning
of erece novossepgadias ear ecnotnepsr eens«o dos ,fentn
i nclusi ve, adequadgao vpearrnaa na- ac oampar pet eant si «woa ddae

como sugerem Cleaver e Whaley (2018).

O surgimento das institui-»es, Ssua <capac
forma-«o0o institucional, a variabilodede ed o
significado moldam as institui-»es s«o0 de
veem a mudan-a instituci on@GLEAVYWEIR,;,; uWHAL B ¥,e s:

El emento centr al do I nstit wcciioomaalli sfnoa Qre2
Cleaver e2@pkS53Konomg: (

iUm processo por meio do qual as pessoas, di
remodel am arranjos -sienst et ugcuiaoinsaqiuse,r vnaalteenrdi
di spon2veitse meadmtdee pdeendseuina f i nal i dade ori gina
s«o0 modificados e novos, invent ados. Compor
continuament e reutilizados, retrabal hados
fun-»esguéa- eonfadaptadas de regras, pr 8ti
atribu2dos significado e autoridade. Esses
para os desafios di 88rios e est«o incorporad

f umdent al ment e di n©mi co caradtervizaidoi | padmr
funcionamentodq Tirmrgdtui-twciponalria).

Segundo os model os de mudampoMahwnrsdy talcKatn

(2010) , nem sempr e iass dneucdoarnr-eans dien scthiotguuce SO ne
processos end-genos, i ncrementai sJes@eulsteac
Gall emore (2018) demonstrar am, por exempl o

constru-«o0 e manhuwiemesimbdaed @ a édeddoadpen d e m.

Diante do exposto, voltando "s premi-ssas
sggue model o de Ansell e Gash (2008) ajuda
abordagem dal ilsaimd i Cuéi oco para avaliar o]

governan-a col abor atciomeo dRe ou ne apsroo jaeqtua .de P S

Segui ndo a Glreinemttagu(e20clizelmou a aten-de sob
considerar as rel at eclesde, poasdemqgt ovpapes, da
e as intera-»es institucionais na ans8lise |

a seguir o tema Ajumnetinsjiomail ofhat (do in

2.4  Ajuste Institucional

Independate se o PSA é encarado de uma perspectiva coaseana, ou como indutor da acéo

coletiva, € pacifico na literatura que ele néongapanaceiacomo afirmou Engel (2016), e
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muito menos podeerencarado como uma alternativa politica isolada, excludente,\sgleca
qualquer situacdo (CLEMENT, 2012AN HECKEN; BASTIAENSEN; VASQUEZ, 2012;
OSTROM; COX, 2010).

O PSA deve, portanto, ser utilizado de forma suplementar, em concomitancia com outras
politicas que j& estejam em andamemBRRARO, 2011), através de urnambinacaade
instrumentos,comadverte a melicysmpogdRING] SCHROIERSGHLAACK,

2011), sobretudo em contextos complexos de tomada de deciséo e implementacdo (GARCIA
AMADO; PEREZ; GARCIA, 2013; FERRARO, 2011; HOWLETT, 2004; LANDELL
MILLS, PORRAS, 2002).

Mas analisando o PSA de forma isolada, como visto até aqui, vesdicpie 0 mesmo
abrange diferentes naturezas, o que o toamaplexo, dificil de implementar e n&do aplicavel
em qualquer realidade (ENGEL, 2016; MURADIAN et al., 2010nge de alarmismos, essa
evidenciacdo € importante para demarcar um limite a tendéncia que se observa de propagar o
PSA como solugcadgara os problemas ambientais, pelo menos no contexto das bacias
hidrogréaficas com foco nos recursos hidricos, onde seu emgeagostra mais evidente

Desta feita, ao se propor analisar um es
entender como que a Bumacieqtfd wéenrca ada eV ar Ik
como tamb®m, compreendemdaempoddei madi da& uo g ec
de i mplementa-«0 e gerenciamento se ajustan

H8 pel o menos duas d®cadasecaoslsi  s¢ereaasr &

socioecaemny muc @aismenssnves verdaddasamemndam iim
Il ntera-»es e interdepend®°ncias que col ocam
patamar de i mport®©ncia (FOLKE, et al ., 2007

Sendo assi m, ® ccoinesnetnissot aesn tsroec inauiist oes f or m
desenvnotlovismeci al e econ!mico precisa reconh
ambientai s em si, ma s tamb®&m as capaci da
ecossist°®°micos, resistir a turbul °ncias e
perausbds (resili°ncia), assim como o funci

gerenciam 0 sistema soci oEEOLKB) cet qgak. gekta@

€ perspectiva que busca aorait estbo ongtriaauud

ecol -gico no qual um dado probl enianesit 8utsieo
fOMEPSTEI RO&H abuj l i vremente traduzido com
A literatura sobre ajuste instituicti emat uma

sobre suseeneabkei Bdasademas socioecol -gicos (
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CLEAVER; DE KONI NG, BdOdmg &fOiXr, ma2r0ali2 ) Ostr om

2010), o bom funcionamento da estr&vaealr ae rdter
0S arranjos institucionais e 0S processos e

Um exemplo de como o ajuste institucionsa
Ssistemas socioecol -gicos faodnsdaddea mp cerass p e Ic k

I mportantes par a uma boa governan-a col ab

compreens«o da din©mica de recursdeedbaclo

ambient al ; ii) alimenta-«o das pr8ticias de
aprendi zagem; iii) flexibilidade institucio
capacidade de gerenciamento adaptativo; e i
externas, i nceEdem@ass e aswirtpercdiampenesseseemo
alinhado com o conceito coer °nci a i nstit
contextualiza-«0 que reivindica a import®©nc
contexto | ocal, foi def i b78p eomo Lie¢ a@pe et a
s institui-»es | ocais, esbruturas soci ai s

Ao se perseguir efici®°ncia no gerenci amen

5

@l anejament o palra pgadcrideitmaaredcond rde var

mpregndadacaa bpr®cr 8t beam emnkempascdenancer

( PAMOSTL et al ., 2007) . Compl exos sistemas
controlados, como 9@alagberdaoa ppestic«s ot dadifa
ado-«0 de wuma abordagemOSmhadi staddpt aal,v7a) , (
natural mente ao conceito de resili®°ncia, qu
e i nstabilidaodde®esgoe spst aman.

2.4.1 Resiliéncia de sistemascioecologicos
O termo resil i °nrocica mpomi paonrbti eanidlweiznm glo( 197 3,
definifia medioda da persist®°ncia dos sistemas

e di st YWrnhbdiao smaent ar as me s ma s rel a-»esoentre

Gunderson e Allen (2010) ressaltam que a p
mudan-as que ocorrem ao | ongo do tempo e a
trmab®mhami | i dade dos sistemas em absorver mu

a ocorr°ncia de estados alternativos e m¥%l
equil 2brio e estabilidade gl obal nespeuadas

descont2nuas.
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Fol ke et al . (2004, p. @8)capawominthedce mda ur
absorver perturba-»es e reorgani zar engua
essencial mente a mesma iffertd8®e @asctor Wtourcam iF
al. (2002), a no-«o0o da resili®ncia vem cr es
governar complexos sistemas interligados en
mai or a capaci dade»edse sacbns os aer i fpiecratrur ® a pr

ecossi st °micos.

Al I en, Gunderson e Holling(2Q040)pcoB3%i de
conceito de resili®°ncia de Holling (1973)
adapt ahkiol ipdeodeo,r r Bosiglria®un ceina gcuoemoum si st ema
capaz deganmnitoa-«0 (versus falta de organi z:
externos) e 0 grau em que o0 sistema pode co
e adaopta-«o

Para Stokol s, Lejano e Hipp (2013), ao an
an8lise da resili®°ncia, concluz2i@ue gexpanae
estudo das transa-»es enst rdei npeensss»oeass, ep ea rhoid
esca,l amesset rasb@rtconheci ment o e xape«rpi.epnacri aels tea
S«0 coerentes oscomodos apavbbscidpatiinvwest i ga
fronteiras instibsuei dre@dess,adadlpa Isd retheme mti @« ae x

0]

ntaakor drmggteand ml @lgg senv ol vied ao neensqtuaa dprgasngeuni tsoa
Ademai s, essa perspectiva anal 2tica of e
controv®rsias poliitki caes po® sa aisresgteiuteunccipoar asi s
porque relspreiivcasicase dade ati vas (que se refer
vers»es ou significados de uma hist-ria) e
di feeenatores; enfatiza a intertextualidade

texto ® moldado por outros textos) para i n

nterpreta-»es narrativas de umhetse tmal kor

(7]

ignificados m¥“u tiplos e comp¥arix®@e Qque S«O
E, na sequ°®ncaraesider’Sucaiadepeapgdaocicd ada aada
dos si st emasqudpeatgaonvteprrneacnil-mxmveempiet @lgue0C ica
por sdapeede da qualidade do processo part.
no-»es de justi-a e eqguidade e se comportan
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2.4.2 Capacidade adaptativa e Analise do Ajuste Institucional

N o ttoec a n capaci dade adaptativa dos si s
socioecol -gicos, Gal az et al . (2008) ressal
necessidades I mpostas por mudan-as i ncremer
Ssobarse quai s a experi °ncia ® muitas vezes 1 n.
torna comum respostas amb2guas e que, Vi a
sistema socioecol -gico).

Sendo assi m, o0 desafi o daogdesemaoni ai me
Il nstitui-»es e organiza-»es multin2veis par
mas tamb®m no alinhamento com a din©mica d

di n©mi ca dos sistemas. sociais (GALAZ et al
O ajuste institucional ideal, portanto, n

20Dp7 sendo a ©participa-«0 e a coordena-«o

extremamente i mpoROpaBtes (LEBEL et al .,

A falta deoaplbs®eumnptoblbema de natureza
esfor-os de medi-«0 do ajuste e o aprendi ze
de diagn- st i2d0d,3 rleeshuemi reatm als. s(egui ntes aspe:

1T Si stemas de gooemh®m- ade(irreqglrmisnde nor ma
autoridade e |l egitimidade) s«0 sistemas ad:
podem incluir per2o0dos de estase e modi fic
transformacional ;

T 1 nter a-s»ceasl ade ad ®m de di st Yr bi os, crise
evolu-«o0 do ajuste; e

TO ajuste institucaoqpaoshd ep ocdoen tsreirb umerd iddeo fe

para a avalia-«o0o de |l acunas e compara-«o de

A an8lise do ajuste institucional ® i mpor
das interliga-»es entre 0sS componentes soci
socioecol -gicos (FARRELL; THI ELen20O&30s &t nq
i nstitui-»es e sistemas de governan-a e a
relevOncia do desempe2nOhpo2 i nstituci onal (YOL

Considerando que fiasegliastdouj ogeds(edXRiilnia s s

199@) ,an8lise do ajuste institucional ase m
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compr ecdensqoal quer pol 2tica ambiental, prin
requer interven-»es concretas no mekee HdHaef:
jurisdi-»es burocr8ticas e administrativas,

tem a bacia hidrogr8fica a sua unidade de a

Epstein et al. (2015) identificaram tr*°s
soci abceoecol - gico, cada qual com suas di me

O ajuste ecol -gico envolve tr°s di mens»es
di mens«o espacial, ao analisar o probl ema ¢
gue o0s apr olktloegme m, basicament e, guando h§8 i
gerenciamento e 0os | imites da entidade ecol
efeitos das mudan-as <clim8ticas que operam

jurisdicionaas«doe s8euUuaddogsovernos subnaci or
diretamente na emiss«o de gases do efeito e
A an8lise do ajuste tempor al busédicomer d

pl anej adgmuasenmasnetl aasd ei mpostas por mudan-as a

capacidade de resposta institucional aos pr

Por fim, ajuste funcional remete ~ compat
a variedade does pproorc eusnsao sd ectoebremitnada i nstitui
sendo, problemas de ajuste funcional ocorr ¢

muito espec2ficos em uma parte ou funciona

tendem arconucaesntar- »es de gerenciamento de 7

Il nteresse, ignorando o0os poss?2veis efeitos
todo. Probl emas desse tipo s«0 preocupant
detograi- «x0 dos servi-0s ecossi s2t0°Pnviec oY2oQuPn2go nho

Ainda sobre ajuste funcional, Gal az et é
principais: comportamento | imiar e oa®efeit
Il nstitucionai s Ss«0 1Inadequadas "s contings
bi of2sicos, podendo |l evar a mudan-as pratic
commwor exempl o, uma pol 2tica quer smcexndayvsao

uma velocidade superior ao tempo de reposi
segundo, deriva da incapacidade institucio
l nesperadas (n«o i ntenci oonsaisd)s tdeercaocsr rba rotf €ss i

e econ!mi cos.
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Em rela-«0 ao ajuste do tipo social, t en
depende da extens«o em que estas refletem
psicol - gi cas iddooss ,g rEippsotse iennveotl val . (2015) de
ajuste entre regras operacionais e context
regras e as expectativasfeakelelsebe misadpasitpe

Il nst»es1ie escalas ou n2veis de organiza-«o

O terceiro e YW timo tipo de ajuste instiH
socioecol -gico que considera a intera-«o er
socioecol -ogiccomawmsoact amai s i ndifcadores de s

Como di sc w2t0ip2 Yeo uenfgi c(8ci a das institui-»e

Il ndesej duersesol ver problemas assim que el es
pel o grau emcogmegatd asi sS«xcom 0SS Ssistemas bio
Deste modo, partindo da Vvis«o socioecol ¢

ambient ai s devem ser considerados de f or ma

ecossi spemdsziem bens e servi-os ambientais
2002), problemas de ajuste institucional p o
probl emas de ajuste institucional S «mMO C 0 Mmu
guando ® de conhecimento e do interesse de
20D 2

Al ®m dos fatores de desajuste institucion

oprimeiro ® o fato do dom2ninouiitrost ictauscoiso,n ¢
desenvolvido com uma finalidade que muitas
bi of2sico/ecol -gicemdpuesgtodd e(mMaO Lakrebhg etnd @ ll ®,
falta de wuma compreens«o sn aitteemnt8adocra pdroo cpel
anal ogi a e, especi al mennueediadsxumeé m wWmec g retygd
bem em outo@O¥OUWNALL eXQ B3, p. 22), s@gHei-z@o a
fi-aabsh mpl amente di scutbBda autoreROLROSTRIOM] i
COX20100STROMO

XCabe esclarecer que, para efeito desta pesquisa, 0
ajustwciionmsali tsoesad!l aelat n¥yaeddsci alle megamhozam«anal i sa
pela inexist°ncia de indicadores de sustentabilidad
do Rio Para2ba do Sul e pelo fato do desteam-hwo i (nwitd
Cap2tulo 4) n«o |l evar em considera-«o0o as formas de ¢

obtidas informa-»es referentes a isso.
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Buscando aprofundar a compreens«o do prob

de maneira complementar, Young (2002) agrup
categonrciigpsaipsrie que i nteragem entre si: i)

em quest «o; i) Cc onsittraainsgi enemd o s n¢c omp a tt uls i
jurisdicional e abrang®°ncia biof?2sialai -deo- pa

i nsti tduecpeomd® nci a dea dtirfaerieeengraiccsa 6émdr re@a pesl n e
pr 8d(incuai t as vezes decor et edse adeaot cerl eesv ardeol epvoe
comporti@mm@ebuo aodidsei trueandaes emsqgue@erovadhosese

i nteresse coled& voneubengsepalbaaetaokr e(s2 (als3F)u,!
as rendas daquel es qgue -ltasrieam owi rdiunsi ©Oo c

frequentement e, por mam.i pul a- «o, corrup-«o

2.4.3 Aspectos Criticos

A abordagem do ajuste institupoonaler @i thi
aperfei-oamento conutadantree zaaa mnRsls@guo amame m ¢
resili®°ncia dos ecossistemas ge,y ans®i m,s dea

ambientais essenciais “"ficoindangenuo doaPlogre eensst oar
raz«o, foli utili zada para analisar esemado r
do Ri o de Janeiro

Uma das <cr 2ttumcdentneas sf cciont eci da por Br oml
probl em8tico pressupor gue o] homem tem ¢

enfrentamento prospectivas diante de um mun

I nstitui-»e¢$apademasar segr openarem "adequada
o autor, ® complicado considerar o0os probl el
i nstitui-»es, estrutura soci al e percep-»e

soci e cwl. -
Com base nos argumentos | evant ados por
reconheceram que h8 um car8ter normativo ml

por sempre estafbbpeotbubadaoagqabhbjume ayakti a

Ademai s, ao se debru-ar sobre o trabal ho de
sobreposi -»es efftortienfioesrepd cagyd @igtud s |l der ement e
como ajust e, Il ntera-«0 e g&sdalay)rcabaqgaedeta:

di ferentes regimes (institui-»es), (fisto. r ar o
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Sobre a normatividade da abordagem do aju
ma an8lise intereesarmptae ac @mp agyruaan ctso aa untoor ma
X-geno ao estudo, ou seja, tra-am suas an
rit®rios como refer®°nci afiapdaerqad god aws uaeq useel ecso |
S quai s a @noernmatgieviniad aadee est udo, ou seja,

T O O o <

rocesso de determina-«0 de adequa- «0 Cco0omo
Por envolver complexidades que permitem
specto cr2tico daoi abordagkemdidp maespéeetonao
ou transdisciplinar). Neste sentido, ao e
2012) reconheceram <c¢como i mperativo um ma
spectos ontsdlempilcgs cose@a fim de promover

i ferentes perspectivasfberdarcaguestvoeyi dla

i sciplinar de manelira cient2fica e consi st
Poege <considerar gue esrgb®mi ®«ecotrabsesdad:
utores, como LejgarocenSharkam Qa&ld) aj ust e
rocessos: troca de materiais, a-«o0 pol2tic
S institui-»resdecremcémgar payrtiem certa me

ertencentes a esse lugar. Por isso a iIimpor

O T 9 T 9

e ajuste que, ao contr8ri o dmaria otneomrtfa,s mo ,
al ®mdeédiaa iconstrucionista de Tajuwestoec odamo nlo
simb-11ico, mas tambh®me deprem@®@m ido ama®mrdal si
de homédamsotraqsuee as i nstitui-»es humanas exi
mudan-caonflito e resol u-«o.

Para facilitar o desenvolvimento te-rico
sugerem uma —revis«o conceitual do que ven
conceitua-«0 puramente omdengadsat pas ada estdt
como aspectos espec?2ficos dentro de um conc
considerada mais fact2vel pel os autores.

Tal ovedri meiro passononlkssao ddoeskoghusiej ao a
acordo com Stokol g,erladjmema it kHinmeo @l 220dled)a c e

t her mody n&'micoo moeipmmdem n«o fornecer uma bas:¢

21 Entendidoaqui a partir de umaaduc&o livre como as condicdes das trocas materiais @ diferentes tipos
de capital dentro do sistema na condigdo em que ele se encontra
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i nterven-»es sociai s e ambient aias vdadtiil nada

um si stema. espec2fico

2.5 MarcoAnaliticoda Pesquisa

A |literatura indica que as an8lises pur at
PSA acabam s.,cnodnos ildiemiatnalbasgue o PSA ® um m
Ssistemals@dicmec

Como um mecani smo de aeofviecrih@ndi®A ceodtadH od iatt
relacigmaldadade do funcionament co djau es Ypao des
medi do comoAmps@lpluser @gms h he2 @8@&) mo dredidelcont
governan-a col aborativa.

Adi ci onalmoe not es,i sct e mad od edPgeorvee renm nd iaf er ent e
n2veis,ae anSlailsaes do Yy e shtues d an sitd et nutcii foincaar o
entre o0s probl emaesx taombii reqntt iati 5o 0eo0 Noa kecooBHAUGE | @
aspectos ecologi oes) o |lpsagscsicamisas seer cruci al po
sejam feitas sobre a efici °ncidaadipcoiro reaxleindd
projaquwis,considerado um aspecto central

Consi deraaldiodaadeo ecnpAatr extao br @apdDleingti ta
fr 8§geins ,ciagpamade quemia adla regra atuam de forn
sujeitas 7 infl ué&melasdadgpar upos adpl i oaerno
duas perspectivas te-ricas (govarhiam-decok
guai s s«x0 e como atuam os principais gargal
na pr8tica.

Araicula-«o0o da teoria com a realidade se
cujas rel a-»etse-creisctese aspechdas pel as, saet a:
seguir

Al - gampmr engeasdtaa pasgeaei da pr e@®niusnsaa fgeurer aomePnStAz
para afetar positivamente o estoque de <cap
esqguema cdhee @3B Ac h « 0, todo um campo i(nestgd uc
transfparmarfhzer a coesapacoptetenv.asetei-frerce

para enquadrsoad an §ltioseao | ongo deste Cap?2t
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Ma,s i ndependentement e do a®n gllaldee de sv irsed ;a -
afetam o funcionamento dardlearaemennas esiost &
s«o dados observ8veis e que podem ser obtid

Nesta peaesopwi-«xao te-rica foi pel o model o
col aborativa propostoi pob udnshe h bs»tees Gdneshtai(tBuw
(tamb®m tratadas como categorias dqe04/m8! ies &
Vedel d. (2012)

O |l evantamento das i nf orumea- »eest @ech ogsludagsiu dainvg
baseada nah earbnoerndfaugidia@tair el ati vi st a, como su
(2011) e LeE€gnasniod e(r2a0nhd®) geuvet anaxtoi taa dienafnleu ° nci a
contexto exerce na escol haudalsemz eme rpsopl ecttiic\
I nstituciompalaipsmmxi ¥t iacd eoria da real i dade

Conopr evi aanbeonrtdeado nacesm-base . bab6,iteratul
desenvol vi mende dhegpoaudqao sagpnia ¢ § vmc &d qggqwrea 4,
apresenta a relae«@anghtse &s acadvaq 0 eSsviers ustd udr
desenvolviment o do Cap?2tausl pest o4s, dgau eg odvi esrcnuat ne
edo Cap?tul o &j,usqtuee itmrsdttuat cudca manmmdo t amb®m c o

s2nt ese acadmc lpesiqui s a
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— Conhecimento

— Assimetrias
—!  Condicdes Iniciais [
Incentivos e Restrigoes 1
(
| Cooperacio e Conflito =L &em: Exﬁ:gc:::ms Espacial Temporal Funcional
| - - J
Construgiode | | Confianga h 4 ] T
— confianca s } RelagBes dé s
4 Participagao P Aprartitagens
— Comprometimento

R 1+ad.

Intermediarios

—| Dialogo Face-a-face

— Agente articulador

Governanga Colaborativa

— Capacitagao

— Participacao

—| Design Institucional |— Regras Claras — > Custose L

— Transparéncia

Figura4. Marcoanalitico da pesquisa indicandoedacédo entre as varidveis de uma boa governanca colabocatif@rme estabeleceram Ansell e Gash (2088juste institucional (EPSTEIN
et al., 2015; VATN; VEDELD, 2012 ascategorias € analisalefinidas para as anélises desta pesquisa (retangulos Azsis)as em preto indicam as relagdes entre as variaveis e as catt

de andlise, que nem sempre séo diretas e unidirecionais, principalmente em se tratando do ajuste in&lamoagdo propria. 92
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3 PSA  NO RIO DE_JANEIRO: ESPACO GEOGRAFICO, CONTEXTO
INSTITUCIONAL, EVOLUCAO DO CONCEITO

Para colocar a ideia do P praticando basta apenas vontade politica e poder para
tomar decisdesE preciso arranjar toda uma conjuntura itasional para materializar os
conceitose o0s atributos associados a eigastribuindo a ele um enfoque mais instrumental ou
estruturante, sob uma 6tica de politica publica.

O PSA nao nasce em um dominio sem instituicdo (VATN; VEDELD, 2012). Ao cantréri
sendo uma inovagdo em matéria de gestdo dos recursos naturais, o PSA emerge dentro de urmr
contexto institucional préstabelecido que precisa se adaptar para viabilizar a sua
implementacdoE como ja apontaram Engel, Pagiola e Wunder (2008), esse aeesbe
influéncia das diversas partes envolvidas, influéncias essas que, de acordo com Vatn (2005, p.
11), atuam caonsirucoe r sadiear ®sqée ir «oradgbeaf i ni r
ou, mai s preci sa.ment e, razosg8vel fazero

O processo de ndanca institucional depende das caracteristicas das instituicdes, das suas
capacidades técnicas e operacionais, dos interesses das partes envolvidas, das relacdes de forg
e poder, do discurso e da conjuntura politica. Esse conjunto de fatores irdontarato
contexto institucional relacionado ao PSA, consequentemente, limitando ou potencializando os
efeitos esperados com a implementagdo do mecanismo.

Embora estes aspectos sejam preponderantes, eles sdo ainda pouco explorados na literatura
gue se concéra, predominantemente, nos aspectos mais instrumentais da ferramenta, tal como
aqueles pontados por Engel, Pagiola e Wunder (2008), a saber: (i) servigcos cobertos e atores
envolvidos, (ii) evolugdo do programa, escala espacial e temporal, custos deéarisi)
adicionalidade e estabelecimento da linha de base, (iv) permanéncia, contabilidade e
vazamento, (v) estrutura e direcionamento de pagamentos, (vi) efeitos distributivos e (vii)
planos e desafios futuros.

A proposta deste capitulo é analisaragetéria institucional do PSA riestado do Rio de
Janeirg partindo da génese do conceito até a sua insercdo na pauta da agenda ambiental
fluminense buscando revelar as transformacgdes e 0s processos ocorridos

Como uma forma de contribuicdo para ar#éitera do PSA, assumae aqui uma
perspectiva mais holistica do instrumento, como uma acédo de politica pabétiaando de
forma interativa as trés dimensdes consideradas essenciais da,pwitica definiu Frey
(200mlcyo @ di me n s «ferentsads eantelalds conaretos da politica expressos

por mei o de | ei s, poligcgu |(admemetnoss« oe pnroorcneadsi )me nii
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circunscreve as relpalitype@qgqeeatemryv mlsvegane £tsrn uy
sistema patico-administrativo).

O processo analitico faz uso da abordagem social construtivista, denominada por Vatn
(2005) como institucionalismo metodoldgico, buscando intégig&ncia e estrutura, valores
e interesses, que séo considerguwselei e diversoutros autores tais como Lejano (2019),
Lejano (2012) e Lejano et al. (200i7)como elementos centrais na analise institucional, por
meio de um processo dialétiediermenéutico (LEJANO; LEONG, 2012; GUBA E LINCOLN,

2011)

N&do obstante, tomando do Ingtitonalismo Critico a abordagem doricouler
institucional, buscose evidencigmpara além das relacdes de poder, o papel de aioaes,
as motivacoes, a influéncia do contexto e as interac¢des institucionais (CLEMENT, 2012), ou
seja, o papel do cotidianna construcdo, manutencdo e adaptacdo das instituicoes
(JESPERSEN; GALLEMORE, 2018).

O método de andlise visa caracterizar o contexto no qual o PSA emerge e a sua influéncia
na determinacdo do desenho dos projetos, destacando como o funcionamentcaio apa
institucional se adapta, @0 mesmo tempaondiciona as caracteristicas que 0 mecanismo
utiliza, bem como seus objetivos e seu potencial de geragéo de resultados ambientais.

Para tanto, buscesedescreven trajetoria do PSA a partir das narratigasstruidas com
base na interpretacdo dos discursos dos atores diretamente envolvidos e das institucionalidades
presentes, integrando diferentes escalas e dimensdes do sistema socioecoldgico no qual o PSA
se desenvolve.

Este Capitulo esta estruturado dseguinte maneira: a primeira parte se dedica a
contextualizar o espaco geograficokkiado do Rio de Janejro padrdo de uso e ocupacédo do
solo e em que isso implica em termos de geracdo de servicos ampasegisnda, se dedica
a remontar a trajet@iinstitucional da agenda ambiental no Estado, com foco nas instituicdes
de governo que pavimentaramaninho para a emergéncia do PS&erceira e Ultima secao
aborda o processo de institucionalizagdo do PSA, indo da génese a insercao do tema na agende

ambiental do Estado.

3.1 Espaco Geografico

O Rio de Janeiro est8 |l ocalizado na regi «
de Minas Gerais, Espirito Santo e S«o Paulo
no dom2ni o dAot |Binotmnao algatodb i odi ver si dade e ur
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amea-ados do mundo. ( MYERS et al ., 2000)

S«0 92 munic2?2pios distributddéeb lersd smihae iSrre
tamanho) . Com uma, peopEHIAZ&36okkasdAd®a®ao terc
estado mais populoso do pa?s. Dos 96, 7% da

70% residem na Regi«o Metropol it aBragsddujRo o
processao de ocupa-«0 e e X p acnasdao pced naf | dy e $ ia
socioegpacdiaffi culta a sua gest«o (SANTOS et
para o interior do Estado, onde se disting
metropolitana e seude¥%dlhee] ro, menioc 20iDeédr d o r
cuja trajet-ria de ocupa-«0 e oOorganiza-«o0
pa2s, aos tempos do BrasRODPBolnia (SANTANA

Em termoadmoh?stcati vos$,) Maersa facrnrnestin caglu.e ar
amal ha municipal fluminense se constituiu &
pol2tica | ocal, sem que, no entanto, houves
fossem <cri ados Eocuo me® madecs tpaacdoous . Me | o (1996)
responsabilidade pela defini-«o dos crit®ri
para a estadual, dada pel a Consdtoi tauoi -p«roo cdees
emancigpups-axgoed e, al elw@as ordens de pricaus@a -0«
pela multiplica-«o0 de estrut uirnasst i a,dmeimoireati rs
contrapartida da gera-«o0o de riquezas;i e di
exst°ncia de um n¥Ymero extremamente elevado

Em paralelo, outro vetor que conformou o
das exporta-»es, influenciando de forma di
atr @awa®s 8reas de produ-«o0o propriamente dita
8reas produtora20) MARAFON et al .,

Il nicial mesié¢éea destada-«o da agricultura
principal 8r ea pEsotddudtooRiao ddeed aJ a8n®egiurlon o X VI a

XX) . Em geral, o cultivo da cana era pratic
|l ivres de enchentes, sendo a regi«o de Ca
( MARAFON26D5al .,

A mrae«o, embora proeminente em Minas Ge]l

significativas no processo de ocupa-«o0 do
mi nas, assim como para escoar o0 met agla npdaor a

o |itoral " 8rea de minera-«o.
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J§8 a atividade cafeeira teve in2cio na <ci
Era cultivado nas encostas devido ° 1Impropr
per2odo de 60 doopofodisersapandgn»es at® o
Sul, em parte da regi«o Serrana e nas baci ¢
prov2ncia do Rio de Janeiro no maior produt
do ®XUIX ( MARAFON5 et al .,

Com o depauperamento do sol o no -¥alba ado
escrava e ao aumento da produtividade do ca
da Europa), o caf ® f | umienrean sceu lctoinvea-doou pao rd en
pouco eficientes e com elevado custo ambi
pastagens em solos erodidos e sem nutrient e
de ggde agora ocupameacomat @3 pRAr érei odramse nt
FERNANDES, 209WUNA,

Acultura cafeeira acel erou e expandiwu (

principal mente a partir da segunda metade d

das pastagaesnse agqueemamnda de materi al |l enho:
atendi mento ao processo de industrializa-«o
qgque se consolidou o padr«o atual de uso e o

Segundo dadas Mhg Bff(oetagsi ma m05) , 43, 3% do t
ocupado por pastagens, 30,5% por forma- »e:
forma-»es florestais e pastagens. Atual ment
Mat a At | ©OntliNcPaE, ( OSIMA . Com 18, 7% do seu

pri m8rias e secund8rias em est §8giesd aidmi dioa ll
de Jaorcaliprao uma posi -«o0 I mportante, sendo o t
ddi au?, com 33, 9o th2, . SUn tpaa rGaet asriigai f i cat i\
atribui ao relevo escarpado das encostas da
atividades agr2colas no passado.

De acor @8onfciomm ( comuali ,c a 2&a0 )ple s2s409 . 6 34, 02t
consesggdndo dados atual icanoisdemaheéwefr@n ma

em est8§gio de regenera-«o0 naturalresiicngd,

22 Disponivel emhttps:/plataforma.mapbiomas.orécesso em 19/11/2020.
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comuni dadesEreéeé¢saqrecianodeal 50% est «oUnprdoatdeegsi dd
Conservas«outros 50% e%h propriedades privac

De acordo com o censo agropecus8rio de 201
rurais (88, 76% dedi cados 7 eagrdiec 2Il. t3wrba 3f7r8Bmie
territ-rio fluminense). Embora bastante r e
agr2colas respondem por apenas 0,52% do P
concentrado no setor de(18edVitcCEPERIL, 21 %) e

Da 8rea total dos estabel eci mentos, 66 %
(89% em Reserva Legal e APP), 8% por | avour
80% das propriedades r urraa-s« op ofslstiEed® Td& manddz
i nf orma-«omnpae dedgaln)do as -exigp’® Fdioasxe sda | NqWe |
segundo eads8dadarvabhvoaset, ale.pmedéEhd@Ema por rest a
florestal del8pmrlbboxhaadament e

23 Apontamentos proferidos durante o encorinline webCafé "Conectando conservacio e producdo para a
sustentabilidade”, ocorrido em 18/08/2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=XAEBVEmMHp4E.
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1.Floresta Classes Area(ha) | %
Formacéo Florestal 1.336.344,65

1.1 Floresta Natural

Formacéo Savanica 42,49
1.2 Floresta Plantada
! Mangue 10.563,69
| lgl F°’T2‘|¢5° Natural ndo Floresta Plantada 6.483,21
| oresta =
| 24:CampoAligo e Ares Campo Alagado e Area Pantanosp  18.114,52
| Pantanosa Apicum 730,42
| 2.2.Formag3o Campestre Afloramento Rochoso 3.125,61
i 2.3. Apicum Outras FormagOes néo Florestais 8.054,79
| 55 Afibramasts Rotkess Pastagem 1.893.630,31
i 2.5. Outras Formacdes n3o Agricultura 145.711,81
| Florestais Mosaico de Agricultura e Pastageim 598.048,08
3. Agropecudria -
| Praia e Duna 16.634,17
| SLbestees Infraestrutura Urbana 235.014,63
! 3.2.Agricultura Minerag&o 158,84
|

3.3. Mosaico de Agriculturae

= Outras Areas ndo Vegetadas 13.131,66
'astagem

'. A Rio, Lago e Oceano 85.647,54
> .

[ EERaso Vet Aquicultura 1.609,67
| 41-Pisiae Duna N&o Observado 80,5

& 4.2 Infraestrutura Urbana

& 4.3 Mineracio

B 4.4 0Outras Areas n3o Vegetadas
5. Corpos D'agua WS

& 5.1.Rio, Lagoe Oceano

5.2. Aquicultura

6.N&o Observado

Ano selecionado: 2019 A

R LA L

Figura5. Uso e ocupagéo do solo Bstado do Rio de JaneirBonte: MapBiomas. Acesso em: 17/11/2020. Adaptado.
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3.2 Contexto Institucional

De acordo Mahoney e Katlde (2010), as mudancas institucionais podem ser
consequéncias tanto de choques exdgenos, que provocam reconfiguragdes institucionais
radicais, quanto de processos enddgenos que, frequentemente, ocorrem de forma incremental,
mas podem igualmente influenc@mcomportamento humano e moldar de forma substantiva os
resultados politicos.

De acordo com as autoras, essas mudancas incrementais podem ocorrer de quatro formas:

1 Deslocamento: quando as regras existentes sdo substituidas por novas regras;

1 Estratificagdo: quando novas regras sdo anexadas as existentes, mudando as maneiras
pelas quais as regras originais estruturam o comportamento, sem introduzir instituicées ou
regras totalmente novas, mas sim envolvendo emendas, revisdes ou acréscimos as existentes;

9 Deriva: ocorre quando as regras permanecem formalmente as mesmas, mas seu impacto
muda como resultado de mudancas nas condi¢des externas; e

1 Converséo: ocorre quando as regras permanecem formalmente as mesmas, mas sao
interpretadas e implementadas de mardifeaente.

A partir destes modelos de mudaneajo conceito de bricolagem institucional tal qual
entendido pelo Institucionalismo Critiom,contexto institucional ambiental do Rio de Janeiro
sera analisado, levando em conta os acontecimentos no ambiemiacional e federal que,
via de regra, impuseram parte substancial das mudancas no nivel estadual e municipal.

De acordo com Moura (2016), a politica ambiental federal brasileira comecou a ser
delineada a partir da década de 30, tendo evoluido, painoénte, a partir da pressao de
organismos internacionais multilaterais (Banco Mundial, sistema ONU e movimentos
ambientalistas de ONGS).

Fruto deste movimento, foi criada, em 1973, a Secretaria Especial de Meio Ambiente
(SEMA), vinculada ao Ministério a Interior, preocupada com o problema do controle da
poluicdo industrial e urbana, o que acabou desencadeando na criagdo das agéncias em ambitc
estadual, como a Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental (CE@BSE)73,
em Sao Paulo, e a Fundac&idelual de Engdaria do Meio Ambiente (FEEMAEm 1975
no Rio de Janeiro

Além da FEEMA, a estrutura institucional ambiental fluminense contava também com a

Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), criada pelo mesmoZ?teereto

24 Decreto Lei n° 39 de 24 de marco de 1975.
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Instituto Esadual de Floresta (IE®)

A SERLA tinha o papel de executar obras de controle de cheias e de regularizacdo de
dragagem de rios e lagoas sob dominicesimdo do Rio de Janeire a FEEMA tinha por
objetivos a pesquisa, controle ambiental, estabelecin@atoormas e padrbes visando a
utilizacdo racional do meio ambiente, bem como treinamento de pessoal e prestacao de servicos.

Para Margulis e Gusmao (1997, p. 3), a FEEMA era a agéncia ambiental mais importante

do estado. Nas palavras dos autores,

fi P o d eoferaer salarios relativamente generosos a época da sua criagdo, a Feema foi
capaz de atrair e reter por um certo tempo um corpo técnico de excelente qualidade. Por um
bom periodo a Feema foi uma agéncia ambiental que se destacou no a&mbito naciomal, tend
sido objeto de reconhecimento internacional pelos trabalhos que desenvolveu no campo da
gest«o ambiental. o

Ja o IEF tinha como objetivo realizar a politica florestal e a conserva¢do dos recursos
renovaveis. Criado como uma autarquia vinculada a Seerdfatadual de Agricultura e
Abastecimento, foi transformado em fundacdo desvinculada da Secretaria de Estado de
Agricultura e Abastecimento dois anos apos sua cri§gimn personalidade juridica de direito
privado.

Em 1979, as atividades da SERLA forampliadas com a criagéo do Sistema de Protecéo
dos Lagos e Ceastade dosRiodl® Fampupassaddo a abranger atividades de
fiscaliza-«o0, prote-«o e conserva-«o dos | a
das normas federaisadiante convénio.

Saindo da escala do Rio de Janeigddcada de 30 até inicio da década de 80, na maior
parte do mundo ocidentabs estados vinham dema tendéncia desenvolvimentisti
orientacdo Keynesiana com forte expanséo do gasto publico. Poeéilante a um cenario de
grave déficit fiscal, essa tendéncia foi revertida nos ano9®@(TANZI; SCHUKNECHT,

2000) quandacomecarana imperar as ideias liberais

De acordo com Muradian e Cardenas (2015, p. 360), além da crescente influéncia
académicada escola econdémica neoclassica, no final da década de 1980, muitos paises
ocidentais experimentaram uma mudanca ideoldgica, impulsionada pelos governos Reagan
(USA) e Thatcher (Inglaterra), onde:

25 Criado pela Lei n° 1.071 de 18 de novembro d&619

26 ein° 1.315 de 07 de junho de 1988. O fato das fundacdes dotadas de personalidade juridica de direito privado
poderem ser instituidas por mera autorizacao legal, em vez de lei especifica, como no caso das autarquias, pode
ter sido uma das razdes aax escolha deste instituto, considerando que ambos conferem autonomia financeira e
administrativa.
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fiO conjunto de prescri¢cdes de politicas que foram cunhadasno fineol i ber ai s o
rapidamente por regides geograficas do mundo, e sua adogdo teve consequéncias
duradouras em muitas esferas, incluindo preferéncias por opcfes de politicas orientadas
para o mercado, direitos de propriedade privadaeumpapelst r i t o para o es

No caso do Brasil, Oliveira (2009, p. 75) destaca que os acentuados desequilibrios fiscais
e financeiros, as constantes ondas de instabilidade da economia e a forte influéncia de
instituicbes multilaterais como o Banco MundialyjnBo Monetario Internacional H),
Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento EconO@ICDH) serviram como
terreno fértil para o florescimento do novo pensamento dominante, o neoliberalismo, que
segundo enxergalds agdes ddiestado comosesaudos problemas que afetam a
eficiéncia do sistema e, na reducdo de seu papel e na sua retirada do mundo econémico o
caminho para sua salva-«o00.

No que tange a dimensdmbiental, Diegues (2008) argumentou que o pensamento
neoliberal deu forca paraocrae nt o da I mport ©nci a das fAmega:
internacionais), a medida em que muitos 6rgdos multilaterais e instituicbes norte americanas e
europeias passaram a financiar diretamente as ONGs, por cofagiéra e pr esent ant
sociedade civi i nternaci onaé¢ maenconffaveis mae- asoiastituicdes
governamentais dos paises do Sul, por séranxcorruptas e eficazes.

Sendo assim, as grandes ONGs internacionais passaram a implantar filiais em varios paises
do Terceiro Mundo gartir de meados da década de 80exemplo da TNGique est §
América Latina desde a década de 80 e naquele momento, final de 90, inicio de 2000, tinha
tr°s programas no Brasil em v8rios planos,
(ENTREVISTADO TNC).

No inicio dos anos 80, a Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n°® 6.939/81) criou o
Sistema Estadual de Meio Ambiente (SISNAMA) e estabeleceu os principios, diretrizes,
instrumentos e atribuicdes para os diversos entes da Federacéo, sendo considbtadapor
(2016) como um verdadeiro marco na politica ambiental do pais.

A descentralizacdo das atribuicbes e o compartilhamento de responsabilidades entre os
entes federados constittsa como um dos principios norteadores da reforma do setor publico
naquele periodo. A descentralizacdo era considerada uma dimensdo essencial da
democratizacdo nos paises reegmocratizados, especialmente na América do Sul, e tinha
como principais justificativas a democracia participativa, a preservacao de identidades
territoriais, a crenca no ganho de eficiéncia alocativa e a possibilidade de surgimento de

mecanismo de controle (MELO, 1996).

101



102

Seguindo esta tendéncia, a Constituicdo Federal de 1988 redefiniu o sistema federativo
brasileiro, caracterizado por Shah (2007) comoffine d er al i s mqaisto @ esfeag at i
de governo independentes e autbnomas, mas pressupondo a existéncia de mecanismos de
coordenacao horizontal e vertical.

Além de dar novas garantias constitucionais e tornar o meio ambiente uma matéria de
competépia executiva entre Unidestados enunicipios, a Gnstituicdo promoveu uma maior
descentralizacdo da politica ambiental através da criacdo de 6rgdos e secretarias, bem como
conselhos estaduais e municipais de meio ambiente.

Mas se de um lado a descHlizacdo era consideradama dimensdo essencial da
democratizacan, como reportado por Melo (199@&)e outro, ela trouxe um conjunto de efeitos
nao antecipados e perversos. Melo atribui como causa desses efeitos a inobservancia de certos
prérequisitos a longo do processo de descentraliza¢do, tendo como consequéncia burocracias
locais de baixa qualificacdo, que n@on capacidade institucional de prover adequadamente
bens e servigos sociais; transferéncia de receitas publicas sem responsabilidadgidelgera
receitas; indefinicdo e ambiguidade quanto a determinacéo de competéncias entre as esferas de
governo, devido a generalizacdo das competéncias concorrentes; porosidade do governo local
em relacdo as elites locais provinciais, acarretando maior pgdwue clientelismoe
fragmentacao.

Essa visdo de Melo é reforcada palbers e Keck (20090 relatarem que no clamor pela
descentralizacdo, muitas pessoas ndo conseguiram reconhecer que o problema da falta de
resposta das agéncias estaduais ndio résolvido simplesmente pela realocacdo da
responsabilidade pelas politicas para as localidades, porque em locais onde o estado ndo havia
fornecido servicos publicos e infraestrutura, ndo havia nada a devolver.

Outra consequéncia sas dificuldades deanrdenacéo entre g®liticas publicas. Para
gue a coordenacao de diferentes politicas ocorra e tenha éxito, elas precisam compartilhar o
mesmo conjunto de ideias a respeito de prioridades, horizontes e estratégias de a¢do, assim
como dispor de um sofisado aparato institucional que facilite a comunicacao no interior do
governg e entre este e o setor privado (LERDA; ACQUATELLA; GOMEZ, 2004). Mas na
pratica, ndo € isso 0 que se observa, principalmente no que se refere a coordenacédo entre
politicas ambierais e agricolacomo apontou Cunh2Q05) (ver Capitulo 2, secao 28 e

externou cEntrevistado Rio Rural:

AfiCom a experi°ncia que eu tenho aqui e ao |
dificuldade de entendimentos ou de aproximacdo entretar sgropecuario e a area
ambiental. E aqui no Rio, a gente esta num momento em que a gente esta buscando solucdes
para essas gquest»eso.
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Voltando ao tema das mudancgas institucionais, o cenario de crise fiscal, a tendéncia a

descentralizacao e o discursorieoliberalismo levaram o Governo Federal, no inicio da década

de 90, a implementar a Reforma Gerencial do Estado Brasileiro. Fundado no principio da

eficiéncia, este modelo gerencialista do Estado abriu caminho para uma onda de enxugamento
e desmonte daaquina publica, liberalizacdo da economia, arrocho fiscal e direcionamento do
gasto publico para o pagamento da divida externa, com foco no reestabelecimento da confianca

por parte dos investidores internacionais (OLIVEIRA, 2009).

Neste contexto, a SERLA a FEEMA foram transformadas em autarcidjas que Ihes
conferia autonania administrativa e financeirdPorém, como o Rio de Janeiro vivia um

esvaziamento econémico regional, em grande parte motivado por divergéncias politicas em
relacdo ao Governo Feddr e assim como os demais entes federados tinha uma forte

ambientais refletiansso.

dependéncia das transferéncias fiscais da Unido, sua capacidade de planejamento e execucac
governamental era extremamente reduzida, e as condi¢gbes institucionais das agéncias

Neste sentiddylargulis e Gusmao (199@ssumindo existir uma correlacdo positiva entre

nivel salarial e importancia institucional, demonstraram a perda de prestigio da FEfMA

1975 e 1996 (Figura 06), que tessmdacomo um elemento adicionalagposentadoria de seu

2500

guadro técnico mais qualificado, como também alguns escandalos de corrupcao e negligéncia
(MAY; OSUNA; FERNANDES, 2019).

] /’f\
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Figura6. Evolucdo do salario médio real da Fundacdo Estadual de Engenharia do MémtAnlBEEMA).
(Fonte: Margulis e Gusmao, 1997A unidade do eixo Y ndo foi especificada no original, porém, segundo
informac@es obtidas diretamente junto aos autores, tiseaae valores reais.

27Lei 1.671 de 21 de junho de 1990.
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A curva salarial média tragada pelos autores apresentaaentuada tendéncia de queda,
atingindo o patamar mais baixo no inicio dos anos 90, ppsgle visto, ndo parece ser mera
coincidéncia. Embora os autores tenham analisado a FEEMA, suas observacfes podem ser
perfeitamente generalizadas para a SERLA e q title além de compartilhar da mesma
natureza juridica e da mesma relagdo de subordinagdo ao Poder Executivo, gozavam ainda de
menor prestigio, ja que o grande cachefe da agenda ambiental sempre foi, e continua sendo,

o licenciamento ambiental.

Sobre olEF, por exemplo, Silveir&ilho (2012 p. 13§ concluique em boa parte do
per2o0do de s ua sefreucent &escassez e rexursosrhgmanos éfinanceiros,
tendo um rebati mento com.as mudan-as do qua

Para Margulis e Gusmao (189 o desprestigio institucional gerou perda de produtividade
e absenteismo, em grande parte justificado pela necessidade de os servidores diversificarem
suas atividades para complementar o orcamento domeéstise.de um lado pesava o corpo
técnico desvarizado, desmotivado e com baixa produtividatkeoutro, ainda tinha o excesso
de burocracia. Qualquer empreendimento cujas interferéncias envolviam mais de uma agenda,
obrigatoriamente originava um processo administrativo em cada 0rgdo competente, o que
tornava 0s processos ambientais demasiadamente lentos e burocratizados, causando
insatisfacdo na sociedade e no ambiente politico.

Mas a partir de meados da década de 1990, a situacdo do estado comecou a melhorar. A
expanséo das atividades petroliferas enudancas na legislacdo ampliaram substancialmente

o volume de recursos carreados para o Estado e para varios de seus municipios (SILVA, 2017).

3.3 Politica Estadual de Recursos Hidricos

Em 1997, a Lei 9.433/97 cria o Sistema Nacional der@@amento doRecursos Hidricos
e, dois anos depoj® Rio de Janeiro institui a sua Politica Estadual de Recursos Hidricos (Lei
3.239/99), seguindo quase que integralmente o texto da lei federal.

Para Braga et al. (2006), a politica de recursos hidricos trouxe tosrioevadores no que
concerne a organizacdo do setor de planejamento e gestdo das aguas, institucionalizando a
participacéo dos diferentes atores envolvidos e interessados nessa questdo (BRAGA et al.,
2006), passando o Poder Publico a ndo ter mais aimaios votos nos comités de bacia
(MACHADO, 2002). Nesta mesma linha, Lima, Abrucio e Silva (2014) ressaltamajizgeao
do comité de bacia foi uma grande inovagdo institucional combinando descentralizacéo,

participacdo social, financiamento e articulag&ergovernamental entre estado e sociedade.
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Um outro aspecto inovador da politica hidrica foi a utilizacdo da cobranga pelo uso da agua
como um instrumento de carater econémico, com o objetivo de induzir a racionalizacdo do uso
da agua, estimular a nfoluicao e aportar recursos para financiar o programa de investimentos
da bacia (BRAGA; BRAGA, 2006).

Como se observa, o modelo de governanca adotado pela politica de recursos hidricos
converge para o modelo de governanca hibrida proposto por Lemos eaA(R806) que
sugeriu uma forma de tripé, baseado no estaelcadecomunidade.

Entretanto, como ressaltou Seroa da Motta (1998), considerando como objetivos da
cobranca o financiamento da gestdo dos recursos hidricos e reducdo das externalidades
ambientas negativas, do ponto de vista econdmico, transformar o valor da agua em um preco
6timo para o financiamento da gestdo pode néo representar, necessariamente, o preco adequad
para atendimento de objetivos ambientais e-vezsa. Nao obstante, como disautiautor, na
auséncia de precos adequados, muito provavelmente, a alocagcdo dos recursos naturais seré
ineficiente (0 que se observara, por exemplo, em relagdo ao consumo médio per capta de agua
no Rio de Janeiro, o maior do pais, e que ndo apresento@ntéamdle queda apds a
institucionalizacdo da cobranca).

Com o advento da Lei das Aguas (Lei 9.433/8®m de continuar fiscalizando e fazendo
a gestdo dos recursos hidricos, a SERLA passou a assumir o papel de consolidacdo do Sisteme
Estadual de Gestadmsl Recursos Hidricos, qual seja: apoiar a criacdo e o funcionamento dos
Comités de Bacia (CBH); do Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CERHI); fazer a gestéo
do Fundo Estadual de Recursos Hidricos; implementar as Agéncias de Agua (o que na pratica
s6 aonteceu em 2010, através da criacao da figura das Entidades Delegatarias das Fung¢des de
Agéncia de Agua ) e a desenvolver e implementar os instrumentos de gestdo previstos no artigo
50 da Lei 3.239/99 .

Em termos praticos, como a atuacdo da SERLA estamaentrada na concessdo de
outorgas e na execucdo de obras de macrodrenagem, seu papel em termos de gestao e
planejamento dos usos dos recursos hidricos era ainda muito incipiente. E a observacgéo feita
por Lima, Abrucio e Silva (2014) para a esfera feldeeaque as transformacgdes impostas pela
politica hidrica, agregando novas func¢ées e criando novas institucionalitadeixava claro
como seria a governanca do sistema, ou seja, como seria feita a interligacdo da formulacéo a
implementacdo. Esse cento também se aplica &stado do Rio de Janeiro

Sem condi -»es plenas de tocar essa fAnova
Agéncia Nacional de Aguas e comecou, gradativamente, a dar estruturacdo ao Sistema Estadual

de Recursos Hidricos. A partir slanos 2000 ajudou a criar 0os primeiros comités de bacia e,
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pegando carona na implementag¢do da cobranca pelo uso da agua na bacia do Rio Paraiba dc
Sul, cuja bacia hidrogréafica abarca cerca de 50% do territorio fluminense, instituiu em 2004,

por meio de lg a cobranca em todo o seu territorio.

3.4 Instituto Estadual do AmbientdNEA

A partir de 2007, o Governo do Estado deu inicio a uma grande reforma administrativa.
Reduziu de 32 para 19 o numero de secretarias, reuniu atribuicdes correlatas em um mesmo
orgao, como foi o0 caso na criacdoSkecretaria de Estado, Planejamento e GeSIEPIAG),

e fundiu sete entidades da administracéo indireta em apenas trés, com destaque para a extingac
da SERLA, FEEMA e IEF, através da criagdo do Instituto do Estado daeAtal(INEA),
subordinado a Secretaria de Estado do Ambiente.

Neste periodo, o contexto politico e econémico do Brasil era bastante singular e o Rio de
Janeiro vivia, talvez pela primeira vez, um estreito alinhamento politico com o Governo
Federal. Foi umépoca de grandes investimentos no estado, dos quais destearonstrucao
da Companhia Siderurgica do Atlantico (CSA)2 bilhdes de euros; a instalacdo do Complexo
Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERRBR®$ 14,6 bi; o Complexo do Porto do AcR$
8,3 bi; a Usina de Angra-3R$ 4 bi; a reurbanizacado da area portuaria da capital flumirense
R$ 3,5 bi; a implantagdo do Arco Metropolitan@$ 1,2 bi; a reforma do Maracan&$ 700
milhdes; além de obras do Governo Federal relativas ao Progranfecetieracdo do
Crescimento (PACJue apenas entre 2007 e 20kvestiu no estado R$ 125,7 bi . Além desses
empreendimentos, também ocorreram grandes eventos como os Jogos Militares de 2011, a
Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Susténfi@t20, em junho de
2012, e a visita do papa em julho de 2013, para o Congresso da Juventude Catdlica.

A criacdodo INEA, que se consolidou em 2009, significou uma profunda mudanca
institucional na area ambiental. Embora desejada por uns, era rgfotadatros, sobretudo
por quem corria o risco de perder posi¢cdes de hierarquia. Cabe lembrar que, por mais que
estivessem vindo de um processo longo de fragilizagdo, SERLA, FEEMA e IEF eram
instituicdes consagradas, com trajetorias institucionais condaida que estavam agora sendo
fundidas por for¢ca de uma vontade politica, onde néo se tinha muita clareza de como seria a sua
estrutura e o seu funcionamento.

Fato é que a configuracdo das posicdes de lideranca e relacdes de poder dentro do INEA
foram batante favoraveis para agenda azul (gestdo dos recursos hjdeicogspecialA

presdéncia do INEA foi assumida pefwesidente da SERLA, que era uma pessoa com perfil
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técnico e experiéncia na area de recursos hidricos, e que gozava de liberdadé&cpaseinsi
diretores, deixando a Diretoria de Gest&o das Aguas e do Territorio a cargo de uma profissional
com perfil académico, extremamente qualificadag tinhainclusive experiéncia como
consultora do Banco Mundial na area de governanga dos recusoss)iimprimindo uma

gestdo eminentemente técne&oltada para a obtencdo de resultados finalistssrspre que
possivel, adotando uma abordagem mais ecossistémica em relacédo aos problemas ambientais ¢
suas eventuais solucdes

N&o obstante, Acselradzevedo e Formigdohnsson (2015) consideram que o INEA teve
uma contribuicdo significativa para a consolidacédo do sistema estadual de recursos hidricos,
com destaque para a estruturacdo dos comités de bacia, que passaram, todos os nove (FIGURA
07), a dispr de uma entidade delegatéaria das funcdes de agéncia de bacia.

O INEA também foi importante por promover avancos no desenvolvimento dos
instrumentos de gestdo de recursos hidricos, a exemplo da elaboragdo do primeiro Plano
Estadual de Recursos Hidrico®ERHI (aprovado pelo CERHI em 2014), que buscou lancar
um olhar diferenciado sobre o uso dos recursos hidricos no estado a partir de temas técnicos
estratégicos para a gestidD ganho de escala dado ao volume de recursos gerados pela
cobranca pelo uso daua a partir de 2009embora iniciada em 2004 foi dadopelo setor de
saneamento. Maior usuario de agua no estado, comecgou a pagar gragcas a uma complexa costur;
politica capitaneada pelo INEA (ACSELRAD, 2009) que fez com que a arrecadacao média
anualdo FUNDRIH saltasse de R$ 10 milhdes para R$ 40 milhdes, gerando um volume
acumulado de mais de R$ 400 milhdes, cuja execucdo ainda € um gargalo, sobretudo pela
indisponibilidade de projetos.

Recentemente, mais precisamente em 05/03/2021, foi publicBdezreto Estadual N°
47.505/2021, que permite o repasse automatico dos recursos do FUNDRIH aprovados pelos
comités para as entidades delegatarias aplicarem em seus contratos de gestéo,
desburocratizando a gestdo e dando maior celeridade ao diminuir ibegr@ministrativos.

Como sera discutido em detalhes na proxima secao, existiam duas experiéncias de PSA em

andamento no estadblaquele momento, eramlevadas as expectativas e os interesse dos

28 A elaboracdo ddlano Estadual de Recursos Hidricos (PERBbilnorteadapor sete temas estratégicos: 1)
Elaboracéo d estudos hidroldgicos e de vazdes extremas; 2) Avaliacdo da rede qualiquantitativa para a gestéo das
aguas no Estado do Rio de Janeiro; 3) Areas vulneraveis a eventos criticos; 4) Avaliagdo das fontes alternativas
para abastecimento do Estado do Rio deeida; 5) Impactos sinérgicos dos aproveitamentos hidrelétricos
localizados no Estado do Rio de Janeiro; 6) Avaliagdo do potencial hidrogeoldgico dos aquiferos localizados no
Estado do Rio de Janeiro; e 7) Avaliacio da intrusdo salifdisponivel em
http://www.inea.rj.gov.br/Portal/Agendas/ GESTAODEAGUAS/InstrumentosdeGestodeRecHid/PlanosdeBaciaH
idrografica/ingx.htm#adimage0. Acesso em 17/07/2021.
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atores sobre o tema, e ndo existia um marco regulatérini(@ifederal e estadual) que desse
seguranca juridica para a implementacéo do mecaiiisotretudo em relacdo aos pagamentos
diretos aos proprietarios rurais com recursos de origem pllideste modoacabou se

f or ma n d policunatavorkfi e n v o Itovese dodgoverre, da sociedade, dos Poderes
Executivo e Legislativo, que compartilhavam valores comuns e tinham, acima de tudo, o desejo
de dar ganho de escala ao PSA.

Como ressaltaram Castro, Young e Pereira (2018), mesmo diante da auséncia de uma
diretriz em nivel federalgue tinha projetos de Lei relacionadosPSA desde 2007liversos
estados e municipios vinharee antecipandce elaboraramsuas normas juridicas, e
desenvolveamprogramas com a pretenséao de utilizar o PSA como uma maneira de peoteger
garantir diferentes servicos ambientais

O Amazonadoi o primeiro estado a promulgar uma lei de PSA no pai08#, seguido
pelo Acre e Espirito Santque aprovaram suas leis 2008. Sdo Paulo e Santa Catarina vieram
na sequéncia, em 201Bm meioa essaconjuntura associad ao poder ddiagéncia da
presidéncia do INEA e ao acesso direto ao Governo do Estedbousendo publicado o
Decreto 42.029, de 15 de junho de 2@ site a0 regulamentar o PROHIDRO, institucionalizou
0 PSA através da criacdo Programa Estial de Pagamento por Servicanbientais (PRO
PSA).

Além de ser uma forma de tirar o PROHIDRO do papel, ja que este era o Unico instrumento
de gestédo das aguas que ainda nao havia sido colocado em pratica, o caminho encontrado foi
muitomais rapido e simples do que a aprovacao de uma lei. Como exemplo, desde 2014 tramita
na Assembleia Legislativa destado do Rio de JaneiooProjeto de Lei n® 2.867/14 que cria o
Programa Estadual de Pagamentos por Servicos Ambientais de Reciclagem2@sde
tramita também o Projeto de Lei n® 453/15 que institui a Politica Estadual de Servigos
Ambientais.

Interessante destacar a observacédo de Castro, Young e Pereira (2018), de que dos dez
estados com politicas de PS#é 2016, o estado da Bahia foi miadb que deu foco para a
adicionalidadeao determinar que as atividades de preservacao, recuperacao ou conservacao do
meio ambiente a serem gratificadas pelos programas de PSA sejam executadas além das

exigéncias legais, previstas no codigo florestal N%12.651).
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Figura?. Divisdo doestado do Rio de Janeieon Regides Hidrograficasom base na Resolu¢cdo CERHI n® 107 de 22 de maio de 2013. Fonte: INEA.
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Em relagdo a agenda verde, dadJd8lades de Conservacgéstaduais (ao base em
dados de 20%8), 15 foram criadas ap0s a institucionaliza¢cdo do INEA (10 de protecio
integral e 5 de uso sustentavel), sendo que uma foi recategorizada e quatro tiveram suas
areas expandidas. Dos 477.339 ha de areas protegidasnplmdes de Caervacao
estaduais, 104.930,66 ha foram incorporados apos a instituicdo do INEA (20)994).
conquista importante foi o fato de cada unidade de conservacdo passar a dispor de um
responsavel (um chefe de unidade), que até entdo nao €kIRMINO, comuncacao
pessoal, 2021)

Embora esses numeros demonstrem um avango positivo nesta agenda, como destacou
Silveira-Filho (2012) eles demonstram também o forte viés conservacionista da politica
fl orestal f araaboucolegal sstadual existente pdiforte marca para com
as acbes de comando e controle e para a administracao de florestas, no que diz respeito a
criacdo deUnidades de Conservacaocom existéncia de pouca norma indutora das
atividades fl orestaiso.

Embora existanniciativasinteressates como aria¢ido do Banco Publico de Areas
para Restauracdo (BANPAR) com vistas a facilitar aaproximacéo entre os
empreendedores que possuem compromissos ambientais dos proprietarios de terras com
interesses em restauracdo florgstatriacio do Poal da Restauracdo Florestale o
Projeto Olho no Verde, que promove o monitoramento sistematico dos remanescentes
florestais por imagem de satélite, detectando automaticamente alertas de desmatamento no
estado, tendo gerado mais de 1400 acdes de figg@dizaio se percebe uma acéo politica
mais voltada para 0 manejo e uso sustentavel dos recursos florestacs afirmou
SilveiraFilho (2012) e ratificou o Entrevistado INE&

fiNdo tem politica florestaformalmente instituideno Rio de Janeifo A lei da
silvicultura econdémicpor exempl@ ruim porque eladesincentivakE muita burocracia
impondo dificuldades pardegalizar um plantio simplesle poucos hectares de
eucalipto.E € vocé ndo tem a base técnica, que é assisténcia técnica e extensao rural
nocampo, ndo tem incentivo econdmico e ndo tem uma politica legal, que politica vocé
tem? Mas a gente tem um monte de iniciativas, Adaquinho® de politica, de
instrumentos Por exemplo, a nossa resolugdo 143 que trata da restauracdo, a
resolucao de coletde sementedentro de uma unidade de conservacao, a resolucao
da politica de doag&o de mudas, nossa resolucéo do manejo florestal sustentavel, nossa
resolugdo pra sistemas agroflorestaidlas isso tudo ndo foram ag¢des coordenadas

do 6rgdo que tem a fungade elaborar a politica ambiental, que seria a Secretaria,
foram coisas que foram surgindo de baixo para cima devido as nossas necessidades.

2% Disponivel emhttp://www.inea.rj.gov.br/biodiversidaeterritorio/sobreasucs/ Acesso em 08/03/2020.

30 Resolugdo INEA N° 140,ed20 de julho de 201@®e acordo com dados de 2020, constam cerca de 131
propriedades cadastradas disponibilizando um total de 8.196,75 ha, dos quais 536,54 ja foram mobilizados
para a restauracgéo.

31 Disponivel emhttps://www.restauracaoflorestalrj.orécesso em 04/07/2021.
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Jaem relacdo a agenda marrom, o INEA reformulou o Sistema de Licenciamento
Ambiental (SLAM), que até entdo utiava o modelo de licenciamento desenvolvido pela
FEEMA em 1975 e, mais recentemente, lancou um aplicativo de celudabusca tornar
mais agil e desburocratizado o processo de enquadramento da atigidadeovo portal
de licenciamentqarafacilitar a interfacecom osusuarios

O ingresso de novos servidores com a criacdo do INEA, que desdendagéo
realizou doioncursos publicos, foi importarpara repor @xigenar o quadro funcional.
Ingressando basicamente profissionais jovens, muitos rewémados, houve um ganho
motivacional dentro da agéncia, além da agregacdo de competéncias, sobretudo no que diz
resgeito a uso de novas tecnologeameios de analises computacionais.

E visando o fortalecimento insodoidociusmal
politico da maquina publica, diversos cargos em comissdo que ndo tinham alocagéo
especifica foram distribuidos e passaram a ser vinculados por setor, como uma maneira de
dificultar o enfraquecimentoad areas

Mas apesar das conquistas e avangtNEA ainda enfrenta grandes desafios, seja de
ordem técnica e operacional, seja de ordem institucional. Em termos témpérasionais,
Acselrad, Azevedo e Formigibhnsson (2015)destacaram como desafios a
operacionalizagéo plena do FUNDRHI e a inducdo de um uso mais racional da agua.

Sobre o FUNDRHI, como wolume de recursos arrecadado supera a capacidade de
execucao dos comités, os valores vao se avolumando e isso geiieobigab constante
de contingenciamento por parte do Governo do Estado, sobretudo em momeléfiostde
fiscal. Neste sentido, vale dasar queem 2017a Justica estadlarrestou os recursos do
fundo e, em dezembro de 2018 Assembleia Legislativa do Rio aprovou a proposta de
Emenda Constitucional 31/19 do Poder Executivo, que desvincula as receitas de varios
fundos, dentre eles, aB®% do FUNDRIH e até 50% do Fundo Estadual de Conservacéao
Ambiental e Desenvolvimento Urbano (FECAM)elo periodo que durar o estado de
Calamidade Financeira do Estado.

Outro desafio importantdiz respeitcao consuma desperdiciale aguaDe acordo
comdados de 2018 do Sistema Nacionalrdermacgdes sobre Saneamento (SRAom
um consumo médio de 254,9 I/hab./dia, 0 Rio de Janeiro apresenta o valor mais alto da
federacdo, 39,6% acima da média da macrorregido Sudeste e 64,6% acima da média do

pais (oque revela que a cobranca nao foi suficiente para racionalizar o uso da agua no

32 Disponivel em: http://www.snis.gov.br/downloads/diagnosticos/ae/2018/DiagnosticoQ A& pdf
Acesso em: 12/11/2020.
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estado).

Tendo em vista que a Organizacdo Mundial da Saude considera enit0d00
I/hab./di&® um nivel 6timo de acesso, verifisa que o desperdicio de agua no Rio de
Janeip é consideravel, ndo tendo sido a cobranca pelo uso dos recursos hidricos suficiente
para racionalizar o usoomo previu o legislada discutiu Seroa da Mota (1998)

Ja em termos institucionais, assim como a grande maioria das instituicdes publicas da
administracao direta e indireta, o INEA se revela um 6rgao ainda extremanagiitddr
ponto de vista politic)Apesar de ter gozado de prestigio e liberdade de atuacdo quando da
sua criagao, se mostra na verdadm praticamente nenhuma estabilidaderorgaiona)
tendo passado por inGmeras mudancas estruturais, muitas das quais sem ganhos detectaveis
de melhoria.

Ao longo dos seupoucomais dedez anos de historia, ja foram publicadosze
decreto¥ alterando sua estrutura e funcionamento, sendo p&saa no primeiro ano,
reorganizando os diferentes setores e fungdesie até se justifica dada a necessidade de
aprimorar o desenho institucional a partir da prépria experiéncia pratica

Aléem de mudancas menos substanciais, como fusdo de cargos agdakiede
nomenclatura, também ocorreram mudancas estruturais significativas. Em 2015, por
exemplo, foi dado inicio ao processo de esvaziamento da Diretoria de Gestdo das Aguas e
do Territorio através da sua transformacdo em Diretoria de Seguranca H{duakdade
Ambiental. E, em 207, foram extintas a Superintendéncia da Baia de Sepetiba (passando
de nove paraoito 0 numero de superintendéncias) e diversos setores da Diretoria de
Seguranca Hidrica e Qualidade Ambieiftal

Especificamente em relagdo awscursos hidricos, as transformacdes foram
particularmente importantesma vez que toda a estrutura que havia sido projetada para o
INEA viabilizar a efetivacdo dos principios e diretrizes da politica estadual de recursos

hidricos, agregando valor aquilque a SERLA vinha fazendo, foi praticamente

33 Disponivel em:
https://www.who.int/water_sanitation_health/publications/2011/9789241548151 ch05.Adésso em
06/12/20D.

34 Decretos Estaduais: 41.628/09; 42.062/09; 42.168/09; 42.778/10; 43.390/11; 43.921/12; 44.552/14;
45.430/15; 45.585/16, 46.037/17 e 46.619/19.

35 Decreto Estadual n® 46.037, de 05 de julho 2017.

3 Extingdo do Servigo de Apoio a Colegiados; Servigo deid\ Administrativo aos Comités; Geréncia de
Instrumentos de Gest&io de Recursos Hidricos e seus Servicos de Planejamento e Informacéo das Aguas e de
Cadastro e Cobranca pelo Uso da Agua; Nucleo de Amostragem de Qualidade das Aguas; Servico de Analises
Ecobxicoldgicas; Servico de Analises Instrumentais; Coordenadoria de Planejamento e Projetos Estratégicos
e o0 Servico de Planejamento e Avaliagbes de Recursos Hidricos; Nicleo de Apoio-Ofaracional;

Nucleo de Estudos, Planejamento e Monitoramento Amtdllie Assessoria de Qualidade do Ar.
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desarticulada. Apesar da resisténcia do corpo funcional e de diversos atores do sistema de
gestao de recursos hidricos, com destaque para os representantes dos comités de bacia,
essas mudancas foram imposta® [Sgcretario de Estado do Ambiefitetilizando como
justificativa o ambiente de incertezas gerado pelo agravamento da crise fiscal do estado,
gue implicou na reducao da estrutura e fusao de diversas instituicoes.

E a desestruturacdo da agenda hidricadeofoi mais intensa porque a estrutura do
sistema de gestdo de recursos hidricos, que envolve todo um conjunto de colegiados
participativose descentralizadd€BHs e CERHI)estavaem franco funcionamen{e em
grande parte devido ao fortalecimerdaqueés colegiados, incentivadeelo proprio
INEA).

Mas se por um lado parte dessas transformacdes fazia sentido dentro do discurso de
contencdo de gasto, por outro, além de ndo necessariamente ter implicado em reducédo de
despesas) que se observa foi a calizacdo de poder e a submissao da instituicdo a uma
agenda politica.

Aqui cabe evocar o conceito da il &% de fe

fiQualquer organizacao social de maiores dimensdes (ndo s6 os partidos) tende a se
converter em umaligarquia, passando a ser governada por uma reduzida camada de
dirigentes, que se afasta dos interesses da

De acordo coniibeiro (2014) a Al e de ferro daworol i gar
meio de dois eixe: baixo grau de renovacdo das instancias dirigentes e o divércio de
opinides entre lideres e liderados. Se de um lado a livre nomeacdo e exoneragdo dos
dirigentes do INEA (prerrogativa do Chefe do Poder Executivo Estadual) significa uma
instabilidade dalasse dirigente, que muda a cada gestdo, de outro, é preciso considerar
gue os ocupantes de cargos governamentais nao sao agentes perfeitos do publico em nome
do qual assumem responsabilidades, ndo agindo, portanto, de acordo com o melhor
interesse dos cadd « 0 s, como salientou Przewoasky (1
medida em que as compensac¢des privadas aumentam, elas comecam a tomar espaco dos
beneficios publicaslevando os burocratasiee s c ol her alternativas (
satisfa-«o00.

Embora a oncentracdo de poder ndo necessariamente signifique diminuicdo da

gualidade dos servicos, € bom lembrar que os cargos do primeiro e segundo escaldo de

37 Preso em 2019 pela Operagéo Furna da Onga, deflagrada pela Policia Federal, acusado dos crimes de
associacdo criminosa e corrupgao passivans://gl.globo.com/rj/rigle-janeiro/noticia/2019/05/23/t2-
julga-se-deputadosio-rj-presosna-furna-daoncadevemvirar-reus.ghtml Acesso em 11/11/2020.

38 para umasociologiados partidos politicos na democracia modersegunda versdo publicada em 1925.
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agéncias como o INEA séo, via de regra, ocuppdosdicados politicos, quenténesses
cargos sua fontde renda, e neles se mantém a medida em que atendem aos interesses de
guem os indicou.

Além de restar claro ser esta uma das fontes do divércio de intepessesassinalou
Ribeiro (2014), se n«o a pr - pri aestagaticar i al i z
subordina as decisfes estratégicas e o poder de influéncia na tomada de decisdo a quem
tem interesses predominantemente politicos e detém pouco ou quase nenhum
conhecimento na area, uma disfuncédo que gera desmotivacao, desconfianca s pejuizo
engajamento e o0 ao senso de pertencimento dos servidores de.carreira

Sofrendo alteracdes a cada mudanca de governo, via de regra perpetradas de forma
autocrética e sem considerar seus efeitos praticos e operacionaga aparentemente
mais motvadas por interesses politipartidarios do que por demandas reais, o INEA se
apresenta como uma institui-«0 n«o consolic
de comportamento pol2ticodo dos goveremant es,
comportamento politico e atitudes dos atores que explicam o processo politico para além
d apolityo ,polificso @olityo0 ( FREY, 2000) .

Hochstetler e Keck (2008pudABERS; KECK, 2009)ressaltaram o dilema imposto
pelas constantes reestruturag@@s agéncias ambientais, cuja redefinicdo continua de foco
de acdo traz para a esfera publica elementos de incerteza e indefinicho que os atores
politicos precisavam levar em conta ao alocar esforgos e recursos.

N&o obstante,ma modificagdo positiva fa criacdo do cargo de Diretor Adjufito
estabelecendo que sua ocupacdo seja exclusivamente por funcionarios de carreira da
instituicdo, com o intuito de formar liderangas e, ainda que de maneira timida, possibilitar
a continuidade das acdes e politicasleamgntadas pelo INEA.

Mas noque tangeos servidoresgue no limite € quem faz o INEA ser INEAa
condicaode bidlogo concursadm que se observa hoje € um quadro funcitaatante
desgastado, desestimuladosem perspectisamas que ainda mantém a bgade do
trabalho Unica e exclusivamente por amor a causa.

A auséncia de uRlano de Cargos e Salarios adequadoongelamento dos salarios
gue atualmenteencontran-se depreciadopela inflagdoem cerca de 40%a elevacéao da
contribuicdo previdenciaride 11% para 14%a suspensdo alcontagem de tempde

servicoparaprogressao na carreira e incidéncia de adicionais (tri@mojlecorréncia da

39 Decreto Estadual n° 46.037/17.
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Lei Complementar 173/202@ tendo presenciado a prisdo de quatro dos ultimos cinco
governadores por motivos d@errupcao, ajuda explica a auséncia de entusiasmo que
outrora foi realidade na instituigao.

Uma vez estabelecido um panorama da estrutura institucional ambieatthdo do
Rio de Janeir@m seu nivel mais macro, é importante caracterizar, ainddegomneira
breve, o funcionamento do sistema de gestéo de redudsaos no qual o mecanismo de

PSA encontrase aderido.

3.5 Introducédo do PSA na Agenda Politica

Nesta secdo, foi empreendido um esforco de remontar a histéria do surgimento e o
desenvolvinento do conceito de PSA no Rio de Janeiro, até a sua efetiva materializacéao
através do Projeto Produtores de Aguragesta do GuanduPAF Guandwe do Fundo de
Boas Préticas Socioambientais em Microbatid@UNBOAS, que foram as primeiras
experiéncias dBSA do estado.

Como praticamente nado existem informagcdes publicadas sobre o0 processo de
desenvolvimento do mecanismo de PSA no estado, as principais fontes de informacéo
foram as entrevistas realizadas com pessoas que tiveram envolvimento diretomeidase i
de concepcgéo, desenho e implementacao dos projetos, com destaque para 0s que pertencem
(ou pertenceram) as seguintes instituicées: Instituto Terra de Preservacdo Ambiental
(ITPA), Comité de Bacias Hidrogréaficas dos Rios Guandu, Gudfidm e da Guada
(CBH Guandu), Prefeitura Municipal de Rio Clafd)e Nature ConservandyNC) e

Consorcio Intermunicipal Lagos Sao Joao.

3.5.1 PAF Guandu

Conforme ser& apresentado, o periodo aqui discutido vai de 2004, quando o tema PSA
comecou a ser debatido pofedentes instancias relacionadas a area ambiental, a 2009,
guando houve a aprovacdo do apoio do comité Guandu ao Projeto PAF Gaidodu
celebrado o Termo de Cooperacdo Técgmjoa viabilizou a implementacao do projeto

Como veremos, a ascensao do P8a um tema dentro da agenda politica ambiental
reunia aqueles fatores considerados por Hannegan (2009, p. 119) como essenciais para a
constru-«o0 bem sucedida de um fAprobl ema amt
a validacdo dos argumentos; e&istia de popularizadores que podem combinar

ambientali smo e c¢ci °nci a; aten-«o0o da m2di a,
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e importante; dramatizacdo do problema em termos simbdlicos e visuais; incentivos
econdmicos para uma acao positiva; e faonento de um patrocinador institucional
garantindo legitimidade e continuidade.

Primeiramente, cabe discorrer sobre o Instituto Terra de Preservacdo Ambiental
(ITPA), por ter sido ele o principal cdator do processo de formacaofipalicy network
em tono da ideia do PSA, vindo a atyara sequénciacomo a entidade executora do
projeto Produtor de Agua e Floresta do Guandu (PAF Guandu).

O ITPA era uma ONG de atuacdo local, sediada no municipio de Miguel Pereira, com
forte envolvimento nas causas e moenmtos ambientais, como reportou o Entrevistado
ITPA 2.

Estrategicamenteo ITPA definiu como sua area de atuagéespaca@ntre a Reserva
Biolégica do Tingua e o Parque Nacional da Serra da Bocaina, dois grandes fragmentos de
Mata Atlanticd®, poifiali existir um vazio enorme de politica publica para a conservagio
e recupera-«o0 dos ecossi st e mM&aNTREVISTABQ c al a
ITPAL). Adicionalmente, é nesta regido que se encontram as cabeceiras dos principais rios
gue drenam para a regido @aandu, onde ocorre a captacédo de agua para abastecimento
publico e industrial da regido metropolitana do Rio de Janeiro (CABODERRANCO,

2015).

Esses atributos agregavam a dramatizacdo e o0s aspectos simbolicos e visuais
necessarios, como identificou Hagan (2009), para sensibilizar os atores da importancia
de atuarem nesse territério, sobre o qual o ITPA j& vinha buscando desenvolver
mecanismos de acAm®m que veio se consolidar com Workshopi Cor r edor
Biodiversidade TinguB 0 c ai na o0, r recigpib deZatydde Alferes emm R005.

Segundo o Entrevistado ITPA 1, nedtorkshop onde participaram prefeituras,
associacoes, ONGs, Reserva da Biosfera da Mata Atlantica, representantes da Conservacao
Internacional e das universidades i f o i c ot rawn?ed @oregomdl o
elencando é&reas dentro do corredor para criagdo de reservas, criacdo de RPPNSs,
desenvolvimento de agricultura e conservacao de florestas em propriedades rurais atraves
do uso de algum incentivo financeiroo.

Porém, cabe destacarpapel de uma pessoa em espedgja atuacdo permitiu

combinar ambientalismo e ciéncia e arregimentar as aliancas que foram conferindo

da

legitimidade ao longo do processo. Nas palavras do Entrevistado ITPALTe v e uma

40 A Reserva Bioldgica do Tingua possui 24 mil hectares e o Parque Nacional da Serra da Bocaina possui
104.000ha, dos quais 60% ficamestadodo Rio de Janeiro
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pessoa chave que me ajudou a organasse movimento todo, funcionando como uma
esp®cie de guru te-ricoo.

Essa pessoa é um engenheiro agronqueoestava assessorando a prefeitura de Rio
Claro & época. Recénhegado do Ministério do Meio Ambiente, ele atuav&ragrama
de Desenvolvimento $mambientalda Producdo Familiar Rural (Proambientg)efaz
uso de instrumentos econdémicos como formaret®mpensar os servicos ambientais
gerados pela producao familiar rur@hegando n@Workshopie | e b ot ou tudo pa
(ENTREVISTADO ITPA 1), e Bm dele ter trazido a ideia do uso de mecanismos
e ¢ 0 n ! mfoi ele quem triduxe o ITPA, que depois puxou a TNC, fazendo essa costura
com as ONGs e com o CBH Guandu. Ele era o ciENTREVISTADO MUNICIPIO
RIO CLARO).

E nesse procespdicydeavorb oama+a@apetlarina dos p
diferencial. Como relatado pelo Entrevistado ITPA 1, seu pai, que participava do ITPA,
era conhecido dentdoSecretario de Estado do Ambiente (Carlos Mipoj) conta do seu
envolvimento ©® movimento ambieat, e isso abriu caminho para o posterior
envolvimento do Governo do Estado no P&de foio diferencial para o projeto acontecer

Se de um lado o ITRAom sua capacidade de articulagdo e podeigéecia vinha
abrindo caminho para viabilizar o PSA, @étro, o municipio de Rio Claro contava com
uma equipe técnica bastante qualificada e jqudesenvolvia projetos de restauracao

florestale rede de contatos importante.

i O pr e fbem dchegade ld na Rosinha [Governadora]! E isso foi bom, porque a
gent nao faz nada tecnicamente se politicamente ndo quiser. O Minc sempre apoiou
tudo o que a gente foi fazendo e o pessoal do ITPA, muito ch&gfdo Minc],
conspirou a favdo (ENTREVISTADO MUNICIPIO DE RIO CLARO)

Em relacao a efetivacdo do planejatoeronstruido para o corredor TingBacaina,
0 primeiro resultado veio com a criacéo da Area de Protecdo Ambiental Alt3, Pioai
meio de uma parceria do ITPA com o municipio de Rio Claro. Naguele morfieato
prioridade era criar reservas e a gente crimaas, depois comegamos a investir nas outras
estratégias. Foi ai que apareceu a TNC, que estava apoiando o Programa Conservador de
Cgua em ENTREWSTADD ITPA 1).

A rela-«o0o entre as ONGs, de diferentes en
apenas o contexto, mas a for ma cAaonoa maa Ipiod &rt

a ecologia pol2tica das grandes ONGs transn

41 Criada por meio da Lei n° 385 de 24 de margo de 2008.
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influ°nci a gue megaorgani za- »esm saonbbrieent a|
organi za-»es financeiras internacionais, <co
sobre acordos internacionais e sobre muitos
Mundo, financiando atividades para sas quali

financeiros.

Nel sonrel@a®9oeu que a infl u®nucnida ad a sn aONGsl 2
econtmica e ambiental se d8 atrav®s da pres
gue sejam internacional mente aceitas, ou s

Cont,odo pode dei xar decemo TdUenmsadé mbdd ciatsaomt

do Banco Mundi al, O seu poder mteo chnd rmwd ag
(HANNEGAN, 2009) .
Para Diegues (2008), as megaorgani za-»es

met odol ogi agomuidiagsn OWNd>mse,d § ¢ a equent ement e d
recursos financeiros dedic@m®mo oCc@raMe izas »&a )t K
de teorias e pr8ticas, muitas vezes inadeq!
pa2ses do sul, que acaoal@mlpagando um alto p

Hrabanslkil . e¢gr9ild89r amCan sTeNrCv aet iaon( Clint earsn at
ONGs i nternacieongales amair gl oa tHudaosn (2001) , (ol

podefaddo®@camyt er mos de governan-a ambient al

Coudel et al . (201 3)espebmnwa sdaens ean viorhy 0 rmte @ |
PSA no ckhrma diels,t ague para osresgusemgeghedlaco
foli C Orpreobbnotrraedvo st ado TNC

fiPo r volta de 2004, nossa agenda era tent
desenvol vimmeméocadko de servi-o0os ambientais
econ'micos ao produtor rural atrav@®s de tr?”

Em 2005, a TNC se aproximou da ANAjue tinha acabado de elaborar o Programa

Produtor de Agué, da Prefeitta Municipal de Extrema, em Minas Geraigjue havia

promulgado sua lei de PSA em 2695, e do Governo do Estado de S&o Paulo, por meio

da Secretaria de Mecolocarhodhdoe mt @ dped raa ,d oj WPrStAa s
Na q u el amuiggenteastavaolhdo para Costa Rica, Nova lorque e querendo

testar isso aqui, e entidades internacionais como o Banco Mundial fomentando a ideia. De

42 No dia 21 de dezembro de 2005 foi Sanada a Lei Municipal n® 2.10fue cria o Projeto Conservador

das Aguas e autoriza 0 executivo a prestar apoio financeiro aos proprietéigsDe acordo com Jardim e
Bursztyn (2015), até onde se tem conhecimento, essa foi a primeira lei municipal brasileira que regulamenta
pagamento por servicos ambientais em recursos hidricos.
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alguma maneira, nés conheciamos a experiéncia e tinhamos algum recurso para comecar
(ENTREVISTADO TNC)

Voltando aos fat@s elencados por Hannegan (2009), o PSA consegue a atencao da
midia e se torna ainda mais popularizato.abril de 2007, o projeto Congador de Agua
de Extrema realizow primeiro pagamento aos proprietarios rdfas em 2008, o
Programa Globo Rural édabrangéncia nacional) apresentou uma série deepé@dagens
sobre PSA, incindo a experiéncia de Extrema o qsegundo Pereira (2017, p. 54)
ficolocou o conceito em outro patamar de entendimento no Brasil. O programa divulgou o
projeto de Extrema pa todo o Brasil, ocasionando grande interesse da sociedade em
geral o.

No ambito do Rio de Janeiro, a unidade Solos da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuaria (EMBRAPASolos), desempenhou um importante papel ao conferir um peso
cient2f i cpolicycdalitiondy oq Wea dist a vem tosi@oHFASAr mando

Além de sediar eventos importantes como o FéRBA e a Rede de PSA, que reuniam
diversas instituicGes para discutir e contribuir para a elaboracdo e implementacdo da
politica estadual de PSA (PERERet al., 2013), produziu inimeros artigos, cadernos
técnicos e livros, dentre 0os quais destasaminstrumentos de Apoio aos Programas de
PSA Hidricos no Brasit, Servicos Ambientais em Sistemas Agricolas e Florestais do
Bioma Mata Atlantic® e Manual pea Pagamento por Servicos Ambierftais

Como tudo indica, a EMBRAPAajudou a popularizaa ideia, combinando
ambientalismo e ciéncia, a0 mesmo tempogeefipatrocina ailtelectualmente a ideia
conferindo legitimidadecumprindo assim um dos papeis idicaidos porHannegan
(2009)como essenciais para alcar o PSA como um paradigma na gestao ambiental.

As s umi n deecurgaugee pide financiar a conservacéo da bacia é a cobranca
pel o us o, otrreviStgda ANL relatou que a primeira tentativa deriae um
mecanismo de PSA hidrico foi na bacia do rio Paraiba do Sul, que havia implementado a
cobran-a em BRoOvwe dma cariarssisteénecia, especialmente das instituicées

industriais, que ndo achavam que fazia sentido fazer pagamento ao pnastatpaquela

43 Disponivel em: https://www.ana.gov.br/todess-documentosio-portal/documentasip/produtorde-
agua/documenterelacionadogrojetos/livieconsevadordasaguasextrema Acesso em 29/09/2020.

44 Disponivel em: https://ainfo.cnptia.embrapa.br/digital/bitstim/item/189815/1/Instrumentds-apoio
aosprogramasie- PSA-hidricosno-Brasil.pdf Acesso em 08/02/2021.

4 Disponivel em: https://ainfocnptia.embrapa.br/digital/bitstream/item/131969/1/Li@ervicos
AmbientaisEmbrapa.pdfAcesso em: 08/02/2021.

46 Disponivel em: https://www.embrapa.br/busci-publicacoes/publicacao/1071113/manupara
pagamentegpor-servicosambientaishidricosselecaede-arease-monitoramentoAcesso em: 08/02/2021.
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velha discusséo de pagar para cumprir a lei. Eaadente virou um pouco as baterias para
oPCJY}% .

fiTendo a ideia de implementar o PSA no Paraiba do Sul batido ng tdR® era

meio que um candidato natural, tem Mata Atlantica e umtéague cobrava. Como a

TNC participava de muitas redes, e tinha conexdo com as liderangas, locais
identificamos o ITPA como um paice o natur al de todo 0
(ENTREVISTADO TNC).

Para o ITPA, a TNC era um parceiro de peso que ajudaria a viabdizar
desenvolvimento do mecanismo financeiro previsto na estratégia de plan&jado
corredor Tingu&ocainae, para a TNC, o ITPA era o parceiro com atuagao local, e que ja
vinha se articulando para implementar agcdes em territdrio com muitos atributesiansbi

Com recursos financeiros da TNC, apoio técnico e institucional do municipio de Rio
Claro, e partindo do estudo de Barboza (200@ye identificou as porgdes do territério
com maior potencial para interceptacdo da umidade atmosfércél PA redizou uma
série de estudos e mapeamentos da area objeto de intervencéo, incluindo o cadastramento
de propriedades (CASTEIO-BRANCO, 2015; PEREIRA et al., 2013\ partir dessa
aproximacdo entre ITPA e TNC, e com o apoio prestado pelo Municipio de Rig €laro
proximo passo foi arregimentar o apoio do Governo do Estado.

fiPor conta dessa proximidade do pessoal do
forte com o Minc, nds fomos |4 levar essa ideia, o que foi muito bacana porque ele
comproude caraecoloconda a estr ut ENAREVISTRDGTNG)s i - « 0 0

De fato, o apoio institucional do Governo do Estado foi diferencial para o esquema ser
implementado. Se de um lado isso dava credibilidade necessaria para angariar o apoio do
Comité Guandijaté entao arovavel fonte de financiamentgjor outro, a deciséo politica
de direcionar as compensag¢fes ambientais das empresas para as areas do projeto, resolvia
a parte mais custosa do projeto, que sao as ac¢des de reflorestamento.

A fragilidade institucional, refléda na capacidade de mudanca de direcao da atuacao
institucional em fungdo de uma deciséo politica, acabou se mostrando benéfica uma vez
que o convencimento do alto escaldo do Governo do Estado abria a possibilidade de colocar
a maquina publica a servicaguelafipolicy networkin@ que estava se formando.

E importantedestacar quepostar no PSA era bastante oportyaoa o0 governo
estadual. Naquele periodo, com o grande volume de empreendimentos n¢vestieim

3.4), a demanda por areas para compersagabiental era igualmente grandeie

47T A TNC, o Governo do Estado de SHaulo, o Comité de Bacia dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai
(Comité PCJ), e a ANA desenvolveram e implementaram o projeto Produtor de Agua do PCJ, cujo o primeiro
edital de selegdo de proprietarios rurais foi lancado em 2009.
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mobilizacdo de &reas era dificil naquela época, sendo interessante para a Secretaria criar

um mecanismo que incentivasseeasaal e 8 r e a s (ENTREWIST ADDITRA 2).

E como relatou o Entqguaorisce gue eles tinGanP NeGhwm.iAd u 1,
empresa € quem tinha que fazer o projeto e era o comité quem estava bancando a ideia,
entéo, se der certo, fui eu que apoiei, se der errado, o dinheiro é do comité, ndo é da minha
Secr e (ENTREASTADO CBH GUANDUL).

Na perspectiva do comité, a importancia da area do corredor TBupana era
inconteste, sendo inclusive a recuperacéo dessas areas uma indicacdo do Plano Estratégico
de Recursos Hidricos do Comité das Bacias Hidrograficas dos Rios Guandu, dagGuarda
GuanduMirim, de 2006. E assim como os demais comités de bacia do estado,
tradicionalmente, os recursos da cobranca sempre for&oadgd em infraestrutura cinza.

C 0 mq@é exXistia uma ideia conceitual de que aquela regido de Rio Claro faz um
aporte imprtante de umidade o projeto foi apresentado ao comité ja articidacom o
INEA, SEA, ITPA, TNC e Prefeitura B o C(EMTRBWSTADO CBH GUANDU
1), isso facilitou a aprovacio pelo coritéainda mais que o investimento solicitado era
bastante modest{R$ 40 mil).

ApoOs a aprovacao, o projeto foi implantado no distrito de Lidice, em Rio Claro, na
microbacia do Rio das Pedras (FIGURA 08).

48 O professor Ricardo Vedrcel realizou estudos sobre chuva oculta e interceptagéo vertical na Serra do

Mar, e orientou, em 2007, a dissertagdo de mestrado do Rafael Silva Barbosa, intitulada: Caracterizacdo das
baciasaéreas e avaliacdo da chuva oculta nos contrafortes dadSerraMar 6, t endo como 8r ea
distrito de Lidice, no municipio de Rio Claro.

49 2a Reunido Ordinaria do Plenario do Comité ocorrida em 12/06/2008.
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Location of the Rio das Pedras sub-basin in Rio Claro, RJ, site of PES project
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Figura8. Localizacdo geografica do Projeto PAF Guandu na sub bacia do Rio das Pisthits.de Lidice,
Rio ClaraRJ. Fonte: May, Fernandes e Osuna (2019).

Voltando a citacdo de Vatn (2005) no inicio deste capitulo, a combinag@@deia
e estrutura € o que explica a génese e a entrada do PSA como um tema de pauta dentro
agenda ambientalo Rio de janeiro. O poder @génciado ITPA, que contava com uma
rede poderosa de contatos, incluindo o mais alto escal&@odernq tinha em sua
retaguarda um municipio também articulado, atuante e que dispunha de técnicos
gualificados ocupando umagicdo de destaque dentro do comité Guandu.

Diante de um territorio repleto de atributos ambientais, de onde naturalmente brotam
os simbolos que déo a ele a dramatizacdo necesséaria ao redor da qual os interesses se
convergem, chega a TNC apoiando tecneai®, institucionalmente e dando legitimidade.
Tracando um paralelo com o gle Coq et al. (2015)escreveram no contexto de Costa
Rica, verificase que o PAF Guandu também acontece como resultado de uma combinacao
de forcas enddgenas e exbégenas.

Considerando anocadbe r ede trazi da pocomo®strituraiout (20
mecani smo de governan-a, capaz ded,i not ePgSfAar
no Rio de Janeiro foi fruto de uma rede formada através de uma abordagem relaaional

gual os atores foma se agregando por compartilhar um interesse coniomo frisou
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Castelo Branco (2016, p.78%) d Secretario de Estado e presidentes de autarquia, ao
prefeito da cidade e associacao local, todos se empenharam na misséo de fazer o projeto
acont.ecer o

Este mportante papel capitaneado pelo ITPA ilustra perfeitamente a observagao de
Hochstetler e Keck (200&pud ABERS; KECK, 2009)ao mostrar que a implementacéo
de pol2ticas ambientais no Brasil frequent e
fora do estado coordenando as acdes em todo o processo politico, dkedtstopara

decisdes politicas até a implementacao

3.5.2 Fundo de Boas rRticas Socioambientais em Microbacias HidrografiG¢as
FUNBOAS

Embora o PAF Guandu seja a experiéncia$l& mais conhecida e divulgada do Rio
de Janeiro, o Fundo de Boas Praticas em Microbacias (FUNBOAS) também merece um
lugar de destaque.

O FUNBOASTfoi criado dois anos antes do PAF Gualidantes mesmo da cria¢&o
do Comité de Bacia Lagos S&o Jodo (CBHLSJRdgido Hidrografica V. Embora tenha
sido regulamentado cerca de cinco meses depois do que PAF Buan@duNBOAS é
na verdadea primeira experiéncia de PSA Hstado do Rio de Janeiro

Diferentemente do PAF Guandu, cujo foco é a conservacao ewaeétflorestal, o
FUNBOAS tem como objetivo a melhoria das praticas produtivas, seguindo uma linha
bastante parecida com o Programa Rio Rural, conforme ser& discutido em mais detalhes ao
longo desta secéao.

Sobre a area de atuacao dNBOAS, a bacia ddao Sdo Jodo, querésponsavel pelo
abastecimento de agua de aproximadamente 75% da populacdo residente, além dos
milhares de turistas que visitam a regfawivia uma situacdo critica de degradacéo
ambiental (FULGENCIO, 2012E dante desse quadro, comelatou Ribeiro (2016), o

Consoércio Intermunicipal Lagos e Sdo J8fnop6sem 20040 projeto Comunidades em

50 Resolugdo CBHLSJ N° 13, de 04 de setembro de 2007.

51 Instituido pelo Decreto Estadual n° 36.7d2,08 de dezembro de 2004.

52 Resolugdo CBHLSJ N° 23, de 21 de agosto de 20009.

53 De acordo a Prefeitura Municipal de Cabo FedRegido dos Lagos recebeu um milhdo e duzentas mil
pessoas no periodo que compreerm&éveillon e a primeira quinzena de jaoade 2020Destes, cerca de

700 mil visitaram Cabo Frio. A populacdo de Cabo Frio estimada pelo IBGE (20202f80.d&8 hab., ou

seja, um acréscimo de mais de 30M@1isponivel ehttps://cabofrio.rj.gov.br/cabiio-baterecordede
visitantesduranteo-periodedereveillon/ Acesso em 29/11/2020.

54 Criado em 1999 para ser o principal organismo articulador das a¢es na regido, acabou seatornando
entidade delegatéria das funcdes de agéncia de bacia do CBHLSJ em 2010, através da Lei N° 5.639, de 06 de
janeiro de 2010.
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Acdo nas Microbacias (CAM), que produziu diagnosticos ambientais participativos e
planos de acBes ambientais para uma comunidade rural, a reotdargserv@rio de
Juturnaiba (Figura 09), areas ¢ o | emfudcao dé grande carga de esgoto que aportava
no mais importante manancial hidrico para o abastecimento publico da populacdo na

regido0°>.

Rio Sao Joao/FUNBOAS PES project
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Figura9. Localizacaaeqgréafica do projeto FUNBOAS)a bacia do Rio S&o Jodo, sub bacia do cérrego
Cambucaes (destacada em vermelho). Fonte: May, Fernandes e Osuna (2019, p. 434). Adaptado.

A escolha dessa bacia também foi motivada pelo fato de a comunidade rural ja
apresentarm potencial para o desenvolvimento de pequenas praticas de conservacao dos
recursos hidricos, sobretudo dosesisas agroflorestais, participdo comité de bacia, e
por pertencer a um as s eardnta o apodicodasdpeliticase f o r me
publices e assi st ° nc {(KRUSEHEWSKYahab, 20dT).t al 0

Como destacou o &Bnpreyesba€aMCHeESI®rigem
naépoca fNexistia uma proximidade muito grande

da EMATER que estava comecan@implementar o Rio Rural. O FUNBOAS e o Rio

55 De acordo com o Plano Estadual de Recursos Hidricos (2014), o Sistema Aguas de Juturnaiba abastece
uma populacéo estimada de 863 habitantes dos municipios de Araruama, Saquarema e Silva Jardim,
(correspondendo a um indice de 96% de atendimento) cuja vazdo produzida € suficiente para atender a
demanda desses municipios até 2030. Disponivel em:
http://www.inea.rj.gov.br/cs/groups/public/documents/document/zwew/mdyy/~edisp/inea0062206.pdf

Acesso em: 08/12/2020.
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Rur al f or am s e rewetahdd que dsdntejagdestinetifucionais e pessoais,
formais e informais é que deram vida ao FUNBOAS, camgumenta abordagem da
bricolagem institucionalGLEAVER; DE KONING, 2015)

Ademais, atre os anos de 2002 a 2006, uma parceria com o W\Bffasil foi
fundamental para estruturar o escritorio do CILSJ, fomentar a¢des na bacia e desenvolver
materiais técnicqcomo destacou Ribeiro (2016). Isso revela a importancia das grandes
ONGs internacionais fomentandie algum modoo desenvolvimento institucional, o que
abriu caminho para o desenvolvimento do PSA posteriormente, como rel&tawaed et
al. (2015)

O Prayrama Rio Rurdf foi iniciado em 2005, com recursos do GEF, e vem sendo
executado pela Superintendéncia de Desenvolvimento Sustentavel da Secretaria de
Agricultura e Pecuéria déstado do Rio de Janei(SEAPEC).

O objetivo central do programa é melhaajualidade de vida no campo, conciliando
0 aumento da renda do produtor rural com a conservacao e o uso sustentavel dos recursos
naturais. Em 2011, o programa passou a ser financiado pelo Banco Internacional para a
Reconstrucao e o Desenvolvimento (BIRE)m contrapartida do governo do estado. Até
2018, a previsao de investimento era de US$ 233 milhdes, beneficiando 48 mil agricultores
familiaresifipor vol ta de 20 mil benENTREMISSADO s di r et
RIO RURAL), residentes em 366 miciabas distribuidas em 72 municipios.

Quando da formulacédo do FUNBOAS, poderia se optar por seguir 0 modelo que estava
sendo implementado em ExtretleG, como f ez o sdydirfpor€Esseaviesd u, ou
das boas pr 8t i cquefoi d eppdb adoda. dA¥ém BeSsAram caminho
natural, dada a trajetéria do CAM, essa escolha possibilitava minimizar dois importantes
desafios comuns ° maioria dos projcecqueos de |
era muito complicado e dificil de sustentar a lopgazo, e existia a duvida se era pagando
gue a gente conseguiria alcancar a preservacdo( ENTREVI STADO CIl1 LSJ) ,
de transacadPHAN et al., 2017YAN NOORDWIJK et al., 2012).

i Eu f utddosfostreimamentos do Rio Rural, assim como os técnicos da Emater, e
a gente entendia que era muito dificil fazer sem envolver a Emater, porque € ela quem
dialoga com os agricultores. Achavamos que seria um desperdicio de energia e de
grana fazer as deas separadas, até porque muitas das microbacias prioritarias do Rio
Rur al eram i gENTREVISTABDO Qll53)s a s 0 .

De acordo com os modelos de mudanca institucional propostos por Mahoney e

56 Disponivel emhttp://www.microbacias.ri.gov.br/pt/ricural Acesso em: 12/04/2020.
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Kathleen 2010), parece razoavel considerar FUNBOAS como um misto entre
estratificacdo e conversaifinal, comouma derivacao do projeto CAM|e foimoldado
a partir das institucionalidades que estavandasenvolvendo naquele momentiovas
(mas nédo tao novas assifuiicbes foram sendo agregadas e redisttdsi(prircipalmente
em relagdo ao CILSJ)jante de um contexto politico onde o poder de veto era teoricamente
forte (em se tratando de uma instituicdo politi€@dntudo,dado o cenario de grandes
transformacdes institucionais fomentadas pela implementdgaSistema Estadual de
Gestdo dos Recursos Hidricos (a exemplo da criagcdo do CBEIXSA004 esse poder
estava fragilizado.

Formalmente, o FUNBOAS foi criado em setembro de 208ndo como objetivos

fomentar o manejo da paisagem de forma ecologinm®rretadesenvolver, no ambito

das propriedades rurais de médio e pequeno porte, novas tecnologias de conservacado dos

recursos naturgisituar na realidade socioambiental das microbacisando a melhoria

da qualidade de vida das comunidaddsspetar o comprometimento dos produtores

rurais gestores e demais atores com as politicas de conservacéo e sustentabilidade; e

implementar uma gestao integrada e participadivs recursos naturais nas microbacias

(grifo nosso).

Notase, portanto, que o FUNBCS tinha um forte viés socioecondmico ao
estabelecer dentre seus objetivos o foco em pequenas e médias propriedades, melhorar a
gualidade de vida das comunidades, e engajar os produtores rurais através de um processo
participativo no manejo ecologicamentmrreto da paisageniPara Kruschewsky et al.
(2011, p. 2), no F UNK®AS recompempsadostmonetiarmaante,e s i
como na premissa do pagamento por servicos ambientais, mas sim incentivados financeira
e tecnicamente para que pudessem manejas serras de acordo com 0s principios
agroeco.ld -gicoso

Embora ndo tenha sido objeto especifico de analise, € muito provavel que as
caracteristicas e modelo participativo do FUNBOAS, herdado do projeto CAM, tenham
Ihe conferido maior legitimidadga que & atores diretamente envolvidos tiveram voz e
foram reconhecidos. Paralelamente, essas caracteristicas revelam como os processos de
implementacgdo da politica variam casoaso, dependendo das trajetérias, dos contextos
e das liderancas envolvidas.

Em temos de condicionalidade, assim como a maioria massiva dos projetos de PSA

57 Resolugdo CBHLSJ N° 13, de 04 de setembro de 2007.
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(CALVET-MIR et al., 2015; VAN NOORDWIJK et al., 2012; MARTIORTEGA,

OJEA; ROUX, 2012; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; WUNDER, 2008;
WUNDER et al.,, 2008p FUNBOAS também traballia c o nentriddas ao invés de

fisaidad, combase na Avaliacdo do Nivel de Boas Préticas Socioambientais (um conjunto

de variaveis e pesos associados a diferentes temas, como manejo e conservagao do solo;
manejo e conservacao da agua).

Para ter acesso ao fundo, os proprietariesiparam obter um nivel de boas praticas
igual ou superior a 50%. Aqueles classificados acima de 70%, era facultada a possibilidade
de utilizacdo de metade dos recursos evestimentos de bens de cap#apara aqueles
que alcancassem uma pontuacéo aclenf0%, o uso do recurso era livie (FULGENCIO,
2012).

Inicialmente, foram selecionados seis pequenos agricultores da regiao para ter acesso
ao fundo, com cotas de R$ 5 mil. Conforme decidido na Camara Técnica Permanente de
Educacdo Ambient#l a outra metde do recurso (cerca de R$ 36 mil, conforme a
Resolucdo CBHLSJ N°11/20073plicadoano saneamento de 24 propriedades rurais
(instalacéo de fossas sépticas biodigestoras, caixas de gordura e adequacéao de sistemas de
captacao de agua).

Os principais resudidos alcancados, compilados por KRUSCHEWSKY et al. (2011)

e detalhados por Fulgéncio (2012) foram: o enriguecimenteidbectaresde sistemas
agroflorestais, implantacdo de dois hectares de sistemas agroflorestais em areas
degradadas, aquisicdo de ea@uentos para beneficiamento de produtos agricolas,
medidas de controle da eroséo, adubacao verde, implantacédo de cerca para a protecao de
APP e melhoria de instalagbes e moradias.

Embora o FUNBOAS tenha tido uma escala de intervencédo bastante reduzida em
relacdo a Regido Hidrografica (3.825 ki2)seus resultados foraexpressivos. Em
outubro de 20090i eleito o melhor projeto no Prémio de Boas Praticas do Consorcio
Intermunicipal de Desenvolvimento da Regido Leste Fluminense (Conleste), promovido
pelo Prgrama das NacGes Unidas para os Assentamentos HumanosH@abitdt), em
parceria com a Universidade Federal Fluminense (UFF), com o Centro de Informacgdes do

Complexo Petroguimico do Rio de Janeiro (Comperj) e com o Cdfileste

58 Disponivel em:

https://d3nehc6yl9gzo4.cloudfront.net/downloads/microsoft word ___experincia_do_comit___ funboas 2
doc.pdf Acesso em 28/03/2020.

59 Disponivel emhttp://cbhlagoss#oao.org.br/hidrografisiegionall Acesso em: 08/12/2020.

60 Disponivel emhttps://www.wwf.org.br/?uNewsID=2204@cesso em 28/03/2020.
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Assim como o Rio Rural, queatz muita visibilidade paraléstado do Rio de Janeiro
(inclusive ganhando um prémio da ONU em 264.8)o PAF Guandwjue traz visibilidade
para oCBH Guandu, o FUNBOAS tinha tudo para se tornar uma vitrine para o CBHLSJ.
Porém, o projeto foi perdendo ap@o longo do tempo, até ser completamente paralisado
em 2013.

A evolucao orcamentaria do FUNBOAS ao longo dos anos demonstra essa perda de

prestigio(Figura 10)

Orgcamento do FUNBOAS
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Figura 10. Orcamento do Comité de Bacia Lagos e S&o Jodo dkstma FUNBOAS

(proveniente da cobranca pelo uso da agua). Elaboracéo pkgprte:?Resolucao CBHLSJ
N° 11/2007PResolu¢do CBHLSJ N° 24/200Resolucdo CBHLSJ N° 34/201%Resolucéo
CBHLSJ Ne° 38/2011°Resolucdo CBHLSJ N° 48/201Resolucdo CBHLSJ N35/2013;

9Resolucdo CBHLSJ N° 59/201%Resolucdo CBHLSJ N° 71/201'®esolucdo CBHLSJ N°©
83/2019 e Resolu¢do CBHLSJ N° 102/2019.

Embora o decreto de criagéo e de regulamentacdo do FUNB@#Ba estabelecido
como fonte permanente de recursos 50% doseslanuais arrecadados com a cobranca
pelo uso dos recursos hidricos (e demais fontes), limitado a um minimo de 25% da
arrecadacgao, seu orgamento nunca atingiu esse piso.

Em 2007, antes mesmo da sua criacdo, foram destinados R$%&8milogramajue,
desde entdgsempre teve uma rubrica do orcamento destinado a ele, com excec¢ao dos anos
de 2008, 2011 e 2014.

Como se observa na Figura 1@rgo periodo 201:2018foi destinado ao FUNBOAS

61 Disponivel em: https://nacoesunidas.org/brasium-dosvencedoresie-premio-de-desenvolvimento
ruraksustentaveha-americalatina/. Acesso em 12/04/2020.

62 Resolugdo CBHLSJ N° 23, @4 de agosto de 2009.

63 Resolugdo CBHLSJ N° 11, de 04 de setembro de 2007.
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exatamente o0 mesmo montante de 2013, e no planejamento segul®2Q(2p) idem.
Mantendo o valor como uma rubrica Ac-ompr ome
se que nao teve execucdo orcamentaria a partir de g8, indica a sua paral¢se.
Para o Entrevistado CILS, a justificativa para essa perda de westf®i questdoa 0
da producédo de agua ndo teve muita aderéncia dentro do comité, que tinha uma tendéncia
muito forte de direcionar os recursos para a regido costeira, onde a representacéo € muito
mai or, e se investia cerca de 90% dos recur
Porém, ovolume de recursos destinados ao FUNBOAS era pequeno, e ndo rivalizava
com outros investimentos na bacia, e a isso sars@ a baixa capacidade de execugao
frente a velocidade de arrecadagéquefazia avolumar os recursos no FUNDRIENO
apos anolstosugee que a alteracdo na composicao de forcas dentro do comité tenha sido

a principal causa para o enfraquecimento do FUNBOAS.

iNo in2cio do cons:-rcio, a representativida
bacias costeiras, era mais equilibrada.@AM foi muito concebido por uma pessoa,

que pensou essa estrutura do FUNBOAS, tinha uma visdo integral da bacia e
trabalhava muito para que o recurso fosse aplicado no Sado Ja#o.Ega bacia

produtora de agua. Bk depois que ele saiu, foi se afast@nacoisa foi perdendo

f or (ENTREVISTADO CILSJ).

Como as decisbes do comité dependem da formacdo de maiorias, através de um
processo de barganha onde imperam relacbes de poder, acesso a informacédo e
representatividadéENGLE; LEMOS, 2010,LEMOS; AGRAWAL, 2006) estandoos
coletivos rurais, via de regra, stdpresentados, investimentos como o do FUNBOAS
ficam dependentes, quase que exclusivamente, do podsgédeiadaquelas liderancas
gue saaensiveis ao tem®ada a auséncia desse tipo de lideranca, ndo se obsaraam s
de retomada do FUNBOASas discussdes do comité

Por fim, é importante ressaltdois outros aspectos que podem ter contribuida pa
enfraguecimento do FUNBOAS: @rimeiro, éa grande transformacao institucional do
CILSJ, que passou a assumir as¢6esle agéncia de agua @BHLSJ e também do CBH
Macaéagregandmovas fun- »es e qberaiorgamizagde s8do estavat r at u
prepar ada p, passanda &d0 wonsegud equilibrar sua funcdo enquanto
entidade delegataria dos Comités,uagjualidade de férum participativo de articulacéo
politica e institucional, que ia sendo cada vez mais redu&iBEIRO, 2016, p. 193),
mudando inclusive as relagbes interpessoais entre os;aoresegundoproblemas de
prestacdo de contas identificmdpor uma auditoria do INEAem 2012, suspendo 0s
repasses em 201RIBEIRO, 2016) coincidindo, prtanto, com o inicio da paradigdo dos
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desembolsos com o programa.

3.6 Consolidacéo e Expansao da Agenda PSA

Nesta secdo, sdo apresentados os projetos deirSiRistram a evolugdo da agenda
no Estado do Rio de JaneirBrimeiro, sera apresentado o processo de institucionalizagédo
do PAF Guandu dentro do comité de bacia e sua expanséo dentro da Regido Hidrografica
dos Rios Guandu, Guarda e Guaidigim.

Na se@éncia, serdo apresentadas as caracteristicas principais do Programa Produtor
de Agua na regi&o do alto curso do rio Macaé, ainda ndo implementado; o Programa PSA
Hidrico do CEIVAP, do qual dois projetos foram selecionados para compor o estudo de
caso da pesente pesquisa; e, por ultimo, o Projeto Conexdo Mata Atlantica, uma iniciativa
de PSA de origem externa, implementada com recurs@dad@l Environmental Facility
(GEF),Banco Mundial e Governo destado do Rio de Janejrmoordenada pela Secretaria
de Estado do Ambiente conjuntamente com a Secretaria de Estado de Agricultura,

Pecuéaria, Pesca e Abastecimento.

3.6.1 PAF Guandulnstitucionalizacdo e Expanséo

A formacgdo dapolicy networknecesséaria para colocar o projeto PAF Guagiiu
pratica se naterializou em marco de 2009 através da celebracdo de um Termo de
Cooperacdo Técnica entre o GovernoKEkiado do Rio de JanejrtNEA, o Comité
Guandu, a Prefeitura Municipal de Rio Claro, TNC e ITPA.

Neste Termdicou instituida uma Unidade Gestora Bmjeto (UGP), formada por

representantes de todos os atores, com 0 objetivo de:

fiCoordenar e monitorar a implementacdo do projeto, levantar informacdes para

subsidiar o monitorament@mpliacdo e replicacdoplanejar e executar as a¢bes em

campo, implem@ar o sistema de remuneracdo dos proprietarios envolvidos,
sistematizar e disseminar a experiéncia visando & sua implementacdo nas demais

bacias hidrograficas doestado e el abor ar fgaforsse)r es t ®cni c o

Notase que, desde o inicio, a inteagis atores era tornar o projeto PAF Guandu um
piloto a ser replicado nas demais bacias hidrogréaficas do estado. Isto demonstra uma opc¢ao
pelo PSA como uma alternativa de gestdo ambiental, mesmo ndo sendo a sua eficiéncia
comprovada(RODRIGUEZ DE FRANCISCO; BOELERN, 2015) evidenciando a
hegemoni a do di s c quesetornainvisivebcomogoddr oa nied@da enfi
gue se inscreve nas definicdes do que é certo e errado, bom e ruim, verdadeiro e falso na
sociedade HAUSKNOST, GRIMA; SINGH 2017, p. 112)
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Além da aprovacgdo dos R$ 40 mil para o pagamento de PSA dos 18 proprietarios rurais
contratados pelo PAF Guandu, o comité aprovou mais R$26bpaik a continuidade do
pagamento destes e de outros que porventura viesseeniraaadprojeto por um periodo
de cinco anos (201R014). Porém, ap6s a consolidacdo do arranjo institucional e do
desenho do projeto, as dificuldades inerentes & sua execugdo comegaram a aparecer, com

destaque para pagamento aos produtores

fiO Tribunal deContas do Estado e a Procuradoria do INEA questionavam a utilizacéo
de recursos do comité para pagamento de pessoa fisica, sem a prestacdo de um servico
de v (ENTREWSTADO CBH GUANDU 1)

Naquel e primeiro moment @agartadosos ageculorast i v a
com o di nhBNTREVISTRADO@INRAR) Sobre esta alternativa, é importante
lembrar que, na figura de agente intermediario com papel central dentro do arranjo
institucional (SATTLER etal., 2013; TACCONI; MAHANTY; SUICH, 2013; VATN,

2010) é a ONG quem gera expectativas e assume responsabilidades perante todos os
demais, sendo muito prejudicial para sua imagem institucional e para a credibilidade do
projeto que 0s pagamentos nao acarteg

Mas, em tese, a superacdo do problema juridico dos pagamentos [s&r deeio
transferéncia para o municipio da responsabilidade de pagar, tendo como base a aprovacao
de uma lei municipal.

A dificuldade de pagar pessoa fisica com recursos publicqeedoi um gargalo dos
projetos de PSA, coméa haviamidentificado Veiga e Gavald&o (2011, p. 141) ao estudar
esquemas de PSA hidrico na Mata Atlantica. Aléem dos pagamentos, 0s autores apontaram
outros gargalos como iaexisténcia de um arcabouco jurididadefinicdo das regras
fiscais aplicaveis; e a dificuldade na execucado de recursos publicos (seja por lacunas legais
ou pela burocracia excessiva ha gestado de contratos).

Naquele momento, o PSA significava:

iUma pe-a que n«o-cabecaldémpagamexta que rdo sg anedixa a
na legislagéao tributaria, uma prestacdo de servico que legalmente ndo pode ser assim
definida, um contrato objetivo para um servigo difuso, um incentivo para aquilo que,
em tese, deveria ser obrigacdo, propriedades ougsoasserem demarcadas em um
contexto fundiario historicamente confuso, aplicacdo de recursos publicos em areas
pri v g@ASTEEN O-BRANCO, 2015, p. 21).

Além do ineditismo institucional que o PSA representava, a inércia das instituicoes e
dependéncia dardjetéria eram elementos complicadores para a implementacdo do
mecanismo, como destacar&outhgate e Wunder (2008)Young (2002).

64 Resolugdo Comité Guandu N° 42, de 18 de dezembro de 20009.
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Vencer aburocracia relativa ao gasto publie@ um gargalo ndo s6 operaciomahs
também gerencial e dguste instituciona(GALAZ et al., 2013; OLSSON et al., 2007;
FOLKE et al., 2005)

Em 2011, ja com a AGEVAP no papel de entidade delegataria, foi langcado um edital
e 38 provedores foram selecionadoaém, os pagamentos foram realizados pela propria
AGEVAP (através de Recibo de Pagamento a Autond®nm®PA, com retencdo de
impostos), ja que a Lei de PSA de Rio Claro ainda ndo havia sido regulamentada.

Em 2012 o PSA assume umoutro patamar dentro domité, induzido pelo contexto
politico financeiro que se descortinava a épd@a.acordo com o Entrevistado CBH
Guandu 2, naquele momento, o governo do estado queria mudar a forma de distribuicédo
dos recursos da Compensacao Financeira pela UtilizacacedassBs Hidricos para Fins
de Geracdo de Energia Elétfitdevando em funcédo a capacidade de arrecadacdo dos
comités (uma questéo de equidadi@.como a gente tinha medo do dinheiro sumir nessa
conf us«o deunsaéE Af, o rl MNeE Adbe 1 pma dando gestmacdo@ele. e c ur s
O CBH Guandu destinoentdoR$1.905.763,6% do montante disponivel dessa fonte de
recursos para o seu mais novo programa, o-PB®, que ainda nao tinha sido aprovado.

Em maio daquele ano, a AGEVAP celebrou seu primeiro comtoatco municipio de
Rio Clarqg prevendo o repasske R$ 260 mil para a execucao de agbes do PAF Guandu e
pagamento dos 57 proveddre& em setembro, o CBH Guandu aprovou o Programa PRO
PSA®8, fixando como receita minima 3,5% da sua arrecadacao, cujctivokja expandir
0 PSA para toda a Regido Hidrogréfica Il (Figura 11).

6 A Compensacao Financeira pela Utilizacdo dos Recursos Hidricos para Fins de Geracg&o de Energia Elétrica
foi instituidapela Constituicdo Federal de 1988 e tstade um percentual de 6,75% do valor da energia
produzido que as concessionarias de geracdo hidrelétrica pagam pela utilizacdo de recursos hidricos. A
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) gerencia a ad@géo e a distribuicdo dos recursos entre 0s
beneficiarios: Estados, Municipios e 6rgdos da administracdo direta da Unido. Do total arrecadado sdo
destinados 45% dos recursos aos municipios atingidos pelos reservatérios das UHE's, enquanto os Estados
tém direto a outros 45%. A Unido fica com 10% do total. Disponivel em:
https://www2.aneel.gov.br/area.cim?idArea=42&idPerfilAZesso em: 01/10/2020.

66 Resolugdo CBH Guandu n° 70, dedzbabril de 2012.

67 Contrato de Transferéncia n°® 004/2012/AGEVAP.

%8 O Programa de Pagamento por Servicos AmbientBRO PSA foi instituido através da Resolugdo CBH
Guandu n° 85, de 12 de setembro de 2012.

132


https://www2.aneel.gov.br/area.cfm?idArea=42&idPerfil=2

0 RH-VIII
“ARHV  RHVI

22400

2500

J ——1:300.000 e
7 0325 65 13 19,5
[ ee—

& — Legenda
A &S % '\V.?'//S

L. P -, - Soeriinda H ®  Sede Municipal - Urbanizagdo
s "?'/2\ §> Rio de Janeiro do Ambiente lne.'a
o i T o it st - i ] st
R~ " e T
Lasoow Yy _ @oow  ~ 400w AS0W 43400W 4300w 20w

00°S

23°100°

Figurall Area de abrangéncia do Comité de Bacia dos Rios da Guandu, da Guarda e Guandu Mirim (CBH
Guandu). Fonte: INEA. Disponivel em: http://www.inea.rj.gov.br/wp
content/uploads/2018/12/RHII_mapacomite.jAgesso em: 30/11/2020.

Para se ter uma ideia do nidelalavancagem de recursos do RREA, com base na
arrecalacdo anual média do comité entre 2011 e $pb8valor fixado corresponde a um
volume aproximado de R$780 mil/ano. Considerando que dos R$ 800 mil previstos para o
PSA entre os anos de 202014° s6 foram efetivamente aplicados 34,5% (cerca de R$
55.200,@/ano), o volume do PROSA era simplesmente 14 vezes maior.

Paralelamente, padar subsidios técnicos para a expansdo do Programa, o ITPA, a
TNC e a Conservagdo Internacional elaboraram o Estudo de Viabilidade de Implantacéo
do programa PR®SA na Regié Hidrografica do GuanduRio de Janeird, queaponta
com um maior nivel de detalhamento as areas prioritdaiesreceberem PSA na Regido
Hidrografica Il.

Na primeira frase d@studocitadoacima,que contou com o envolvimento das duas

69

http://www.inea.rj.gov.br/Portal/Agendas/ GESTAODEAGUASHrumentosdeGestodeRecHid/Cobrancap
eloUsodaAgua/DetalhamentodasSubcontas/index.htm?ssUserText=&assunto=&status=&trimestre=&data_i
ni=&data_fim=&fragment13_NextRow=1&lang=PBR. Acesso em 26/02/2020.

"0 Resolugdo CBH Guandu 42, de 18 de dezembro de 20009.

" Disponivel em:
http://www.inea.rj.gov.br/cs/groups/public/@inter_digat_geget/documents/document/zwew/mtew/~edisp/in
€a0110840.d Acesso em 28/02/2020.
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ONGs mais influetes do mund® TNC e C| segundddrabanski et al. (2013)diz:

fiuUma dasestratégias que tem obtido resultados mais eficazes no fomento a protecdo e
restauracdo de ecossistemaebretudo aqueles que sdo essenciais para a manutencao
das condi¢cbes que garantem a provisdo de servicos ecossistémicos dos quais depende
0 bemestar da sociedade, como 0 abastecimento de agua, implementacéo de
iniciativas de pagamento por servicos ambientais @&3ifo nosso).

llustrandocom bastante clareza o discurso hegemosncdornodo PSA.

Perseguindo a meta de universalizar o PSA napaaomité destinou, no seu Plano
de Aplicacdo Plurianual (PAP) para o periodo de 2017 a’2@20ca de R$13,9 milhdes
ao PROPSA, cristalizando o PSA como uma agenda prioritaria do comitéaquela
circunstancia, é bom lembrar, o PSA era um projetdidau muita visibilidade ao comité.

Dai a nossa preocupacao de se criar uma mentalidade que esse projeto, de maneira
al guma, poderi a pa(ERTREVISTADOKCBH GUANDUR) t o b o mo

Com todos os holofotes virados para o PAF Guandu (e o Program&PB&R0O
especialmente para o ITPA, que foi quem concretizou 0 esquema ao ocupar o papel de
articulador do projeto e agente intermediacmmecouse a percebeue as ONGestavam
comecando & a z agénci@ fiquerendo assumir todo o procespara direciona
projetos para elasnesmas executarénfENTREVISTADO CBH GUANDU 1).

Frente a issadurante a reunido de posse dos novos membros do comité para o biénio
201720183, foi informado aos representantes da sociedade civil que a participa¢do no
comité poderiaraizer 6bicescaso houvesse o interesseedeim concorrer aogditais do
comité, para evitar assioonflitos de interesses.

Em meados de 2018, o modelo do PAF Guandu foi replicado através da contratagédo
do projeto PAR Sacra Familia, com o objetivo deomover a conservacao de mil hectares
de floresta e a restauracéo de 50 hectares distribuidos pelos municipios de Mendes, Paulo
de Frontin, Vassouras e Miguel Pereira.

Em 2019, o comité aprovou a atualizacdo da metodologia de valoracdo 68370
passanda utilizar a proposta desenvolvida pela Fundacdo Grupo Boticario (YOUNG;
BAKKER, 2014)4 que ja vinha sendo adotada pelo Projeto Conex&o Mata Atlantica (ver
secdo 3.3.4), e também passou a ser adotada pelo comité Macaé, em grande parte fruto da
influéncia dos diferentes f@ins de PSA nostado (UGP do PAKSuandu, Grupo de
Trabalho (GT) de PSA do CEIVAP e GTPSA do CERHI)que compartilham a maioria

2 pAprovado por meio da Resolugdo CBH Guandu N° 124, de 17 de outubro de 2016.
312 Reunido Ordinaria do Plenario do CBH Guandu, ocorrida em 09/02/2017.
7“Resolucdo CBH Guandu N° 143, de 09 de setembro de 20109.
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de seus membros.

Esse compartilhamento instrumental sinaliza uma certa coordenacao da atuacdo dos
comités,que esta havendo um ambiente de trocas e compartilhanjardas as decisdes
metodoldgicas sao individuais.

E, nesta tendéncia de alinhamento, assim como o GT PSA do CEIVAP, o comité cria
o Grupo de Trabalho de Infraestruturas Verdes (G’P)\¢pm o objévo de colaborar com
a elaboracédo e implantacdo de solucbes baseadas na natureza para gestdo das aguas na
regido Hidrografica Il.

A criacdo deste grupo € um importante sinal de uma mudanca de perspectiva em
relacdo ao PSA, que deixa de ser um fim emesimo e passa a se tornaradantre outras
possibilidades de inteencédo em infraestrutura verde.

Essa nova realidade meio que se conforma através da institucionalizacdo e
fortalecimento da agenda de dAlnfraj@otrutur .
pl anejamento e sele-«0 de alternativas de
aumentar a seguranca hidrica, conforme evidenciado em programas e raoursados
nosCBHs fluminenses.

Parece nitido o interesse dar maior convergéncia aos/@stimentos em protecdo e
recuperacdo de mananciais de abastecimento puplicomeiodo estabelecimento de
diretrizes mais claras e da definicdo de areas prioritpgies investimentos mais custo
efetivos.

Alguns exemplos dos avangos identificados séo:

1 Publicacdo do Atlas dos Mananciais de Abastecimento Publico do ERJ (2018);

{ Criac&o do Portal do Programa Pacto pelas Aguas, publicado em dé%/2018

1 Resolucéo INEA n° 158/2018nstitui o Programa de Protecédo e Recuperacédo de
Mananciais nd&stado do Rio ddaneirdi Pacto pelas Aguas;

{ Realizacdp em 2018,do estudo Infraestrutura Natural para Agua no Sistema
Guandu, Rio de Janeiro, responsavel pelo abastecimento de maiwedailhdes de
habitantes (BRITTO; FORMIGAIOHNSSON; CARNEIRO, 2016) que sgundo s

S Resolugdo CBH Gualu N° 144, de 17 de outubro de 2019.

6 Disponivel em:
https://inea.maps.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=bfe87a4210b342f9b094{62e3938e299
Acesso em 28/06/2021.

7 Através de uma parceria entréMorld Resources Instituie WRI (uma das maiores ONG do mundo,
presente em mais de 60 paisego orcamento de 2019 ultrapassou U$ 132 milhdes),, Ai@dacgéo Grupo

Boticario (criada em 1990 conodo na protecdo de &reas naturais, apoio a projetos e disseminacdo de
conhecimento, atuando com PSA através da iniciativa Oasis, (que até 2017 contava com sete projetos de PSA
no pais), Instituto Bioatlantica (IBIO) e apoio T@oe Natural Capital Projeat Fundacdo FEMSA
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modelos utilizados, a recuperacgéo e preservac@i@simil hectares de areas degradadas
nabacia (1,4% da sua area totsijnifica uma economia para a Estacdo de Tratamento de
Agua (ETA) Guandu de R$ 156 milhdes nos custos de tratamento de aguade geragc
energia, no horizonte de 30 anos (valores considerados compativeis com o desempenho
financeiro tradicional do setor de saneamento, justificando, segundo o estudo, investir em
infraestrutura natural).

f Del i ber a- «o CET GfiA ®Progtdmad@ i6vestirfemt® do CEIVAP
para a recuperacao e conservacao deébauglas estratégicas nas areas de abrangéncia dos
CBH afluentes do rio Paraiba do Sul.

1 Lein°® 8.538/2019 institui a Politica Estadual deeRtauracdo Ecoldgica, o Plano
Estadual de Restauracao Ecot@ge estabelece seus mecanismos;

1 Portal do PREPSA’® lancado em outubro de 2020;

1 Resolugdo CERHRJ n° 218/2020di sp»e sobre diretrizes
I mpl ement a- «o0, maoan i«too rdaemeinntioc ieatawals para p
mananciai&,

1 Resolugdo CERHI n° 227/202@lispde sobre o Cadastro Estadual de Pagamento
por Servicos Ambientais PROPSA,

1 ResolucdoCERHIFRJ n® 232/2020 aprova a criacdo da Camara Técnica de
Infraestrutura Verde do CERHI (CT &)

1 Resolucédo INEA215, de 05 de abril de 202lestabelece procedimentos para
implantacdo do mecanismo de pagamento por servicos ambientais pelas entidades
delegatarias de funcdes de agéncia de agua, nos termos dalarei®stadual n® 5.639,
de 06 de janeiro de 2010.

Todas essas iniciativas envolvem SEAS, INEA e Conselho Estadual de Recursos
Hidricos (CERHI).

8 Disponivel em:
https://inea.maps.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=68ed6955a37e4c4a8ebda9f5c3eb4h2f

Acesso em 28/06/21.

Esta resolu-«o0 estabelece que os Planos de Baci a,
iniciativas para prote-«o0 e recupera-«o0 de mananci
Prote-«0 e Recupera-&«oddfei Manaincdai 6r ¢ &4 PRIs) or i t §r i @
(APRFs) com base em critérios técnicos, visando maior -tsteficio das intervengbes com foco na

seguranca hidrica de mananciais para todo o SEGRHI.

80Nos considerandosds Resolugdo, tae dest acar afasegesntaeteedaceat2nua

Comit°s de bacia hidrogr8fica na agenda de infraes’
relacionados a conserva-«0 e reaunpar 040 ded i hbaeikas
conceituais e diretrizes para a tem8tica, gue jus:

infraestrutura verdeo
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Como visto, o PAF Guandu encontrou no comité Guandu um ambiente seguro,
proficuo e favoravel para o seu desgwimento, tornandee o projeto de maior vult®
importancia dentro do comité, que trouxelita visibilidade n&o s6 para o comité, mas
também para &stado do Rio de Janeirbamanhanotoriedadep PAF Guandypassou a
servir de modelo para o desenvolvimt® de outras experiéncias no estaglaue sera
discutido na sequéncia

Por fim, a titulo de desfecho, cabe destacar que a politica de PSA, originada e
desenvolvida a partir do PAF Guandu, esta se transformando & medida em que o texto vem
se fundindo cono contexto, afetando o préprio texto que agora se encaminha para uma
politica mais abrangente voltada para o investimento em infraestrutura natural.

E, apesar das dificuldades, e ainda que os resultados do PSA ainda ndo tenham
comprovagdca luz da literaira, os investimentos foram proficuos & medida em que
instrumentalizam o poder publico e os comités de bacia a atuarem de forma mais assertiva

em tornode um tema especifico gaa protecdo de mananciais abastecimento publico

3.6.2 Produtor de Agu#a Alto Curso do Rio Macaé

Ainda em fase de concepgédo, o comité de bacia vem buscando criar as bases
institucionais necessarias para a sua implementagdo, seguindo os moldes do Programa
Produtor de Agua da ANA.

Segundo a Nota Informativa do Progrdta papel d ANA é de induc&o, ou seja, ele
inicia o caminho para que instituicdes, geralmente locais e/ou regionais, publicas e/ou
privadas, desenvolvam um arranjo institucional e uma estrutura de governanca que leve o
projeto a frente. Esse arranjo geralmenteacane at r av®s da cel ebr a- «
Co o per andec @ada participante contribui com alguma acdo que lhe for mais
favoravel.

E um dos desafios é justamente a articulacéo e constru¢ao do arranjo institucional entre
os diversos participantes garadiinos mecanismos e 0S recursos para que o PSA se
sustente no tempo.

N&o ha relacionamento direto entre a ANA e os produtores rurais. A ajuda dada pela
ANA é variavel, conforme as particularidades de cada caso, podendo ser orientacdes,
assisténcia técnicapromocdo do diagnoéstico local, promocdo da reunido entre 0s

participantes, adequacao de estradas vicinais, educacado ambiental, conservacdo de solos,

81 Disponivel em: https://www.ana.gov.br/todess-documentosio-portal/documentosip/produtorde-
agua/documenterelacionadoskhotainformativaprogramaprodutorde-agua.pdf Acesso em®12/2020.
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recuperacao e conservacao de nascentes ou outros.

O Comité Macaé elegeu a area das cabeceiras do riaéMammno prioritaria para
iniciar o mecanismo de PSA. Essa regido, que esta totalmente inserida na Area de Protecio
Ambiental Macaé de Cima, em parte sobreposta pelo Parque Estadual dos Trés Picos,
apresenta um importante remanescente de Mata Atlanticas#&gice avancado de
regeneracao natural (Figura 12).

O Rio Macaé € o responsavel pelo abastecimento de uma porgéao significativa do
contingente populacional de Macaé e Rio das Ostras, municipios mais populosos da regido,
além de um importante parque indigtrcomposto por duas termoelétricas mais as
empresas ligadas a exploracdo e producdo de 6leo e gas natural, com destagse par
operacOes da Petrobras nacka de Campos, sediada em Macaé, segundo maior polo
produtor de 6leo e gas do BraSkgundo estiativas do Plano de Recursos Hidricos da
Regido Hidrografica Macaé e Ostras (Plano M&éaén 2012, 52% da demanda total de
agua era para abastecimento do setor industrial, seguido pelo consumo, lvemas2@o,
irrigacdo com 18% e dessedentacao aniouah 1%.

Embora as estimativas do Plano Macaé demonstrassem que para a maioria dos trechos
de rio ndo havia comprometimento significativo entre a disponibilidade e a demanda de
agua, para o trecho da Severina a situagéo era bastante preocupante. Locshglzesscap
para abastecimento publico, das usinas termoelétricas e da Petrobras, o Plano de Bacia
constatou que a demanda de agesta captacao correspondi@ddo da vazdo minima de
referéncia no trecho, violando em quase 30% o limite maximo disponivelytargay que
era de 50% da vazdo minima de referéfcia

82 Aprovado na 22 Reuniéo Ordinaria do Plendria, ocorrida em 19/11/13.

83 O critério de outorga no Rio de Janeiro foi alterado pela Resolugdo INEA n° 171 de 27/03/2019, deixando
de ser 50% da vazéo de referénciadle passando a ser 40% da waz@ referéncia . Como a @ €

menos restritiva, na pratica, aumentou um pouco a quantidade de agua disponivel para outorga.
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Figural2. Mapa de Uso e Cobertura do Solo do Alto Curso do Rio Macaé, que coincide integralmente com a area da Area de Prategidaoaéide Cima (APAMDC),
limitadaem vermelho. Em verde, os limites do Parque Estadual dos TréqRicbs: Relatério de Diagndsti@ocioambienta¢ Projeto Técnico das A¢des de Conservacao
do solo e da Agua da Sub Bacia do Alto Curso do Rio Macaé). Disponiveitem//cbhmacae.eco.br/novas/Diagnostico_Socioambiental Produtor_Agua_CBH_Macae.pdf

Acesso em: 04/10/2020.
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O segundo passo dado pelo comité foi aprovar uma minuta de TerReferéncia
para a contratacdo da elaboracdo do Diagndstico Socioambiental do Alto Curso do Rio
Macaé. Na sequéncia, o comité destinou R$ 400 mil do seu orcamento para o Fundo de
PSA® criou o Programa de Boas Praticas em Microbacias Hidrogr&fiosRrayrama de
Pagamento por Servicos Ambientéis formou um Grupo de Trabalho com a miss&o de
elaborar uma proposta de programa e a sua regulaméfitacéo

Em relacdo ao Programa de Boas Praticas, seu escopo é praticamente idéntico ao
FUNBOAS, sendo que ®progranas Boas Praticas e PSA foram concebidos inicialmente
de forma articulada, isto €, as a¢cbes promovidas pelo prisédmque gera a demanda
para os pagamentos do segundo.

Em 2013, os R$ 200 mil do orcamento do comité destinados aos programas Boas
Praticas/PSA® foram utilizados como contrapartida do Convénio n°07/ANA/2013,
celebrado entre a ANA e o CBH Macaé, no qual a ANA repassoaraité o valor de R$
1 milhdopara a contratacdo do diagndstico.

Segundo informagcBes do CILS2020, comunicacdo pessqaB execucdo do
diagnéstico propriamente dito custou R$178 mil. Do restante dos recursos, 586 fo
utilizados para pagamento de pessoal e um percentual bem menor (ndo especificado) foi
utilizado para aquisi¢cdo de equipamentos, sendo o saldo remanesteate$el00 mil e
R$ 150 mil reais, devolvido para a ANA.

A partir da andlise das resolu¢cdes do comité, perselzpie as informacdes geradas
pelo diagndstico acabaram subsidiando alteracdes importantes no escopo do programa
Boas Praticas/PSA, a exemplo diefinicdo do Rio Boa Esperanca e do Cdérrego Santa
Margarida como areas prioritarias para iniciar o PSAafluentes do rio Macaé e
mananciais de abastecimento dos distritos de Lumiar e S&o Pedro da Serra
respectivamenje

O comitérecentemente unificoas programas Boas Praticas e PSpara os quais
foram destinados R$ 900 mil, Eegundo o CILSJ, esta sendo preparado um Termo de

Referéncia para a contratacdo de uma ctorsalque tera como incumbéncia a herculea

84 Resolugdo CBH Macaé e das Ostras N° 26, de 20 de marco de 2012.
85 Resolugdo CBH Macaé e das Ostras N° 29, de 20 de marcd2le 20
86Resolucdo CBH Macaé e das Ostras N° 30, de 20 de marco de 2012.
87Resolucio CBH Macaé e das Ostras N° 35, de 10 de abril de 2013.
88Resolucdo CBH Macaé e das Ostras 38, de 29 de maio de 2013.

89 Resolugdo CBH Macaé e das Ostras 69, de 21 de novel@i2@i6.
%ResolucddCBH Macaé e das Ostras 122, de 16 de outubro de 2020.
91 Comunicag&o pessoal.
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missdo de: ielaborar o arranjo ingticional do programaii) estruturar um arcabouco
juridico; iii) executar um estudo de viabilidade econdmigpelaborar uma minuta de
edital de selecéo de propriedades e de contrato dos provedores de servicos ambjentais e
elaborar o manual operatido programa.

Segundo informacfes diretamente obtidas com um dos representantes do comité
(2021, comunicacao pessQabs critérios que serdo utilizados vém sendo debatidos de
forma coletiva pelos atores mais diretamente interessados. Foram realizaola$ ciimas
espalhadas pelo territério da bacia, tendo sidepdastrados mais de 80 produtores rurais
E as sugestdes apresentadas nessas oficinas foram internalizadas na revisao das resolucoes
gue versavam sobre o FUNBOAS e o PSA.

A aproximaado do CBH a nivel locabpara apresentar e discutir suas acdes exemplifica
0 processo de bricolagem institucional em andamé&i@acasido dalaboracaalo Plano
Macad? o CBH sentiu a necessidadepiemover uma maior participacéo plablico local
no processo de cetrucdo do planoCom recursos préprios, promoveu e financagu
frodas de conversgunto a comunidade, desde entdo, vem fazendo esse movimento
Mais recentemente o CBidalizou encontros para tratar sobengquadramento dos corpos
hidricos em classeedqualidadé seguindo a metodologgarticipativaproposta por Torres
et al. (2019), eagora vem realizandoficinas para tratar do PSA.

Mas apesar desse olhar diferenciado buscando dar voz aos atores representar uma
mudanca significativa na forma dazer e conceber politicas publicas, ao delegar a
construcdo do desenho do programa a um terceiro, delegandoaareldelagem do
esquema sugerese existir ainda um forte vinculo com a légigastitucionalista
fima i n s tqueeakibudbao desenho instituned a eficiéncia das institui¢cdes.

Segundo Cleaver (2002, p. 12), na visao institucionabstap a p e | dage insti
fornecer informacgdes e garantias sobre o comportamento dos outros, oferecer incentivos
para o comportamento diante do bem coletivoanitorar e sancionar comportamentos
oport urbendda assn) essas caracteristicas passam a conferir previsibilidade as
instituicdes e isso, em tese, as tornam sensiveis ao desenho, podendo assim serem criadas
ou moldadas em direcfes desejaveiBL(L et al.; 2014)

J& o Institucionalismo Critico questiona justamente essa crenga ao assumir como
pressuposto central o fato detag r eesultado da interacéo entre o exercicio de agéncia

e os efeitos, frequentemente restroquevos, d

92 Resolugdo CBH Macaé e das Ostras N°41, de 07 de agosto de 2013.
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torna de fundamental importancia considerar a complexidade social e cultural subjacente a
maneira comoas pessoas utilizam e gerenciam o0s recursos nat(CAEAVER;
WHALEY, 2018; CLEAVER; DE KONING, 2015; HALL et gl2014)

Pelo menos duas razoe&o mais sentido abordagem do Institucionalismo Critico
gue dabordagem institucionalista. A primeira, € o exemplo contrario da implementacéo do
PAF Guandu e do FUNBOAS, cujo desenho institucional foi totalmente deperdient
condi¢des institucionais peXxistentes.

A segunda razao € o contexto prévio de implementacdo da APA Macaé de Cima. Como
ela foi implementada a revelia das populagées locais, gerando conflitos territoriais e uma
corrosdo na legitimidade do poder pdblcomo discutiu Mendes (2010), a expectativa do
comité de idealizar 0 esquema de man@pedownnao parece a mais adequada, ja que 0s
lacos com os produtores rurais, sobretudo da perspectiva do poder publico, precisam ser

reconstruidos.

3.6.3 PSA Hidrico GIVAP

O Rio Paraiba do Sul & um rio feder@ia bacia hidrografica, com 62.074 km2,
abrange 14.510 kmz2 do territério do Estado de Sao Paulo (5%), 26.851 km2 do Rio de
Janeiro (63%) e 20.713 km2 de Minas Gerais (4%).

A gestdo das aguas do rio Paraiba dbeSta a cargo do Comité de Integracédo da
Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do SUCEIVAP®, originalmente criado em 1996
(primeiro comité federal instituido no pais). O CEIVAP é composto por um plenario com
60 membros: trés da Unido e 19 de cada estdas quais 40% das vagas sao destinadas
aos usuarios de agua; 35% ao poder publico e 25% para as organizagdes civis, e uma
Camara Técnica Consultiva. Para operacionalizar suas determinacdes, o CEIVAP dispde
da Associacdo PrGestdo das Aguas da Bacia Higrafica do Rio Paraiba do Sul
(AGEVAP) como sua Agéncia de Batia

No nivel estadual, ha um comité de bacia para cada uma das sete regides hidrogréaficas
afluentes sendouma em Sao Paulo, quatro no Rio de Janeiro e duas em Minas Gerais.
Além dessas, tab@m é considerado como area de influéncia do Rio Paraiba do Sul a

RegidoHidrografica do Guandu.

% Decreto Federal N° 6.591, de 01 de outubro de 2008.
%4Decreto Federal No 1.842, de 22rdarco de 1996.
% Medida Proviséria n°. 165/04, que foi posteriormente convertida na Lei Federal N°. 10.881/04.
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Emboraa bacia hidrogréfica do Guandéo drene suas aguas para o Rio Paraiba do
Sul, ha uma estreita relacao hidrolégica entre essas bacias, ja que 6QfsatadcaRio
Paraiba do Sul séo transpostas para a bacia do rio Guandu através de um complexo sistema
de barramentogara fins de geracdo de energ@nstruide principalmentga parir da
década de 5(, atualmentea AGEVAP atua como entidade delegat@@s funcdes de
agéncia de agua de toduscomitésafluentescan excecao do d8do Paulo.

Na figural3, estédo representados os limites territoriais dessas regides hidrograficas ao

longo da bacia do Rio Paraiba do Sul.

Legenda

D Limite da Bacia

Limite Estadusl

Municipios da Bacia

Preto Paraiblns il Baxo
reto Faraiouna r\]rrll Paraiba da Sul
Dois Rios

Fiaganta

Guandu

0 40 0 160 Km

Figural3. Limites das areas de atuacdo dos comités estaduais afluentes ao rio Paraiba do Sul, incluindo a
Regido Hidrografica do Guandu devido ao seu forte vinculo hidrico (cerca de 60% da vazéo do Rio Paraiba
do Sul é transposta para Guandu para fins de gerBoate:http://sigaceivap.org.br/observatorioComite
Acesso em 14/04/2020.

De forma pioneira no Brasil, o0 comité implementou a cobranca pelo uso da agua na
bacia em marco de 2083 e apds o ingsso dos primeiros recursos da cobranca, a
AGEVAP contratou a elaboracéo do Plano de Recursos Hidricos da Bacia do Rio Paraiba
do Sul (20072010¥".

%Deliberagdo CEIVAP N° 24, de 31 de margo de 2004.

% Em 2002, quando o CEIVAP ainda ndo tinha sua secretaria executiva, a ANA contratou dePlano
Recursos Hidricos para a Fase Inicial da Cobranca na Bacia do Rio Paraiba do Sul, atendendo a uma condi¢ao
imposta pela Delibera¢do CEIVAP N° 08, de 06 de dezembro de 2001.


http://sigaceivap.org.br/observatorioComite
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Em 2012, o CEIVAP contratou a atualizacdo do Plano de Recursos Hidricos, de 2007,
mas 0 contrato acabou n@oosperando por questdes administratigagm 2019, foi
contratada outra empresa para dariocoidade a atualizacdo do plagoe tem previsédo
de conclus&o e aprovacgéo no primeiro semestre dé%22021

O planejamento vigente das a¢Bes na bacia foi concetndo base em trés
Componentes Tematicos: 1) Gerenciamento de Recursos Hidricos; 2) Recuperacdo da
Qualidade Ambiental; e 3) Protecdo e Aproveitamento dos Recursos Hidricos. Estes
Componentes se sdividem em sete subcomponentgs juntos abrangem 36 pjetos.

Apesar da necessidade de investir em acfes de restauracdo e conservacao florestal ja
ter sido contemplada no Plano, o comité praticamente sé investia nesse tema. De acordo
com informac@es disponibilizadas no sitio eletrbnico do comité, até 2p&Bas um
projeto foli contratado neste sentido: HARec.L
-Fase 1: Diagn-stico F2sico Soci®sauvhlorent al o
representa apenas 0,04% de toda a arrecadacéo acumulada até 2012 (R$aHBFE,
data da contratacédo.

Comparativamente, na bacia do PCJ, Padovezi et al. (2013) informaram que os
investimentos dos comités em projetos relacionados a restauragcdo e conservacao florestal
dos comités representaaproximadameni{®% do total invetido. E assim como discutido
para abacia do Guandu, conclge que os comités ndo tinham tradicdo de investir em
projetos relacionados a infraestrutura naturaluesé comecou a dar sinaie dhudanca
apos a chegada do PSA

O caso de s umeatsdoGuands, agesar de nod, @ue estamos no dia
a-dia, sabermos dos problemas. Extrema fazia com que os comiétado do Rio de
Janeiroe até de Minas ficassem cobrando, era mais uma cobranca da sociedade civil,
mas também dos comités afluentesdacBi a d o P a r(ENTRE¥ISTRDO Sul 0
AGEVAP 2).

Apesar da vontade de muitos, existia uma forca dentro do CEIVAP refrataria a ideia,
e que durante um bom tempo foi capaz de exercer poder dé eatpoder veladogque
geralmente é colocado em pratica qli@m que esta em jogo pode apresentar risco aos
interesses da classe dominante, que detém poder, mas nao necessariamente é quem toma a
decisdo (BACHRACH; BATZ, 1969).

%8 Disponivel emhttp.//www.ceivap.org.br/planale-bacia.php Acesso em 10/12/2020.

% Disponivel emhttp://www.ceivap.org.br/acompanhacontrato.phpesso em 10/12/2020.

100Com base apenas no valor estimado decattacéo considerando o valor nominal dos boletos de cobranca.
Disponivel em: http://ceivap.org.br/downloads/balanaoecadacatps20032019.pdf Acesso em
10/12/2020.
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http://www.ceivap.org.br/acompanhacontrato.php
http://ceivap.org.br/downloads/balanco-arrecadacao-bps-2003-2019.pdf

145

Na reunido da Camara Técnica Consultiva (CTC) do CEMABnde foi apresentada
uma minutade projeto de PSA pelo representante Ektado do Rio de Janejra
Coordenacéo da CTC, que na época era ocupada pela representante da Federacdo das
l ndWstrias do Estado de S«o Paulo (FIESP),
cumprir a | eio.

Apesar da discordancia, foi criado um grupo de trabalho no ambito da CTC para
elaborar um Termo de Referéncia (TR) com os critérios gerais para contratacdo de um
Programa de PSA, cabendo aos estados desenvolver um TR especifico para a selecdo de
propostas emseu territorio. Naquela ocasidao, o CEIVAP destinou R$ 600 mil/ano do seu
orcamento para ser investido em P8 periodo de 20120122

O Rio de Janeiro elaborou o seu TR e o submeteu a AGEVAP para contratagdo. Mas
de acordo com o Diretor Executivo da B@GAP% o projeto ndo havia sido encaminhado
porgue ndo se sabia como seriam realizados os pagamentos de PSA de modo a nao
caracterizar vinculo trabalhistilais uma vezse observa o quanto era dificil realizar o
pagamentpreforcando aquilo que ja falaravteiga e Gavaldéo (2011). Em 2012 o edital
foi langado, contudo, a licitacdo foi va%ta

A medida em que o tema ia ganhando forca, dentro e fora dos comités, o poder de veto
dos grupos contrarios foi ficando cada vez menor. Em 2013, a AGEVAP contratou uma
consultoria para a elaboracdo do Programa de PSA e de uma minuta de edital para
contratacao de projetos de PBara toda a bacigara os quais seria destinado o valor de
R$ 10.550.000,00.

Apos passar por alguns aperfeicoamentos, o Diretor da AGEV&rmou que o
intuito do edital foi dar responsabilidades aos municipios e que a ideia era seguir o modelo
de governanca desenvolvido no PAF Guandu.

Quando questionado sobre os critérios de hierarquizacao das propgstasmplica
automaticamente em quesfidetargetinge selecdo adversa, Di r et or roesponde
fundamental era ser pratico na definicdo desses itens, j@oquéncipal objetivo é dar
andamento ao processoo.

Cabe mencionar que uma das metas previstas no contrato de gestdo da ANA com a

AGEVAP era o nGerenciamento dos I nvesti ment

101 32 Reynido Ordinaria da CTC, ocorrida nos dias 16 e 17/08/2010.
102 beliberagdo CEIVAP N°139/10, de 25 de agosto de 2010.

103 Dyrante a 22 Reunido Ordinaria da CTC, ocorrida em 12/04/2012.
104 O Edital ndo foi localizado.

10532 Reunidio Ordinaria da CTC, ocomidm 12/12/13.
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entre os recursos contratados e o total de repasse no periodo, ou seja, dinamizar a aplicacao
dos recursos do comité. Neste sentido, considerando que o0s recursos destirRslas a
representavam cerca de 10% de todo o valor arrecadado pelo comité &f€ eotaoar

0 PSA para rodar era bastante interessante para a AGEVAP

A depender do nivel de pressdo sobre a AGEVAP, parece caber a observacéo de
Przeworsky (1995) de que osrbo c r at a s estokher ditermativas qile maximizem
sua satisfacad E, neste caso, ser eficiente na execucdo dos recp@m@Te ér mais
relevanciagueos resultados dos investimentos.

Levando a ideia a frente, em maio de 2@ €EIVAP criou o Grupale Trabalhd
Pagamento por Servicos Ambientais (GT P89, em 08 de julha AGEVAP lancou o
Edital AGEVAP N° 04/201#% com vistas afiexecucdo de acbes de conservacio e
restauracao florestal para a protecéo dos recursos hidricos na bacia, além do pagament
ao Provedor do Servico Ambiental, estimulando, dessa forma, a politica de Pagamento por
Servicos AmbientaisP S A . 0

As metas quantitativas do Edital, muito provavelmente definidas em funcédo do
orcamento disponivel, eram a restauracéao florestal de atéad@@ areas degradadas e a
conservacao florestal de até 350 ha de areas de florestas da Bacia do Rio Paraiba do Sul.
Os projetos, em carater piloto, teriam inicio em 2014 e término em 2016, coincidindo com
o término daquele periodo orcamentario (PAP 22016).

Combinado com o edital, a AGEVAP langou o Programa de Pagamentos por Servigos
Ambientaig®® (PSA Hidrico CEIVAP), trazendo o contexto da bacia, principios e
diretrizes, das quais algumas se destacam por servir de base para as discussdes dos
préoximos @apitulos, quais sejam: prioridade dada as areas de APP e de mananciais hidricos;
a gestao participativa e descentralizada dos proj@t@sés da formacédo de uma Unidade
Gestora do Projeto(composta, preferencialmente, pelos parceiros do projeto e
represatantes dos provedores de servicos ambientais); e o pressuposto da adicionalidade,

medi da em que @bnejg o amento ossprodsdos de ISarveos en
rela-«o a um cen8rio sem a interven-«o00.

Ao todo, cinco das sete regides afluentes tivgresjetos selecionados, sendo trés no

Rio de Janeiro (Médio Paraiba do Sul, Piabanha e Baixo Paraiba do Sul e Itabapoana).

106 Digponivel em:http://www.ceivap.org.br/conteudo/Balanacrecadacaacumulade?2013.pdf Acesso
em 13/12/2020.

107 Deliberagédo CEIVAP N° 213, de 20 daimde 2014.

108 Disponivel emhttp://ceivap.org.br/conteudo/edipsahidrico-programa.pdfAcesso em 03/04/2020.
109 Disponivel emhttp://ceivap.org.br/conteudo/editasahidrico-programa.pdfAcesso em 04/03/2020.



http://www.ceivap.org.br/conteudo/Balanco-arrecadacao-acumulada-2013.pdf
http://ceivap.org.br/conteudo/edital-psa-hidrico-programa.pdf
http://ceivap.org.br/conteudo/edital-psa-hidrico-programa.pdf
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Como duas regides nao tiveram projetos, os trés comités fluminenses se artiGukram
resolveram que entrariam com recursos para apaiintroducédo de mais um projeto em
cada B%ciao

Essa medida revela pelo menos dois aspectos interessantes. O primeiro deles era o
desejo (puro e simples) de ter um projeto de PSA na sua regido, ja que 0s comités
resol ver am i nv e sntemdendonggedesse maodo, a tc@mité« realménte
i nveste e passa a f az eooutpogaropodunidade daaproyeitao j et o
um processo licitatorio j& em andamento, aliviando grande parte dos custos de transacao
envolvidos.

Na Figura 14, poda ser visualizados os municipios contemplados, as areas de
intervencao e numero de proprietarios estimados por cada projeto contratado, e na Figura

15, o resultado final.

110 Cada comité aportou R$200 mil, através dos seguintes atos normativos: ResolucB®EBI 14, de

07 de dezembro de 2015; Resolucdo eB&banha N° 33, 06 de novembro de 2015, alterada pela Resolucéo
N°41/17, que dispds sobre o PPA 22D20; Resolucdo CBIMPS N° 40, de 16 de abril de 2014, que alterou

a Resolucdo 29/13, Resolucdo GBHPS N° 47/15, que alterou a Resolucéo 40/14; e a Ré&sohN54/16,

gue dispbs sobre o PPA 202320.
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Ambientais com foco em Recursos Hidricos, ocorrido em RedR@deno dia 08 de margco de 2018.
Adaptado. Fonte: CENAP. Disponivel em: http://www.ceivap.org.br/psa/efil-agevap.pdf Acesso:
03/10/2020Adaptado?SSVA - Sdo Sebastido da Vargem Aledt8;JCi S&o José dos Camposalvai
Cancelado.
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e YInterrompido.

Como serd analisado nos préximos capitulos, foram muitas as dificuldades
encontradas e os projetos tiveram performances bastante distintas, tendo sido alcancado
globalmente70% do numero estimado de peores contratados, 74% da meta de
restauracdo e 97% da meta de conservacao.

Em termos financeiros, o valtotal contratado pelo Progranrecluindo, além dos
projetos a consultoria para elaboracdo da minuta do programa e do edialama
gerenciadora dasontratodoi de R$12.320.620,76, tendo sido efetivamente liquisiB$o
10.866.608,94 (88%). O montarago de PSA foR$ 197.410,860 que represents 8%
do custo total do Programa.

A fim de se ter uma estimativa do custo médio do hectare restaucahservado,
foram utilizadoscomo referéncia os valores or¢cados no Plano de Trabalho dos projetos
Ol hos D6Cgua (R$22.953/ hal/restaur a-«o e

(R$15.964/ha/restauracdo e R$3.339/ha/conservagdo), selecionados como caso desta


http://sigaceivap.org.br:8080/publicacoesArquivos/ceivap/arq_pubMidia_Processo_607_2019_Programa_Investimento_em_Servicos_Ambientais_Conservacao_Recuperacao_de_mananciais.pdf
http://sigaceivap.org.br:8080/publicacoesArquivos/ceivap/arq_pubMidia_Processo_607_2019_Programa_Investimento_em_Servicos_Ambientais_Conservacao_Recuperacao_de_mananciais.pdf
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pesqisa. Relativamente, a restauracdo foi em média 4,6 vezes mais cara que a
conservacao. Diante dessa equivaléncia, do quantitativo de areas manejadas e no valor total
gasto pelo Programa, estimseque, ao finalcada hectare com acdes de restauracéo
custoucerca deR$31.344/ha/restauracao ehectare conservadeproximadament®$
6.814/ha.

Esse valor da restauracdo, comparativamente, ficmimo (Cerca de 12% mais ajto
do valor de R$ 26.061,1&stimado por Benini e colaboradores (2017) para a resfaurac
da Mata Atlantica em condi¢cdes adversas (atualizado pelo {BBW! Data inicial:

01/2017 e final 09/2020)

Tendo em vista que o custo estimado leva em conta gastos como o de despesas com
pessoal, que chegou a representar 10% do valor do contrato et A 2 e 17% do
Olhos D"Agua, ha uma possibilidade de reducéo substancial dos custos de restaura¢éo caso
0s mecanismos de contratacdo das intervenggasn mais diretos e objetivoglendo
extrapolar as analises para 0s outros projetos executados.

Umaquestao relevante diz respeito a mudanca de perspectiva do CEIVAP em relacdo
ao PSA materializada na alteragdo do GT PSA para GT Mananciais, em{'2n8é
acordo com a Coor de mabjetivoé momover h selylmanca hidricaa i s
através de umabordagem voltada para a infraestrutura natural. O PSA é um instrumento
econ!'!mico que viabiliza essa estrat®gi a, ma

Muito provavelmente em funcdo da curva de aprendizagem gerada ao longo da
execucao dos projetos, os principais aspeastadados pela Coordenagcdo do GT PSA é
a necessidadde fiselecionar muito bem a bacia, e que a escala de intervencdo seja
compat2vel par a pbodencipalggargak rdeniificagoada falta sie .
visdo integrada entre setor de recursos fdds, quem trabalha e faz restauracdo, quem
trabal ha e faz extens«o r ur ,selempéficawdocdre senv ol
muita clareza a auséncia de aemacdo entre politicas publicas, como mostrou Cunha
(2005)

Em 2019, o CEIVAP aprovou o Prograrde Investimento em Servicos Ambientais
para a Conservagio e Recuperacdo de Manan&aigrama Manancidi€, para o qual
h& uma previsdo de investimentos na ordem de R$ 84 milndéngo de 15 anos.

Diferentemente do que foi o PSA Hidrico CEIVAP, ese programa tem como

centralidade a determinacéo das areas prioritarias para intervencdes e ja vem se articulando

111 Deliberagdo CEIVAP N° 264/2018, de 18 de outubro de 2018.
112 peliberagdo CEIVAP N° 276, de 12 de novembro de 2019.
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com os comités afluentes, para, de forma participativa, delimitar essas areas. O Programa
Mananciais também traz inovacgdes, tais como: cmiacdd a f i gura dos dAart
projetoo, uhulal oecsapl®cd &@m dee mi ss«o de mobil i z
identificar as demandas por conservacdo e restauracdo e elaborar o anteprojeto a ser
submetido aos editais do programa; e dar mais vozcaletivos rurais, que seréo

constantemente estimulados a participarem da elaboracao dos projetos e na sua execucao.

3.6.4 Projeto Conexdo Mata Atlantica

O Projeto Conexao Mata Atlantica é o esquema de PSA mais recente implementado
noEstadodo Riode Janeiro Na verdade, ® a parte fl uminen
Servi-os de Clima e Biodiversidade no Corr
formalizado por convénio envolvendo o Banco Interamericano serivelvimento (BID),

o governo éderal, pomeio do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e InovacadCTI, os
governos dos estados de Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro e apoio técnico e
financeiro doGlobal Environmental FacilityGEF)'*3

Diferentemente dos demais, cujo objetivo é a promo@cealvicos ambientais
hidricos, nesse, 0 objetivo principal é recuperar e preservar Servicos ecossistémicos
associados a biodiversidade e a captura de carbono da floresta.

O escopo macro do projeto foi definido com base em trés componentés: 01
Fortalecmento da Capacitacao Institucional para Manejo e Monitoramento dos Estoques
de Carbono e da Biodiversidade; 0Aumento dos Estoques de Carbono na Bacia do
Paraiba do Sul; e 03Aumento da eficacia e sustentabilidade financeird tadades de
Conservagd (UCs) ao longo do Corredor da Serra do Mar.

No Rio de Janeiro o projeto estad centrado no Componente 2, para o qual prevé
estabel eci mento de um mecani smo de PSA fAusc
de conservacdo florestal, 750ha restauracédo gicalde 1.500ha de converséo de areas de
baixa produtividade (por exemplo pastagens amplas)em sistemas de maior
funcionalidade ecolbégica e econdmica (como sistemas agroflorestais, silvipastoris e
consorcios florestais).

A execucao do projeto estad argo da Secretaria de Estado do Ambiente através do
Instituto Estadual do Ambiente (INEA), na coordenacao geral do projeto, e da Secretaria

de Estado de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e Pesca (SEAPPA). Devido ao escopo

113 ConvénioBID 2376/0GBR.
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do projeto einclusédo da corarsédo produtiva como uma das praticas elegiveis, percebe

se gque um dos objetivos desse projeto € também proporcionar uma maior integracao e
coordenacao institucional, sobretudo no que tange a implementacao de politicas agricolas
e ambientais.

No Estado ddrio, os recursos destinados as ac¢des do projeto somam cerca de R$ 44
milhdes. Para a implementacdo, além das instituicdes mencionadas, foi sendo agregada
uma rede de parceiros, dentre 0s quais participam a ERiategCentro de Ensino Superior
de Valenca CESVA), Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuéaria (Embrapa),
Cooperativa de Café no Norte Fluminense (COOPERCANOL), CEDAE, AGEVAP,
CEIVAP e a Fundacao Grupo Boticario, além da Ferrogont{ventureformada pela
Anglo American e pela Prumo Logistica)Reo Galedo (Aeroporto Internacional Tom
Jobim) por meio de suas obriga¢Ges de reposicao florestal.

Além de executar as metas programadas, a perspectiva do projeto € premiar o
agricultor, isto é, reconhecer o que ele ja fez ou vem fazendo em prol daiandtno
gualidade ambiental, levando em conta, principalmente, as préticas ja incentivadas pelo
Ri o Rural. Deste modo, O projeto acaba funct
do Rio Rural.

Da perspectiva da bricolagem institucional, o Projeto Conexdi@esa o quanto que
0 contexto institucional prévio é importante para o desdobramento do comportamento das
instituicbes e da implementacao de politicas publicas. Como relatou o Entrevistado Rio

Rural,

AfAA gente tem um exempl o mueiéumprdebmomde um pa
Conexdo Mata Atlantica, em que vocé trabalha com o PSA, vocé proporciona aos
agricultores que se apresentam, que se habilitam aos editais, que eles acessem recursos

de PSA, mas isso vem junto com toda essa proposta de desenvolvirencom a

metodologia de microbacias que o Rio Rural vem pondo em préatica aqui no Rio de
Janeiroo.

Segundo o Coordenador de Gestdo da Informacao do Rid'Rwalagregar valor ao
produtor, reconhecendo o seu papel, automaticamentsaloeminho @ra uma mudancga
de percepcao do produtor em relacdo ao governo, que deixa de ser visto como alguém que
s6 serve para controlar e punir, ou mesmo expropriar adema identificaransouthgate

e Wunder (2009)havendo uma verdadeira ressignificacdo do papel do estado para o

114 Apontamentos proferidos durante o encontro online webCafé "@ouecconservagéo e produgdo para
a sustentabilidade", ocorrido em 18/08/2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=XAEBVEmMHp4E



https://www.youtube.com/watch?v=XAEBVEmHp4E
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produtor.

Ainda de acordo com Goordenador de Gestao da Informacéo do Rio Rural, 80% das
propriedades rurais possuem demanda para restauracdo florestal e os produtores séo
sensiveis a causa ambienta&rém, o gargalo é a caréncia de conhecimento e acesso a
recursos. E é justamente teeaspecto que se sobressai um dos diferenciais deste projeto,

0 Salto Tecnologico que vincula a aplicacdo da totalidade dos recursos recebidos a titulo
de PSA em tecnologias que promovam a melhoria da capacidade produtiva e a
sustentabilidade econémicadpropriedades. rationaleé que o produtor passe a produzir

mais e melhor, gerando cada vez menos impacto ambiental e mais servigos ecossistémicos.

Mais trés outros aspectos merecem destaques. O primeiro deles, ja que afeta
diretamente o potencial deieidnalidade do projeto, foi a metodologia desenvolvida para
a priorizacdo das areas de intervencéo, buscando identificar os locais da paisagem onde os
efeitos das interven¢gdes pudessem gerar impactos mais sensiveis, como postularam
Winscher, Engel e Wunder (2008)

Embora ambiciosas em termos relativos, as metas do projeto sdo ainda muito pequenas
em termos adplutos, haja vista 40% dos 61.307 km? da bacia estarem atualmente ocupados
por pastagens/campos degradados e com baixa produtiitiaismo identificar essas
areagotencializando os efeitos das intervengdes no nivel de paisagem, mas sem perder de
vista a sustentabilidade dos sistemas produtivésuma tarefa bastante complexa
(KROEGER, 2013MATZDORF; SATTLER; ENGEL, 2013)0 projeto empregou um
esforco consideravdduscando suprir esta lacuna tdo comum a inUmeros projetos de PSA
(BORNER et al., 2017FERRARO, 2012; PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO,

2010).

Segundo a metodologia partir de um exaustivo diagnéstico socioambiental, a
priorizacdo das areas foi feita considerando mdultiplas &semultiplas dimensdes. A
escolha das microbacias levou em consideracgéo critérios ambientaiso o percentual
de cobertura florestal e valores limiares para a manutencao da integridade biologica, como
sugeriu Bankd eite et al. (2014), a ocorréncia egpécies florestais endémicas e o grau de
conectividade da paisagdme critérios socioambientd@iscomo o nivel de organizacéo da

microbacia (expresso através da organizacao, participacdo e qualidade Conselho Gestor da

APor mais de trezent os ca,no@f¢é e dnpastigem aibrarscondighes de ana ¢
degradacdo e compactacdo do solo que contribuem diretamente para o desenvolvimento de erosdes lineares

gue ocorrem em diversos setores das vertentes abrangendo praticamente todas as sub bacias que compdem a
bacia do rio Para2ba do Sulo (COHIDRO, 2014, p. 54).
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Microbacia), volume de projetos &mentais implementados pelos produtores rurais e
facilidade de acesso e qualidade de relacionamento entre os exterssioniBti® Rural e
0s produtores rurais.

Selecionadas as microbacias, essas foram subdivicagpacdes menores do
territério, delimitadas segundo critérios hidrolégico8 nanobaci aso0o. As nano
entdo priorizadas de acordo com a sua importancia para a conservacao dos mananciais de
abastecimento publico, para as atividades produtivas e efetividade das acdes de
conservacao e resiracdo. Para issoréon levachs em consideracdo a densidade de
drenagem, a localizacdo dos pontos de captacdo de agua para abastecimento publico, o
posicionamento da nanobacia dentro da bacia de contribuicdo, dentre outros critérios.

Dentro das nanobacigsiorizadas, o nivel de detalhamento desceu mais uma vez,
sendo mapeadas as areas de intervencdo na escala da propdededeobjetivo de
identificar as areas mais propicias para cada tipo de intervencédo, subsidiando tanto os
técnicos do projeto quants produtores rurais a decidirem as areas e as intervencdes em
cada propriedade a serem submetidas ao projeto.

Em resumo, foram definidas sete microbacias (em duas Regides Hidrograficas: RH Il
- Médio Paraiba do Sul e a RH IXBaixo Paraiba do Sul e bapoana, Figura 07)
distribuidas em seis municipios, cujas areas de intervencao totalizam 53.258ha.

A Figura 16, a seguir, apresenta o processo de mapeamento de uma das sete
microbacias selecionadas (Rio das Flores).

Em termos de governanga Projeto Conedo Mata Atlantica seria um misto entre
hierarquia e gestdo no nivel da comunidadeno discutido poMatzdorf et al. (2013),
Muradian (2013) e Vatn (201,38 medida em que existe uma forte centralizacdo e controle
da implementacdo por meio de regras robustasengiadas centralmente (controle
administrativo pelo poder publico), mediast@ma estrutura de atuacdo descentralizada
por meio de unidades executoras locais, com uma equipe atuando na divulgagéao,
sensibilizacdo dos proprietérios, auxilio aos produtneepreparacdo da documentacao
para submissdo ao edital, assisténcia técnica para implementacdo e manutencdo das

intervencdes e orientacdo para aplicacdo dos pagamentos no salto tecnolégico.
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Figura16. Detalharento do mapeamento da Microbacia Rio das Flokek.Diviséo da Microbacia em
nanobacias. B Priorizacdo das nanobacias com base na importancia da sua contribuicdo para mananciais de
abastecimento publico. TApontamento detalhado das areas potenciakniedicadas para a conservagao
florestal, conservacéo ecoldgica e conversao produtiva. Os mapas estdo como no original, disponivel em:
https://geoservicos.inde.gov.br/geoserver/web/wicket/bookmarkable/org.geoserver.web.demo.MapPreview
Page?3Acesso em: 06/04/2020.

O segundo aspecto relevante, como destacdramos e Agrawal (2006)é a
governanca em multiplos niveis e multiescalar (ver discusséo ageafa no Capitulo 4)
GEF/BID representam o nivel global, enquanto o Ministério de Ciéncia e Tecnologia e a
Fundacdo de Empreendimentos Cientificos e TecnologklDATEC), ainda que essa
atuando no nivel administrativeepresentam a escala do pais.

No nivel estaduabtuam a SEA/INEA e a SEAPPA/EMATER, no nivel regional as
Unidades Executoras e, no nivel local, os Escritérios Locais e os proprios provedores, que
possuem flexibilidade para definir quais areas da propriedade serdo destinadas ao projeto,
sendo a selecéo das propriedades dependente dos critérios de hierarquizagéo definidos no
edital, que levin em consideracdo aspectos tais como: agricultura familiar; renda principal
proveniente da propriedade; localizagdo do imdvel rural em &rea préodémicrobacia;
implementacdo prévia das praticas de conservagdo, restauragdo ou conversdo produtiva
incentivadas pelo projeto.

O terceiro aspecto a ser ressaltado é a questdo embutida de justica e equidade. O
projeto tem como publicalvo o produtor fanliar, as pequenas propriedades rurais, e fazer
isso acontecer pode ser considerado um mérito. Veja as percepc¢fes do Entrevistado Rio

Rural:

AiMui tas vezes um recurso que est§8 disponzyve
um recurso de compensacao, poresidio de logistica e de escala, eles vao para

grandes propriedades. Vocé colocar em curso um programa como o Conexao e o Rio

Rural é um esforgco muito grande, porque tem que conseguir essas solucGes de fazer

com gque 0s recursos possam ser aplicadosempeguee propri edadeso.

A metodologia de célculo do valor do PSA bassiano custo de oportunidade da terra,
calculado em R$ 405, 00, e n a,confpringadaptacdad de u
da proposta desenvolvida pela Fundagédo Grupo Boticario (YOUR&KBR, 2014). A


https://geoservicos.inde.gov.br/geoserver/web/wicket/bookmarkable/org.geoserver.web.demo.MapPreviewPage?3
https://geoservicos.inde.gov.br/geoserver/web/wicket/bookmarkable/org.geoserver.web.demo.MapPreviewPage?3
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fim de ndo ter pagamentos considerados muito baixos, desestimulando a participacado dos
produtores, nem muito akpa ponto de poucas propriedades capturarem uma parcela
significativa dos recursogicaram determinads como limites o paganmo minimo de
R$1.200,00/ano e o méximo de R$20.000,0Q/paoppropriedade.

No primeiro edital (Edital de Selecao Publica PSA 002/2018) foram selecionados 165
proprietarios rurais, dos quais 162 permaneceram contratados. Ap aopmjeto
mobilizou a coservacéo florestal de 1.775,08 ha, a restauracdo ecoldgica deh2i2e?4
conversdo produtiva de 40,68ha, totalizando R$1.026.246,15 em pagamentos de PSA.

Segundo a 102 edicdo do Boletim Informativo do préféth28 proprietarios ja foram
autorizados a mEberem o incentivo referente ao segundo pagamento, totalizando o
montante de R$ 798 mil, e mais dois ciclos de pagamentos estdo previstos até 2022. O
segundo edital (Edital Sele¢cdo Publica PSA n° 006/2019) ja foi abéreram duas
prorrogacdes de prazse encerrando a Ultima em 17 de julho de 2020.

Uma vez apresentada a evolugao e as principais caracteristicas dos projetos de PSA no
Estado do Rio de Janejresta evolucdo é apresentattaforma graficana Figura 17, a
seguir, adaptadao original elabrado por Eloy, Coudel e Tony (2013).

ApOs esta sintese dos projetos, serdo analisados a governanca e o ajuste entre o
problema ambiental e seu contexto institucional, e como isso se reflete no potencial dos

projetos gerarem resultados positivos (Capifjlo

116 Disponivel em: https://mailchi.mp/cc1f9e9ccbed/boletimformativo-conexaemataatlanticario-de-
janeiro5674578 Acesso em 04/10/2020.



https://mailchi.mp/cc1f9e9ccbed/boletim-informativo-conexao-mata-atlantica-rio-de-janeiro5-674578
https://mailchi.mp/cc1f9e9ccbed/boletim-informativo-conexao-mata-atlantica-rio-de-janeiro5-674578
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Figural7. Cronologia da emergéncia dos principais programas de PSA e o marco regulatdrio no Brasil, com a atualiza&&tagardooRio de Janei®a politica de
recursos hidricog-onte: Eloy, Coudel e Toni (2013), mficthdo. Em amarelpforam destacados os esquemas e 0 marco ledzdtado do Rio de Janeiegp doPrograma PSA
Hidrico CEIVAP, foram indicados os municipifisminense contemplads, ressaltando em negrito os que foram utilizados como caso nesta pesquisa.
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3.7 Conclusio

Como demonstraram Pagiola, Glehn e Taffarelo (2013), os projetos de PSA dos
municipios de Extrema e Montes Claros, em Minas Gerais, foram rapidamente seguidos
por outros, bem como por varios estados e muitas organiza¢cdes ambientalistas n&o
govanamentais (ONGSs), levando, segundo eles, a uma explosao de ppdgtnsle
PSA em niveis municipais e estaduais, gerando também os esfor¢cos para aprovar leis de
PSAnos ambitogederal, estadual e municipal.

O mesmo ocorreu com a consolidacado do PABRM@u e FUNBOAS, experiéncias
gue de certo modgativeram bastante visibilidade, contribuindo para que a expanséo do
PSA fosse mais motivada pela expectativa nd
s u ¢ e diiodjwedOsétrom e seus colaboradores (1993)rata r a mne dize fitd adl
T, do que consequéncia de um processo de desenvolvimento institucional no qual ele fosse
a alternativa considerada viavel e adequada naquele contexto.

Apesar de antroducdo do PSA no Estado do Rio de Janeiro tambémmnter
componente de replicacdo do modelo de Extrema, cabe ressaltar que aqui jaumxistia
ambiente institucional em transformacéomatores atuantes em diferentes
escalasprganizadopara encontrar solucbes para 0s problemas
ambientaisEssadrajetérias e comixtos especificoramdiferenciais para a
organizacéo e o desenho qwsjetos de PSAgejan elesassumindo uma perspectiva de
compensacao e premiagao dos provedores, como no caso do PAF Guandu, seja assumindo
uma perspectiva de inducdama mudanca deomportamento através do uso de
incentivos, como se observou no caso do FUNBOAS.

Este Cap?2tul o descr evmliccnetwank scer ifaodanoaio el
do percurso institucional do PSA, revelando a atuacao dos gralagiessinternacionais,
comdestaque para o Banco Mundial e a WWF, no caso do FUNBOAS, e da TNC, no
caso do PAF Guandu. Além de difundir e reforcar o conceito do PSA, estes atores foram
importantes para a formacédo do arranjo institucional através do fornecimento de apoio
técnico, firanceiro e politico (conferindo legitimidade ao processo através do seu peso
institucional, facilitando assim a formagéao de parcerias).

E, paralelamete a isso, asgrandestransformacfestitucionais acontecendo no
Estado do Rio de Janeiro naquele momgmibolizadas pela criacdo do INEA,

unificando as trés agendas ambientsignificaramuma mudanca estrutural nas formas
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de pensar e agigue abriram espago para 0 conceito de servicos artd@ee no
planejamento do Estado.

No caso do PSA Hidrico do CEIVRA as informacdes levantadas na pesquisa
sugerem que a deciséo pela ado¢édo do mecanismo sofreu forte influéncia dos grupos de
interesse que pressionavam a instituicdo para desenvolver um esquema de PSA na bacia.
Somandese a isso a falta de capital técnechumano dos atores envolvidos, o edital de
selecéo de projetos acabou abrigando uma série de limitagjes desdobramentos na
implementacg&o serdo devidamente abordados mais adiante.

Muito embora a AGEVAP nao detivesse 0s capitais necessarios pasérimae
agenda do PSAespecificamenteela foi capaz de criar condicheara os projetos
chegaem as vias de fato (langamento do edital e contratacdo dos pra@ptesgr das
dificuldades, o0 que é um aspecto positivo quando interpretado pala Otica da
implementacgéo e fortalecimento do sistema de gestdo de recursos hidricos. Esse, como
foi concebido a partir de uma logica diferente da l6gica padrdo da administracdo publica
T ou seja, fundamentado mgestdo descentralizada e participatimdotando a bacia
hidrografica como unidade de analige, traz consigoncerteas juridicas e
administrativagjue dependem fortemente da vontade politica e da capacidade de atuacéo
das liderancas, como bem ilustra a iniciagcdaaobranca pelo uso da agua rsbaflo do
Rio deJaneirg que acabou pavimentando o caminho para toda a estruturacdo do sistema
tal qual se observa hoje em dia.

Via de regra, politicas mais participativas e descentralizadas como é o caso da
politica das aguas, sdo massistente’s’ e resiliente®m mometos de turbuléncia. E o
caso do arresto dos recursos das subcontas do FUNRBBIHb uma das medidas de
enfrentamento da crise fiscal adotada pelo Governo do Estestaplifica bem isso (ver
mais detalhes na secao 3.4). A consolidacéo e o nivel de mdtudidaistema, com forte
atuacao de seus colegiados participativos, foram determinantes para fazer o Governo do
Estado rever sua posi¢ao, que esta devolvendo os recursos para o fundo

A introducao e o desenvolvimento do PSA facilitaram uma maior aproxinesitée
a politica ambiental e a politica agricola, tradicionalmente implementadas de forma
independente e descoordenada, como exemplifica o Projeto Conexdao Mata Atlantica,

conferindo a diferentes setores um objetivo comum.

'Aqui ent en thcilideoe ou diffeddade defimudar o sist@mde acordo com o sentido dado
por Folke et al. (2004).
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E digno de nota ressalta vocaao hidrica do PSA noskado do Rio de Janeiro, que
€ um estado que tem forte dependéncia da bacia do Rio Paraiba do Sul, precisando,
portanto, investir substancialmente na sua seguranca hidrica.

Além do PSA ter servido para instrumentalizar a agenda aesgshidricosno
estado (através da criacdo de grupos de trabalho, da producdo de conhecimento técnico,
empirico e das normatizacdes subsequentes), ele acabou abrindo caminho para a
constituicdo de uma politica mais transversal e abrangente, mas ao t@eguanais
objetiva e especifica, que é a Protecdo de Mananciais.

E a Protecdo de Mananciais ndo se tornou uma politica apenas do Estado do Rio de
Janeiro, mas também do proprio CEIVAP, evidenciando que as aprendizagens
propiciadas pelo PSA estdo serviq@oa o remodelamento da politica, para a bricolagem
institucional, inclusive dando um outro sentido aos investimentos em infraestrutura
natural, deixando o PSA de ser um fim em si mesmo. Isto posto, pseegoe o PSA
promoveu avancgos institucionais iorpartes para a gestao ambiental rsid€lo do Rio
de Janeiro.

Mas, se de um lado o PSA movimentou o contexto institucional em dire¢do a uma
acdo mais concertada, sera que de outro ele foi capaz de induzir uma mudanca de
comportamento dos produtores? Diatibecarater demasiado complexo do mecanismo,
cujas dificuldades de implementacéo ainda se mostram como um grande empecilho para
0 ganho de adicionalidade, é preciso analisar se 0s custos dessa aprendizagem
institucional justificam os resultados obtidos.

Nos proximos capitulos, serd langadma luz em direcdo estes questionamentos
apartir de dois prismas: governanca colaborativa (Capitulo 4) e ajuste institucional
(Capitulo 5).
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4 PROGRAMA PSA HIDRICO DO CEIVAP: UMA ANALISE DE GOVERNANCA
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4.1 Edital de Chamamento Publico AGEVAP N° 004/2014

O Edital de Chamamento Publico AGEVAP N° 004/283bi publicado em 08 de
julho de 2014, juntamente com o Programa de PaganpentServico Ambiental com
Foco em Recursos HidricosPSA Hidrico, com objetivo de contratar, para toda a bacia
do Rio Paraiba do Sul, projetos de PSA para a restauragao florestal de até 420 ha de areas
degradadas e conservacao florestal de até 350 hraakede florestas

Além das metas especificadas no edital, o programa prap&citar no minimo 60
profissionais para a formulagdo de sistemas de pagamento por servicos ambientais e
organizar trés encontros de trocas de experiéncias de projetos de B&&iando Rio
Paraiba do Sul. Como o edital ndo deixou claro, entengle a q u i por Af or mu
sistemaso de PSA a capacidade de conceber,

Segundo o edital, as propostas de projeto poderiam ser apresentadas ou por um
municipio ou através de uma parceria entre uma instituicdo executora (pessoa juridica de
direito publico ou privadocom ou sem fins lucrativos) e um municipéevendo este
estar no todo ou em parte dentro dos limites da bacia.

Cada projeto tinha que teim quantitativo minimo de area de restauracdo e/ou
conservacao que correspesdea 1/7 da meta total, ou sej&0 hade area de
conservacgao, 50 ha de restauracdo, ou ambos. Vale lembrar que sé@o sete bacias afluentes
para o Rio Paraiba do Sul (Figura £3) objetivo era selecionar a melhor proposta de
cada uma delas. Caso nao houvesse projetos em todas as bacias, ou havendo
disponibilidade de recursos, seriam selecionadas as melhores propostas seguindo a ordem
da etapa de hierarquizag@independentementta sua localizacéo

Sobre essa estratégia de dividir as metas do projeto por bacia aguselEegionar
0s projetos por meio de edital de selecdo pub&oahora sensata do ponto de vista
politico e da isonomia entre as regifes e seus comités dedmaea@yisto na secdd4.3,
€ insuficiente, visto que a demanda por acdes de conservacao e restauragdo florestal na
bacia como um todo abrange uma area infinitamente superior as metas d®edtal.
de um cenério de recursos escassos, as intervengda®,debrigatoriamente, serem
dirigidas para as areas com maior sensibilidade em termos de respostas ambientais
(geracdes de servigos ecossistémicos), caso se gueria resguardar um minimo de eficiéncia
nos investimentos.

Deste modo, pulverizar as intervengdenp6s um risco ainda mais elevado ao

118 Disponivel emhttp://ceivap.org.br/conteudo/editasahidrico-programa.pdfAcesso em 03/04/2020.
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potencial de geracdo de adicionalidade, considerada em termos de provisédo de servi¢os
ecossist®°micos, gue era al go posprojetosdeo pel o
pagamentos por servicos ambientais deveréasgupor servicos complementares ou
adicionai®. Mas infelizmentecomo demonstraraWunder et al. (2018kssa disperséo
das intervencgdes € urpaatica comum a grande maioria dos projetos de PSA.

Sobre a adicionalidade, sabe que a sua inclusdo como critério deaiineamento
das intervencbes pode melhorar significativamente a eficiéncia do esquema
(WUNSCHER et al., 2008Porém, como discutido no CapitulosBa mensurag&o néo é
simples(MATZDOREF et al., 2013g requer a definicdo de uma linha de base que pode
ser cara e de dificil obtencBROEGER, 2013)A adicionalidade torna mais complexo
0 PSA que, seguloWunder etal. (2018) precisa ser simples e ter legitimidade no nivel
local. Comovisto, esse aparente paradoxo entre simplicidade e complexidade vem se
tornando um tema de debate na literatMWV&NDER et al., 2020WELLS et al., 2018;
WUNDER et al., 2018

Voltando ao edital, uma vez que a AGEVAP néo dispunha de uma linha de base
considerando a forma como o PSA entra na agenda e o edital foi elaborado (ver Capitulo
3), conclu-se que a adicionalidade era muito mais uma diretriz desejada que um objetivo
a ser perseguido.

Como destacaram Holling et al. (2001), a gestdo dos recursos naturais carseteriza
pelo alto grau de vulnerabilidade e pela imprevisibilidade dos compatasngerados
pelas interacdes entre sistemas ecoldgicos e humiatmgxigeum rearranjo na forma
de atuatornando um errassumir que o ecossistema responde as acdes humanas de forma
linear,ou sejaprevisivel e controlavel, e/ou que o0 homem e omsigteatural podem ser
tratados de forma independe(FOLKE et al.;2002) o que infelizmente foi o caso deste
edital.

Investimentos em restauracdo e conservacdo ambiental até entdo nédo faziam parte da
trajetoria institucionalda AGEVAP, tanto que foi necessaria a contratagdo de uma
consultoria para elaborar a minuta do edital e do programa, que asdptndo 0s

padrdes e a légica tradicional tipica dos contratos que a AGEVAP estava acostumada a

fazer.
"Em 2014, adAGRVARand®e uma equipe t®cnica
nessa 8rea. N-s n«o t2znhamos, por exempl o,
equipe, e colocar 0o neg-cio na rua sem pens

um pr ol ENMKREVI STADO. AGEVAP 1)
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A fala do Entrevistado Redeh 1 corrobora que o modelo contratual, dependente da
trajetéria, foi um importante fator de constrangimentos. Segundo eAGEA/AP
Afconduziu um projeto de engenharia fl orest:
civibvouc ol ocar esse O6inputd e vai sair este 00
ferrou! As coisas n«o se d«o desta maneirao

Mas apesar de o PSA néo ter sido capaz de introduzir transformacdes significativas
nas regras e formas de atuacao institucionaA@&VAP, ja que ele seguiu modus
operanditradicional,ele provocou algumas mudancas e adaptacoes.

O processo de mudanca institucional da AGEVAP, por meio de agregacéo de funcdes
de maneiraincremental pode ser enqula@mgstgundoMampeydo t i pc
e Thelen (201)) isto é,quando ha um forte poder de veto para a manutencataus
guoe um baixo poder discricionario e de interpretacéo das regras pelos agentado,
isso era de se esperar ao consideraragASEVAP lida com recursos plitos e esta
subordinada ao CEIVAP

Contudo, novas funcionalidades foram sendo incorporaglagag camadas de
atuacao), mas que ainda se encontravam profundamente arraigadas as regras e modelos
existentes. Vale destacar que os projetos institucionaisrdo faut oati vadoso,
exequiveis autonomamente pelo simples fato de terem sido creadegundm que
implica dizer que as agéncias estaduais podem ndo ser tdo impressionantes na pratica
guanto no papel e que 0s interesses nao geram, por Suaexigécia, recursos
utilizaveis, sendo muitas vezes necessario que o ambiente de tomada de deciséo coletiva
colabore para superar a resisténcia a mudanca e fornecer aos funcionarios do estado os
recursos de que carecem para implementar as acfes desatptddico ABERS;

KECK,2009)
Nas palavras do Entrevistado AGEVAP 1,

"Nunca havia sido feito gestdo de um programa como esse. E ai vocé trata a gestéo
desse programa como se fosse a gestdo da elaboracdo de um plano de bacia, por
exemplo. A contratagide alguém que entrega um papel é completamente diferente
da contratacdo de alguém que faz atividade de campo. Entao, vocé tem uma série de
problemas derivados dai. Nao tinhamos instrumentos de medicdo bem definidos, o
gue avaliar2zamos.? Tivemos que criar?o

Com base no conteudo do edital, as principais inconsisténcias identificadas foram o
prazo de execucdo dos servigos critérios de habilitacdo e hierarquizacédo dos projetos
e a auséncia de algum dispositivo de ajuste/revisao das propostas, apresentaive!

de préprojeto.
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O prazo previsto para a execugdo dos projetos era inicialmente de trés anes (2014
2016). Considerando que o primeiro ano foi praticamente todo utilizado para
mobilizacdo, aprovacao da lei de PSA e contratacéo dos produtoresgmeapenas dois
anos para adquirir os insumos, executar as acdes e monitorar os projetos (o edital definia
a necessidade de realizar o monitoramento hidrolégico, que sem sombra de duvidas néo
seria capaz de identificar mudancas no nivel de provisdo deoseecossistémico, seja
pelo volume das intervencdes e prazo dos projetos, ou pela impossibilidade de isolar o
efeito causal das intervengdes).

Embora estivessem previstas no edital agbes de manutencédo dos plantios (sem
especificacdo de frequéncia)sendo estas imprescindiveis para o seu sucesso, 0 prazo
do projeto era inadequado para garantir a viabilidade das acfes de restauracao florestal, e
gue essas promovessem mudancasepiveis nas funcdes ecossisi€as como cita
Santos et al. (2019). Sorpaexemplificar, enquantoastado do Rio de Janeeaige pelo
menos quatro and'$ de manutenc&o, ou até que os plantios atinjam um nivel minimo de
gualidade ecoldgica onde acreestaque o processo de regeneracao natural ira progredir
de forma autossusttavel, o estado de S&o Paulo concede um periodo de manutencéo que
pode chegar a 20 artd% O prazo total de trés anos do edital se mostra muito exiguo, e
talvez por isso foram necessarias reiteradas prorrogacoes.

Em relacdo aos critérios para habilitacams gproponentes, além de exigéncias
administrativas e burocraticas comuns, o edital solicitavapcovacdo de atuacdo em
areas afins ao seu objeto, expressa em seu ato constitutivo, e comprovacao de que a
instituicdo tinha experiéncia minima de 2 (dois)saem area compativel com o objeto
do edital. Na auséncia de critérios de habilitacdo mais direcionados, como por exemplo,
apresentacdo de atestados técnicos de servicos prestados na area de conservacao
ambiental e/ou projetos executados de restauracastihdyr instituicbes sem a menor
experiéncia nessas areas acabaram sendo habilitadas.

Nos dois casos selecionados nesta pesquisa (Petropolis e Carapebus), as instituicdes
executoras nado tinham experiéncia no assunto, como revelam as falas dos entrevistados

dos dois projetos:

11%Resolucio INEA N° 143, de 16 de junho de 2017, que institui o Sistema Estadual de Monitoramento e
Avaliacdo da Restauragéo Florestal (SEMAR).

120Resolucdo SMA N° 32, de 03 de abril de 2014, que estabelece diretrizes e orientages para a elaboragéo,
execucao e monitoramento de Projetos de Restauragdo Ecolégica no Estado de S&o Paulo, além de critérios
e parametros para avaliar seus resultados magesm conclusao.
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AA Redeh nunca tinha feito restaura-«o em s
totalmente inexperiente nessa questdo, ndo tinha ideia do que era um projeto de
rest au(ENTREMSTADO REDEH 2)

filmaginava que era uma coisa naihais pontual, muito mais cartesiana, uma obra,
na minha cabe-(ENTREVISTADONECOANZOLal).

AplGs a habilitacdo (etapa documental), a etapa seguinte era a priorizacao das
propostas, que se baseou em um conjunto de critérios associados stemna sle
pontuacgao variando de 0,5 a 10, sendo desclassificadas as propostas com nota inferior a
6 (seis). Os critérios utilizados foram: percentual de areas de APP em relacéo a area total
do projeto; a localizacdo em areas de relevancia para o abasteqiigito (a montante
de pontos de captacdo); relevancia das areas para recarga de aquifero (se em area de
recarga); area de amortecimento de UCs (se as areas tém alguma restricdo de uso); areas
prioritarias definidas no Plano de Recursos Hidricos do @B|Vareas prioritarias
definidas nos Planos de Recursos Hidricos dos Estados ou comités afluentes; e areas com
projetos de PSA.

Dado que os planos de recursos hidricos sédo elaborados em uma escala estratégica, e
gue praticamente todas as areas apresensadascontram, de certa forma, a montante
de alguma captacdo para abastecimento publico e/ou se situam sobre algum tipo de
aquifero, os critérios se mostraram pouco sensiveis, fazendo com que a maioria das
propostas habilitadas fosse bem pontuada. Comasideras dimensdes da bacia e os
critérios de pontuacdo das propostas, persebgque o edital foi incapaz de dar um
minimo de direcionamento as intervencgoes.

A Ultima etapa foi a hierarquizacdo das propostas por comité afluente. Os critérios
utilizados paa pontudas foram o contetdo do projeto técnico, medido com base na
cognicao e relacdo entre atividades e tamanho da equipe, relagdao entre o percentual de
areas de APP e area total do projeto, custos e populacdo diretamente beneficiada.
Importante ressat que a qualidade técnica dos projetos em termos de conhecimento das
areas, detalhamento das acdes e do contexto das areas propostas teve importancia
secundéria.

Outro aspecto relevante diz respeito aos desembolsos dos contratos. O edital previa
gue o pagmento aos executores seria mediante a aprovacao dos produtos, respeitando o
cronograma de desembolso aprovado no Plano de Trabalho. Sobre isso, cabem duas
observacoes. A primeira diz respeito ao fato de o edital n&o ter exigido demonstracao da

capacidaddinanceira dos proponentes para execu¢do dos projetos. Isto € extremamente
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importante porque 0s executores precisavam investir oS recursos previamente, e como
comentou o Entrevistado AGEVAP 2, os projetos eram céras:. r est aur a- «o d
hectare é na faixale R$ 30 mil. Ndo é uma educacdo ambiental de R$ 10 mil. E um
projeto de mil h«oo.

Como as entidades proponentes eram majoritariamente ONGs, que dependem
exclusivamente de projetos e possuem acesso restrito a crédito, a maioria delas nao teve
recursos manceiros suficient e @amppuga aempresa quet i r n
participou teve",como acrescentou o Entrevistado AgevapRle s u | maitdsongo
conseguiram finalizar suas atividades e muitas disseram que tomaram prejuizo no final
das contas pong e n«o conseguiram —realizar com o
(ENTREVISTADO AGEVAP 2).

E a outra observacdo é que, como as entidades executoras sO iriam conhecer
efetivamente as areas de intervencéo apés a celebracdo dos contratos com os produtores,

e a intervaecdo do projeto ndo € uma acdo cartesiana, o correto seria existir algum
mecanismo de ajuste do orcamento apresentado na etapa licitatéria em funcdo das
condi¢des reais de campo, obviamente que respeitando uma certa margem de erro. Como
isso ndo acontecewgs entidades executoras € que assumiram, sozinhas, todas as
incertezas do projeto, até mesmo a de desvalorizagcdo da moeda pela inflagéo, ja que em
nenhum momento, mesmo mediante varios aditivos de prazo, houve reajuste de precos.

Como revelam Damascenokgaus (2019), o aumento no preco dos insumos e
servigos em decorréncia do atraso no inicio das atividades acabou criando uma situagéo
de dificuldade de fluxo de caixa. Na prética, as entidades executoras trabalharam até 2020
com um orgcamento referenciad@®014.

A fim de solucionar as inumeras dificuldades operacionais e 0 grande
desnivelamento entre os projetos, a AGEVAP, que tinha uma instituicdo contratada para
ajudala na gestao dos contratos (Geoambiente), padronizou todos os produtos e produziu
um Manual de Elaboragéao dos Produtos para orientar o trabalho das entidades executoras.
Como retratou o Entrevistado AGEVAP 2:

s vezes, chegava um papel aqui di zendo: 0
preciso que vocé me mande um relatério comprovandoea plantada, dizendo

guantas mudas vocé plantou, qual foi 0 espagcamento e etc., dai nasceu a ideia de
montar o manual 0.

N&o obstante, a AGEVAP era objeto de auditorias da Agéncia Nacional de Aguas

(ANA) e como dest acou oaudita queeemigitndodom AGEV AF
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7

engenheiro florestal. O auditor que vem aqui é um cara formado em economia, em
contabilidade,quem vem nos auditar s6 conhece as obras cifidas

Essa auditoria pressionava ainda mais a necessidade de sistematizar a administragéo
dos projetos, e, consequentemente, de uniformizar as a¢bes dentro de uma ldgica
cartesiana e livre de imprevistos e incertezas.

Como se observa, a fala acima reproduzida revela a distancia entre a l6gica com que
a gestdo dos recursos hidricos vem senda éd logica dos sistemas socioecoldgicos,
gue requer uma governanca adaptativa focada na resiliéncia.

Uma vez instituido, o manual passou a ser regra do jogo, a referéncia para os
pagamentos dos contratos. Ainda que contestado pelas entidades executoras,
principalmente por ter onerado os contratos e ter sido instituido apos o inicio dos mesmos,
o Entrevistado AGEVAP 2 informou que foi dada a oportunidade para as entidades
executoras se manifestarem sobre ele, mas que n&o houve manifestagoes.

Se para a AGEXP o manual foi positivo, para as entidades executoras ele foi mais
uma instancia burocratica, elevando consideravelmente os custos de transacgéo do projeto,
limitando a capacidade adaptativa na execucao dos servicos.

Cabe destacar que o Programa previua gada caso, a criacdo de uma Unidade
Gestora de Projeto (UGP) formada pelos parceiros e representantes dos produtores rurais.

Como definido no Programa, a UGP tinha como atribuicéo

fArticular o arranjo interinstitucional para execucdo do projeto, diriroonflitos,

dar sugestbes de acdes e melhorias, propor medidas para a continuidade, apoiar a
construgdo de técnicas e praticas para a conservagao e restauracdo do solo, das
florestas e d 0 s (PRGGRAMAS DEs PAGAMENTOS GRS .
SERVICO AMBIENTAL COM FOCO EM RECURSOS HIDRICOS PSA

HIDRICO, 2014, p. 183.

Esse papel de articulagéo interinstitucional, solucdo de conflitos, proposicao de
melhorias e apoio técnico torna a UGP semelhante argaaizacdo de transicdaomo
definiram Folke et al. (ZWb), que séo instancias que fornecem uma arena para construcao
de confianga, aprendizado social, criacdo de sentido, identificagdo de interesses comuns,

121 Referéncia ao PSA como uma estratégia de investimento em infraestrutura verde (ou natural), em
contraposi-«o " infraestrutura cinza. Segundo Camer |
flos componentes construidos das dieta como edificios, estradas, calgcadas, esgotos e outras utilidades
estrutlu§gy aasonfraestrut ur xariedade dedipologiasger peisagetheserde,ma i
incluindo parques, reservas naturais, arvores de rua, jardins, corredores de riossjagtizados e

paredes verdes, terrenos agricolas e lotes, bem como elementos de ligacdo como "Corredores verdes".
Segundo os autores, a infraestrutura verde complementa espacialmente a infraestratua® mesmo

tempo em que contrabalanca alguns de séeitos.

122Disponivel emhttps://ceivap.org.br/conteudo/edizdahidrico-programa.pdfAcesso em 09/07/2021.
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colaboragéo vertical e/ou horizontal e resolugdo de conflitos. Galaz et al. (2013)
consideram a orgarazdao de transicao crucial para manter a colaboracao entre diferentes
grupos de partes interessadas, a fim de promover a inovacgao, gerar novos conhecimentos
e identificar novas oportunidades para a solucéo de problemas (GALAZ et al., 2013).

Porém,as UGPfina mai oria das vezes, n«o funcio
deci s«o ficou muit o(EbTREUSTADOAGENVAP I),ambAr& EV AP 0
na literatura seja afirmado o contramuandodos SANTOS et al(202Q p. 9
generalizar am q wm pape prirddedRalspara 0 dessmvalvimeriio dos
projetos, uma vez que neste arranjo institucional todos é®lstdders tém participado
das diversas etapas de implantacdo e acompanhamento dos pojetos

Essa contradicdo serve para demonstrar que a pratica € diferente do discurso, e como
as comunidades epistémicas contribuem para reforcar a crenca @ B3¢0 do que
se observa na pratica

De acordo com o Entat@Pnacfinaohau potoBeeclahdd 1, i
teve a representatividade das instituicdes, ela ndo se consolidou de fato como um espaco
funcional, ndo havia o engajamento coletivo de todos as atgpdncipalmente dos
produtores rurais. Um exemplo do desinteresse foi dado em Carapebus, onde, segundo o
Entrevistado Ecoanzoliino i n2ci o entrou o | FF, o PARNA
no final, com a frequéncia, ficou mesmo a Ecoanzol e aipnefedai eu entendi que é
errado ter muita gente, voc° tem que ter me

N&o tendo a UGP a atuacao esperada, a implementacao dos projetos acabou ficando
centrada na relacdo entre a AGEVAP e as executoras, foachalpor meio de um
contrato de prestacéo de servigos. Dentro dessa relagéo contratual, o poder de tomada de
decisdo e definicAo de regras concentiseana AGEVAP, revelando um forte
componente hierarquico, que tornava a distribuicdo de competéncipsrsedslidades
desbalanceada.

Este fato € importante por conta da sua influéncia na percepgéo dos atores acerca do
processo participativo, que quando € considerado justo e equitativo, aumenta o
engajamento e o comprometimento, facilitando o alcance do#tagos BLUNDO-

CANTO et al.,, 2018; CLEAVER; WHALEY, 2018; PAUDYAL et al., 2018;
SCHROTER et al., 2018; CALVEMIR et al., 2015;VAN HECKEN et al,, 2015;
SIKOR et al., 2014; LEBEL et al., 2013; MURADIAN et al., 2010; PASCUAL et a
2010; STRINGER et al., 2006

Em tese, dJGP seia 0 ator que ajudaria a buscar solucdo para os problemas
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complexos, desempenhando fungbes importantes como a producdo conjunta de
conhecimento e o transito entre as diferentes camadas, mediando e negociando conflitos
(CASH et al., 2006)Contudo, a sumexisténcia dificultou ainda mais a superacao dos
problemas tipicos de governanca em multiplas camadas, a exemplo da falta de
coordenacao na participagdas atores, percepcoes diferenciadas de valor, transparéncia,
lacunas e assimetria de conhecimento (LOFT et al., 2015).

Embora ndo seja incomum que o0s agentes intermediarios, no caso as entidades
executoras, assumam o papel que cabia a 3BPTLER et al., 2016)isso acabou nao
acontecendo nos casos estudados

Uma razdo que pode ajudar a explicar o mal funcionamento das UGPs seria o
desinteresse dos atores, cujo o envolvimento parece ter sido meramente burocratico, sem
uma definicdo clara de papéis, se mostrando apenas como uma instancia a mais de
burocraciaque as entidades executoras néo foram capazes de manter funcigresszo.
aus°ncia de Aidentidadeodo entre os atores, f
de capital moral.

Stokols, Lejano e Hipp (2013) argumentaram quagmtal moral é um ativeocial
de importancia crucial, embora muitas vezes esque@dmlmente ele abarcermas
coletivas que transcendeas diferencas inter e intra grupos, podendo estar associado
também a umdfé" comumente sustentada nas instituicbes e processos sodiaiss se
guais, 0 engajamento civico (e atividades como votacdo, pagamento de impostos, etc.)
sofre Por essas razBespciedades que carecem de normas éticas amplamente
compartilhadas tendem a sermos resilientes e eficazes euwasrespostaaperturbacoes
ambientais e escassez de recursos do que aquelas coletividades em que prevalecem altos
niveis de capital mordBTOKOLS; LEJANO; HIPP, 2013).

Ainda que seguindo uma estrutura hierarquizada (poder e autoridade alocados na
AGEVAP), cada projeto tinha em seatrutura de governanca uma constelacéo prépria
de atores que operavam em diferentes niveis, e, por isso, havia toda uma complexidade
associada LOFT et al., 2015) O nivel mais baixo er@ de campo, operacional,
envolvendo os produtores rurais contratadoc
ambientais. E neste nivel que as decisdes do manejo dos ecossistemas séo efetivamente
tomadagFARLEY; COSTANZA, 2010; FISHER et al., 2008)

Em um nivel intermediario, se davam as relacdes entre as entidades executoras e a
AGEVAP. Neste, também atuaganunicipio e, por vezes, o comité de bacia. Ja a camada

mais elevada era aquela onde as decisbes com como todo eram tomadas, tendo como ator
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central a AGEVAP, e, em teoria 0 CEIVAP, que segundo o Entrevistado AGEVAP 1 néo
teve baixa participagdo no prajetcomo um todoAiPagar el e pagou,
acompanhament o di a aENTREVISHADO AGE¥YAPEL). mui t 0 n«o

Na opini«o do Ent o@WARficoa thdto apdtiéoMmalRuetla, i
saber sobre os informes do que estava acontecendo, parecia quénind@amiuito
i nt er 8esosCEIWAP, na figura de demandante dos esquemas, ndo demonstrava
interesse, logo, subentenske que a razédo de ser do projeto ndo era incrementar a provisao
de servicos ecossistémicos na bacia, mas simplesmente ter um esquemaata PS
funcionamento, como discutido no Capitulo 3.

N&o podemos desconsiderar o potencial do edital de ter seus resultados afetados por
guestdes culturais, capacidadeadgncia aspectos sociais e relacdes de podémN(

HECKEN et al., 2015). Assim como aspes relacionados com o processo patrticipativo,
mecanismos de tomada de deciséo, relacbes de confianga, conhecimento, trocas e
aprendizagens entre atores, que além de serem essenciais para uma boa governanca
colaborativa, sdo ainda determinantes para acid@de adaptativa dentro de sistemas
socioecologicos, precisam ser avaliad@®LEAVER; WHALEY, 2018; ENGLE;

LEMOS, 2010; FOLKE; et al., 2005; OLSSON et al., 2004; STRINGER et al., 2006)

Isto posto, nas proximas secdes serdo analisadas a estrutura de governanca dos dois
estudos de caso selecionados. Mas como a analise empreendida nesta pesquisa prima pela
a contextualizacao, inicialmensera apresentada uma descricdo basicen@dades
executorasas caracteristicasocioambientaigprincipaisdas areas de intervencame
perfil dosprodutores ruraisNa sequéncia, seguira o exades categorias de andis

propriamente ditas.

4.2 Entidadesexecutoras, caracterizacdo socioambiental das areas de intervencao e
perfil dos produtores rurais

Na perspectiva oferecida por Lejano (2019), Stokols, Lejano e Hipp (2013), Lejano
(2012) e Lejano et al. (2007), o sign#ato dado pelos atores sobre as caracteristicas
ambientais, sociais, econdmicas e culturaifsagamentaigporque, a partir delas, é que
0s atores operam dentro contexto da politica, e elas, naturalmente, diferem entre si a partir
da perspectiva e da Idzacdo de cada agentéssa observacgéo vai ao encontro/de
Hecken Bastiesten e Whiley (2015) aostular que aluralidadede percepcdes sobre o

ambientee 0s caminhos nos quais uma percepcao particular e seu discurso correspondente
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setorna dominantee eventualmente se transforma em um processo material, sdo pontos
cruciais para a analise em estudosioecologicas

Sendo assim, Stokols, Lejano e Hipp (20EB)gerem que a interpretacéo e analise
do sistema socioecolégico necessitescrever mais ekpitamente fias transacdes
através das dimensbes ontolégicas, incluindo a de significado, que pode ser
compartilhash, mas ndo objetivamd . uma estratégigpossivelproposta pelos autores
seriamodelar essas diferentes dimensdes como tipoamtaldistintos, magjue de certo
modo se interelacionam pasando o sistema socioecolégiaoser analisado como
reservas (estoques) de capital que se transformam entre si.

Ainda que ndo seja intencdo desta pesquisa analisar os projetos selecionados
seguindo estrimente essa perspectiva, a proposta dos autores se mostra interessante para
facilitar aandlise dos efeitos da politica, e por ajudar a dar sentido aos resultados quando
organizados sob essa perspectiva.

Porém, o sentido de capital empregado nessa pessgige 0 enquadramento
proposto por Bordieu (1986 apud STOKOLS; LEJANO; HIPP, 2013), segundo o qual
c a p irdfeeebke affualquer recurso ou ativo que 0s atores sociais podem empregar para
promover seus objetivos.

Conforme sistematizado p@tokols, Lejao e Hipp (2013, temse as seguintes
formas de capital (Tabela 1):

Tabelal. Formas de capital. Fonte: Stokols, Lejano e Hipp (2013). Tradugéo propria.
Formas de Capital

Recursos Materiais

Capital econdémico/financeiro Ativos financeiros para aumento produtividade

Capital natural Recursos produzidos através de processos naturais

Capital natural feito pelo homem Recursos fisicos desenhados e construidos pelos homens

Capital tecnoldgico Maquinas, equipamentos, dispositivos digii@omunicacdo

Recursos Humanos

Capital social Relagdes entre pessoas que facilitam a agao

Capital humano Capacidades das pessoas, incluindo habilidades e informac

Capital moral Investimento pessoal e recursos coletivos voltados
justica/virtude

Uma vez apresentado esse pequeno pano de fundo teodrico, sera dado sequéncia nas
analises desse capitulo.

4.2.1 Entidades Executoras
Nos dois casos selecionados, Projeto PSA
propostas submetidas ao edital foram apresesagla municipio em parceria com uma

organizacéao do terceiro setor, que cumpriu o papel de instituicdo executora (ou entidade
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executora ou agente intermedia@omo conhecido na literatyra

O Projeto PSA AMA 2i Aguas da Mata Atlantica: produtores rrgpela
conservacgao e restauragéo da floresta, valorizados como produtores de agua (Petropolis
T RJ) foi elaborado e executado pela Rede de Desenvolvimento Humano (Redeh),
Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) fundada em 1990 e sediada
no municipio do Rio de JaneiRJ.

Em termos de experiéncia, no portféfitcda Redeh constam 14 projetos, além deste
em tela. Desses, 12 sd@o na area social (e género) e apenas dois na area socioambiental,
com destaque para o projeto Adapta Mata AtlanAda4). Este projeto foi desenvolvido
na prépria regido com objetivo der ium plano piloto de adaptacdo as mudancas
climaticas. Um dos resultados foi a identificacdo do PSA como uma alternativa possivel
de mitigacdo dos efeitos dessas mudancas, o quewasatvindo de base para a Redeh
elaborar a proposta de projeto submetida ao edital da AGEVAP.

O Projeto PSA Ol hoisRJ) dodeaaparado e(egeautadoppeld u s
Ecoanzol, uma organizacdo nAgavernamental (ONG) com sede em Campos dos
Goytacazes,undadaem2006com o prop-sito de desenvol ve
nosso territorio"(ENTREVISTADO ECOANZOL ), que tem sua atuacao centrauka
promocdo da sustentabilidade, tendo como é&reas de interesse a gestdo ambiental
integrada, educacdo ambientalentidades socioculturais, economia solidaria, apoio
técnico institucional, elaboracdo de projetos e estudos e promocdo e organizacao de
eventos, onformeconsta enseu sitio eletronicg”.

Em termos de expertisepnstam seis projetos no portfélio da iggao: Luxo do
Lixo (sem informagédo); Seminario Saneamento Basico e Medalha Mérito (iniciativas
proprias); Torneio Pesca do Robalo; Circuito Yaman (valorizacdo cultural e formacéo
continuada com atuacdo concentrada no territério do assentamento 25 oeaveste
projeto de PSA.

Notase, portanto, que as duas instituicdes ndo tinham experiéncia prévia com
elaboracao e execucéao de projetos relacionados a conservacao e restauracao florestal, fio

condutor do projeto de PSA.

123 Disponivel emhttp:/www.redeh.org.br/Acesso em: 30/04/2020.
124 Disponivel emhttp://www.ecoanzol.org.br/p/atuacao.httesso em 04/05/2020.
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4.2.2 Caracterizacdo socioambientakdaeas de intervencao

As intervencdes do Projeto PSA AMA 2 |ocalizam em Petropolis, na microbacia
dos rios Bonito e Taquaril (Figura 18), mais especificamente nos nudcleos rurais
denominados Brejal e Taquaril, que sdo importantes polos agricolasdo. &tgundo
Azevedo e Kranz (2019), Brejal, por exemplo, € o m&igrodutor de alimentos
organicos do Estado do Rio.

Estas microbacias estdo cercadasiudades de Conservacawnicipais, como o
Monumento Natural da Pedra do Elefante (DAMASCENO; KRAIRZ]19) e fazem
divisa com o Parque Nacional da Serra dos Org&os.

Em termos de uso e ocupacédo do solo, segundo o projeto apresentado pela Redeh,
59,1% dos 8.782,7 ha das microbacias dos rios Bonito e Taquaril estdo ocupados por
formacao florestal (47,8% pdlorestas em estagio médio a avancado de regeneracao
natural e 11,3% em estagio inicial). As pastagens ocupam 29,8%, agricultura 5,9%,

afloramento rochoso 5,0% e ocupacao urbana de baixa densidade apenas 0,1%.

Localizagao Geografica

Localzagio da Area |

Legenda

C3 Limite municipal
- Ro Paraiba do Sul

Drenagens das microbacias hidrograticas dos nos
Bonito e Taquan|
Limites das microbacias hidrogrdficas

A - Microbacia da re Bonito
8 - Microbacia do rio Taguanl

Escala 1:300.000
Sistema de Coardenadas Gepdésicas
Datum Horizontal SIRGAS 2000

e

Figural8. Localzacédo das microbacias dos rios Bonito e Taquaril, municipio de Petréjolis:
Projeto Redeh revisado (2017, p.24) Adaptado.

1250 Brejal ¢é considerado a capital fluminense do organico, tendo sidsiire objeto de reportagem do
Programa Globo News. Disponivel elmiitps://ciorganicos.com.br/biblioteca/conhdwajata-capitatdos
organicos/ Acesso em 18/@3020.

126 Disponivel em:
http://sigaceivap.org.br:8080/publicacoesArquivos/ceivap/arq_pubMidia_Processe0T®3
REDEH.pdf Acesso em 02/05/202
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A 8rea selecionada para as interven-»es
consta na proposta apresentada pela ONG, taesdi nas subacias do rio Macabu, da
lagoa de Carapebus e da microbacia do brejo do Arrozal, no municipio de CafRjpebus
(Figura 19). Esta area abrange uma grande extenséo de terra com 1.311,85 km2. Como o
padrdo de uso da terra dessa area extenseem@rdd daquele ondes intervencgdes
ocorreram,no presente caso dentro dssentamento 25 de Margo, opteel por
considerar as classes e 0s percentuais de uso e ocupacao do solo na escala dqg municipio
gue ocupa uma area de 307,39 kmz?, cerca de 4,5 veres que a area considerada.

Segundo o projeto, o uso predominante era de formacdes florestais, abrangendo
58,9% do territério dessas sbhcias, seguida de pastagens em 29,4% da area. Mas no
nivel do municipio, e como descreveram SALLES e SANTOS (2@lr@¢grlidade € bem
diferente, predominando pastagens na maioria das areas selecionadas.

De acordo com a plataforma Mapbiorfasque utiliza dados de 2018, as pastagens
ocupam 58% do territério do municipio, seguida por um mosaico de agricultura e
pastagen$12%). Ja florestas e cultivos anuais e perenes ocupam 8% da area. Os 16%

restantes sdo ocupados por diferentes'tiy@gsgura 20).

127 Disponivel emhttps://plataforma.mapbiomas.org/map#coverdgesso em 04/05/2020.
128 praias e dunas: 10%; Formac@es naturais nao florestais: 3%; Rios, lagos e oceanos: 2%; eUrdgraestru
urbana: 1%.
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Localizagdo Geografica
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Figural9. Localizacdo Geogréfica das sbéciasdo rio Macabu, da lagoa de Carapebus e da miariab
do brejo do Arrozal, no municipio de Carapelfmnte: Produto Ecoanzol Revisado (2017, p%QfS)

@ 1Floresta
® 1.1FlorestaMNatural
@ 1.1.1Formacdo Florestal
@® 1.1.2Formacdo Savinica
® 113Mangue
@ 1.2FlorestaPlantada
2 Formagdo Natural ndo Florestal
@ 2.1 Area Umida Natural n3o Florestal
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2.3 Outra Formagio ndo Flarestal
@ 2.4 Afloramento Rochoso
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Figura 20. Uso e ocupagcdo do solo no municipio de Carapebus, ano de Falfie:
https://plataforma.mapbiomas.org/map#coveragdaptado. O poligono indicado peteta vermelha
indica a area do $sentamento 25 de marco, onde se localizam as propriedades participantes do projeto.

129 Disponivel em:

http://sigaceivap.org.br:8080/publicacoesArquivos/ceivap/arg _pubMidia Processe01®3
Ecoanzol.pdfAcesso em 04/05/2020.
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Para melhor visualagdo, éapresentada na Figura Rina imagem detalhada das

areas de intervengéo (propriedades) dentro do Assentamento 25 de Marco.

S @ F.i | SELECIONE O MAPA DE INTERESSE : PSA Hidrico Olho D'aqua - Carapebus ( Compartilhar Entrar Fale Conosco @

'— Santa Maria Madalena Campos dos Loytacares
PP I/\/

Cancelcan de Macabu

o

Figura2l. Localizac&o das propriedades que receberam as intervencées do projeto (poligoné®oieza)
http://sigaceivap.org.br/sigeeivap/map# As linhas em azul escuro sdo trechos de drenagem (dados do
IBGE na escala 1:25.000) e os poligonos em azul claro indicam as Faixas Marginais de Pretecdo qu
correspondem as &reas de preservacdo permanente (dados do INEA na escala 1:25.000). Elaboracéo
Propria.

Como se observa, as duas areas sao bastante distintas. Além das diferencas no uso e
na cobertura do solo, predominando formacgdes florestais em #letr®pastagens em
Carapebus, as condi¢des climaticas, econémicas e socioambientais também sédo bastante
diferentes.

Em termos climaticos, segundo Rio de Janeiro (2014), @Rgue abarca quase
integralmente o municipio de Carapebus, apresenta a menmndadarmédia anual do
estado (1102 mm/ano). Com base na classificagdo de Thornthwaite, o clima da regiéo é
do tipo subumido seco evoluindo para semiarido.

Petrépolis, por outro lado, localize na RHV, a regido hidrografica com a quarta
maior umidade mdia anual (1422 mm/ano) do estado, com clima do tipo Umido. De
acordo com os balancos hidricos realizados durante a elaboragdo do-FRER&I
situacdo de Petropolis € muito mais confortavel, sem vulnerabilidades a estiagens. Mas
por outro lado a combinagédo tipo de relevo, geologia e pluviosidade impbe ao
municipio riscos de acidentes naturais geolégicos, principalmente relacionados a
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deslizamentos de solo e/ou rocha, e hidrolégicos, como inundac¢fes, segundo o
Departamento Geral de Defesa Civil (TCE, 201

Em termos econdmicos, dados da Fundacdo Centro Estadual de Estatisticas,
Pesquisas e Formacao de Servidores Publicos do Rio de Janeiro (Fundacdo EEPERJ)
mostram que o Produto Interno Bruto (PI1B) de Petropolis em 2017 (a pregos de mercado),
foi de R$1.281.183.100,46 (o 8° do estado). Frente a uma populagédo estimada para o
periodo em 298.235 habitantes, dando um BB capitade R$ 42.958,85, o 20° do
estado. Ja o PIB de Carapebus foi calculado em R$ 367.795.000,00 (o 69° do estado).
Considerando umpopulacdo estimada de 15.568 habitantes em 2017, o PIB per capita
foi R$ 23.637,00, 0 46° do estado e praticamente a metade do PIB de Petropolis. Como
um reflexo de uma economia mais diversificada, a taxa de ocupacédo da populagcéo
(pessoal ocupado/populacéoonomicamente ativa) de Petrépolis foi quase o dobro de
Carapebus, respectivamente 28% e 16%.

Assim como na maioria dos municipios fluminenses, o setor de servi¢os vinha sendo
o principal gerador de riquezas em Petropolis. Mas em 2017 houve mudargajpass
administracao publica a se tornar o setor mais importante, o0 que em parte se explica pela
conjuntura social e econémica do pais. Essa mudanca também ocorreu em Carapebus,
mas de forma inversajom a administracdo publica ced#o lugar para o setored
Servicos.

A decomposicédo do PIB por setores para os dois municipios no ano de 2017 e sua
posicao relativa aos demais municipios do estado pode ser verificada no Nl
se observa que o peso do setor agricultura, embora pequeno nos dois nsynhieio
uma importancia 5,5 vezes maior em Carapebus. Nesse sentido cabe a fala do

Entrevistado Rio Rural sobre a agricultura no estado,

iSe voc°® s- ol har o PI B do Rio de Janeiro |
caso: ffah, a agmo cRilduda hzxmei® m@a.daMas se Vv
como um todo, vocé vai ver que a maioria dos municipios do estado depende do setor

rural. Tirando aqui a area metropolitana e um ou outro municipio mais

industrializado, em todos os outros o setor rural tenpaso enorme O

Em termos de qualidade de vida, o indice de Desenvolvimento Humano (F}HM)
gue leva em consideracdo a longevidade da populagéo, educacéo e renda, eseontrava

na faixa considerada alta nos dois municipios. Porém, em termos comparativos,

130 Disponivel emhttp://www.ceperi.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=Adesso em 19/04/2020.
131 Disponivel emhttps://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/carapebus/pesquisa/37/30255?localidade1=330390
Acesso em 19/04/2020.



http://www.ceperj.rj.gov.br/Conteudo.asp?ident=64
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/carapebus/pesquisa/37/30255?localidade1=330390
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Petropolis ficou na 132 posicéo (0,745) dentro do estado, e Carapebus na 462 posigcédo
(0,713).

Buscando atualizar este indicador, cujos dados s&o de 2010, foi comparado o indice
Firjan de Desenvolvimento Municigd, que é um pouco mais abrangente que oNDH
por utilizar os componentes emprego, renda, educacao e saude. Assim como o IDHM, os
dois municipios situararee na mesma faixa (Moderado), mas quando comparados com
o restante do estado, o distanciamento entre eles foi ainda maior, ficando PetrdJolis na
posicdo e Carapebus na 612

No Quadro 4, sdo apresentadas algumas varidveis socioambientais dos dois
municipios de forma comparativa. Em termos de tamanho, Petropolis possui praticamente
o0 dobro do territério de Carapebus, e uma populacdo quase 20 ugzesor.
Concentrando cerca de 95% da populacao nas areas urbanas, a densidade demogréfica de
Petropolis € quase 8 vezes mais elevada que em Carapebus, que ainda mantém uma

parcela significativa da sua populacdo nas areas rurais, aproximadamente 20%.

Quadro 3. Posicionamento dos aspectos da economia dos municipios de Petrépolis e Carapebus em
relacdo aos demais municipios do Rio de Janeiro.

Municipios
Petr6polis® Carapebug’
Setor Economico Posicédo Participacao do Posicéo Participag¢éo do PIB
PIB municipal L
Estadual %) Estadual municipal (%)
Agricultura 16 0,4 72 2,2
Industria 8 26,6 56 27,8
Administracao 10 54,3 69 28,9
Demais Servicos 8 18,7 75 41
PIB precos de 8 ) 69 )
mercado
PIB per capita 20 - 46 -

Fonte: Elabora¢&prépria, a partir de dados extraidos dos estudos do Tribunal de Contas do Estado
(TCE) (2019) para os municipios de Petrdpolis e Carapebus.

aDisponivel em:file:///C:/Users/Usuario/Downloads/PetreC3%B3polis%20(1).pefesso em
18/05/2020 ’Disponivel emfile:///C:/Users/Usuario/Downlats/Carapebus%20(1).pdhcesso

em 18/05/2020.

Em relacdo a indicadores importantes como abastecimento publico e esgotamento
sanitario, Petropolis mais uma vez se mostra em uma condicao privilegiada. Petropolis
praticamente universalizou o abastecimertagua enquanto Carapebus tem apenas 24%
da populagéo urbana com abastecimento publico.

No tocante ao esgotamento sanitario, os servi¢os de coleta e tratamento de esgoto em
Carapebus é praticamente inexistente, embora considerado como 100% aodetado

SNIS o que obviamente € um equivoco. O indice de tratamento de esgoto s6 considera o

132 Disponivel emhttps://www.firjan.com.br/ifdm/Acesso em 186/2020.



file:///E:/Users/Usuario/Desktop/Backup%20Leonardo/Usuario/Downloads/Petrópolis%20(1).pdf
file:///E:/Users/Usuario/Desktop/Backup%20Leonardo/Usuario/Downloads/Carapebus%20(1).pdf
https://www.firjan.com.br/ifdm/
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volume que € coletado e conforme diagnosticado no Plano de Saneamento Basico do
municipid33 grande parte do esgoto gerado néo é tratado, sendo descaniztoanos
corposhidricos. Em Petrépolis, 100% da populacdo urbana tem esgoto coletado, dos
guais 80% é tratado. Tendo em vista que o percentual médio de tratamento de esgoto no
estado é de 31,39, concluise que Petropolis estd em uma boa condicao.

Incrustado na Serra ddar, Petropolis contém grandes fragmentos florestais de Mata
Atlantica em estagio avancado de regeneracao natural, tendo mais da metade de seu
territorio (56%) protegido potnidades de ConservacaBegundo dados de 2018 da
plataforma Mapbioma®, o municpio de Petropolis tem 55,6% do seu territdrio ocupado
por formacdes florestais (44.054,64 ha), o que em parte pode ser explicado por relevo
acidentado, impondo dificuldades a expansao da agricultura.

Em Carapebus a situacéo é outra. Com formacdes flisrestaapenas 7,6% de seu
territorio, tinha como tradicdo o cultivo da cafmaclcar, que viveu seu expoente na
década de 70, chegando a ocupar quase que a totalidade de sua area. Segundo o Atlas
Agropecudrio disponibilizado pelo Imafldfg em 1996 ndo esiiam matas ou florestas
em Carapebus. Este numero salta para 90 ha em 2006 e para mais de 2400 ha em 2017,
coincidindo com o movimento inverso das grandes usinas que existiam na regiao
(MARAFON et al., 2005).

Embora Carapebus tenha a metade da area [glateg Petrépolis em termos
percentuais, o peso das UCs municipais € bem maior, representando 35% de toda a area
protegida. Este fato é importante porque o esforco do municipio para a conservacao
ambiental é contabilizado de forma independente como umtingadicional no calculo
do ICMS Ecologicd™.

Como ja havia sido sinalizagor Soaredilho et al. (2014)ha no Brasil uma grande
demanda por restauracao florestal para cumprir as exigéndiasl#a651/12, e os dados

apresentados no Quadro 4 revelam isso.

133 Disponivel em:
http://sigaceivap.org.br:8080/publicacoesArquivos/ceivap/arq_pubMidia_ProcesseQ B3 06.pdf

Acesso em 14/02/2021.

134 Disponivel em: http://www.snis.gov.br/painehformacoessaneamentdrasil/web/painebketor
saneamentoAcesso em 20/05/2020.

135 Disponivel emhttps://plataforma.mapbiomas.org/map#coverdgesso em 20/05/2020.

136 Disponivel emhttp://atlasagropecuario.imaflocig/pesquisagropecuariaAcesso em 20/05/2020.

137 Mecanismo de transferéncias fiscais utilizado para a coordenacéo de politicas publicas na area ambiental
(MAY; FERNANDES; OSUNA, 2019), instituido no Rio de Janeiro pela Lei Estadual N° 5.100/07.



http://sigaceivap.org.br:8080/publicacoesArquivos/ceivap/arq_pubMidia_Processo_043-2018_P06.pdf
http://www.snis.gov.br/painel-informacoes-saneamento-brasil/web/painel-setor-saneamento
http://www.snis.gov.br/painel-informacoes-saneamento-brasil/web/painel-setor-saneamento
https://plataforma.mapbiomas.org/map#coverage
http://atlasagropecuario.imaflora.org/pesquisa-agropecuaria
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Quadro4. Variaveis socioambientais dos municipios de Carapebus e Petropolis.

Variaveis socioambientais Petropolis Carapebus
Area total (km?) e em ha (entre pénteses) 791,14 (79.114) 307,39 (30.739)
Densidade demografic2010 (hab/km?) 371,85 43,36
Populacéo estimada2201% 295.917,00 16.301
Populacao urbana201@ 281.286 (95%) 10.542 (79%)
Populacéo rural201¢ 14.631 (5%) 2.817 (21%)
Populagdmcupadd 2019 16,8%(73°)" 27,3%(8°)
Domicilios com esgotamento sanitario adequia@610 .
(%) 82 79
Indice de atendimento total de agua (%) (area u%gfr?a: 98,74) (4rea ulrilaznsa: 24,4Q
indice de atendimento total de esgoto %) (4rea u?géisa: 88,81) (4rea LlJ?bO;na: 100)
indice de coleta de esgoto (%b) 100 -
indice de Tratamento de esgoto %) 80,51 75
Estabelecimentos agropecuarios (quantidade) 768 549
Estabelecimentos agropecuarios {ha) 21.246 16.244
Assisténcia Técnica (%e estabelecimentds) 40,49 45,36

Cobertura Florestal nos estabelecimentos rurai§ (ha| 6.642,00 (31,25%) | 2.494,00 (15,35%)
Matas ou florestas naturais em Area de Presery 299 (38,93%) 328 (59,74%)

Permaner]te (APP) ou Rgserva Legal (RL) 6230 ha (29,3296) | 2434 ha (14,98%)
estabelecimentos agropecuétios

Formacdes florestais (ifa)O valor percentual é e
relagdo a area do municipio.

Areas Protegidas pddnidades de Conservaca®019
(hay

Areas Protegidas porUnidades de Conservag

44.054,64 (55,6%) | 2.354,09 (7,6%)

44.417,10 (5A.4%) | 8.295,84 (26,9%)

L. 559,49 2.919,49
municipais (h&)
Estimativa de repasse do ICMS Ecoldgico 2020 | 4'5?57".};6’27 2'8?3723;1'22
(Total: R$229 milhde$) (1,98%) (1,26%)

aCenso IBGE 200. " Sistema Nacional de Informag6es sobre Saneamento B&€ienso Agropecudrio IBGE 2017.

4 Mapbiomas® Fundagdo Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formagdo de Servilstadoddo Rio de
Janeirog(CEPERJ)f Percentual em relacgéo a aretat dos estabelecimentos agropecuéfi@ercentual em relacéo ao

nimero total de estabelecimentos agropecuarios, considerando a ocorréncia ou ndo de mata ou floresta no
estabelecimento? Posigéo em relagéo ao ranking dos municipios do Rio de Jaréraentual dos 2,5% do ICMS
devolvidos aos municipios pelo Estado, com base em critérios ambientais. * Dados conforme contam na base consultada,
porém, certamente equivocados. Elaboragéo Propria.

Em relagdo a cobertura florestal em APP ou RL, ela ridddntificada em 61,07%
dos estabelecimentos agropecuarios de Petropolis e em 40,26% dos de Carapebus, de
onde concluse que projetos como esse sao uma grande oportunidade para os produtores
rurais. Outrossim, segundo o ultimo mapeamento do uso e aebedsolo ndEstado
do Rio de Janeirocerca de 80% das propriedades rurais do estado, cerca de 34.000
imoveis, possuem demandas concretas para restauracdo florestal segundo dados do
CAR'%8

138 Apontamentos proferidos durante o encordrdineWebCafé "Conectando conservacio e producéo para
a sustentabilidade", ocorrido em 18/08/2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=XAEBVEmMHp4E



https://www.youtube.com/watch?v=XAEBVEmHp4E

183

De acordo com os projetos das ONGs, em Petropolis foram 12 plagei
habilitadas e em Carapebus 40. O perfil fundiario dessas propriedades esta representado
na Figura 22. Como se observa, Petropolis apresentou uma grande variagcdo de tamanho.
Apenas 4 propriedades tinham area igual ou menor a 5 ha, tendo a curtahiegdis
de area o formato proximo ao de uma reta, com as propriedades variando de 2 a 68 ha.

Em Carapebus, a maioria das propriedades tinha tamanho entre 12ha e 13ha (o que
corresponde ao tamanho médio dos lotes disponibilizados pelo INCRA no assemtament
25 de Marco, conforme revelaram os produtores entrevistados. Porém, a amplitude de

variacao também foi grande, indo de 2,5 a 81 ha.
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Figura22. Distribuicdo das areas das propriedades habilitadas a participar do projeto de PSA
no municipio de Petrépolis e Carapebl®nte: Censo Agropecuario 2017. Elaboracgao
Propria.

4.2.3 Perfil dos proprietarios rurais

A Redeh informa que em Petrépolis a maioria dos produtores tem idade acima dos
50 anos, ensino superior completo e a fonte prihcijga renda ndo provém da
propriedade, contrariando o perfil geral do municipio, onde 84,1% do total de
estabelecimentos agropecuarios aufere sua renda principal da propriedade.

Ainda segundo a Redeh, todos os entrevistados demonstraram estar sereirgais a ¢
ambiental, com excecao de dois produtores que ndo manifestaram interesse em novas
técnicas de producao, os demdi8 proprietarios ruraigjitaram a falta de assisténcia e
de conhecimentos técnicos como um fator limitante. Vale lembrar que apestasits,

estabelecimentos agropecuarios de Petrépolis receberam algum éigsisténcia técnica
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(Quadro 3. Sobre a demanda por assisténcia técnica e extensao rural, embora a EMATER
sefaiextremamente pulverizada, el eimentodd8 em t o
mai ori a das ¢ o0muni gdndodeamsconmo uar eonts da dquantidadetda d o 0
agricultores, como ressaltou o Entrevistado Rio Rural.

Conforme relatou o Entrevistado Municipio Petrépolis:

iOs produt or e s¢radicientis deBoefl, algang aderitam, snas néo foi

a maioria. A maioria foi de produtores que sairam do Rio, compraram propriedade

ou estdo morando no Brejal. Pois vocé tem o produtor raiz, como a gente fala, e tem

aquel e produtor que uns ¢ hue seaposedteu,com 6 novo r
o nivel de instrugéo maior, que pdde estudar na cidade, até mesmo com terceiro grau.

Esses proprietarios tém mais grana, mais consciéncia ecolégica, acompanha mais o
notici8rio... £ outro n2velo.

O perfil dos produtores rurais de r@pebus € bem diferente. Segundo o projeto da
Ecoanzol, dos 53 proprietarios que se interessaram no edital do PSA, 45% estdo na faixa
entre 30 e 49 anos e o restante, com mais de 50 anos. E segundo o Entrevistado Ecoanzol
2, a maioria dos proprietarios aur s haannstfucdo e vive em uma situacao
prec8riao.

Cerca de 75% dos interessados no projeto possuiam Certiddo de Ocupacado emitida
pelo INCRA, e o restante estava em diferentes fases de regularizacéo (de inventario a
escrituracéo). De acordo com mjeto da Ecoanzol, 86% dos produtores tinham como
principal fonte de renda o proprio estabelecimento agropecuario (percentual mais alto que

a média do municipio que segundo o Censo Agropecuario era de 53,3%).

4.3 Exame das Categorias de Analise

Como visto @ Capitulo 3 e na secéo anterior, a implementacéo dos projetos de PSA
pela AGEVAP foi mais uma tentativa de replicar um modelo preexistente de gestao
ambiental que necessariamente a implementacdo de uma alternativa que se mostrasse
vidvel e indicada parasolucéo do problema definido.

Esta caracteristica vai ao encontro daquilo Bodriguez de Francisco e Boelens
(2015)identificaram como um traco caracteristico do hemisfério sul, onde os especialistas
gue planejam intervencdes de conservacdo ambiental estdopreasupados em
consolidar um modelo de politica moderno e universalista (como vem se mostrando a
visdo hegemobnica sobre o PSA) do que entender seus impactos sociais em contextos de
alta complexidade social e desigualdade. E ao fazer isso, acabam ihexdtdee
simplificando as realidades, uniformizando os contextos e presumindo que as
comunidades sdo homogénésisLNE; ADAMS, 2012).
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Partindo desta perspectiva, um aspecto relevante € o nivel de conhecimento prévio
dos atores envolvidos acerca do tema e sobre o0s territérios que receberam asde®rve
De acordo com o0 BEaéaoexistiasnadaimapdaolo nR eegid® do Beejalf
e do Taquaril onde a gent ee apesarde a Redemtgru ® m

obtido a maior pontua-«0 na etapanumta hi er a

tinha feito restauracdo em si, nunca tinha plantado uma arvore e era totalmente
inexperiente nessa questdo. N&o tinha a menor ideia do que era um projeto de
rest audeataca 0 0 ,

Do mesmo modo, a Ecoanzol também ndo tinha expertise no assuntore¥eloo

o Entrevistado Ecoanzotfiquando a gente chegou, a gente

mesmo. Nao tinhamos, de jeito nenhum, essa visdo ampla do que é o PSA"
Até mesmo a empresa contratada pela AGEVAP para gerenciar os projetos
(Geoambiente), pelo mes na visdo dos técnicos da Redeh, também n&o tinha

competéncia técnica e ndo dispunha de uma equipe a altura

fiO pessoal saia de S&o Paulo para fazer vistoria em Petrépolis. Eu mesmo recebi
varias pessoas, inclusive analista de sistema em campo. Eraoapagie realmente

nNn«o sabiam o m2ni mo dE&NTREWSTADOIREDENR). f azendo

Na opinido dos técnicos da Ecoanzol foi diferente. Segundo o Entrevistado Ecoanzol
1 , toddis as vezes que vieram, todas as visitas, foi muito produtivo, porgdzeiam

conosco O que a gente faz com a comuni dade,

A falta de experiéncia dos atores se somam as caracteristicas do edital, o que acabou
criando um problema de circularidade, quando analisado da perspectiva da AGEVAP. As
proponentes ndo sabiam com exatiddo onde as interveng¢des iriam ocorrer quando da
elaboracao do projeto, e a AGEVAP também néo poderia prever para quais areas seriam
apresentados projetos. |l sto fez com que
e s C U una@ablema muito mais complexo que a assimetria de informacao, custo de
oportunidade e valor dos pagamentos como apdfeaaro (2007)

O Unico projeto onde isso foi minimizado foi no municipio de Resendegctifade
executora havia elaborado previamente o diagnéstico socioambiental da area de
intervencao, que serviu como ponto de partida para a elaboracdo da proposta submetida
ao edital, alcangando ao final, a maior eficiéncia segundo Santos et al. (2020).

Mas € bom lembrar que mesmo que as areas fossem conhecidas com antecedéncia,
intervencdes na natureza sdo repletas de incertezas e imprevisibiljdat®ARRI,

2019 de LIMA; KRUEGER; GARCIAMARQUEZ, 2017; DEFRIES; NAGENDRA,
2017; BARNAUD; ANTONA, 2014; HOLLING2001; HOLLING, 1978)E como bem
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definiramde Lima, Krueger e Garcidarquez (2017)por se tratar de sistemas abertos,
guaisquer limites que se estabelecam sao artificiais e por isso, esquemas como PSA
sempre enfrentardo influéncias ou suspee externas, seja devido a comportamentos
inesperados ou mesmo por processos negligenciadpse torna condig&ne qua non

gue a estrutura de governanca seja flexivel e adaptativa.

Por esta razao, era importante que os contratos tivessem uma maiiidéele.

Mas ndo, eram extremamente rigidos, e isso se agravou ainda mais com a introducéo do
Manual para Elaboracéo de Produtos pela AGEVAP.

Embora tivesse como objetivo facilitar a gestdo dos contratos por meio da
padronizacd e uniformizacdo dos peiostrazendo maior clareza para as entidades
executoras sobre aquilo que precisava ser feito, ele acabou se transformando em uma
Areceita de bolod a ser seguida, el iminand
tomada de decisdo sobre questdes gueesam conhecidas em campdeste sentido,

Milne e Adams (2012) ja haviam sinalizado que o PSA (e suas dimensdes politicas) pode
levar asimplificacdo da complexidade social e ecologidaclusive abrir caminho para
0 avancgo de interesses poderosasieapitalistas

E essa rigidez imputada pelo manual gerou uma série de constrangimentos. Afinal,
fiquando alguma coisa saia do manual, eram tantos porqués, era tanta burocracia, era
tanta explicacdo, era tanta coisa que a gente ndo conseguia executar, angente
consegui a nENTREVISTADO REDEH).

Sobre este aspecto, conedd, portanto, que existia uma grande caréncia de
informacdes de todos os lados, inclusive em termos administrativos e burocréaticos, como
visto na secao 4.1, causando consiraegtos em diferentes dimensdes, sobretudo no
funcionamento da estrutura de governanca como sera demonstrado no exame das

categorias de analise a seguir.

4.3.1 Espacos de Fala

Como identificaramMuradian e Cardenas (2015as percepcdes dos agentes
envolvidos sdo importantes porque condicionam a maneira como esses agentes interagem
entre si.O que depende, em grande parte, da exiséde capital moral compartilhado
como sugeriram Stokols, Lejano e Hipp (20I3ste modo, o objetivimi verificar em
gue medida os atores, sobretudo os provedores de servicos ambientais, consideraram ter

tido espaco para colocarem suas opinides ef@indicacées ao longo do projeto.
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Cumpre destacar que os espacos de fala sdo analisados muito mais pelo seu
alinhamento com questdes relacionadas a justica e equiddlelARA; PASCUAL;
HODGE, 2017;VAN HECKEN; BASTIANSEN; VASQUEZ, 2015; SIKOR et al.,
2014; MURADIAN et al.,, 2010; PASCUAL et al.,, 2010; ANSELL; GASH, 2008;
LEMOS; AGRAWAL, 2006)do que em relagcdo aos espacos querasupores tiveram
para acessar o projeto, como bem analis@smer, Farley e Lope€arr (2014)

Em Petrépolis, as entrevistas com os produtores rurais revelaram que, na opiniao
deles, havia espacos de fala. Contudo € importante destacar que a participacdo dos
produtores se linva ao nivel local. Durante uma passagem da entrevista o Produtor
Petropolis 2 chegou a comentar que tinha acesso ao telefone pessoal da coordenacéo do
projeto. Sassopor um lado demonstra a existéncia de espaco de fala, defogtro, n « o
me sentia a vitade de explorar a fundo qualquer tema. Como era um presente, como eu
chamo, voc°®° n«o s e (PREGDUTORPETROPOLIE2)r ec| amar 0

Essa fala revela o peso que o desenho institucional do projeto teve na participacéo
dos provedores. Como bastava asel@d r i r e m a o gaetotna pratiease,

configurava como algo exdgeno, com o qual eles ndo desenvolveram uma identificacao,

envol vi ment o, e muito menos res@onuwmabiliza
presenté acabou obl it e raagual existia e fei yguanhecido detos f a
produtores.

Em Carapebus, como foi observado em campo no dia de conducao das entrevistas,
os produtores tinham livre acesso a entidade exeéthdvias durante as entrevistas, os
produtores abordaram o tema de manegjemérica, considerando a situacdo dos
produtoresuraiscomo um todo (ndo se restringin@®condi¢cdes dos produtores naquilo
gue se relaciona estritamente ao projeto).

Segundo o0 Pr odagante na€ eonsagueedhaga atd eled, somente
atravésd e ssas pessoas,eqapercepcdauto BrodGtor Earapebas 3, ao
expressar sua opinido sobre a condi¢do do produtor rural no pais como um to@opdssse
produtores rurais sO passariam a ter voz se trouxessem o Lula de volta para a
presidéncia’

Embora as entrevistas nao foram suficientes para capitar em detalhes a percepcao dos

produtores rurais de Carapebus em relacdo aos espacos de fala dentro do projeto, a

139 Durante uma reunido da Associagdo de Moradores do Assentamento 25 de Marco e a Ecoanzol.
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conclusdoque se chega € que os produtores tiveram espacgos de fala limigados
circunscritosao nivel local.

Em relacdo aos demais niveis de governanca, o ndo funcionamento daeUGP
mostrou unfator limitador.Ramos, Aguiar e Vilela (2016, p. 192) ao analisar o projeto
PAF Guandu identificarapalém de problemas em relacéo a difusdmfiginacdes, que
as me Podans estér chegando até os proprietarios de forma incompleta ou
d e s e n c 0 & tobra a paricipacdo e envolvimento dos produtores rurais dentro da
UGP, 0S aut or e sarticuagido taugdveraanca pou garteada Winitka
Gestora do Projeto, onde os proprietarios rura&o tomados como sujeitos passjvos

indicam a existéncia de uma estrutura hierarquica, onde as decisdes sdo tomadas de cima

para baixa (grifo nosso).
Esta observacéoorrobora a literatura que, no geredlata odistanciamento dos

produtoresdentro dosprojetos de PSA, sendssteum aspecto critico que precisa ser
considerado corhastantecuidado, ja qu@roblemas de participacéo, sobretudo quando
envolve percepcdes diferenciadas de justica e equigamiks colocar em risco o
funcionamento da estrutura de governanca e alcance dos resultados esperados.

Ja no nivel intermediario, para as entidades executoras ndo havia espacos de fala
junto a AGEVAP. Segundo elas, a relacdo era estritamente contratual, gitas m
di ficul dades de di 8l ogo. Countaestaedisponivels o Ent
para atender um telefone, demoram dois dias para responder um email, quando
r e s p onk a opinido do Entrevistado Ecoanzovdi nessa mesma direcdd e u
ligavapara ela 15, 20 vezes e ela ndo me atendia uma ligagao telefonica. Isso nao existe"

Porém, a AGEVAP considerou que as entidades executoras ndo tinham problemas
de acesso, pelo contrarib,e r a o di a i nteiro conversando c
coisa assinde dificil acesso, nada disso, porque o acesso eradfacf ENTREVI STADO
AGEVAP 2).

Contudo, omo os projetos demandavam muita atencao e a equipe da AGEVAP era
extremamente reduzida para dar conta de acompanhar plenamente o0s contratos, a
AGEVAPseviuohrgada a reduzir o aceBasumapmgessea ent i d:
par a atender essas demandas gigantescas,
(ENTREVISTADO AGEVAP 2)

Como se observa, a opinido dos atores sobre a existéncia de espacos de fala foi

conflitante. Longe de estabelecer o certo e o errado, essa constatacdo da pesquisa é
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interessante porque valida a metodologia empregada, que buscou justamente apreender a
pluralidade de visGdasseridas no contexto analisado.

As informacbes levantadas e apresentadasagui ilustram coma estrutura
institucional da AGEVAP repercutiu no desenvolvimento do projeto, neste caso,
limitando o espacgo de fala e dificultando o dialogo entre os atores, sinalizando uma
fragilidade importante do sistema de governanca dos psoj&le lembrar quesegundo
Baehler e Biddle (2018a comunicacao, a aprendizagem social e o desenvolvimento de
capital social sdo questbes relevantes para a governanca de sistemas adaptativos e
resilientes, além, é claro, de influenciar na participacdo com consequéncias no alcance
dos resultados esperados (MURADIAN; RIVAL, 20C2DRBERA, 2012)

Uma vez que a participacdo dos produtores eraziéa e imitada ao nivel local,
seja por conta do desenho dos projetos que relegou os produtores a um segundo plano, ou
pela prépria dificuldade de mobilizacédio gargalo é a mobilizacao do produtor, que é
di f2cil, n « o S«O0 t o (ENTREVIFUADO CBHBPSEigae m | S S
dependentéla capacidade de intermediacédo das entidades executoras nos demais niveis,
dentro de uma perspectiva de justica e equidade, os espacos de fala reduzidos limitaram
a capacidade de dialogo

N&o existindo didlogo, obviamente a capadiel de trocas e aprendizagens se tornou
prejudicada. Além da auséncia de dialogo ser um empecilho para o bom funcionamento
da estrutura de governanca como demonstraram Ansell e Gash (2008), ela ainda dificulta
a incorporagdo de valores socioculturais envolvimento das comunidades, o que €
ainda desejavel para reduzir o potencial de captura de beneficios por parte da elite e do
poder institucioal ( KUMAR; KUMAR; GARRETT, 2014)

Um outro elemento que contribuiu para as dificuldadesalegw foi a insuficiéncia
de profissionais qualificados no tema, sobretudo por parte da AGEVAP, fazendo com que
toda a comunicagao se limitasse ao cumprimento formal do manual e das obrigacdes
contratuais. Cumpre destacar que a introdu¢cdo do manual fsidecada pelas
executoras como algo arbitrario, uma imposicao unilateral da AGEVAP.

Porém, apos a saida da Geoambiente e da disponibilizacdo, pela AGEVAP, de um
engenheiro florestal para acompanhar os projetos, a situacdo comecou a melhorar
significativanente

Embora esse profissional tenha ingressado na agérgiaapdés o inicio dos

contrate, ele s6 foi designado para acompardsaprojetos nas etapas fingejsnesmo
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assim depois de uma forte pressao, tanto das contratadas quanto dos profissionais da
propria agéncia:

A gente pediu pel o -lanosoprojetdseporfue doseitqpqgaer a c ol 0 «
st ava n{ENTREEWSTADO AGEVAP 2).

D

AEl e s- entrou porque a gente lutou muito.
todos 0s municipios pressionaranuito para que ele assumisse. Porque ele ja era

concursado e a AGEVAP néo colocava um profissional a altura. Entdo nédo deu outra,

quando finalmente eles cederam e mudaram toda essa parte de gestao interna, foi

guando o negocio comegou a funcionar, mas jai§ estava no fin
(ENTREVISTADO REDEH 2).

Ou sej a, al ®m da AGEVAP dispor de wuma es
projetos, a equipe ainda n«o dispunha de p
ai nda quco mptuaduenscseme v e luwma ograssmsden | i mita-«o0
dos contratos e gest«o dos projetos.

Aentr amglrao fdiossi onal acima mencionado f oli L
AGEVAP que mel horou substanci al rmherst ed ea ugmav e
mel hor ¢ apaocgodadceo ndfei adni-8al entre os atores e
Il nclusive na capaci dcaodm aca@®t atl iusd rdaadso [Proa|

das formigas, di scutido na pr-xima se-«o0.

4.3.2 Reconhecimento

Essa categoria de andlise apresenta, ermaasédois propoésitos. O primeiro,
distinguir como um dado ator identifica, reconhece os demais. O segundo, identificar em
gue medida houve validacéo, internalizacdo de um dado posicionamento, visdo ou
colocacéao feita por um dos atores pelos demais.

Como A dito, o desenho do projeto teve sua estrutura de governanca baseada em um
contrato de prestacdo de servigos, cujas acdes passaram a ser especificadas por um
manual, sem espaco para adaptacOes, limitando sensivelmente a capacidade de
reconhecimento dos@es.

Este aspecto teve uma repercussao ainda maior sobre os provedores, que vendo o
projeto comdi u m p r eos BAD $ees@ntiam capazes de opinar ou propor mudancgas
ou, do contrario, ndo eram ouvidos quando suas opinides divergiam do manual. Isso fica
claro na opinido do Produtor Petropolia@ citar o episddio das formigas, que costuma
ser um dos grandes desafios da restauracao florgsiglie elas podem prejudicar o
estabelecimento das plantas aumentando a taxa de mortalidade dos, pdguitsos

sueessivos ataques (GARCIA, 2015guivi tudo, e nem por iSso me ouviram na minha
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humi |l de f al a: Aol ha as formigas hein! ?20. F c
O in2cio e que demorou para ser assimiladado
Sobre as formigagspecificamente, a enéide executora até tinha conhecimento do
problema, mas as dificuldades burocréaticas e operacionais acabaram impedindo ela de
agir e, consequentemente, reconhecer a opiniao do produtor. O problema das formigas so
comecou a ser enderecado ap06s a entradagemlesiro florestal na equipe da AGEVAP,
0 que significou uma mudanca profunda na forma de gestédo e conducéo das intervencoes.
fiNOs sO conseguimasplantar depois que ele chegou, e isso ja era uma ideia desde
0 inicio, uma demanda, uma necessidade qudinbamos. Até porque, se a gente
nao usasse, o plantio ndo seria possivel. Com o veneno, que é o termonebuilizador,
mais um po e mais uma isca em grdo, com esses trés ndo conseguimos controlar,
i magi na ¢ oENTRE/ISTAD@REDEH 2).
Em relagdo ao paa de vista dos produtores em Petropolis, eles reconheceram o
trabalho da entidade executora, sobretudo a qualidade técnica da coordenadora de campo,
gue foi capaz de gerar troca de informacfes e aprendizagem, como denota a percepcao
do Entrevistado Munigii o P e t o prgdutor absorveu fimuito mais que passou,
porque tamb®m n«o tinha tanta experi®°nci n

Em Carapebus, onde a entidade executora contratou os préprios produtores rurais
para realizar as intervencddama adaptgdo interessante dentro da estrutura de
governancag)a imposicao de ter que seguir o manual a risca acabou impedindo os
produtores de contribuir e aportar conhecimento ao projeto, mesmo naquelas situacdes
onde o conhecimento empirico se mostrava superianaés apropriado que o
conhecimento tedrico, determinado no manual.

Lamentavelmentendo houve reconhecimento dos produtores por parte da entidade
executora, € nem o contrario, ja que os produtores consideraram a forma de intervencao

ineficaz. As falas aeguir ilustram isso:

"Eu acho que deveria ouvir mais a opinido dos agricultores, deixar as pessoas que
tém um pouco de experiéncia trabalhar junto com o técnico, ndo assim, eles virem
com a ideia pronta e colocarem na nossa cabeca. Poderia primeiro ¢hesydar,

c onv e ({PRGDUTOR CARAPEBUS 1).

iAs 8rvores n«o pegaram porque foram pl ant :

a terra. Foram plantadas de acordo com o engenheiro. S6 que o engenheiro conhece
muito menos do que nés que estamos na terra.e3sdivolocado s6 o pessoal daqui
para executar, tinha pego tudo, porque a mesma pessoa que trabalhou plantando,

pl antou | aranja esses dias agora na seca

(PRODUTOR CARAPEBUS 3).

Apesar das falas dos produtores indicar osbp as duas entidades executoras

afirmaram que buscaram reconhecer a opinido dos produtores.
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Um exemplo curioso de reconhecimento aconteceu em Petrépolis. Como |4 se tratava
de uma éarea produtora de organicos, os produtores tiveram quegguEmitiro uso
de formicidase, por outro lado, a entidade executora teve que abrir mao do uso do
herbicida para controle da matocompeticdo, apesar de ser muito mais eficiente que as
praticas mecéanicas consapina e rocada (SANTOS et &020).

No nivel intermedrio, as entidades executoras alegaram que praticamente nao
tiveram reconheci ment o dewna equdar methordbaue AGEV AP
fal amos para el a, entend&NTREVWITARORERBEHr e al men
1).

Um fator que pesou negativamenta percepcdo das executoras foi se verem
obrigadas a cumprir as determinacdes da AGEVA&M espaco para expor 0
contraditérioR A coi sa Vvi nopdowde emaoeiPrra«d tem ningu
ninguém para discutir, ninguém para entender o que estAoat ecendoo
(ENTREVISTADO ECOANZOL 1).

Dado o carater piloto dos projetos e a inexperiéncia dos participantes, as entidades
executoras acreditar amlearnngby-o o ipmAlR@aEgEes 0 S er i
adaptacoes, mudancas e inovagdes sdo aspegtostantes dentro de um sistema de
governancga colaborativadaptativo(ADHIKARI ; BARAL, 2018) P o ris@mAao N
aconteceu, porque quando voltamos trazendo essa necessidade de adequacdo da
real i dade n «ENTREGISTAPOECOANZ@LI1D

Ademais, a necessidade de agilidade na tomada de decisbes em campo acabou sendo
prejudicac por processos burocraticos lentosmo destacaram Damasceno e Kranz
(2019). Em Carapebupor exemplo, o atraso da prefeitura em divulgar a lista dos
produtores hierarquizados | evou o projeto
programado para iniar os plantios, atrasando sensivelmente a execucao do projeto.

Todavia, cabe ressaltar que parte da inflexibilidade da AGEVAP advém do fato dela
se comportar como um 6rgao publico, que administra verbas publicas, ireetsade
um sistema burocratiagug deacordo com Webé&f®

9 Est& sob regéncia de areas de jurisdicao fixas e oficiais, ordenadas por leis e

normas administrativas;

140 Disponivel em: https://cfa.org.br/wgcontent/uploads/2018/02/40iiv_burocracia_diagramacao.pdf
Acesso em 15/02/2021.
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1 Esta submetida ama relacao de autoridade, delimitada por normas relativas aos
meios de coergao e de consenso;

1 Possuirelac@o hierarquica, definindo postos e niveis de autoridades, além de um
sistema de mando e subordinacdo com geréncia das atividades e tarefas delegadas por
autoridadep

1 A administracacae formalizada por meio de documentos, que acabam por regular
a conduta @s atividades das pessoas.

Ou seja, a rigidez hierarquica e a inflexibilidade das regras, regulamentos e
procedimentos administrativos na condugdo dos contratos solaparam a capacidade
adaptativa dos projetos, o que fica muito claro na fala do Entrevi@BEVAP 2:i n - s
até certo momento, entendiamos as coisas. Mas € aquela histéria, se o edital é ruim, eu
tenho que seguir ele, de qualquer forma eu

Mas, apesar das restricbes burocraticas e administrativas, seria exagero considerar
gue réo houve reconhecimento algum por parte da AGEVAP, que dentro da pouca
liberdade de acéo, buscou atender as demandas das entidades executoras, como ilustra a

passagem a seqguir:

fEst 8vamos vendo que se n«o fizespe isso n:
avaliamos juridicamente com o pessoal do administrdiivanceiro e fizemos uma

carta de crédito para eles. Adiantdvamos um percentual do valor do plantio, e depois,

guando eles mandavam a medicao, glosavamos o que ja tinha sido pago e pagavamos

s6ad f er éENTREVISTADO AGEVAP 2).

Em suma, sobre reconhecimento, obseevgue a estrutura do Programa e a sua
forma de execucédo dos projetos deixou a desejar neste sentido. Os comités de bacia, por
exemplo, se ressentem de nao terem sido ouvidos duagdnmulacdo e concepcéo do
Programa:

AO papel do comité deveria ser maior, participar desde o inicio, do planejamento e

da mobilizagdo, antes do edital. As politicas publicas ndo enxergam os comités, os

conselhos na sua esséncia. Quem sabe é o conoté, € omi t ©° que faz a
(Entrevistado CBHBPS)

ApoOs o edital ter sido publicado, os comités estiveram mais presentes, porém sem
voz ativa, primeiro porque a UGP néo funcionou como planejado, e segundo, porque aos
comités coube apenas acompankamoilustra a dala do Entrevistado CBH Piabanha
fia gente acompanhou toda essa negociacdo, processo de avaliacdo dos projetos,
hierarquizacdo dos projetos, a gente esteve acompanhando passo a passo 0 que a
AGEVAP e o CEI VAP estavam fazendoo

Como se observa atongo desta secdo, a forma como os projetos foram
implementados, infelizmente, seguiu 0 caminho comum a mesipsemase PSA que
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€ o da implementacao de cima para baiwono identificaranChan et al. (2017Para os
autores, o caratéop-downeleva o risco de 0s possiveis participantes recuarem devido a
conflitos com seus proprios valores ou restricdes a sua criatividade e sabedoria no cuidado
com a terra, tornando as prescricdes extemaiso menos atraentes que as solucdes
domeésticas.

Como discutido acima, a observacdo de Chan et al. (2018) se aplica para o caso de
Carapebus, onde os produtores rurais, com conhecimento empirico, se viram obrigados a
executar as interven¢es de manéiferente daquilo que determina o saber local. Porém,
como destacoMeek (2013)é bom lembrar que politicas publicagilementadas sem o
envolvimento dos atores locais, que negligencia questdes especificas importantes,
geralmente tem sua legitimidade e resultados comprometidos.

E issq de certa formadialoga com a percepcao de Milne e Adams (2042)
concluirem que o FS pode levara uma simplificagdoda complexidade social e
ecolbgica com diversas consequéncias. Assumindo uma abordagem mais critica, esses
autores destacaram que as ideias neoliberais subjacentes a logicapbul®@Alisfarcar
e despolitizar a dinamigatracomunitaria, ao mesmo tempo que eliminam a necessidade
de processos participativos ou deliberativos mais amplos na consermyaeamw carater
Avol unt 8r i o ¢odd negameagémciailosahesdar certas vozes; e que as
Vi s»es fiso ndpal i"ffanerarideassteisaas lutas pela propriedade erdag
préaticas de uso da terra, podendo trabalindg paraseparar as pessoas da natureza

A concluséo, portanto, € que o reconhecimento foi um atributo limitado nos casos
analisados, pnicipalmente naquilo que concerne a participacdo dos produtores rurais, seja
em funcdo do desconhecimento sobre o assunto, de aspectos burocraticos, auséncia de
didlogo e dificuldades de interlocucao.

E uma vez que as observacdes aqui destacadas ecoannuuija se discute na
literatura, logo, temse que 0s mecanismos de PSA precisam ser remodelados,
principalmente reposicionando o produtor rural. Do contrario, é praticamente certo que

0s esguemas tenham resultados muito distantes do esperado.

4.3.3 Capacidadele Barganha
Esta categoria de analise busca identificar em que medida os atores dispunham de
meios e recursos para barganhar durante o processo de tomada de decisdo ao longo do

projeto.
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A capacidade de barganha guarda estreita relagdo com o reconhecuineateez
gue esse era reduzido, logo, aquela também era. Dada a estrutura de governanca e a forma
como os projetos foram desenhados, o ator com maioridagacde barganha era a
AGEVAP, quetinha o poder de impor as regras e direcionar mudancas de resmeom
comos contratosjaemandamefitm pr ocesso foi muito arbitr$8§
consultados em muita coisa, mas era tudedown, ndo tem essa, nao tem troca, é de
ci ma par a b dBENIREVISTARQECDANZOL 1).

Considerando ainda que asteresses dos provedores foram negligenciados, na
condicao de comprador a AGEVAP explorou essa posi¢cao em detrimento dos interesses
dos demais atores, revelando uma condicéo de barganha desigual, exemplificando um dos
problemas que podem levar o PSA afgurar aquilo qu&ronenberg e Hubaeck (28)L
denominaram como a fAmal di-«00 dos servi-os

Porém, seria injusto considerar que a capacidade de barganha era, no todo,
inexistente como ficou claro a partir da saida da Geoambiente e da chegada do
engenheiro florestal fruto da pressé das executoras e de funcionarios da prépria
AGEVAP.

Outro ator, que embora importante tenha tido uma participacdo timida e com
consideravel poder de barganleaam as prefeituras. Em Carapebus, por exemplo, a
entidade executora alega que 13 dos 40 povdsithabilitados foram excluidos do
processo por simples poder de barganha do municipio, a quem cabia hierarquizar e
contratar os provedores habilitados no edital de chamamento.

De acordo com o Entrevistado Ecoanzol 1, alegando problemas de documentagéo,
procur ador i aortduoum monteidegemnel l@evando em conta um documento
do INCRA que néo tinha nada a ver, por que tinha gente que tinha e que ficou e que nao
tinha e qud i ¢ sugedndcclaramente um uso politico do projeto.

A literatura jasinalizou que projetos de PSA, sobretudo aqueles cujo arranjo envolve
0 poder publico, podem ser utilizados para acomodar interesses pgWWoNDER;

ENGEL; PAGIOLA, 2008) A fala do Entrevistado CBHBPS é bastante ilustrativa neste

sentido:

AEntendo que tem um processo pol2tico que
publico vem da politica e é alftica que define a funcéo do dinheiro publico, no caso
doEstado.Ei nf el i zmente o poder p¥blico n«o ouve

Embora os recursos do Comité temham direcionamento mais claro, como

determina a Politica de Recursos Hidricos, o préoprio lancardergdital pela AGEVAP,
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como discutido no Capitulo 3, revela que pressdes politicas tiveram um peso significativo

no desenho dos projetos, reforcando aquilo que Muradian e Rival (2012) ja haviam

sinalizado, bem como aquilo que disse Young (2002, piil@d& o designer dos projetos

resulta mais do processo de barganha dos atores, cada qual com seus interesses pessoais,

do que de um exerc?2ci o sistem8tico de engen
Cabendo ao produtor apenas abrir a porteira, ceselgjue a sua capacidade de

baganha eranexpressivamesmos sendo ele a peca fundamental, sem a qual ndo ha

projeto. Mais uma vez tragcando um paralelo com o projeto PAF Guandu, Ramos, Aguiar

e Vilela (2016) verificaram que, da 6tica da gestdo social, os produtores ndo se sentiam

coma mesma capacidade de influéncia no processo de tomada de decisédo que os demais

atores, sugerindo que o papel dos provedore
J4 da perspectiva das entidades executoras, na condicdo de contratada, sua

capacidade de barganha era miitotada. E em relacdo aos CBHs, ainda que estes

tenham cofinanciado os projetos, como sua participacao na estrutura de governanca era

praticamente nulage a UGP nédo funcionou, logndo demonstraram capacidade de

barganha.

4.3.4 Acesso a meios e recursos

A g uoiobjetivo foi identificarpara cada ator, a disponibilidade de acessar os meios
€ 0S recursos necessarios para sua plena participacdo no projeto, envolvendo desde o
acesso as informag¢des como também capacidade de articulacdo e acesso a recursos
técnices, financeiros e operacionais.

No que se refere aos produtores rurais, o perfil bastante diferenciado entmesles
casos analisadpsepercutiu na sua capacidade de acesso a meios e recursos. Em
Petrépolis os produtores demonstraram conhecimentos agubre diversos assuntos
ligados a tematica ambiental, e até mesmo ja tinham conhecimento prévio sobre o PSA,
tendo sido citados osxemplos de Nova York e Extrema (como salientou Maccauley
(2006), ocasode Nova Yorké ogrande exemplo de PSA no murelque por ser bem
sucedido, acaba criando um inconsciente coletivo de que o PSA é bom e eficaz,
reforgando o discurso que existe em torno do teBhapmo reconheceu o Entrevistado
Municipio Petrépolis, todos se mostraram preocupados com a tematica aimbienta

Com conhecimento geral aparentemente mais restrito, os produtores de Carapebus

nao conheciam o mecanismo de PSA, embora fossem sensiveis a causa ambiental e se
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mostrassenpreocupados com a preservagcdo e conservagcdo da natgezacabe
lembrar a rela&o positiva entre floresta e agua, partilhada por todos os participantes.

Diferentemente de Petropolis, como os produtores de Carapebus eram em sua grande
maioria agricultores familiares, tinham conhecimentos empiricos solidos sobre as
atividades produtivaque praticavam.

Interessante notar queanto em Petropolis quanto em Carapelausnaioria dos
produtores conheciam o Programa Rio Rural, tendo dele sido beneficiarios. Em
Carapebus, todos os entrevistados creditaram ao Rio Rural parte significatva da
conscientizacdo ambiental, tornando assim dasasiticas proferidas pdPattanayak
Wunder e Ferraro (201@)Ferraro e Kiss (2002)os projetos integrados de conservacao
e desenvolvimentoelativizadas neste contexto.

Apesar da situacdo econdmica distinta, em ambos os caposdosores revelaram
nao ter condigdes financeiras para investir na melhoria da quabdatniental de suas
propriedadese, por isso, \am no projeto uma oportunidade, que sem exigir
contrapartidas, era considerado um presente.

Um aspecto que se mostroelavante e que se relaciona com a capacidade dos
produtores de acessar meios e recyréos grau de associativismo dos produtores.
Segundo dados do Censo Agropecuario, 91% dos produtores em Petrdpolis estdo reunidos
em associacao/movimento de produtords.em Carapebuyssobressai a cooperativa
como forma mais representativa de associacéo, reunindo 45% dos produtores.

Na regido do Brejalo nivel de associativismo é alto, sendo forte a capacidade de
mobilizagcdo dos produtores que, segundo o Produtargedis 2, tiveram influéncia para
que fosse articulado um projeto na regiao para ser submetido ao edital, fazendo parte de
suas ambic¢des ocupar um assento na plenaria do CBH Piabanha, como relatou o Produtor

Petrépolis 2:

fiA nossa c¢comuni anaal® E &, o gue acordenei2A gentedica de
olho nos editais e em contato com os comités, como o comité Piabanha, e foi através
de um edital do comité que nds vimos essa possibilidade (...) N6s ndo temos assento
no comité ainda, mas provavelmente vamas.r 0

Assim como em Petrépolis, os produtores em Carapebus também estédo organizados,
mas demonstraram uma capacidade de mobilizacdo inferior, em parte devido a sua

limitada capacidade de acesso a meios e recursos.
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by

Como verificado, os produtores mal téacesso a internet e sao fortemente
dependentes do municipio, cuja atuacao beira ao paternalismo, como revelou o secretario

de agricultura do municipio e os técnicos entrevistados:

AO munic2pio n«o cobra nada. Se tratav,c ° f or pr
serdo cinco horas de trator custeadas pelo municipio. N6s ajudamos na
comercializacdo e na entrega do produto. O produtor esta la no interior, ele vai

plantar, vai cuidar e ainda vai arranjar alguém para comprar? Ele ndo tem como,

infelizmente nddem e se a prefeitura nao fizer isso, essa relacdo néo se realiza. O

qgue a gente tenta ® diminuir a depend®°nci a,

by s

No tocante a entrada dos produtores nos projetos, € importante frisar que as
exigéncias documentaasabaram se tornando um empecilho para muitos, como destacou
o Produtor Petropolis 2, embora os editais de chamamento publico tenham considerando
uma ampla gama de possibilidadke comprovacéo da titularidade da terra, tais como:
Registro Geral de Imév&i Posse de Imdvel em Area Desapropriédayel Recebido em
Doacédo de Particular ou Ente Publico; Cessdo de Uso; Usocapido Individual e Coletivo
Urbano, Area de Propriedade do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria
(INCRA).

Porém, aspectosleeionados as deficiéncias de capital social também influenciam a
capacidade de participacdo dos produteresacessarem 0s projetaomo discutiram
Bremer, Farley e Lope€arr (2014) Como destacou o Entrevistado AGEVAPilp
proprietario rural, que € um senhor de idade semianalfabeto, serd que ele vai saber do
edital da pefeitura, vai conseguir reunir e fazer copia de todos os documentos? Nao é
uma t ar e f Nestessentigon,|cens cessaltaram Kosoy e Corbera (2010) e Ferraro
e Kiss (2002), aléem dos aspectos concernentes a posse incerta da terra, a experiéncia
limitada, dificuldades de compreensdo de novos mecanismos ou ma aplicacdo de
contratos legais também podem limitar o acesso dos produtores rurais a projetos como o
PSA.

Em suma, a literatura vem dedicando um consideravel espaco as questdes
relacionadas a justicaegjuidade relativas ao acesso dos provedores a esquemas de PSA,
nao sendo, portanto, um assunto triiBAUDYAL et al., 2018; ALIXGARCIA,
WOLFF, 2014; ADHIKARI; BOAG, 2013; VATN, 2010; WUNDER, 2008; KOSOQY et
al., 2007; LANDELL-Mills; PORRAS, 2002)

Ainda cabe ressaltaa queséio do capital humano, ou sejadsponibilidade de
profissionais com competéncia técnica e experiéncia em restauracdo e conservacao

florestal atuando nos projetos.
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Como reconheceu a propria AGEVAP, implementar esquemas de PSA nao é trivial,
e por seritox espec2fico, preci s a\VENTREBASTADOoOf i ssi o
AGEVAP 2). Nao tendo expertise no assunto, sem o apoio de profissionais com o perfil
técnico adequado e seguindo a dependéncia da trajetdme discutidono capitulo
anterior o edital apreentou lacunas importantes, ndo sendo suficientemente capaz de
orientar a elaboracao de boas propostas, nem de coibir que instituicdes com insuficiéncia

de recursos participassem do certame.

A0 edital tamb®m n«o di zi a c asbGsdarasn o0 pagam
selecionadas com projetos ruins e tiveram que revisar toda a parte estrutural de

or¢gamento no meio do caminho. As ONGs néo tinham capacidade de fazer e eram
or-amentos compl ex o s(ENTREVISTADGWAGENAPR). 0 p ®Ss s i mo

Como ja ditgas entidades executoras também nao tinham experiéncia no tema, e nao
dispunham de profissionais qualificados quando da elaboracdo de seus .phNgetos
entanto, estescabaram sendo selecionagoesmo sendo demasiadamente genéricos. E
a isso ainda se s@m as limitacdes de ordem financeira, ja que as entidades executoras
precisavam financiar as intervencdes para entéo receber da AGEVAP os valores previstos
em contrato.

Em termos financeiros, a Redeh conseguiu superar as dificuldades. Sendo de porte
maior e tendo outros projetos em execucao simultaneamente, ela foi capaz de manejar
internamente seus recursos para investir nas intervencfembera com um projeto
executivo precario, foi capaz de contratar, pouco antes do inicio das intervencdes, uma
profissional com ampla experiéncia em conservacéo e restauracéao florestal, e que tinha
acumulado experiéncia dando apoio aos produtores da regido para a realizacdo do
Cadastro Ambiental Rural (CARgontratada com recursos do comité de bacia

A entrada dessprofissional foi diferencial, ndo apenas por suas competéncias
técnicas e conhecimento acumulado, mas como um retorno da presenca do comité de
bacia (ainda que agora mais vinculado ao CEIVAP) na realidade daquelas pessoas que
vivem no Brejal, com implicacdgmsitivas para a relacdo de confianca entre os atores.

Outros dois aspectos da Redeh merecem ser destacados. O primeiro diz respeito a
profissional local contratada para mobilizacdo dos proprietarios. Além do acesso
facilitado por conta de ser da regidale ja ter trabalhado junto aos produtores, era
competente e trabalhava motivada, pois se identificava com os objetivos do projeto,
reunindo, portanto, as caracteristicas consideradas centrais para a implementacdo de

esquemas de PSA, confori@ehomers et al. (2015)
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O segundo aspecto tem relacémca rede de contatos da Redeh. A coordenadora do
projeto tinha contato com muitas pessoas, dentre elas, o Entrevistado Municipio
Petropolis, a quem se atribui a introducéao da agricultura orgéanica na regiao do Brejal. Nas
palavras do Produtor PetropolisiRe | e j 8 est 8 aqui na regi «o
guem introduziu a agricultura organica na regiao. E ele, por sua vez, conhecia o pessoal

gue trabal hava muito com a Redeho.

AEu tenho um contato | 8 que ® a pa&assoa que
pessoa espléndida, queridissimo na regido, muito respeitada, que também queria o
projeto e me ab(ENTRVISTADDREDE&#Y). port aso

Trabalhando a época como assessor do secretario de Agricultura do municipio de
Petrépolis, o Entrevistado MuniéfpPetrépolis € uma pess muito respeitada e influente
onde trabalha ha mais de 20 anos como produtor e consultor. Além dele ter ajudado na
etapa de elaboracéo do projeto, ele ajudou também na mobilezagiwencimento dos
produtorese na articulacdo pitica do projeto dentro da Prefeitura e na Camara
Municipal, uma lideranga que gozada legitimidade tanto no campmanto na esfera
institucional, conforme corroboram Damasceno e Kranz (2019).

Como sugeriraminsell e Gash (2008 disponibilidade de uma liderancaatte e
legitima faz toda a diferenca para o funcionamento de umdauwzatrde governanca
colaborativae, caso a Redeh ndo contasse com esse apoio, provavelmente seria muito
dificil atingir os 100% da meta estabelecida. Além disso, o papel desempenhassapor
lideranca também ilustra como que as entidades executoras, na figura de agentes
intermediarios, podem facilitar a implementacédo do projeto reduzindo seus custos de
transaCcaqSATTLER et al.,, 2013; TACCONI; MAHANTY; SUICH, 2013; VATN,

2010)

No tocante a Carapebus, a Ecoanzol teve mais dificuldades que a Redeh, tanto que
s6 conseguiu debrar 1/3 dos contratos previstos (9/27), 15,3% da meta denssia
florestal (3,51/2Ba) e 20,3%da meta de conservacao (4,06/@0 A insuficiéncia
financeira parece ter sido o principal obstaculo. Sem recursos, a institéig&oncluia
as acdes, @ssimnado recebia 0s pagamentos, 0 que acabou criando uma situacao
insustentavel, um circulo vicioso.

Como relatou o Entrevistado Ecoanzol E &sse edital diz que vocé executa para
depois receber, eu sou uma ONG, eu ndo tenho fundo de caixa, a gertemém
cheque especi al, um cart «o Istoaavgdaouma fallhav o . Co

crucial do edital.
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Mas por outro lado, o ponto forte da Ecoanzol reside na sua capacidade de
mobilizacdo social e sua capacidade de articulacdo. Como destacotrevisEado
A g e v a @cé 2aj a canwo, os produtores amam. O pessoal do campo gosta deles, eles
tém uma boa receptividade, eles entram na casa de qualquer um. Para mobilizacao eles
S « 0 b d&esn!tedmos de articulagédo, se o projeto chegou onde diyegule parte
se deve ao apoio dado pelo municipior meioda Secretaria de Agricultura. Como sera
discutido na proxima secao, se de um lado a Prefeitura atrapalhou o inicio do projeto,

com a mudanca de governo ela passou a ser o principal parceiro.

4.3.5 Comprometimento

Esta categoria de analise busca identificar e discutir a visdo dos atores sobre o
processo participativo dentro da estrutura de governanca, o grau de envolvimento e
dedicacao envolvidos.

Sem sombra de duvidas a AGEVAP e as entidades exectdoaas0s atores com
maior grau de envolvimento, haja vista a estrutura de governancga centrada na execucao
de um contrato celebrado entre eles.

Em relacdo as prefeituras, seu papel foi diferenciado entre os projetos, embora tenha
sido uma tbnica que aseagularidades fiscais e a morosidade do processo administrativo
impediram o pagamento de uma ou todas as parcelas de PSA em todos os oito projetos
contratados pelo programa (SANTOS et al., 2020).

Especificamente no caso de Carapebus, embora a prefeithe ttdo um papel
guestionavel no inicio, ap6s a mudanca de gestdo ela passou a ter uma atuacdo
indispensavel, assumindo parte significativa das a¢fes de competéncia da entidade
executora.

Ja em Petrépolis ndo se pode dizer o mesmo, limitando a preéefiubdicar o edital
e contratar os produtoréee gundo o Produt or Petopapgdel i s 2,
simpl esment e rperquefarturi & paasl hvaa e s 0O que n«o
apr ov danmsceno e Kranz (2019) fizeram questdo de destacaumueos
principais desafios relacionado ao Projeto AMA 2 foi justamente na interacdo com a
Prefeitura de Petropolisi que n«o demonst r ou ressaltandotaer es s e
necessi dade debdbrdaead®ddéoquef ajudou a pas

Essa passagemais uma vez faz remissao papel das liderancas, como discutiram
Ansell e Gash (2008), sendo que nos dois casos foi destacado o papel individual de

alguém de dentro da Prefeitura para conduzir o processo e facilitar o percurso burocrético.
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No caso de Petropolis, este papel foi assumido pelo Entrevistado Municipio
Petropolis, e a transcricdo abaix®um trecho d sua fala revela um pouaamportancia

da sua atuacéao:

fiA gente tinha que mobilizar o Pracher Execu:
de responder o edital e a sele¢éo. A parte do Poder Legislativo foi outra novela, muito

parecida. No Executivo eu ja estava na Secretaria, ja conhecia algumas pessoas. Ndo

foi facil, mas também néo foi tdo dificil. No Legislativo foi mais complicacigue

teve que passar por diversas comissdes até chegar no plenario para ser aprovada a

lei e depois ser publicada no Diario Oficial. Foi um trabalho de convencimento, de

tempo. De fato, eu ndo senti em nenhuma das duas instancias impedimento. Até por

que se o Legislativo e o Executivo ndo se interessam politicamente que o projeto ande,

muito dificilmente ele vai andaro

Considerando o ineditismo do PSA, cujo marco regulatério ainda estava em processo
de amadurecimento, parece Obvia a necessidade devestiritempo e esforco no
convencimento dos agentes politicamda que convencidos pelo conceito do PSA

Sobreisso,0 Entrevistado Municipio Petropolis comentou:

AEl e [prefeito] falou: 6n«o, i sso ® import
féssemoselecionados no edital era um dinheiro que vinha e néo ia ter um custo para

Prefeitura. Ao mesmo tempo, um bénus politico e ambiental bom. Entdo, chegou na

mesa dela para assinar, dificil foi chegar até a mesa dele. Foi muita insisténcia no
convencimentode que isso era importante, que néo ia ter custo, que a contrapartida

da Prefeitura era muito pequena e a gente passou por um periodo de seca no

muni c2pio, ent«o esse assunto da 8gua, da p

Em Carapebus, as dificuldadgs interlocu¢do com o municipio nos primeiros dois
anos do projetoforam superadas apos a mudanca de governo, quando entdo o préprio
secretario de agricultura passou a se relacineiamente com a coordenacaagodojeto.

De acordo conas informacdes latadas pelo Secretario de Agricultura e sua eqaipe,
regulamentacado contabil e orcamentaria do convénfo,0 i quafizemos, aprovamos,
colocamos no or¢camento, criamos a ficha orcamentaria do convénio. N&o tinha nem
conta! A gente que finalizou todasea p @u geja, dlais anos apods o inicio do projeto

a prefeitura ainda ndo tinha acertado contabilmente os recursos, comprometendo todo o
cronograma de execucao.

E o apoio dado pelo secretario municipal ndo se limitou a executar as acfes previstas
pelaPr ef ei tur a, t e n dtansmoited @ rodadadcam atjatord@ quer o i
preci saram da Prefeitura ela fez. Falaram p
voc°s, nENGREYISRARG MUNICIPIO CARAPEBUS)

Sobre a morosidade da atuagdanicipal, o Entrevistado Redeh 1 relatou que foram
n e c e s Ndve meses pafa conseguir que a Prefeitura de Petrdpolis sancionasse a lei
d e P 8nm\dbs praequisitos para o projeto ir ao chdo. J& em Carapebus, a demora de
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guase trés meses para a Htefa aprovara hierarquizacdo dos provedores habilitados
levou a Ecoanzol a perder o periodo chuvoso, como mencionado na secéo 4.3.2

Embora essa delonga possa parecer um desinteresse da Prefeitura, de outro lado, a
burocracia administrativa municipal tersuas dificuldades e que precisam ser

consideradas. A fala do Entrevistado CBH Piabanha ilustra bem isso,

fiNa Prefeitura de Petr- -polis voc® tem o dej
registra esses contratos, e tem o departamento de convénios zougéatao, que

acompanha a execucao dos convénios. Um é na Secretaria de Administracéo e o outro

¢é na Secretaria de Planejamento. Quem é que paga?! E a Secretaria de Fazenda.

Quem coordena todo o projeto € a Secretaria de Meio Ambiente, e além disso, tem

gabinete do prefeito que é quem assina o convénio com a AGEVAP. Entao, sdo cinco

setores de cinco secretarias diferentes. Fazer isso tudo caminhar ndo é algo muito

simples. Eu acho que ndo pode eliminar as Prefeituras, mas eu acho que tem que

rever o pag | del as (ENORENISTAP@ CBbl #IABANHA).

Sobre o envolvimento do Poder Executivo, como discutido no Capitulo 3 e reportado
pel o Entrevistado AGEVAP 2, daslegldadenaol us «o
pagamento ao produtor. ,Mrdeizmente, nocaso de Carapebus, nenhuma das
parcelas de PSA foi paga devido a falta de regularidade fiscal do municipio para receber
repasses de recursos do CEIVE@ANTOS et al., 2020)

De acordo com o Programa PSA Hidrico, além de estabelecer os critérios de
hi erarqui za-«0 dos pr conmpahbar ®execucdo dB agddse i t ur
referentes aos contratos com o0s provedoressdrvicos ambientais e participar da
aloca- «o, I mpl ant a- «o0o e \Worént, em Parépaligsa 8r e a s
Prefeitura nem s entgiogue abdndanou @ dex@nudona médolda i
Redeh. Quem acabou fazendo a hierarquizacao foi a&gemheio que formalizamos 14
na r e (BNTREWISTADO REDEH 2)

Ja em Carapebus, apesar do apoio adicional, em relacao a esse papel a Prefeitura foi
a campo, mas limitege a verificar se apoio solicitado estava sendo ou nao efetivamente
aproveitado.

Sobre os comités de bacia, como discutido indiretamente na categoria de andlise
Reconhecimento, sua atuacdo foi restrita, embora considerada imprescindivel pelos
representantes entrevistados. Conforme revelado, séaatdag comités foi mais intensa
nas eapas iniciais, através do estimulo a participacdo pelos possiveis interessados no
edital da AGEVAP. Outra atuacéo importante foi o aporte de recursos financeiros para a
contratacdo de um segundo projeto em suas respectivas regides hidrograficas. Mas apés

0 inicio dos mesmos, 0s comités tiveram sua participacdo reduzida, sobretudo pelo ndo
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funcionamento da UGP, que ajudaria a dirimir conflitos entre as contratadas e a
AGEVAP.

A participacao dos produtores rurais se resumiu a ceder as areas para as ie&rvenco
sendo a unica contrapartida exigida a obrigagdo de comunicar algpajuentura
pudesse colocar em risco a integridade das mesmas,, ongusive era de inteira
responsabilidade das entidades executoras.

Inevitavelmente, com uma participacdousda e nao tendo eles sido consultados
previamente, a fim de levantar suas expectativas, interesses e necessidades, o
engajamento dos produtores ficou bastante
presenteo, eles n«o se Bae desenwlveram asenseded o pr ¢
responsabilizacdo, o que demonstra uma fragilidade importante ja que aspectos como
legitimidade, participacdo, justica procedimental e equidade afetam diretamente o
funcionamento e a capacidade adaptativa da estrutura de @joy@(3CHROTER et al.,

2018; DAWSON; COQ.SAET; MARTIN, 2018; PASCUAL et al., 2014; KUMAR;
KUMAR; GARRET, 2014; MCDERMOTT; MAHANTY; SCHRECKENBERG, 2013;
CORBERA, 2012; ANSELL; GASH, 2008)

Face ao exposto, é razoavel admitir que o projeto ndo foi capaz de induzir uma
mudanc¢a de comportamentosduarticipantes, e muito menos de influenciar a percepcao
dos demais produtores, ou seja, daspael es qu
por receio de perder seus direitos de propriedade sobre a terra e/ou mesmo a desconfianca
dos interesses do gerno, como reportaram os entrevistadngue,ndo rarg acontece
em muitos projetos de PSKWAYU; PAAVOLA; SALLU, 2017; SOMMERVILLE et
al., 2010)

Apesar de a grande maioria dos produtores beneficiados terem apenas cedido area, o
Produtor Petrépolis 2, em especial, teve uma participacdo difedlandtanforme o
préprio relata:

fiFui meio coadjuvante de tdo beneficiado que eu me sentia, mas isso ndo aconteceu
com mais ninguém. Eu achava que qualquer ganho era ganho, e o que eu pudesse
fazer para ajudar, eu ajudaria. Fui uma pessoa bastante ativaauegso para todos.
Porque a equipe executora ficou aqui numa escola que eu cedi para eles, e daqui eles
partiam para os outros lugares. Ninguém mais teve problema com operario porque
eles estavam aqui (...) eles perceberam que podiam contar comigo ermrtalm

usaram issO .

Em relacdo a Geoambiente, a opinido das entidades executoras sobre a qualidade da
sua patrticipacédo foi divergentepmo jaA mencionado anteriormente. Muetmbora ela

figurasse na estrutura de governanga como uma empresa contratadl@peésP para
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acompanhar e analisar desenvolvimento dos contratogrg a Redeh ela significou
aperas um custo a mais de transagiigp ar a a Ec oainmmpdr, t aenlta2 sfsa im;
ajudando a dar inteligibilidade e clareza as a¢0es por parte da entidaderexecut

Dado que os projetos tinham o mesmo objetivo e 0 mesmo manual, a divergéncia de
opinido sobre o papel da Geoambiente parece residir na diferenca de capacidade executiva
entre as ONGs. A Redeh, como mencionado, dispunha de uma profissional experiente
para conduzir os trabalhos de campo, bem ou mal contava com recursos financeiros para
executar as acoes, e vinha de um historico de mais de 30 anos de experiéncias em gestdo
de projetos.

Ja a Ecoanzol tinha como coordenador dos trabalhos de campo ursigrafis
jovem, com experiéncia reduzida, e enfrentou muitas dificuldades financeiras e de gestao,
a ponto de depender significativamente do municipio. Talvez por isso, funcionando a
Geoambeinte suprindo a dificuldade de interlocugao entre os projetosEEVeAMRGtenha

tido uma avaliacao positiva por parte da Ecoanzol.

4.3.6 Confianca

O processo de estabelecimento de confiangca é fundamental em qualquer tipo de
relacdo, sobretudo em estrutura de governanca em modelos colaborativos. Como
apontaram Behler e Biddlg2018) confianca € um dos atributos responsaveis pelo
desenvolvimento do capital social, sem a qual o projeto -sEna&arente de
direcionamento e propoésito (KUMAR; KUMAR; GARRETT, 2014).

Schomers et al. (2015) mostraram que 0s agentes intermediaritdades
executoras) quando reconhecidos, conhecidos e acessiveis pelos agricultores, podem
formar redes pessoais baseadas na confianca, com impactos positivos para o projeto,
aumentando, por exemplo, a participacao dos produtores e o direcionamentt @spacia
medidas propostas.

De modo geral, as entrevistas revelaram que havia, nos dois casos, uma confianca
mais solidificada no ambito local entre produtores e entidade executora. Até porque,
como apontou o Entrevistado AGEVAP 'B relacdo entre instituigd executora e
proprietario rural € sempre excelente, se ndo, ela ndo consegue desempenhar nenhum
tipo de a-«00.

Mas apesar disso, o Produtor Carapebus 2 manifestou desconfianca,

AEl es tinham um projeto de plantar 1.200 8§
Quando chegou na hora, plantaram sé quinhentas e poucas. E o trato era plantar
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meio a meio, metade de fruta e metade de nativas. Eles devem ter plantado uns 10%
s- de frutaso.

Isto revela que o Entrevistado AGEVAP 1 néo esté, no todo, correto, umaeveg q
dados mostram que os produtores podem continuar envolvidos no projeto, mesmo embora
ndo mantendo uma relacéo de confianca para com a entidade executora.

Em Carapbus um outro aspecto chamou a atencao. A verificacdo das categorias de
analise sugerexistir um excesso de confianca por parte dos produtores, em parte,
reforcada pela limitada capacidade de acesso a informacao, evidenciando a percepcao de
Vatn (2010) degueesquemas de PSA podem acabar deixando muito poder nas maos dos
agentes intermedidés.

Esse excesso de confianca chega a tangenciar a manipulagcdo, como revelam as
justificativas dadas pelos produtores acerca do andamento do projeto. As 27 propriedades
habilitadas em Carapebus foram divididas em trés médulos, com nove propriedades cada,
a fim de facilitar o fluxo de entregas e os pagamentos do corftrata adaptacéo
institucional na execucao dos contratos para dar mais celeridade e félego financeiro aos
projetos) Contudo, sé foi iniciado o modulo (htingindo apenas 15,26% da meta
restairacao florestal e 20,3% da meta de conservacéo, nao sendo nenhum pagamento de
PSA efetuado até o momehto projetdoi considerad@oncluido pela AGEVAP

Embora a Ecoanzol ndo tenha tido os recursos financeiros suficientes para executar
as acOes prewiss, as falas levantas indicam qos produtorestribuema uma causa
externaa razao para ter sido feito tdo pouco, como exemplifica a fala do Produtor
Car ap e B&fez ndve porficausa desse processo ai, eles dizem gque ndo vao mais
aplicar, negéciodg over noo.

Uma explicacdo possivel para essa aparente incoeréncia € que a Ecoanzol estava,
pelo menos até a data da entrevista, buscando captar recursos de outras fontes para
concluir as interven-»es e pagar o s@SA. Cor
Deus quiser, eu vou trazer uma empresa de grande porte, que tem compensagao
ambiental aqui, para comprar esses dois lotes que estéo faltando e que a gente nao fez.
Eu quer o mu,etpaa tdnta, zra precisosmarmted as propriedades mobilizadas.

Poroutro lado, se a Ecoanzol assum@s@antemao que os médulos 2 e 3 ndo seriam
concluidos por falta de recursos, além do risco de desmobilizacéo, seria ainda maior o
risco de danos a sua imagem institucional, além dos provaveis constrangimentos,
principalmente para o pessoal de campo que se comprometeu e criou expectativas junto

aos produtores.
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Seja devido a limitacdo de acesso as demais instancias do projeto (niveis médio e
estratégico), e/ou a forte dependéncia da entidade executora para acesssoa eC
informacéo, verificese que os produtores em Carapebus tinham um sentimento de
desconfian- agowwmo f edl @ae «ma apr §iti ca se refere
de onde saiam 0s recursos.

E essa associa-«o0 fia ¢ o gseonflargadosprodubreant uav a
rurais, embalada pelos graves escandalos de corrupgaeurso ndo chega todo aqui,
eles tentam ao maximo desviar. Essa € minha visdo né? E é isso que a gente vé quando
| i ga a (PRODYTORLARABPEBUS 1).

Em relacdo a Redpolis, os produtores eram mais conscientes e tinham mais
informacgdes sobre o arranjo do projeto, tendo inclusive tomado ciéncia do edital como
remonta a fala do Produtor Petrépolis 1. O conteddo das entrevistas leva a crer que,
embora haja uma desilus@éom a condi¢ao politica no Brasil, o projeto ndo era visto
como algo governanméal e, por esta razanfere-se ndo haver desconfianca em relacao
a AGEVAP e ao comité.

Tanto em Petropolis quanto em Carapebas produtores participantes viram
beneficios b projeto (ver secdo 4.3.7), e acreditavam que aquitfoi prometido
(pagamentos por exemplo) iriaoqe@otnhamcr et i z a
nada a perdey .

Na visdo dos produtores, quem nao participou foi por receio de perder a aatonom
sobre a terra. Cabe lembrar que esse € um sentimento comum em muitos projetos de PSA,
gue inclusive acabam n&o indo para a frente por conta da desconfiangca entre os
fist a k e h,@dmd aepordgagansouthgate e Wunder (2009utras razbes ndi cad as
f o r ammedo do desconhecido, medo de invasédo, mesker@xposto, de ter que prestar
contas, medo pelaignoranda ( PRODUTOR PETREPOLI S 2) .

Um outro elemento que influi sobre a confianca entre os atores diz respeito a
presenca, isto €, ao seu posicionamento dentro da estrutura de governanca. Na visdo das
entidades executoras, como eram elas que estavam na linha de frente do projeto, isso fazia

com que os produtores atribuissem a elas toda a responsabilidade.

iAl gu®m aqui sabe o que ® AGEVAP? Pergunt a
0 que € INEA, ninguénalse o que é nada. Entdo, quando ndo tem pagamento, é a

gente que ndo pagou. Quando falta qualquer coisa € a gente o culpado”.
(ENTREVISTADO ECOANZOL 1).

Mas, curiosamente, como relatou o Entrevistado AGEVAP 1s e voc?® est § |

€ um agente importantgocé acaba sendo o culpado por tudo”
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Com lase no que se observou em Capage os produtores atribuindo a né&o
continuidade do projeto a um fAdesinteresse
principal explicacdo, parece que essa perspectiva trazid&megvistado AGEVAP &

a que faz mais sentido.

Em relacdo a Geoambiente, como visto na se¢do 4.3, a Redeh sentia uma
desconfianca muito gnale, diferentemente da Ecoanzol pglo que parece, essa
desconfianca pode ser atribuida a dificuldades de inte@oce a falta de capacidade

técnica, como ilustram os excertos a seguir:

fi E | sekxontrataram uma gerenciadora de Sado Paulo, que ndo eram engenheiros

florestais. Eu conversava com gedgrafos. A minha engenheira tinha ataques. Ela
falava assi moque essa pessod vertha questionar 0 meu parecer

técnico, ela é gedgrafa, a funcéo dela € outra, ela ndo é engenheira florestal, ela ndo

pode questionar por i magem um parecer t®cn
(ENTREVISTADO REDEH 1).

i Par a v ociteiatoepessoal maia de S&o Paulo para fazer vistoria em
Petrépolis. E, eu j& recebi varias pessoas, inclusive analista de sistema em campo,
entdo, eram pessoas que, realmente, ndo sabiam o minimo do que estavam fazendo
ali (ENTREVIDADO REDEH 2).

Quantoa AGEVAP, o sentimento das entidades executoras foi de desconfianga, em
grande parte motivada pela dificuldade de dialogo, insensibilidade dela em relagdo as
necessidades dos projetos e pela imposi¢cao unilateral de mudangas sem reposicao dos
custosadiciomi s I mpl i cados. Como ext eregmadajogo Ent r e
pode mudar a qual quer moment oo0.

Em relagdo aos demais atores, como os comités tinham motivado as instituicbes a
submeterem proposta ao edital, e depois ajudou a mediar conflites edatr € a
AGEVAP, subentendse que havia uma relacdo minima de confianca entre eles. Quanto
aos municipios, Petrépolis teve uma participacdo meio apatica, demandando muito
esforco de convencimento e tempo de acdo, o que acabou gerando uma desconfianca da
Redeh em relagéo a ele. J& em Carapebus, apds a renovacao do Executivo, a Prefeitura
passou a ser bastante atuante, demonstrando existir uma relacao de plena confianca entre
a entidade executora e o municipio, haja vista o Entrevistado Municipio Carapebus
considerar a coordenagdodaEcoafizolui t o esf or-ada, uma guerr e
acontecer! o.

Como visto nesta secéo, a confianca foi um atributo que demonstrou problemas
dentro dos projetos, sobretudo entre a AGEVAP e entidades executoras,te-aergaie
isso se deve ndo apenas as razdes apresentadas, mas devido ao comportamento das

categorias de analise como um todo, ainda mais que entre elas havia uma relacao
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formalizada por contrato, estabelecido mediante um edital com lacunas e um processo
sdetivo fragil, incapaz de minimizar os riscos e as incertezas inerentes a projetos desta
natureza.

Portanto, a concluséo a que se chegaed ambiente de inseguranem tornodos
projetos prejudicou o estabelecimento de uma relagédo de confianca ep@eess
impedindo a construcédo do capital social, tdo importante para 0 sucesso da governancga
colaborativa e adaptativa do sistema socioecoldgico delimitado pelo §B}jdiblLER,;
BIDDLE, 2018; BREMER; FARLEY; LOPE-CARR, 2014)

4.3.7 Custos e Beneficios

Esta categoria de andlise busca identificar quais aspectos foram considerados
positivos (beneficios, ganhos) e negativos (custos, perdas) e como os atores percebiam o
gue poderia ser considerado como positivo ou nagatlos demais atores.

Na perspectiva dos produtores, a literatura aponta que influi na sua decisdo em
participar de um esquema como o PSA: os custos de oportunidade, o nivel de
conhecimento ou conscientizacdo ambiental, a inércia para mudar os moctugéaq
o0 medo de monitoramento adicional e o nivel de entendimento do pra@aR@A DA
MOTTA; ORTIZ, 2018) Sobre este ultimo aspecto, a fala do Entrevistado Rio Rural é
bastant e e x ednipeiro, d récerso tele afa.:Mas) s® as coisas nao forem
claras, bem explicadas, se o produtor ndo puder ver claramente que é uma boa opcéo
para el e, el e n«o entr a, mesmo tendo dinhei

Além desses fatores, também pesam nessa decisdo questbes como educacgéo,
existéncia de fontde renda fora da propriedade e a motivacao altr(N&AN et al.,

2017 BREMER; FARLEY; LOPEZCARR, 2014) embora esses fatorpessangerar
viesses de regressividade e selecdo adverd®[ERNEY et al., 2Q7).

Pelo que se observou ao longo das entrevistas, e diferentemente do que pensavam 0s
entrevistados da AGEVAP, as entidades executoras, 0s municipios e os comités de bacia,
0 pagamento nao foi o elemento mais importante pa@vencimento dos produ&s
(muitos dos quais nem receberam)que se mostra condizente com o0s resultados de
Blundo-Canto et al. (2018)

Ao contrario, o principal motivador parece ter sido a possibilidade de o projeto ajudar
os produtees a promoverem a adequacdo ambiental da propriedade. Santos et al. (2019)

também chegaram a essa concluséao, quando afirmam que o grande atrativo para a adesao
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dos produtores aos projetos de PSA do CEIVAP foram os investimentos em restauracéo
e isolamentale areas nas propriedades rurais.

Lembrando do argumento utilizado pelo Entrevistado Municipio Petropolis para
convencimento dos atores politioda Prefeitura de Petrdpolis, a crise hidrica por qual
passou a bacia do Rio Paraiba do Sul, uma das maiasews Ultimos 85 anos (COSTA,
et al., 2015), foi um gancho importante para sensibilizacdo dos produtores, como ilustram

as falas a sequir:

AfA bacia do Piabanha er a -bacianddParaifaldor est ada
Sul, mas apesar disso, a gente give aqui vé a reducédo de florestas e vé, em alguns

casos, a reducdo de agua. Na crise hidrica de 2014 e 2015 até nés sofremos. Tivemos

casos sérios de conflitos de dgua. O municipio de Sumidouro pediu ajuda ao comité

porque la havia conflitos violentog,t ® com amea-as de morte, po
(ENTREVISTADO CBH PIABANHA);

AN«o ® tanto por receber o PSA, mas pel a 8¢
para a agricultura familiar. Por que algumas pessoas ja estdo passando isso na pele.

Ha um tempo aérs tinha um pouco mais de dgua, agora a gente vé que a agua ja esta

di mi n (PRODWIOGR CARAPEBUS 1).

Interessante destacémbémque nos dois casQsos produtores mencionaram
beneficios que extrapolam a escala da propriedade, revelando um reconttedangan
valor intrinseco da natureza, bem como uma preocupacao com o carater intergeracional

dos recursos naturais.

AFoi uma experi°ncia nova que me abriu por
tinha feito alguma coisa pelo planet§PRODUTOR PETROPQIS 1).

"Eu me interessei porque amanha ou depois chega meus netos ai, minha neta, tem um
pedaco la que eu florestei, e nesse pedaco eu ndo fago pasto. A nascente de agua é
uma riqueza para a gentfPRODUTOR CARAPEBUS 2).

Essas constatacdes sao inteaatss por reforcarem a opinido de Maccauley (2006,
p. 2 8) nobdfarentps reais progresso no longo prazo apelando para o coracdo das
pessoas do que para suas carteiras
O Produtor Petrépolis 1, feliz em participar do projeto e desejoso da sua ogaxinua
e expansao, fez reiterados elogios, chegando a menciondr gue c oi sao ,f unci on
i ncl us envternogeil®% dessas aguas ja melhorou significativamé&degm, é
muito improvavel que isso tenha acontecido por varias razdes, seja pelo curtadespaco
tempo do projeto, seja pela dificuldade de mensur@gblMA; KRUEGER; GARCIA
MARQUEZ, 2017; VAN NOORDWIJK et al.,, 2012)u mesmo pela auséncia de
evidéncia na relacdo agflaresta(BARNAUD; ANTONA, 2014) o que sugere um

problema claro de causalidade reversa.
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Retomando a analise de custos e beisficomo resumiu o Entrevistado Redeh 1,
para os produtores o projeto éfai m n e g - c i ce halee agehas ummarélado em
gue o produtor se sentiu lesado, que foi justamente aquele que demonstrou desconfianca

em relagdo a entidade executora.

fiEles acabram com muitas arvores de fruta que eu tinha, arvores pequenas, e
infelizmente essa area que eles trabalharam eu vou ter que replantar quase toda. O
projeto ® bom, ® -ti mo,PRODUWEOR GARAPERUSN «0 sabe
3).

Como as areas trabalhadaam muito degradkss, sobretudo em Petrépolis, cujo
relevo € acidentado, com predominio de encostas declivosas, com alto grau de degradacgéo
e presenca de fortes processos erosivos (DAMASCENO; KRANZ, 2019), os custos de
manutencdo das intervencOes (subsifo de mudas, controle de formigas,
matocompeticao e fertilizacéo) foi bastante elevado. Ademais, como destacaram Santos
et al. (2020), essas areas nao receberam solucdes eficazes de recuperacdo. Por esta razao,
€ bastante provavel que a grande maioms @rodutores ndo devera assumir a
manutencao das intervencgdes, seja pelo custo, seja pela falta de engajamento.

Na perspectiva das entidades executoras, dado que ONG néao tem fins lucrativos,
como anteviu Vatn (2010), uma das razdes de sua entrada ermasqueEno esses € a
possibilidade de auferir recursos financeiros, sem os quais ela ndo sobrevive. Porém, a
falta de expertise no assunto e a inexisténcia de capital de girrawaiobrando um

preco bastante elevad®.como resumiu o Entrevistado Ecoahtp

flfAcabou todo mundo explorado para poder cumprir 0 orgamento. Nosso trabalho
poderia ter ficado melhor e o lucro que tivemos foi ndo sair totalmente liquidados
financeiramente".

Como reportado, nem sempre as areas efetivamente cedidas pelos piaprietar
totalizavam as areas contratadas, exigindo revisdes constantes no orggeranito
atrasos significativos no cronograma de trabalho e, consequentemente, no fluxo
financeiro dos projetos.

Diante de uma realidade inesperada, e sendo o custo dosnmerdss alto, a
tendéncia das ONGs foi tentar enxugar gastos, o que inevitavelmente refletiu na qualidade
dos servi-os. Como r e v adémpresa que &gente contratit a d o |
cobrou um preco bem abaixo, e isso no final deu um problema par&tefazia um
trabalho ruim, mas ele ganhava muito pouco para aquilo

Um outro problema que gerou prejuizo as ONGs foram algumas exigéncias

extemporaneas da AGEVAP, como a introdu¢do do manual,
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fiRecebi uma ordem par a s uslpwladgaeraguelg ue n«o
valor seria cortado. Cortaram todo o restante do projeto faltando trés dias para
completar um més de trabalho no campo, com tudo em curso! Eu tive que parar tudo.
Voc?® pode i maginar 0 i mp dENTREVISTAD@Dancei ro
ECOANZOL 1);

fiEles nos entregaram um tal do manual que a gente deveria seguir e neste manual
havia uma série de exigéncias que ndo constavam no edital. Quebrou a gente! Tudo
i sso ® hora de engen(EATREUYISTADCEREPEH 1 st ou paga

e a impossilidade de reajustamento de preco,

A0 nosso or-amento ® de 2014, guando a g
deslocamento que eu tenho, sé a logistica que eu faco, ndo teve nenhum reajuste
financeiro! (ENTREVISTADO ECOANZOL 1).

Mas apesar das adversidadel complexo para as entidades executoras tomar a
deciséo de deixarem os projetos. Seu nivel de responsabilidade e comprometimento era
desproporcional ao dos demais. Ainda mais no campo, onde as relacbes eram
personificadas. Sobre os custos de saiddaalaEntrevistado Ecoanzol 1 resume bem

a percepcao das entidades executoras:

"E como se a gente ndo tivesse feita 4 & uma derrota, uma situacdou mi | hant e .
Sabe porqué? Porque vocé se envolve, da a cara para bater, vai l4 na ponta, faz todos
0S compomissos, assume todos os risco$ENTREVISTADO ECOANZOL 1)

Quanto aos municipios, na visdo dos demais participantes, o projeto significava
aporte de recursos, uma agenda positiva e, mais, aimasoportunidade de capitalizacao
politica. Mas apesar dsses aparentes beneficios, sua participacdo foi timida, com
excecao de Carapebus, como visto anteriormente.

O caso de Petropolis revela como que um projeto desse tipo gera impactos
administrativos e burocraticos na quéna publica (ver secao 4.3&)considerando que
0 montante total de recursos aportados pelo projeto (cerca de R$ 1,2 milhdes) é
praticamente desprezivel frente ao orcamento total municipal, pode residir nisso o baixo
interesse destacado por Damasceno e Kranz (2019).

Segundo a equipe da @etaria de Agricultura de Carapebus, o projeto tinha
relevO©necia, napgb®m parqeenfira o fandaor eci me
mais sendo uma comunidade de agricultores familiares assentados da reforma agraria.

Mas como visto na se¢aa3b, insdiciente para angariar o apoio municipal nas etapas
iniciais do projeto.

Além do interesse da Prefeitura, o custo do apoio ofertado a Ecoanzol foi considerado
i nsignificante pel o secr edefsseé wnpajeto, mamosi c ul t u

supor,t ri nta vezes mai or do )Qeuoesucessosde projeio? | SSO
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provavelmente resultaria em uma diminuicdo de custosrdiifdra com 0s seus
municipes que como discutido anteriormente, tem uma relacdo que beira ao

paternalismo.

fiForam 6M bebedouros em 2017, fora as outras atividades. Sé em cercar a nascente
ja ajuda muito! Quanto que a gente ndo economizaria se todo mundo tivesse um local
preservado, tivesse dgua em sua propriedade? N&o digo que economizaria 100%,
mas uns 50% talvezo.

Ja para a AGEVAP, que na condicdo de agéncia de bacia tem um contrato de gestao
associado, dois beneficios sdo claramente identificados. O primeiro, era realizar uma
entrega para o CEIVAP, e como os contratos envolviam uma quantia significativa de
recursossua realizagdo contribuia para o segundo objetjwe era o cumprimento de
uma das metas estabelecidas em seu contrato de gestdo com*a ANA

Embora a geracao de servicos ambientais fosse um beneficio para a AGEVAP, essa
se mostrou uma preocupacao secuadéhaja vista todo o processo de desenho,

contratacao e execucao dos projetos.
iNaquel e moment o, eu acho que a ideia era
independentemente. Tinhas metas quantitativas e tal, mas era uma questdo mais
institucional. Um dos objetivos, na minha visdo, era o CEIVAP dizer que tem um
projeto de PSA em andamento e, por isso, colocaram o nome de piloto. Eles diziam:
6a gente quer ® aprender ;mrddo finmliopnais s repl i
institucional e politico dgue técnico ( Ent revi st.ado AGEVAP 2)
Em termos de custos, com base nas informacdes levantadas, - gerifiga 0s custos
da AGEVAP foram mais administrativos e institucionais. Face a quantidade de
problemaso Entrevistado AGEVAP 2 comentou gas pessos que foram trabalhar
com o PSA ficaram todas muito desgastadas, tanto psicologicamente falando quanto
perant e alB mesmounb casosde as intervencdes fracassarem, como o gasto
publico seguiu o rito administrativo e as normas previstas no editabgracia
Weberiana), dificiimente a AGEVAP seria responsabilizada por isso, o0 que mais uma vez
demonstra que a distribuicdo de custos e responsabilidades era assimétrica.
Os comités de bacia fluminenses investiram recursos préprios para a contratacédo de
um segundo projeto em suas respectivas areas. O objetivo deste investimento foi

promover a melhoria da qualidade ambiental, aproveitando tosforg@ administrativo

141 Contrato de Gestdo CEIVARNA x AGEVAP n° 014/2004. Indicador: Cobranca pelo uso da agua.
Critérios de Avaliacdo: Valor desembolsado sobre o valor repassado pela ANA (%); Recursos das
contrapartidaslavancadas sobre recursos da cobranca investidos (%); Proposta para aperfeicoamento da
cobranca. Disponivel erhitp://www.agevap.org.br/contratpestao.phpAcesso em 19/06/2020.



http://www.agevap.org.br/contrato-gestao.php

214

da AGEVAPe,como revel ado pel o cimpriro@everdetcaad o CBHB
ndodeixad o 0s r ec ur spargdosthacom@o.br an- a i

Apesar dos custos identificados e das duvidas que cercam a assertividade dos projetos
fazer cpornovgauwwee lfiment e poucas (BENTREVESTADQo vi rar
AGEVAP 2) a execuc¢do dos projetos gerou amndizagem institucional consideravel
para os atores envolvidos, sobretudo para a AGEVAP e as entidades executoras, que
tiveram que aprender fazendo. Este fato € digno de nota porque pode desencadear a
aprendizagem e a possibilidade de melhoria do ainstitucional (objeto do préximo
capitulo) e do sistema de governanga, como aponfaedaz et al. (2013)

Outro ganho do projeto foram as leis de PSA promulgadas, que de algum modo
abrem caminho para investimentos em infraestrutura natural. iestédos, em certa
medida, materializam as sugestée&dmenberg e Hubaeck (2018¢ que os egiemas
de PSA podem (e devefiocar mais nas questdes ndo econdmicas, a exemplo da melhoria

do capital ambiental e social e na criagao de oportunidades futuras de desenvolvimento.

4.3.8 Critérios

O objetivoaqui foi identificar a finalidade do projeto através dos diferentes olhares,
ou seja, as razdoes que motivaram o0 relacionamento empreendido entre os atores
envolvidos arazao de ser do projeto

SegundoSikor et al. (2014), Pascual et 42014), Mcdermontet al. (2013),
Muradian et al(2013); Muradian e Rival (2012¢ssas razdoes podem:sgnecessidade
- necessidade de promover adequacdes ambientais; ii) distribwigdanecanismo de
ajuda aos produtores rurais mais necessitados que, de outra ma®@it@iam como
investir na adequacdo de suas propriedades; iii) compensagdo mecanismo de
retribuicdo ao produtor rural pela destinacdo de areas para a restauracao florestal; iv)
recompensa uma forma de premiacdo (recompensa) para aqueles preslujae
conservaram recursos naturais em suas propriedades; v) indeasittmulo ao produtor
rural para adotar as praticas incentivadas pelo projeto; ou vi) uma combinacéo de mais de
um objetivo.

Todos os atores, nos dois casos estudados, identificaram mrincipal critério do
projeto a necessidade, ou seja, a urgéncia em reverter o estado de degradagédo ambiental
das bacias hidrograficas. Cabe lembrar que o edital foi lancado praticamente no final de

uma das crises hidricas mais severas enfrentadasguoédedo rio Paraiba do Sul, e como
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prevalece no senso comum a ideia de que mais floresta melhora a disponibilidade hidrica,
era natural esperar este resultado.

Um segundo critério que permeou a fala da maioria dos entrevistados foi a
distribuicdo, pringpalmente na perspectiva dos produtores. O projeto foi visto por eles
como uma forma de auxilio (subsidio) para a regularizacdo ambiental das propriedades.

Quando o Entrevistado Eamapol#ialpublicagquedo| oc a
deveria ser direcionada agr i c ul taquatenf camo umidesews objetivos
Al evar conheci mécatlano oariériopdistobdtiva do prajeto.

Embora o pagamento tenha tido um papel secundario no convencimento dos
produtores, ndo deixou de ser importante agpecto distributivo, sobretudo em
Carapebusonde os produtores eram mais vulneraveis economicamente. Isto ressalta o
potencial do PSA de amenizar questdes relacionados a pobreza, como vem sendo
discutido h& mais de uma décdBAGIOLA; ARCENAS; PLATAIS, 2005; LANDELL
MILLS; PORRAS, 2002k que é extremamente importante para assegurar a efetividade
do mecanism@PAUDYAL et al., 2018; REN et al., 2018; WUNDER et al., 2018; LOFT
etal., 2017; CALVETMIR et al., 2015; MURADIAN et al., 2013)

Em menor propor¢cdo, apareceram comdédas a recompensa, compensacao e
incentivos. A compensacdo, como critério chave do instrumento segundo a definicdo
mainstreando PSA\WUNDER, 2005) apareceu unicamente, e de forma indireta,lna fa
do Entrevistado CBHBPSise n«o tiver o recurso ele n«o
enxergar aquilo como beneficio, a ndo ser que a floresta dé um recurso financeiro para
ele, fruticultura ou arvore para madeira, essas coisas, senao nao vai funcionar."

Esta percepcéo se mostra incoerente com a realidade verificada dos projetos, porém
faz um certo sentido quando aplicada para o caso dos produtores que nao se interessaram
pel o projeto, umgesenid. ePheasensdesii al®m das d
provavelmente prevalece uma visao utilitarista dos recursos naturais, diante da qual, ceder

areas para o projeto significa perder area de producéo.

4.3.9 Trocas e Aprendizagens

Uma vez que questbes como espacos de fala, reconhecimento, participacdo e
confiarga tiveram restricées, consequentemeists) afetouas trocas entre os atores,
geracdo de conhecimento e aprendimagéormacdo de capital social), um aspecto de

grande importancia que precisa ser observado.
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De acordo com as entrevistas, houve trocagrendizagens, mas em intensidade e
abrangéncia muito aquém do desejavel, ainda mais se tratando de uma estrutura de
governanca onde se esperava que fosse colaborativa, de um sistema socioecoldgico, onde
a capacidade adaptativa € um aspecto primo@dEAVER; WHALEY, 2018;
BARNAUD et al., 2018; SCHROTER et al., 2018; MCGINNIS; OSTROM, 2014;
CRONA; PARKER, 2012; ANSELL; GASH, 2008; LEMOS; AGRAWAL, 2006;
STRINGER et al., 2006; OLSSON et al., 2004)

Diferentemente de Carapebus, onde os produtores questionaram as técnicas
utilizadas pela Ecoanzol, em Petropolis houve incorporagdo de conhecimantos d

entidade executora pelos produtores,

AAprendi muito com esse plantio, atrav®s
que foram la e aplicaram novas técnicas. Porque plantar na Mata Atlantica ndo é a
mesma coisa que plantar uma floresta de eucalipto.ferali muita coisa boa com

eles nesse sentido mais técnico. Agora, por exemplo, eles plantaram I& feijao guandu.

Isso é a adubacdao verde e aquilo vai melhorar, vai fertilizar o solo, ndo vai precisar

de tanto dinheiro, o préprio guandu vai fixar nitrogémo solo, vai precisar menos

adub (PRODUTOR PETROPOLIS 1)

Apesar dos produtores de Carapebus nédo terem enfatizado trocas de conhecimento
com a Ecoanzol, segundo o Entrevistado Ecoanzol 1, foram realizadoss
seminarios, seminario de EPI, semirtaide agroecologia, seminario de bom uso da
8§gua, ,eomf o abfetivo de levar informacdes e agregar conhecimento na
comunidade.

Em termos de trocas, a Ecoanzol e a Redeh consideraram querlshops
proporcionados pela AGEVAP, como previsto nha conacepli Programa, ndo foram
capazes de atingir os objetivos esperados. Os eventos eram expositivos, ndo permitindo a
imerséo dos participantes em questdes consideradas relevantes para os projetos. Todavia,
a deficiéncia dos eventos acabou sendo, em part@ermada pelas trocas laterais que
acabaram ocorrendo entre os projetos, merecendo destaque o projeto em Resende, cujo 0
apoio do coordenador e do responsavel pela execuc¢ao foi citado tanto pela Ecoanzol
guanto pela Redeh.

Apesar das ONG terem se mostraftégeis, sobretudo no que concerne a
disponibilidade de capital financeiro, um ponto de destaque foi 0 seu grau de
envolvimento e comprometimento com a comunidade local. O que foi bem ilustrado pela
Ecoanzol. Além de buscar capitalizar os produtores levangsso a informacéo, ela
buscou também empoderar a lideranca local, gerando efeitos indiretos para a construgédo

de capital social, como demonstrardmayu, Paavola e Sallu (2017)

d
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AEu consegui Ci nco Cco0mpuestahmenempontorde a uni Ve
cultura obsoleto. Trouxe as maquinas e coloquei aqui no assentamento. Vocé tem

nocdo do que isso significa para essas pessoasngoetén renhum tipo de

informacdo, ndo ® n a dENPREVISTADO ECOANZOL 1).

iDi sso a?2 equeractamar, sempréque aparece uma oportunidade e ela

pode me convidaela sempre me convida para eu estar vendo o que realmente esta
acontecendo, o que que a gente tem direito e nunca chega aqui. E € o que eu te falei,

na visdo dela ela ndo queria @& s6 nesse projeto, ela queria nos ajudar muito mais,

mas eu sei gue el a (PRODUTOR CARAREBUSBdA) condi - »es

Como visto, o nivel de trocas e aprendizagens dentro dos projetos sofreu restricbes

por conta da burocracia, desenho dos progtsdificuldades de didlogo entre os atores.

4.4  Conclusao

Ao examinar de forma integrada a conjuntura na qual o edital foi elaborado, os
diferentes contextos e a execucdo dos projetos em cada caso, -gerifiLee a
implementagdo d®esquemas dBSA parecemter sido muito mais consequéncia da
vontade de se tes mecanismaperando do que de uma preocupagao COrseas
impactos nogstoques de capital natugah si.

N&o que nao fosse objetivo dos implementadores da politica incrementar a geragao
de servicos ®ssistémicos, mas isaoabouicando em segundo planmuito em funéo
da auséncia de conhecimento e informagdes, do desenho dos projetos e da burocracia
administrativa

O ineditismo que o tema representava para t@lagida representa)a auséncia de
capital técnico e humano foram determinantes para abrir lacunas em diferentes dimensdes
do funcionamento da estrutura de governangae em parte reflete a qualidade das
relacbes préxistentes entre os atores, que se caracteriza pelo distanciamento dos
produt ores rurais e desconfian-a Ano govern

Ao seguir sua trajetéria institucional, a AGEVAP acabou adotando um modelo de
contratacdo de servicos e uma forma de gestdo da exealicéocadaem uma légica
cartesiana, tipica da burocracia administratigge se mostrou inapropriagara o tipo
de servico que estava sendo contratdfloesse desajuste institucionatomo sera
discutido em detalhes no préximo capitulo, explica grande parte dos problemas e dos

resultados limitados dos projetos em termos de@thlidade
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Vindo de cima para baixo, e de fora para dentro, o prégetmoncebido de forma
descontextualizada das realidades lodaisontrataéo doprojetomais vantajostd? para
Administracappor meio deum editalde concorréncia publicaependa&eum conjunto
amplode informacdes e conhecimentpse, em raras exce¢oestaodisponiveislisto
porgue, &m de caros, sédo de dificil obtenc@ajndaprecisa considerar questées como
incertezas e imprevisibilidadespor se tratar de intervencfes em tesisas
socioecologicos

As acdes dos projetos, sobretymbyaa restauracao florestal, naturalmentefsétes
de incertezasg estavam sendo orientadasexecutadapor regras administrativasre
detrimento das condi¢cBes e especificidades locais, e edsadigéio refletiu na pouca
capacidade de formacdo de capital social (e capital mordbrme sentido dado por
Stokols, Lejano e Hipp (2013)

A novidade do mecanismo e a reversao do papel do govepwa Otica dos
produtores rurais, que deixa de atuanoagente repressor e controlador para assumir o
papel de fomentadoir, acabou gerando desconfianca. O que ficou mais nitido em
Carapebus, onde os produtores apresentam um perfil socioecondmico mais baixo em
relacéo a Petropolié,a tese de que a percepgios beneficios do projeto varia de acordo
com o nivel intelectual, social e econdmico dos produtores.

No caso de Petropolis, ongeexistia uma relacdanterior e mais proxima entre os
produtores rurais do Brejal e o CBH Piabanha, entre eles doie&ed R desconfianca
em relacdo ao governo nao foi tdo evidente, ao contrario, parece ter havido um reforco
positivo nessa relagao.

A gestéo dos projetaentralizadana AGEVAPque na figura de contratante, detinha
0 poder de tomar decisdesilateraise estabelecer procedimentos que nem sempre se
limitaram as balizas contratuaf®i um ponto de insatisfacao bastante reforca@uste
modo, a distribuicdo de poder e capacidade de barganha dos atores se traduziu em uma
distribuicdo assimétrica de resporidbdes ficando a maior parte dos riscos (e 6nus) a
cargo das entidades executorégue tiveram de lidar com o desafio de orcar a
restauracdo de areas desconhecidas e garantir que as mesmas fossem restauradas a
curto prazo(SANTOS et al., 2019).

Essa ceacteristica, além de comprometer o bom funcionamento da estrutura de

governanca, tornandm menos colaborativo, restringindo os espacos de fala e o

142 pqui se faz iiséo a Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, gektili normas para licitagGes e contratos
da Administracao @blica e d& outras providéncias.



219

reconhecimento e a capacidade de barganha dos atores, limitou também os resultados dos
projetos, ja que agspostas institucionais necessarias ao longo da sua execucéo acabaram
nao sendo dadas na velocidade e na medida da necessidade dos problemas encontrados.

As ONGs cabia todo o custo (e risco) de implementar as acées, que s6 eram pagas a
posteriorie, aindaassim apos o crivo da AGEVAPAIEmM do pouco espago para propor
adaptacao, segundo os entrevistados a AGEVAP imp0s alteracées no contratascom ele
ja em andamento, desbalanceando o equilibrio econéimartceiro dos projetos
tendo as entidades exec@® mobilizados os atores e se comprometido com eles,
principalmente com os produtores, seu custo de saida do projeto era o maior entre todos,
0 gue talvez ajude a explicar as intencbes de continuacdo do projeto em Carapebus
mesmo sendo considerado comdtupela AGEVAPR

Neste sentido cabe lembrar B@anualOperativointroduzido pela AGEVAPSe de
um lado ele facilitou arganizgao s projetos @ dinamica de execuc@® prestacao de
contas)eleteve como efeit@liminar praticamente qualquer possibdde de adaptacéo
e inovacgao na execucao das intervengdes

Este fato € uma ilustracao clara de como perspectivas distintas de percepc¢ao e analise
do problema ambiental e da sua solucdo podem ser conflitantes. O PSA lida com
diversidade, complexidades e inezas como exaustivamente reforcado neste trabalho,
mas a légica administrativa e financeira é burocratica, cartesiana, inageopara a
gestdo de sistemascsnecologicos. Como destacaraviiine e Adams(2012) néo faz
muito sentidopadroniza as intervengdesle forma descontextualizadeomo se 0s
projetos ndo tivessem suas especificidatesealidadesossemhomogéneas

Como os projetos analisados tiveram seu desenho inspirado no PAF Guandu, é
possivel tracar alguns paralelos sobre o grau de conscientizacdo ambiental dos agentes, a
importancia do pagamento, a participacdo dos produtores na execucdo dos [@ojetos,
relevancia ambiental daseagnanejads, a experiéncia das entidades executargspel
das liderancas @s trajetorias institucionais. Esses parametros ajudam a verificar a
eficiéncia e eficacia do PSA como politica publica, que deve levar em conta as
singularidades de cada area de atuacao.

Segundo Paiva e Coelho (20,1&8)grande maioria dos produtomes PAF Guandu
fj& adotava préaticas de conservacéo e optou em participar patgciéncia ambiental
gue t iBEmbaammumero de produtores entrevistados nesta pesquisa seja deveras
limitado para qualquer tipo de generalizacdo, parece razoavel consjderarmaioria

dos produtores beneficiados também tinham conscientizacaerdaifgue como visto,
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teve influéncia positiva do Rio Ruratas que, por questdes contextuais, ndo adotavam
praticas de conservacdao, diferentemente do PAF Guandu.

E talvez essa predisposicdo em aceitar o progioplesmente pelo o que ele
significava, tenha sido a causa para que os pagamentos fossem considerados de
importancia secundéria, até mesmo para os agricultores famiganesmbos os casos

No caso do PAF Guandu, além da maior parte do pubaliamnao depender da terra
para sobreviver (d029 produtores entrevistados por Lima e colegas (2017) apenas 2
dependiam da terra para sobrevivBpara muitos proprietarios, o valor pago pelo
servico ambiental € irris6rio e seu interesse envolve a possibilidade de preservar o
ambienteseja porque pssui lacos afetivos e simbdlicos, seja porque possui consciéncia
ambi e (@®AMOS,0AGUIAR; VILELA, 2016, p. 188).

Esta percepcdo de Ramos, Aguiar e Vilela (2016) sobre a importancia do simbdlico
corrobora a importancia da metodologia de pesquisa empregda perspectiva critica
utilizada,que traz o problema do PSA do campo concreto, das intervencdes, até o campo
simbdlico, relacional, tal como compreendem Lejano (2019) e Stokols, Lejano e Hipp
(2013).

No que tange a participacdo na concepcao e dest@rojetos, em ambos 0s
casos$os produtores rurais ficaram ausentes no processo e praticamente ndo tiveram voz.
A el es s- cabdpesentge ei daci dudm«® @é@mpacotado ¢
oferecido de maneirop-downpelo poder publico (Estad colegiados participativos e
instituicdes relacionadas).

Nao obstantenos casos analisadasnbora o produtor possa ter assumaigum
protagonismo (a exemplo da participacddrdodutor Petropolis,2rer se¢éo 4.3.50s
projetos ndo foram capazes derar um senso de responsabilidade por parte dos
produtoresE, dado o avancado grau de degradacdo de algumas areas de intervencao
como identificaranBantoset al.(2019) elevando os investimentos para a manutencao
dos plantios, € provavel que os prames abandonem as areas.

No PAF Guandu, alguns produtores pbel atar a
mau manejo das intervencfes permitiu que algumas arvores morressem em areas
reflorestadaé p queparece evidente um certo distanciamento do porsdgtie ndo se
incluiu como responsavel pelas intervengdes, demonstrando esse ser um trago que precisa
ser revisto para tornar os projetos mais efetivos.

Problemas de identificacdo de areas prioritatagéting foram observadoshto

no PAF Guanduuario nos casosnalisadosComo discutido nas sec¢des iniciais deste
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capitulo, Petrépolis esta em uma regido com elevado percentual de cobertura,florestal
inclusiveem estagio avancado de conservacao, assim como a regido de Lidice, em Rio
Claro, onde o PAF @Gandu foi iniciado, que também possui uma cobertura florestal
consideravelnao sofriapressdo delesmatamente, como identificarantiorini et al.

(2020) ha uma inconsisténcia entre diferentes bases que sugerem a possibilidade de 20%
das areas indicadgmra reflorestamento pelo PAF Guandu ja constarem como areas
florestadas em uma imagem de satélite do ano 2000.

Nos estudos de cas@bservouse quegrande parte dasiftuldades enfrentadas
decorreranda falta de experiéncia das entidades executoraseuda Ai nsuf i ci ° nc
recursogara aportaao projeto. Como preconizou o edital, elas precisavam comprovar a
realizacdo das acdes antes de receberem seus pagamentos, e como ONG geralmente néo
tem fins lucrativos, sendo pequena sua capacidade de fluxaixke, elas tiveram
dificuldades de atingir as metas estabelecidas. A Ecqgrmraxemplo, que € uma ONG
de pequeno porte, s6 consegui alcancar 15,26% dadewtstauracéo florestal e 20,3%
da meta de conservacéo projetada.

E mais dificil tragar um patelo com o PAF Guandu em relaco as capacidades dos
agentes executorgglacionando isso com o funcionamento do projeto. Foram trajetérias
institucionais muito diferentes. Contudoeelo que se observoos capitais humanos
envolvidos na concepcdo do P&uandu tinham uma proximidade muito maior com o
tema, e nas suas mais diversas dimensdegje leva a deduzir que as dificuldades
técnicas podem ter sido gamadas de maneira mais efetines por outro ladp o
ineditismo era muito maiommpondo dificddades de outras naturezas. Por essas e outras
razdes a analise se limitara aqui.

Embora o projeto tenha tido um forte viés de necessidade e distribuicdo, nédo foi
possivel verificar que ele tenha sido capaz de produzir uma mudanca no comportamento
dos pralutores, e, muito menos, um aumento do grau de conscientizacdo ambiental
naqueles que ja ndo a demonstrava

Tanto no PAF Guandguanto s dois casosstudadospbservase que a lideranca
teve uma importancia cab&m relacdo ao primeiro, a lideranca &iordada mais no
nivel da articulacao institucional, no &mbito da consolidacao da politica de PSA no estado
do Rio de Janeir(Capitulo 3)

Ja en relacdo aPetropolis, merece destaque a participacdo do representante da
Prefeitura, que ja tinha um envolamto anterior na regido, gozava da confianca e

prestigio dos produtores rurais e ainda tinha transito livre dentro do governo municipal.
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E em Carapebusgssaltase a lideranca deecretarianunicipalque, sensivel ao projeto,
nao s@judou a Prefeitura@mprir o seu papgetomo tambéndeutodo o apoio possivel
a entidade executgrenuito além das suas obriga¢ces contratuais

As trajetorias institucionais e as condigdes contextuais locais tiveram peso na
performance dos projetos. Em Petrépolis, existindoenvolvimento prévio do CBH
com os produtores, que sao organizados e com destacado nivel social e econémico, o
projeto fluiu um pouco melhor, com mais confianga entre os atores, reforcando os lacos
pré-existentes.

Em Carapebus, as dificuldades foramanas, e a confianga entre os atores acabou
se circunscrevendo entre produtores e entidade executora. Embora o projeto tenha levado
mais acesso a meios e recursos, 0s ganhos em termos de capital humano e social derivados
do projeto em si acabaram sendo mpewidentesno que tange ao funcionamento da
estrutura de governanca

Como o PSA foi uma agregacao de funcéo, o processo de bricolagem institucional
promoveu, ainda que de forma timida, os ajustes e adaptacdes necessarios para viabilizar
a execucao dos gedosi considerando quea despeito dos resultadetes sairam do
papeli, porém, reforcando relacdes de poder e distribuindo responsabilidades entre os
atores de forma desproporcional.

Alguns exemplos de respostas institucionais que contribuiram rdizar os
projetos foram as responsabilidades assumidas pelo Produtor Petropolis 2 para servir de
canal com a coordenacédo da execuc¢do do projeto; a introducéo do (eanuplizo de
valor dos seus impactos na gestdo e nos resultados no prajat@aporacdo do
engenheiro florestal pela AGEVAP; substituicdo de técnicas de controle de formigas; uso
do feijdo guandu para recobrimento das falhas ddiplaradubacao natural do solo.

Uma mudanga institucional de extrema relevancia foi a AGEVAP ter
disponbilizado, para atuar junto aos projefosim de seus colaboradores com
competéncias técnicas no assunto e que gozava do reconhecimento e da credibilidade dos
demais atores, provocando uma mudaseasivel (como denote das entrevistas)
melhorando a re{@o entre os atores e até mesmo permitindo a implementacédo de
pequenas adaptacdes que se faziam necessarias frente a reddslguiejetos. Esse
exemplo reforca com muita clareza a importancia do didlogo e da confianca para o
funcionamento da governanca.

Apesar dos contratos terem sido encerrados, e a Redeh cumprido a meta, foram

muitos os obstaculos enfrentados para ajustar o contexto institucional as caracteristicas
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do mecanismo. Presurse, pelas discussfes efetuadas até aqui, que os inameros
constrangnentos enfrentados abriram espaco para a aprendizagem institucional e
também teve reflexo positly principalmente em Petropolisonde a meta foi atingida
sobretudo em relacéo a visdo que o produtor rural compartilha sobre o poder publico, uma
vez gue essse tornou mais presente, mais préximo do produtor.

De maneira bastante estilizada, sdo destacadas as principais caracteristicas da

estrutura de governanca observadas nos casos estuQaddsq :

Quadradb. Resumo dasrpicipais caracteristicaglentificadas o funcionamento da estrutura de governanga
nosdoiscasoslo PSA Hidrico CEIVARestudado$Petropolis e Carapebus)

Petropolis Carapebus
Fortalecimento da confianca entre Fortalecimento, com ressalvaig confianca
produtor, ONG e Poder Publico (Rio Rural + entre produtor e ONG e desconfianca entre
CBH) produtor e Poder Publico

Relacdo de desconfianga entre contratanteratado
Compromisso demarcado pelas responsabilidades contratuais

Dialogos no nivel local

Lideranca fortemente ativa: técnica e Lideranca fortemente ativa: politica
politica
Prefeitura lenta e desinteressada Prefeitura lenta e desinteressada no inici

depois rapida e ativa

O presente estudo corrobora a importancia de se reconkeé@getorias e o historico
relacional dos atores envolvidos e o quanto isso pode afetar nas relacdes de confianca
entre eles, como ja observaram Ansell e Gash (2008). Espacos de diadlogo sao
fundamentais para a geracdo e troca de conhecimentos e a Imag@&ctdas
intervencdes implicou em prejuizos sensiveis para a capacidade adaptativa e a efetividade
da estrutura de governanca. Apesar do presente trabalho ter focado os estudos de caso
selecionados, as evidéncias aqui levantadas podem ser ampliadasdaatpara uma
compreensao e analise mais ampla da politica de PSA como um todo.

A existéncia ddiderancadegitimas via-deregra, fazendo as costuras necessarias
para colocar a estrutura de governanca em funcionamento é fundaiestaio visto,
sendo houver um minimo de capital moral, algo que crie um senso de pemdrcas
atores, dificilmente havera construcéo de outras formas de capitiisjve de capital
natural, que emltima andlise, resulta da inte&o entre os demais.

Talvez o aspeto mais importante é chamar a atencéo para os custos de transacao

envolvidos no PSA, na verdade, em praticamente qualquer tipo de investimento em
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infraestrutura natural. Parece inviavel selecionar projetos por meio de editas de selecao
publica sem defin&o anterior de areas. Os contratos, precisam incluir mecanismos de
revisdo e reajustes, para permitir contratacdo de servicos mais flexiveis, capazes de se
adequarem as realidades que se imp&em.

E antes de investir em projetos como esse, é imprescindieatificar as
institucionalidades préxistentes e a partir delas constrv@rdadeiragpontes com o
pubico alvo, buscando assim compatibilizar necessidades, demandasctatas,
guem sabe assim tornandwis eficaz e eficienta acdo publicaatendo as multiplos
Interesses que se superpdem.

O caso de Petropolis ilustra que os vinculos existentes facilitaram o funcionamento
da governanca. Mapor outro lado, em Carapebus onde tudo era praticamente novo, o
empenho da entidade executora em transformealadade dos beneficiarios do projeto
superou as expectativas e da sustentacdo as relagées que se formaram, e que ainda nao

haviam sido formalmente atendidas (hdo houve pagamento de PSA).
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5 AJUSTE INSTITUCIONAL

As andlises nos capitulos anteriores destraram o quao omplexo € 0 mecanismo
de PSA en suas mulplas dimensdes e, ow ja haviamadvertiramEngel (2016) e
Muradian et al. (2010)&0 éaplicavel e apropriadpara qualquer situacao.

Lembrando que a maioria das analises de projetos de PSA, resmuensurar a
adicionalidade, concluem que os pagamentos foram benéficos para a cobertura da terra e
para a biodiversidade (CALVEMIR et al., 2015), neste capituforam feitas varias
inferénciagracandaum paralelo entre aspectolsservadoslo ajustdanstitucional e seus
efeitos na adicionalidade dos projetos.

A andlise do ajuste entre o contexto institucional e o contexto ambienfaiojEt®s
tem como perspectiva a abordagem da governanca adaptativa de sistemas
socioecologicos, descrita pela lente Idstitucionalismo Critico. Através de um resgate
interpretativo dos diversos aspectos discutidos até aqui, 0 que se propde é apresentar uma
sintese conclusiva dos casos analisados, culminando no dialogo entre os achados desta
pesquisa e a literatura, agentando algumas fronteiras para o desenvolvimento do tema.

Diante da realidade brasileira, caracterizada por instituicbes frageis e
descoordenadas, que enfrentam dificuldades técnicas e operacionais, além de uma
burocracia excessiva que limita sensivaite a atuacdo institucional, a andalise dos
estudos de caso examinados nesta pesquisa suggrerao contrario do discurso
mainstreamo PSAI na verdadé sé éviavel em situacdes muitos singulares, onde ja
exista previamente um substrato fértil para setwolvimento de um sistema de
governanca colaborativo e funcional, estabelecido em torno de um objetivo comum,
orientado por bases técnicas e cientificas.

E diferentemente da concepc¢ao prévia de que o valor do pagamento do PSA seria o
grande atrativo dprodutor, na pratica, o que se observou é que o produtor estd muito
mais interessado em fomentar a conservacéo da natureza e pelo aspecto distributivo do
projeto do que pelo pagamento em si, 0 que faz muita diferenca para o desenho de projetos
de investimatos em infraestrutura naturahis aderentes a realidade e, dessa forma, com

maior potencial de ganho na geracéo de servicos ecossistémicos

5.1. Ajuste Institucional Ecologico

5.1.1 Dimenséao Espacial

Nesta secao sera examinada a congruéncia entre a exjeagééfica dos problemas
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ecologicos e a extensao jurisdicional das instituicbes envolvidas para a sua solugédo, como
assim entendem Epstein et al. (2015); Galaz et al. (2008); e Folke et al. (2007). Em outras
palavras, buscese examinar se a area de alércia das instituicbes envolvidas se
ajustam ou ndo aos problemas ecolégicos, ou a natureza heterogénea desses problemas,
aos quais elas se dedicam.

Um exemplo seria 0s casos onde 0s arranjos institucionais acontecem em um nivel
muito mais amplo, isto éjstante do problemande muitas vezes definicdo do projeto
se d& de manei®ntralizada e insensivel as circunstancias biofisicas existentes (SCOTT,
1995apudGALAZ et al., 2008pu, aocontrario, em um nivel de abrangéncia insuficiente
para lidar can a natureza do problema.

Galaz et al. (2008, p. 150) incluem, além da equivaléncia entre a area de abrangéncia
institucional e a extensdo dos problemas ecolégicos, se a jurisdicdo institucional € capaz
ou néo de lidar com atores duvers externos ou it@rnos, considerados importantes
para manter o(s) ecossistema(s) ou os processos afetados pela instituicdo. A partir desses
dois aspectgserao analisados os casos de estudo.

Em relacdo aos projetos, como visto no Capitulo 4, secédo 4.1, foi demons&ado qu
eles operavam em niveis e escalas cruzéelado as instituicdes, cada qual, uma area de
abrangéncia no seu nivel de operagéo

Na escala da paisageda bacia hitbgrafica do Rio Paraiba do Satuavam o
CEIVAP e a AGEVAP Bacia hidrografica, ou bacia deenagem, € a area da superficie
terrestre drenada por um rio principal e seus tributarios, limitada por seus divisores de
agua (BOTELHO, 1999).

Considerada elemento fundamental de analise da fase terrestre do ciclo hidrolégico
(SILVEIRA, 2007),aém daperspectiva hidrolégica territério da bacia hidrografica
tambémé importante d@erspectiva geomorfoldgic&egundoloy e Hadley (1987)a
bacia hidrografica& aunidade natural de andlise da superficie terrestre por ser possivel
reconhecer e estudada asinter-relacéesntre os diversos elementos da paisagem e os
processos que atuam na sua esculturaggodo ponto de vista da abordagem
ecossistémicaa bacia hidrografica possui caracteristicas hidrologicas propegidas
por fatores climéaticos, guolégicos, geoldgicos, topograficos e vegetativos (RESK;
GOMES, 1995).
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Como a bacia hidrogréficei definida como a unidade territorial basica para a
implementacdo da politica e atuacdo do Sistema de Gestdo de Recursos Hidricos da
Politica Nacional &stadual de Recursos Hidricos (Lei 9.433, de 08 de janeiro de 1997 e
Lei 3.239 02 de agosto de 19%9as instituicdes envolvidas (no nivel da paisagém)
como area de abrangéncia todo o territorio da bhma, ha ajuste institucional.

Cumpre ressar também qua AGEVAPaindaatua como entidade delegataria das
funcdes de agéncia de agua dos comités afluequettmarea de abrangéncia regional.

E nessascalaintermediariaainda havia sido prevista urb&sP,no qual participariam
o0 CBH e o munigiio envolvido, reforcando o ajuste institucional espacial.

Considerando que as intervenbaceequerms am Apo
casos analisados situava®m dentro dos limites territoriais de um municipio, logo, havia
correspondéncia entre eed de jurisdicdo municipal e a escala de intervenc¢éo do projeto.

E neste aspecto é importante ressaltar que € ao municipio que cabe o ordenamento
territorial, ou seja, a gestéo do uso e ocupacdo d¥%$olo

Ja no nivel de campio local (da propriedadei, embora o produtor ndo detenha
plenos poderes sobre o usaeiaa, ou sejapdopode fazer o que quis@rma vez que ha
legislacdes que limitam esse direito, como a Lei da Mata Atlantica e o Novo Cdédigo
Florestal), considerando que a ele cabia a escolipardeipar ou ndo do projeto, e de
direcionar agrea que seriantedida ao projetde a groso modo, o tipo de intervencao),
logo, havia ajuste institucional espaciaksa escala

Em teoria, a UGP caberia o papel de atuar cnbor i dgi ng oouse@gni zati o
intermediando as diferentes camadas do projeto (horizontal e verticalmente), facilitando
a articulagcao, a coproducao de conhecimento e a sua assimilacédo pelos diferentes
fist a k e h (BATAIEER eta@l., 2016; CASH et al., 2006; FOLKE et al., 2008s
como discutidmo capitulo anterigma pratica ela ndo funcionou (em grande parte pelo
desinteresse dos atores), demonstrando que nem sempre a existéncia de ajuste
Il nstitucional Ano papel 0 signihdviacharmdaj ust e i
atencaoroung (2002).

Embora seja comum a entidade brdgirgcut or a
or gani (SATTLERrebal., 2016), elas ndo foram capazes de desemfmeiaha

contento nos casos estudadoa isso se atribuma relagdo contratual rigigéfortemente

143 Emboraseja um assunto pertinentemo foge dos objetivos desta pesquisa, ndo sera aqui aprofundada
a discussaalos problema de ajuste institucional oriundaa distribuicdo entre os entes federadas d
competéncias constitucionaiserca da protecéo e conservacdo ambiental
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hierarquizadaNem mesmo a AGEVAP conseguiu cumprir este papel.

Uma vez que a AGEVAP tem dupla atuacéo na lfagé@ncia do CEIVAP entidade
delegatariadas funcdes de agéncia de varios comités afluentes), esqguemitéanao
foram envolidos na conepc¢do do editalpercebese que a propria a AGEVAP néo
conseguiu fazer essa interlocucao enfr@tores atuantes nas escalas em que patticip

Considerando que o projeto tinhadonos recursos hidricescomo apontou Moss
(2012), o gerenciaento dos recursos hidricos em torno das bacias hidrograficas €, talvez,

a ilustracdo mais importante das tentativas de reconciliar os limites de um recurso
ambiental com os de suas respectivas instituicdes, peseetpege ha coeréncia entre a
area de abrayéncia das instituicdes e os limites do sistema biofisico em questéo.

Mas a analisar o ajuste institucional espaciabnsiderando a capacidade das
I nst it ulidar com es atbres o fatores externos ou internos e importantes para
manter o(s) ecossst ema(s) ou processo((©ALAZAeta@dE.t ado( s)
2008, p. 150), percekse que nao houve ajuste.

Como discutido no Capitulo 4, as entidades executoras ndo conheciam previamente
o local exato de implantacdo das praticas, e o0 modelotde/éncdo e das técnicas
utilizadas foi definido centralmente, de forma rigida, ignorando por completo as
circunstancias biofisicas existentes em cada.local

Ademais, as entidades executoras ndo tinham espaco para adaptar as técnicas de
intervencdo, e mto menos de absorver o conhecimento empitdios produtores que
no caso de Carapehestdo acostumados a manejarem a terra dentro de seus contextos
especificos , limitando drasticamente a viabilidade de sucesso das intervencgdes.

Em Petropolis, onde a®ndi¢cdes de degradacdo ambiental e acesso as areas eram
bastante criticas, esse problema ficou mais evidentt endo a entistade exe
empenhar muito para levar o carro |4 nas alturas, levar demal, foi uma tarefa de
t i {PRODUTOR PETROPOS 1).

Em suma, se em termos administrativos e institucionais havia ajuste, em termos da
capacidade dos projetos de lidar cdniwversou atores externos ou importantes, pade

se dizer o mesmo

5.1.2 Dimenséo Temporal
Ao longo da pesquisa, foi possive¢iificar trés fontes de desajuste institucional do
tipo ecologico temporal. O primeiro foi o tempo de respdatainstituicdesO segundo,

estritamente relacionado com o primeiro, foi a experiéncia e o conhecimento técnico das
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equipes envolvidas na exe@o dos projetos. O terceiro € o tempo de vigéncia dos
contratos (projetosyliante das caracteristicas funcionais dos ecossistemas.

Em relacdo ao primeiro aspecéimportante destacarburocracia. Projetos que se
propdem fazer intervengcbes na natur@recisam, minimamente, ser capazes de se
ajustarem aos acontecimentos (muitas vezes inesperados), como também incorporarem
na sua gestao o aprendizado gerado (GALAZ et al., 2008; FOLKE et al., 2005).

Como se observou, a AGEVARa figura de contratantgortanto, responsavel pela
ordenacao de recursos que sdo de natureza plibltexe pouca ou quase nenhuma
capacidade deodaus p b ad readadki doB projetos. Por estar
fortemente delimitada pelo aparato burocratico administrativajependéncia da
trajetériaatuou como mais uma fonte de desajuste institugigmalisivel segundo
Young (2002).

A AGEVAP nao surgiu originariamente com a fungdo de atuar diretamente na
promoc¢ao de adequacdes ambientais na bacia, embora fosse criada paianapzaa
a gestao dos recursos hidricos. Em 18 anos de existéncia, o Programa PSA Hidrico foi o
primeiro com projetos diretamente relacionados com intervengbes em infraestrutura

natural.

fiNaquela época [formulacdo do programa], a agéncia de bacia ndm ttanta

expertise nessa area. Em 2014, a AGEVAP néo tinha uma equipe técnica. Ninguém

sabia operacionalizar projetos de investimentos em servicos ambientais que sao
muito compl exos. Nunca havia sido feito g
(ENTREVISTADO AGEVAP 1).

Naturalmente, o ineditismo das atribuicbes impostas pelos projetos se mostrou como
uma fonte a mais de desajuste institucipgal que as demandas ndo tinham sido
anteriormente prevista€ por inexistir na instituicdo capital técnico e operaciona
acumulado, com perfil relacionado as atividades dos projetos, a AGEVAP nao tinha
capacidade de oferecer respostas rapidas aos problemamedida em que eles
apareciam.
Com base nas discussfes do Capitubsprojetos em andamenédnda ndo haviam
atingido um nivel de maturacédo capazdde i x ar um | egado de Al i - »
pudessenter sido utilizadas pelAGEVAP. A opcédo, no entanto, foi a de replicar o
modelo existente, acreditando que assim teria chances de suocesspr o b loeema d o i
sizefits-alldo, como denominou Cleaver (2018) e Ost
Sobre a influéncia de questBes politicas nos projetos de P$Abjetivos

s e ¢ u n d Side iolpjestive®s,Ycomo salientarankEngel, Pagiola e Wunder (2008)
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Wunder, Engel e Pagiola (2008plke et al. (2007¢ Young (2002)emtrés situacdese

observou a sua existénciao processo de formulacdo do edital pela AGEVAP, que

parecia mais preocupada em ter o mecanismo operandmel com o0s seus efeitos

ambientais do mecanismm aparente desinteresse dos municipios no inicio dos projetos,

gue estavam passando por pssa Virana de galerno mu d a n -
empobreceu si m, em ENTREVISTADOaASGE/AR 1);@nopr oj et o
processo de hierarquiz&o dos provedores em Carapetpus segundo as entrevistas, foi

uma estratégiadotada pelo municipite favorecimento de upsodutore®m detrimento

de outros.

Cabe destacar aindss impactos ddempo de resposta dagores Nao se pode
desconsiderar a burocracia do poder publico, ainda mais na esfera municipal, onde as
competéncias técnicas e 0 aparato institucional costumam ser mais defasados
(ABRUCIO; OLIVEIRA, 2017). E embora seja uma tonica qaidurocracia estatal é

lenta e pesada, gb@mrece nao ter sido considerada no desenho dos projetos.

AN-s temos que nos antecipar, vamos dizer
tempo dela, trés, quatro, cinco meses, sei la, para receber esse recladegsar,

para que entdo comece o processo. Nao pode comecgar do telhado para depois fazer

o alicerce; tem que c o mEntravistade CRHBRS. do ch«o

Os plantios, por exemplo, precisam ser efetuados, necessariamente, durante o periodo
chwoso para aumentar as chances de sucesso no estabelecimento das mudas em campo,
gue, na regido, vai de dezembro a abrikcdmo ilustra a fala aeguir, a burocracia nao

respeitowesse limitetornandeseum obstaculo importante

fiSdo tantas as dificuldad administrativas, de gestdo e de negociagdo entre as
entidades, que prazos acabaram sendo perdidos. Ndo pode ser na hora em que a
administragdo, seja publica, do dinheiro ou da agéncia e tudo mais acha que deve
ser, e i s s(BNTRERVISTAD@ CBHWABANHA).

Dentro de uma estrutura de governanca colaborativa, 0 comprometimento e o
resultado da atuacgéo de cada ator faz toda a diferenca (ANSELL; GASH, 2008). Contudo,
por se tratar de entes publicos, autbnomos, sobre os quais nam kaldaprevists
mecani s enforgemdrid, fos tempos de atua-«o tiveranm
era em relacdo a AGEVAP e as entidades executoras que estabeleceram uma relacéo
contratual. Nao existindo mecanismos adaptativegrojetos acabaram ficando muito
vulneraeis.

Uma forma de minimizar o problema de ajuste institucional ecologico temporal,
sobretudo naquilo que se refere ao incremento da capacidade adaptativa, seria dar maior

flexibilidade as entidades executoras para realizar as agdes, principalmeni@uag@st
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florestal, passando a valorar mais a qualidade final do plantio, e ndo a técnica utilizada.
Além de poder abrir margem para o reconhecimento do saber empirico local, isso
facilitaria também a experimentacéo de diferentes alternasiviam de desobrir aquela

qgue melhor se adequaria a realidade de campo, gezaneladizagem

Outro aspecto poderia ser a possibilidade de adaptdg orcamento, obviamente
guedentro de uma margem pedtabelecidamas conferindo assim maitiberdade e
dindmica nagasto dos recursos.

Por fim, se a escolha dos locais tivesse sido &itante privilegiandocritérios de
adicionalidade,e seguindp dentro do possivelprocesse mais democraticos e
participatives, cabendo as entidades executoras a mobilizacdo dagqnesl(cessao das
areas) dentro @sedocaisja pré-estabelecidos, facilitaria a estimacdo dos custos e dos
esforcos necessarios para executar 0s Servicos.

Como ja anunciado diversas vezesgxgeriéncia e o conhecimento técnico das
equipes envolvidas rexecucéo dos projetos também contribuiram para a falta de ajuste
institucional. A AGEVAP e a Geoambiente geralmente acompanhavam e fiscalizavam as
acOes de forma administrativa, limitansi® ao contetdo formalizado nos relatérios que
consolidavam uma séride acdes e procedimentos realizados em cégueoé ondes

recursosaomassivamente consumidos e os problemas efetivamente epprec

ifAs atividades eram medidas depois do rel at
o cara quando ele faz a rogadazfa bercamento, depois que ele bota a muda, que

ele faz o coroamento, entdo isso exige que vocé faca medicbes da obra, uma
contratacao de obra, que é diferente da contratacdo de produto que vocé vaila e lé o

relatorio de plantio dele. S6 que para ele chieg esse relatério, teve que ter
investido todo esse dinheiro, e ele n«o t
(ENTREVISTADO AGEVAP 1).

Como abordado nos Capitulos 3 e 4, até a chegada do engenheiro florestal,
praticamente ndo havia orientacéo ou ajudanéidades executoras para a solucao de seus
problemas. Isto €, asuele momentodo havia intdocucao direta entre contratante e
contratadp nem mesmo por meio de canais ou redes informais, cujo funcionamento
também influencia o ajuste institucional (HE, 2013).

A inexperiéncia dos atores, as dificuldades na comunicacgéo, a distancia fisica da
AGEVAP edaGeoambiente em relacdo as areas de intervencgdo, a obrigatoriedade de as
intervencdes seguirem o manual da AGEVAP e a natureza publica dos recursos
burocratizaram o projeto de tal maneira que as decisbes em campo foram tomadas de
forma morosa, incompativel com as necessidades impostas pelo contexto ambiental,

revelando um consideravel desajuste institucional.
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Os excertos a seguir, relacionados ao episdds formigasmencionado na secao
4.3.2 sao bastante ilustrativos acerca dos problemas da falta de ajuste institucional

ecologico temporal:

fi Aormiga esta la na hora dela, ela ndo quer saber se a pessoa vai voltar para limpar
dali a trés meses. Quandopessoa voltar, a formiga ja comeu tudo que tinha para
comer, entao vocé perdeu ali. Hoje eu vejo uma mata lutando para sobreviver porque

0s tratos n«o acomp a(PRCDITOR PETROROLIS1);dade | oc a

APorque quando voc° ieanbiétai$, é grecisalmudac dm v ar i

modificagdo do projeto no meio do caminho é normal. Ficamos 45 dias parados sem
ir a campo esperando a liberagdo de documento por problema burocratico da
AGEVAP, e nesses 45 dias as formigas detonaram as mudas que dé&tatanmdo

b e nfENTREVISTADO REDEH 2);

ficomo ® que vou esperar 10, 20 dias para
A natureza nao é o tempo do burocrata, e esse projeto ndo € que nem um projeto de
educacdo ambiental que eu comeco a fazer quando lemt ender O
(ENTREVISTADO REDEH 1); e

ALE [no campo], a gente fica |imitado a
tempo. Pouco didlogo, pouca comunicacdo. Ai vou la e dou o meu jeito, resolvo o
probl ema, mas quando bat e poBuelgue #océNZEV AP ]
isso aqui ? Est8 errado, voc° n«o podia t
a2z volta a medi (ENOREVISTADQ ECOANZOLel). at - ri 00

No tocante ao prazo dos contratos previsto no edital (24 meses), este foi outro
aspecto bastante critico, que também repercute diretamente no potencial de geracao de
adicionalidade.

Como discutido no Capitulo 4, secdo 4.1, o prazo de 24 meses foi insuficiente até
mesmo para garantir que as intervencdes se estabelecedsstad® ddRio de Janeiro
considera pelo menos quatro arf)s quica para exercerem alguma influéncia na
funcionalidade do ecossistema, algo de longo, muito longo jpp@eedo analisado da
escala da paisagem

Por fim, o outro desajuste institucional identificado eipreito ao prazo de vigéncia
dos contratos com os provedores (relativo aos pagamentos), que foi extremamente curto.
Embora a literatura ainda careca de uma andlise sistematica sobre qual seria o prazo 6timo
de comprimento contratual (HANLEY; WHITE, 2018w ENGEL, 2016), de acordo
com Sattler et al. (2016), o tempo de duracdo do contrato tem correlagdo com uma
percepcdo mais positiva sobre os impactos do PSA, e dois anos € pouco tempo para
formar uma percepcao sobre algo tdo novo e completamente exdgeno.

Y 7z

A luz de questdes ligadas a justica e equidade, é importante destacar que o

144 Resolucdo Inea N° 143/2017, que instituiu o Sistema Estadual de Monitoramento edAvdhiac
Restauracdo FlorestalSEMAR.
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mecani smo de PSA altera direit opacotesele pr opr i
direitos detidos pelo (s) proprietario (s) em relacédo a outros agente6 PAAVOLA, 2007
p. 98).A introducdo do PSA reforcou a assimetria de poder que existe acerca do uso da

terra, como acontece em muitos casos (KOSOY; CORBERA, 2049 kituacdes onde

as intervencgdes ocoraen fora das Areas de Preservacdo Permanente, Reserva Legal ou

de Uso Resiio, que ja sdo originalmente protegidas por lei (Lei n® 12.651/12).

Segundo o artigo 25° da Lei da Mata Atlantica (Lei n°® 11.428, de 22 de dezembro de
2006))io corte, a supress«o e a explora-«o da
de regeneracdo ddioma Mata Atlantica serdo autorizadqselo 6rgdo estadual
competent®. Desta feita, como as intervencfes de restauracao florestal utilizaram
espécies nativas da Mata Atlantica, mesmo ap0s o contrato concluido, a sua supressao
(reversao da area para ouirn) dependera de Autorizacdo Ambiental, diminuindo assim
o grau de | iberdade do propriet8rio sobre e

nos termos utilizados por Karsenty (2007).

fiNor mal mente, o propriet8ri daconddasemidoceber o
vai ter continuidade, e depois ele ndo vai poder remobilizar a area dele tirando

floresta ou usando para o gado novamente. Por isso que eu falo, criar um programa

de PSA dependeria, estritamente, de uma sistematica financeira de loaggppra

gue aquilo se sustentasse, ai sim eu poderia falar que fizemos um projeto de PSA. O

que a gente fez, ou faz, ® um projeto de
(ENTREVISTADO AGEVAP 1).

Para o pequeno agricultor familiar, que geralmente tem peuaeae dela depende
para sobreviver, cada espaco é importante e as areas cedidas ao projeto terdo, ndo apenas
0 custo de oportunidade alterado, mas o direito de propriedade alterado. No limite,
compreendidos como uma forma de compensag$io,pagamentosesteriam serad
eternum ou pelo menos enquanto durar o prazo de destinacéo da area, tendo ainda como
vantagem uma maior garantia de alcance das metas ambientais dos [jiéj€lSs
KOUSKY; SIMS, 2008)

fiVocé tem propriedades pequenas em que o produtor sequer estd sensibilizado,
muitas vezes ele entende a importdncia do meio ambiente, mas ndo tem a
compreenséo disso como um todo, ndo sabe o que énaitoode um corredor de
biodiversidade e depende da propriedade. Entdo, se ele tira uma area produtiva para
dar destinacdo de preservacgédo, as vezes, nas contas dele, ele estd perdendo uma area
de pr o@ENTREWSITADO RIO RURAL).

Como as areas disporlikadas pelos donos das terras, sobretudo em Petrépolis,
estavam em estado avancado de degradacdo, embora do ponto de vista econémico
tivessem o menor custo de oportunidade, por outro lado, eram as areas de menor potencial

de geracédo de servicos ecossistés) demandando mais investimentos em preparacao e
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manutencéd, o que evidencia problema tegetingdo projeto, bem como de selegao
adversa, jA que os proprietarios geralmente oppamdestinar suas areas menos
A v al iendeam®de geracido de sepgi@cossistémicos.

Se o0 custo da intervencdo, considerada necessaria pelo produtor, o impedia de
investir na restauracao e protecao das areas, o custo da manutencao certamente o afastara
do seu compromisso de manter as areas, ainda mais pelo pouco enigajdose

produtores que ndo se apropriaram das intervencoes.

5.1.3 Dimenséo Funcional

Esta categoria de andlise busca identifemr que medida houve ajuste enbse
aspectoexecutivosdo projeto e as funcdes ecoldgicas dos ecossistemas que geram 0s
servigos eossistémicos de interesse.

Apesar da controvérsia tedrica que existe em relacdo ao papel da cobertura florestal
na melhoria do fluxo hidricKOSQY et al., 2007)como discutido @ Capitulo 4 (secéo
4.3.7), assim como dita o senso comiitURADIAN et al., 2010) a grande maioria dos
participantegelacionama florestacom beneficios para os recursos hidricos, sobretudo
no nivel localpelaspessoas que manejam adexromo ja havia demonstra8andstrém
(1998)

Neste sentid, todosos entrevistados consideravam o projeto bom e acreditavam que
ele iria proporcionar uma melhoria da qualidade e quantidadesdossos hidricos no

longo prazo.

iSe tiver outros PSAs, tem que primeiro olh
que € a parte mais importante, onde comeca a vida. Agua é vida. Como eu tenho uma

area de aproximadamente 14 hectares, me interessou preservar a parte alta, das
nascentes, onde a chuva cai ePRODUTORe preser
PETROPOLIS 1)

AA floresta aumenta muito a 8§gua. Onde n«o
reflorestar, volta a ter agualPRODUTOR CARAPEBUS 3).

Porém, essa relacdo aguboresta é contingencial, determinada pelas caracteristicas
dos locais e da qualidadaglintervencfes. Mas antes de adentrar nesse topico, € preciso
analisar o contexto mais amplo.

De acordo com o Atlas dos Remanescentes Floresthiisith Atlantick™, publicado

em2020,ataxa exponencial média de desmatamerto decrescendao bioma como

145 Disponivel emhttps://www.sosma.org.br/sobre/relatorebalancos/ Acesso em 22/07/2020.
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um todo, sndo praticamente nula Estado do Rio de Janetlff

E noambitomunicipal, em relacdo aos casos analisaoloservase que @obertura
vegetaltanto enPetropolis que apresentou acentuada variacéo ao longo dosjaaoso
em Carapebusmostratendéncia de aumento, ainda que incremental, conforme revela a
Figura 23.

Face ao exposto, parece razoavel considerar que as ac¢des dq pmjaiais e
pulverizadasnao terdo impactos adicionais em termos de conservacao floestsdala

da paisageme nem no nivel de municipio.
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146 Disponivel em: https://www.sosma.org.br/wp
content/uploads/2019/11/RA_SOSMA_2018_DIGITAL.pAEesso em: 22/07/2020.
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Embora o Entregitado Redeh 2 tenha destacado a importancia para a regiao do Brejal
d eestiinular o proprietario a conservar o que ele ja tem, porque a agricultura la é forte
(tanto a convencional guant o ,estonbogp@ece ca) e
ser uma demnda da regidoomo um todpapesar da sumportancia estratégicg@ que
elaabriga a nascente do rio Piabanha, um dos principais afluentes da margem direita do
Rio Paraiba do Sul

Em Petropolis, quase 60% do uso do solo das microbacias atendidasopetto pr
apresentam cobertura florestdds quai80%saoflorestas em estdgio médio a avancado
de regeneracdo naturdlo geral, a qualidade ambienta regido € bqagrincipalmente
guando comparada com outras regibes da bacia do Rio Paraiba do Sul, que é
majoritariamente formada por pastagens degradadas.

Ja em Carapebus, a questatiférente Apesar de estar havendo um crescimento da
cobertura vegetal, como mostra a Figura 23, o municipio € majoritariamente recoberto
por pastagens. Mas a questdo quengde € o fato de Carapebessitua em umaporcao
do territorio quedrenasuas aguas para o0 mar, ou seja, do ponto de vista da geracéo de
servigos ambientais hidricos para a bacia do Rio Paraiba do Sul, sua escolhenoéo faz
sentido.

Esse é um dos pblemas da selecédo de projetos por meio de edital de chamamento
publico sem definicdo prévia das areas de intervencdo. Apesar de Cara@ebus n
apresentar relacdudrologica com o Rio Paraiba do Sul, institucionalmente ele faz parte,
ja que ele se encontdentro dos limites jurisdicionais da RH IX (Figuras 7 e 13).

Este aspecto revela, na verdade, um duplo problema de ajuste institucional: espacial
e funcional. Espacial porque a inclusdo de Carapebus dentro da area de abrangéncia do
CEIVAP é meramente admistrativa, geopoliticae funcional, porque ndo ha relacao
ecoldgica (no sentido puramente biogeofisico) entre essas areas. E este desajuste foi
percebido, como il ustra aquifpardaaAGEVAPEDE r evi st
considerada uma area pribaria, eles vao querer investir sdo nas cabecéiras

De acordo com o estudo de diagnostico para o Plano Integrado de Recursos Hidricos
da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul e os Planos de Acédo de Recursos Hidricos
das Bacias, de 2014 (p. 58), 40%s.200.000ha do territério da bacia (2.480.000ha) é
formado por campos/pastagens altamente antropizado$i dupgr ada- «0 cami nh:

a savaniza-«o00

147 Disponivel em: http://ceivap.org.br/conteudo/relatofitagnosticerp6-tomol.pdf Acesso em:
24/07/2020.
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Considerando que edital previu a promocéo de 420 de restauracao florestal e
350ha de conservacambiental, ou seja, 770ha de intervencéo total, cerca de 0,03% da
area de pastagens, verifisa que a escolha dos locais de intervencéo precisaria ser
cirv%rgica, caso o aodbijce taomeaprediy o editah deservig@sr a - « 0
ecossistémic®no nivel da paisagem. Tanto € que Santos et al. (2020, p. 15) concluiram
gue a fragmentacato projeto acabou tornandos r e s ménosaadgivels. i

Mas de modo geralas experiéncias de PSA, na grande maioria dos casos, sao de
escala reduzidag o wlume total de &reas sob intervencdo ainda est4d aquém da
necessidade de conservagao de matas nativas, biodiversidade, manutengédo da qualidade
da agua, ar e a potencialidade de fornecimento de servicos ambientais do pais (CASTRO
YOUNG,; PEREIRA, 2018)Coeho et al (2021yestacaram ser importarfi@ampliar o
alcance das iniciativas de PSA (em curso ou ja concluidas), muitas vezes instituidas em
nivel local com baixa repercussao

Comodestacado ao longo do Capitulo 4 (e brevemente na sec¢éo 5.1.1), o program
nao foi capaz de direcionar as intervencdes para as areas mais sensiveis,sassando
atributos biogeofisico€Estudos como o de Banksite et al. (2014) que subsidiou a
metodologia utilizada pelo Conexdo Mata Atlantica (ver secao 3.6démonstam que
aspectos com@ conectividade da paisagem e tamanho de fragmentos florestais se
relacionam com a integridade biologidas ecossistemas

Por essas razdes, parece razoavel esperar que as intervenc¢des, da forma como foram
executadasdispersaso teritério e em locais com estagio avancado de degradacéo,
apresentemdicionalidade nula

Os excertos a sequir ilustram isso:

AEra em uma 8rea que n«o tinha voca-«o0o al gt
para o PSA dentro do ambito da conservacéao floresé, da restauracéo. Porque
® uma 8rea que [(ENTREVISRADO REDEHZ;r vada o

ifAgora eu n«o sei se o modelo ® o mais ade
regido. Sera que vocés precisam de um PSA? Quer dizer, até que ponto essa regiao é
tdodeg adada qu éPRODUTE@RPETROPOLIS 1p

i0Os projetos foram colocados onde as ONGs e
areas que sao prioritarias. Ecologicamente falando, a gente ndo consegue mensurar

uma melhoria para a bacia. E isso é uma datica$ que a gente recebeu durante

muito tempo do&ENIREVSTADOASEVAR2).PSAOD

Problemas de&lentificacdo de areas prioritaridgargeting e a auto selecédo adversa,
gue geralmente estagsociados a questdes como custos de transacéo esaddliade-
off (DAWSON et al., 2017SIMS et al., 201AMATZDORF; SATTLER; ENGEL, 2013
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SCHOMERS; MATZDORF, 2013) foram observados nos casos estudados,
corroboraado com a literatura ques identifica comoproblemas comuns a maioria dos
esquemas de PSA pelo mundo (BORNER et al., 2017; FERRARO; HANAUER, 2014;
FERRARO, 2011; PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010; WUNDER,;
ENGEL; PAGIOLA, 2008).

fiFornecedores [provedores] naturalmente oferecem seus recursos de menor valor, o
que implica que os pagamentos podem ir para florestas ndo ameacadas ou florestas
de baixo valor ambiental FERRARO et al., 2012, p. 36)

fiA participacdo tende a atrair proprietarios que ja estdo avancados na
i mpl ement a- « (SERCADA M@TITA;, ORTZs2018, p. 334)

E bom lembrar ge o contexto institucional no qual o Programa PSA Hidrico foi
desenhado teve um forte componente politico envolvido (ver Capitulo 3, sec&oe3.3.3)
esse tipo de influénciaostumaafasta o desenho e a forma de implementacdo dos
projetos de seus objetisofinalisticos como exemplificaa estratégiaadotadade
selecionar propostas por bacia aflugmigotada com o intuito ggromoveruma maior

integracaala gestdo dos recursos hidricos:

AO primeiro projeto estrutur adntegracdo, CEI VAP,
porque ele ol ha para os comit°®°s afluentes,
selecionar projetos para ser |implementados
da a chance de todos os comités terem projetos de PSA na sua area démtieang

E foi assi mMENTRER/ISTADO CEIVAP 1).0 0 .

Como asquestbes ambientaisperam simultaneamentem diferentes escalas
(BRAUMAN et al., 2007 HEIN et al. 2006 CASH et al., 2006HOLLING, 2001) é
sensato considerar que as intervencdes, mesmo que atomizadas, podem sim gerar efeitos
ambientais benéficos para a funcionalidade dos ecossistemas @adaspabpriedade,
principalmente poconta da relacdentre osoloe afloresta.

Um aspecto importantsobre o qual ndo ha controvérséao papel da cobertura
vegetal paa o controle da erosdo do séfoque tem impactos diretos na producéo de
servigos ecssistémicogLAL, 2014).

As funcdes ecossistémicas do solo incluem, dentre outras, ciclageuntridates;
fixacdo e armazenamento de solutos e agua; apoio (substrato) fisico para plantas, animais
e infraestruturas humanas; regulagéo climatica (por exemplo, sequestro de carbono e
emissOes de gases de efeito estiNaO e CH); conservacao da biodirgdade; habitat
e fonte de materiais, como turfa e argl®®MINATI; PATTERSON; MACKAY, 201Q

148 Ver detalhes em Botelho e\&il(2004), Gray e Sortir (1996) e Bertoni e Lombardi N&893.
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p. 1860).

Por essas raz0es, sua preservacdo € considerada de importancia singular para
as®gurar a capacidade dos ecossistemas de gerar servicos ambientais de suporte e
regulacdo (MEA, 2005), como também cultural (DOMINATI; PATTERSON;
MACKAY 2010). Considerando os efeita® solodas intervengdesle restauragéo
florestal o projeto tinha condiges de gerar adicionalidade nivel da propriedage que
obviamente fica dependentda qualidade das intervencfes e das condicbes ambientais
das areas cedidas pelos produtores.

Nas microbacias do Brejal e Taquaril, embora relativamente bem conseasdas,
areas cedidas ao projeto apresentavam um grau de degradacdo arabenritadp
declividade elevad@nuitas delas comprocessos erosivaesn estagi@vancados ravinas
e vocgorocask solosbastante empobrecidos. Techicament&apareas como essas,
dependendo das condicdes locasjmeiro deveia ter sido fei uma adegacao,
preparacadncluindo até obras de engenharia como construcao de sistemas de drenagem
e sistemas de contencaiotes de submetés ao planb diretocomo previa o edital.

Sobre a condicfes locais, as falas transcritas a seguir ilustram de forma bastante

elucidativa comelas interferirarmos projets:

"N«o adianta eu fazer uma pol 2tica de

restaura-«o de 8reas se l|las pgotpracasadreudeai £

grandes carreadoras de sedimento para o

interven-«o e investimento em uma 8rea,
muda e essa muda sai do ber-a& mpegi «<®nn ao dfao
control ada por a-»es mec©nicas 0 que

(ENTREVI SAGDVDAP.

iAs 8reas s«o0 p®ssimas. Todas as 8reas que

gente, desde o inicio, viu que ndo séo areas viaveis, ndo tem digeipague a
restauracdo delas. Enfim, aquilo teria que ter, desde o inicio doemmento,
forrageiras do solocomo o guandu ou alguma outra espécie herbacea, e ndo a
restauracdo propriamente dita. SO que a gente ndo conseguiu implantar por causa de

toda essa burocraci a, por causa de tudo

(ENTREVISTADO REDEH2).

Nas figuras 24 e 25 é possivel se ter uma ideia das condi¢des locais das areas de

intervencdo em Petrépolis e Carapebus, respectivamente.
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Figura24. Areas de iterven(;éo (restauracao rorstaI) em duas propriedades atendidas
pelo Projeto AMA 2, em PetropolRJ
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Figura25. Areas de intervencdo (restauracao florestaijerapropriedade atendida pelo
Projeto Olhos D'Agua, em Carapebig
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Como extensivamente discutido no Capitulo 4, a indisponibilidade de informacdes
prévias, a pouca experiéncia das equipes e as dificuldadlesiddizacado e adaptacao
na forma de execucao dos contratostribuirampara oproblemas de ajusfencional

As duas passagens a segustram iSso

AfiO rapaz que fez o plantio disse assim: 6vo
nao existe na natureza ao redor. Entao, serd que essas espécies eram as melhores

para seter éxito? O que adianta vocé trazer uma arvore rara da Mata Atlantica e

colockl a num | ugar onde PRAGDUAGRPEMROPOLISG)pr evi ver

AO terreno ® argiloso, extremamente compact
tém pedra. S6 na cadaira de terra, com enxaddo, e assim mesmo com muita

dificuldade. Tem lugares aqui que a gente tinha que comecar a fazer o buraco, encher

de agua e voltar outro dia para terminar. Oito meses sem chover! Gado pisando em

cima o tempo todo. Historicamente niah&o de cana passando em cima disso tudo

a q u(ENTREVISTADO ECOANZOL 2).

Pelo que se observpa qualidade das intervencdesiftfiuenciada de duas formas,
tanto pelainabilidade da equipe executiya pela obrigatoriedade de seguir o mahual
guanto elaindisponibilidade de recursasgamentario$ seja enrelacaoa problemas
defluxo de caixa dos projetos, seja em virtude de uma orcamentacédo deficithoian d e A
recurso era muito pouco, como eu te falei, o projeto era caro demais para o orcamento
erado que (ENOREVIBTAD® REDEH 2).

O exemplo mais nitido da primeira forma vem de Carapebus. Embora a mé&o de obra
fosse formada pelos préprios provedofesia importante adaptacao institucionale
sera devidamente abordada na proxima sec@n)p eles faam obrigados a seguir o
manuale eramrigidamente supervisionad@elo jovem coordenador de campus
ganhos potenciais dessa estratégia acabaram sendo.em vao

A fala do Produtor Carapebus 3 ilustra o distanciamento entre o conhecimento

técnico e gneralista do manual e o saber empirico local:

iPorque a cova de 40x40cm sobra muita terr
quanto mais o sol aquece, mais ela seca e ai a muda sofre. Um buraco feito com
cavadeira, que s6 cabe a muda e dois dedinhdadmpara socar a terra, ela ndo

tem espaco para secar, ela permanece molhada. O segredo é esse. Mudaria o estilo

de cerca, o estilo de plantar, ndo compraria filhotinho de arvore com 40cm de altura,

porque onde tem braquiéria, ela cresce muito, o colmigesce muito, tapando a

respiracéo da arvore(PRODUTOR CARAPEBUS 3)

Quanto a segunda forma, o exemplo vem de Petropolis. Como ja visto no capitulo
anterior (se¢ao 4.3.7), a empresa contratada pela Redeh aceitou executar os servicos com
um orcamento abxo do valor de mercado. Em contrapartida, ofereceu um servico de
gualidade inferior, impactando diretamente a qualidade do resultado final.

Neste sentidm falaabaixodo Entrevistado Redeh 2 é bastante elucidativa, uma vez
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gue ela concentra todos asngipais fatores de desajuste funcional discutidos até aqui:

iPorque al ®&m do problema das formigas, al ®r
da declividade, do clima... enfim, todas aquelas coisas das variaveis climaticas que a

gente tem no local, areas rtwiruins, de dificil acesso. As areas sao extremamente

isoladas, ndo tem estrada, entdo, além desses fatores todos, a gente ainda teve
problema com a méo de obra, ndo foi uma boa execuc¢éo. Entdo, nosso resultado final

reflete essa série de fatores, incio a m«o de obr ao.

Por fim, a falta de ajuste também reside nas a¢des de manutencao das intervencoes,

gue ja deram sinais de insuficiéncia mesmo antes do projeto acabar:

fiDe maio até dezembro, apenas uma intervengdo com o plantio do guandu em
algumas propgedades, e em outras, uma rocada. Entéo, foi uma Unica intervencéo
nesse per2odo d(&ntrevistado Redehfl)e z e mbr 00

fiPorque " s vezes VvoC° apresenta nY¥Yimer os, e
ter s6 o que foi feito, ndo tem nada na manwendizeram e n&o tem nada. Eu

esperava fechar o projeto e ter um resultado melhor em termos de taxa de
mortalidade, em termos de desenvolvime(ioitrevistado Ecoanzol 1)

Ao admitir que a demanda por manutencao seja diretamente proporcional a qualidade
das areas de intervencao, apenas uma intervencao dentro de um periodo entre sete e oito
meses € insuficiente, como comprovado pelo problema das formigas disdgtidas
vezes acimaLembrando que as areas sao de dificil acesso e que os plantiosaréoessit
de cuidados intensos (0 que significa investimentos financeiros consideraveis), é bastante
provavel que os provedores ndo deem continuidade ao processo de manutencédo, deixando
a sorte todo o investimento realizado.

Como visto ao longo desta secédo,aforvarias as causas do problema de ajuste
ecoldgico do tipo funcional comprometendo de forma significativa a capacidade dos
projetos de gerarem servicos ambientais hidricos.

Atendose aqui estritamente aos aspectos funcionais, parece que a questad principa
€ a selecao dos locais de intervencdo, ja que a restauracao e a conservacao ambiental sdo
necessarias, mas os investimentos sdo muito elevados, e é uma matéria que precisa ter
sua forma de conducgéo aprimorada. Novos procedimentos administrativos prssisam
desenvolvidos para serem capazes de flexibilizar e se adaptar a variagdes no contexto.

Parece muito mais vantajoso direcionar os recursos do comité para a definicdo dessas
area$® e, sO posteriormente, pensar nas estratégias de acesso e intervencio,
preferencialmente construindo a ag¢édo publica em um proces$esdelha publica
verdadeiramente participativo, envolvendo o publico alvo em todas as.etapas

1490 que vem sendo feito pela Geréncia de Gest&o do Territério, wapédn pessoal (2019).
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5.2. Ajuste Institucional Social

De acordo com Epstein et al. (2015), o ajuste institucional socialypase com a
congruéncia entre instituicdbes e as preferéncias, valores e necessidades dos atores
humanos.

Como disseram Olsson et al. (200& um grande desafio abordar a governanca de
sistema socioecolégico com foco na provisdo dos servicos amhjieot@isossistema e
no ambiente social gerando, acumulando e tramsfericonhecimentos. E isto
naturalmentetorna complexa a avaliagcdo do ajuste social, uma vez que sdo multiplos
grupos coexistindo dentro de um mesmo sistema socioecoldgico, com interesses, valores
e normas prios (EPSTEIN et al., 2015).

Essa pluralidagl de perspectivas coexistentes € 0 que vincula a necessidade de
utilizacdo de um modelo metodolégico de andlise mais pluralista, hermenéutico e
dialético que busca fundir o texto com o contexto, como sugeriram Lejano (2019); Lejano
(2012), Lejano e Shank#2012) e Guba e Lincoln (2011 foi isso que se buscou
empreender nesta pesquisa.

A construcao de narrativas a partir das entrevistas em profundidade com todos os
atores diretamente envolvidos permitiu realizargira paradigmética@onfrontando os
diferentes olhares fazendo emergir os aspectos menos tangidiisetiddo simbdlica
do sistema socioecolégicpie, segundo Stokx) Lejano e Hipp (2013), sdo fundamentais
para aconstrucdo de capital humano, social e moral

De acordo com a literatu(@8ATTLER et al., 2016BIGGS et al., 20;120STROM,

2010) as estruturas de governanca policéntricas, em teoria, sdo ing®rETa a
capacidade adaptativa da estrutura de governanca de sistemas socioecoldgicos,
principalmente por aproximar os niveis de governanga a escala do prdaleiitando

assimo ajuste instituciongFOLKE et al., 2007)

Contudo, averticalizacdo e centralizacdo da execucdos projetogefletiram no
seu ajuste institucionatomo revelam as analises do estudo de édém dosprodutores
ruraisterem ficadalheiosaoprocesspa UGPi que foi concebida para funcionar como
uma instituicdo de ligagéo entre as diferenteslasairimindo conflitos e propiciando
trocas e aprendizagens ndo funcionou nos dois esquemas estudados. Logo, nao
coexistiam diferentes centros de poder e de tomada de deciséo.

As entrevistasugeriram existinma insatisfacdo generalizagarémmatizadaentre

0s atoresa respei do funcionamento da estrutura de governanca dos projetos que, como
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discutido no capitulo anterior, contribuiu parad&o desenvolvimento de um senso de
pertencimentalos atores, com destaque parpm&lutores, quse sentiren atraidos pelo
projeto devido ao seu alinhamento com suas motivagdes intrinsecas (preocupagao com
guest »es ambi e naltesacds dq custo den eportunjpladé eelativio dos
servicos ambientais frente as outras destinagdes possiveis dos ativasdesy@omo
Castro, Young e Pereira (2019)gerem ser o objetivo do PSA, compartilhado pela
abordagenmainstreanda Economia Ambiental

Uma vez apresentadas essas caracteristicas consideradas estruturantes para a analise
do ajuste institucional s@al, ra sequécia serdo apresentados e discutidos os principais
argumentos relacionados as dimenséesréncia entre regras e contexto social, e

coeréncia entre regras e expectativas dos grupos de interesse.

5.2.1 Dimensao Coeréncia entregas e ©ntexto social

O objetivo macro do projetaomo constano Rograma é melhorar a provisdo dos
servicos ambientais hidricos na bacia do Rio Paraiba do Sul através da promocéo de
intervencdes de restauracéo e conservacao florestal, preferencialmente em APP e RL

A partir desta perspectiva, ao considerar que ha uma demanda grande no nivel da
propriedade por acdes de restauragcao e conservacao florestal, conforme determina a Lei
12.651/12 no que se refere a APP, RL e areas de Uso Restrito, o projeto caiu como uma
luva para o pdutor.

Além de se mostrar coerente em relag&temanda por intervenc¢des no nivel da
propriedadeg projeb era coerente também do ponto de vista das condigfes materiais dos
produtores que, como revelado, ndo teriam condi¢cdes de ex@uutabnta propa, as
intervencdes do projeto, ainda que consideradas necesBanaste sentido, o projeto
assumia um carater distributivo, ao ofertar insumos importantes tais como cercamento,
construcéo de aceiros e registro das propriedades no CAR.

Do ponto de vist burocraticeadministrativo, ainda que os editais de chamamento
publico fossem bastante abertos em relagéoma de comprovacdo do dominio ou posse
dos imoveis,algunsparticipantesreportaramque as exigénciados editaisacabaram
dificultando o acessaos projetosem termosiocumentai® procediments.

Em Petrépolis por exemplo,com o projeto sendo realizado em propriedades
pertencentes proprietarios do tipéi n o v o (verusecad 402.3)os produtores nao
relataram ter tidalificuldades de aceaso projeto. Ja em Carapebun&o se pode dizer o

mesmo. Concentrando agpeto emum assentamentala reforma agrarjaonde as
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propriedades se encontram diferentes graus de regularizacao fundidmaitos tiveram
dificuldadese, a despeito da possildide de uso politico do projeto pela prefeitura (ver
secao 4.3.3)dos 42 produtores habilitados, apenas 23 tiveram contratos assinados.

Considerando que o PSA tem embutido nele um viés de reducdo de problemas
relacionados a pobreza, e que os editais danamento publico para selecdo dos
provedores destacavam, dentre 0s quesitos de hierarquizacdo, a priorizacdo dos
proprietarios comprovadamente enquadrados como "agritaiiar ou empreendedor
familiar rurab , | o g o-se haver,gslanmeros no textoeréncia entre as regras e
0 contexto.

Contudq as analises revelam qus produtores rurais menos favorecidos tiveram
mais dificuldades de acessar os projetos. Somaeda issoa acentuada diferenca
econdmica, social e ambientdds regidesontemplaas (focando aqui nas diferencas
observadas entre os projetos de Petrépolis e Carapebus), vagifice, na pratica, essa
coeréncia ndo se manteve.

No caso de Petrépoligsor exemplo, a totalidade dos provedores ndo depende da terra
para sobreviversena caracterizados como doi p o A n oBmboraras dreas e .
apresentem em estagio avancado de degradacao, a regido €, no geral, bastante conservada,
ainda mais quando considerada com outras areas da bacia do Rio Paraibd&dsaSul.
constatacao parecercoborar com a literatura que da destaque para 0s aspectos criticos
do mecanismo, destacando, dentre outras, a possibilidade do PSA reforcar inequidades
(CLEAVER; WHALEY, 2018; ISHIHARA; PASCUAL; HODGE, 2017; PASCUAL et
al., 2014; MURADIAN et al., 2013)

Tangenciando ao mesmo tempo o problema do ajuste ecoldgico temporal e funcional,

o planejamento das acdes e a forma de execucdo das intervencdes também deixou a
desejar em termos de coeréncia entre regras e 0 contexto dos locais de intervencdo. Como
visto, as exigéncias e métodos (e técnigasjueridosforam totalmenteincompativeis

com a natureza do projeto e as realidades locais, sendo ainda mais marcante em
Carapebus, onde o0s pr - pr i ousar ptecoicawde quene s s e
ndo sabe (OBPWIOR CARAPEBUS 3).

O nivel de burocracia exigido para o gasto de recursos publicos também foi outro
elemento de desajuste institucional e que onerou bastante o potencial de geracdo de
resultados. Em Petrdpolis, a vocacao organica da regido impossibilismude herbicida
na microbacia do Brejal, o que é comprovadamente eficaz para o controle da

matocompeticdok em Carapebus, formalidade naomprovacao dos gastos do projeto
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foi exemplo de desajuste

"Nota [fiscal] de ndo sei o que, ndo sei 0 quefuo. Aqui hdo tem nota de nada!

Chega aqui e pede nota em qualquer lugar que vocé for, ndo tem! A gente abastece

os carros | 8 em Campos, p ¢(ENGRE¥ISTADOO t em co
ECOANZOL 1).

Considerand@ue o fim ultimo do PSA é gerar servicos eist€micose que isso
acabou sendo prejudicado pelagrase condicdes com as quais 0s projetos foram
executados, entende que nao houve ajuste institucional na dimenséo social coeréncia
entre regras e contexto, apesar dos exemplos em contrario.

Mais que os problemas de funcionamento da estrutura de governanca;s&ribui
como uma das principais causas de desajuste a forma como os projetos foram concebidos,

alheios a realidade e aos contextos locais.

5.2.2 Dimenséao ©eréncia entre Regras e Expectativas@gos de Interesses

Esta secdo se propde a analisar a adequacao entre as regras estabelecidas e as
expectativas e necessidades psicolégicas das partes interessadas, como propuseram
Epstein et al. (2015).

O caminho escolhido para perseguir esse objetoioaf analise do processo
participativo, ja que o mesmo revela as rela¢des entre 0s atores e 0 processo de geracao
de capital social, que € o que se espera desse tipo de ajustepiatmiéamento entre
interesses, expectativas, responsabilidades eigtds.

Para Young (2002), a qualidade da participacao tem relagédo com a forma e o modo
como os atores aprendem, planejanestabelecem metas conjuntamente, semdo
processo participativo intrinsecamente depetelel o ficen8ri o0 no qual
(BIGGS et al., 2012)A aprendizagem institucional é importante para a analise do ajuste
institucional LEBEL et al., 2013VATN; VEDELD, 2012)e depende da qualidade do
processo participativBANSELL; GASH, 2008)

Duas condicdes estruturais espeealindo podem deixar de ser observadas na analise
do ajuste institucional: questdes relacionadas a direitos, regraeeipnentos de tomada
de decisddaseados em processos que permitem o compartilhamento e a geracéo de
conhecimento, melhorandcambientanstitucional (GALAZ et al., 2008); e os sistemas
de governanca (enquanto sistemas adaptativos complexos, com dindmica nagueear)
incluem, além de regras e normas, relacdes de poder, autoridade e legit{(iv@ladks,

2010)

A primeira vista, como todos partiram da premissa que mais floresta significa mais
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agua, e sendoessa uma demandde todos (e dim ultimo do projetd, logo, as
expectativas eram mais ou menos a mesma entre todos os atores: contribuir pgéeoa ger
de servigos ecossistémicos através da melhar@ddi¢cdo hidrica da bacia.

Pensando exclusivamente na perspectiva @mtdli, a execucado dos projetos atendia
ao interesse do CEIVAP (e AGEVAP e dos comités). Ter um projeto de PSA na bacia do
Rio Paraiba do Sul significa para os atores a possibilidade de melhorar as condi¢des
ambientaise, de algum&orma, ajudar o produtorural (regularizacdo ambiental da sua
propriedade). Para as entidades executoras, além de ser um meio de sobrevivéncia, ja que
ONGs Avivem dos projetoso, nN«o dei xou de seEe
o que fez toda a diferenca nos aspectos positjue ficaram do projeto.

Porém, essa expectativa de ordem mais geral foi se fragmentando. Com a
materializacdo do projeto e o surgimento dos desafios, 0 processo participativo comegou
a dar sinais de deterioragdo. O desconhecimento e a incapacidaalerdspdstas no
tempo necessario acabaram polarizando o posicionamento dos atores, principalmente a
AGEVAP e as entidades executoras, que pareciam se colocar em campos, Opostos
gerando conflitos e desconfiangdeste ponto em diantes interesses deixaragde ser
convergentes, o ganho ambiental torseusecundario e o cumprimento do contrato
passou a ser o objetivo central.

A pesquisa demonstrou que os produtores rurais eram previamente sensibilizados em
relacdo as questbes ambientais, reportando queasticigacao significava algo maior
gue os beneficios diretos na propriedadegscala gigaecondmitcaa i s mesenar.

0 que Deus nos deu, essa dadiva né? E idgbuando sou rico, sou uma pessoa pobre,
me interessa € a floresta, 0 que eu vou fgzexr a a p o(PRODUTORa d e 0
PETROPOLIS 1).

E uma vez que o projeto se propunha a entregar as interven¢des sem custo para o
produtor, seus interesses continuavam preservados, sejam eles da perspectiva do ganho
na geracdo de servicos ambientais, ou deppetiva de ser ajudado azer o queera
considerado preciseer feito i guela erosdo que eu vejo todo dia, aquilo me
preocupava, ent «xo f oi replantado tudo em v
pr obl (PRGDUTOR PETROPOLIS 2).

Além de intervepdes de carater mais estrutural, como a do exemplo acima, Santos
et al. (2020) destacaram que a producdo dos mapas das propriedades e o apoio ao Cadastro
Ambiental Rural (CAR) também foram vistos como ganhos do projeto, além é claro, do

isolamento das arearestauracdo de Areas de Preservacio Permanente e o proprio
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pagamento, que teve maior pgmova 0os produtores de Carapebus, dgideéo que entra
para a gente aqui € bom para ajudar no sitio. Em dinheiro ou em material, de alguma
f or ma @RAUTOR CRAPEBUS 1)

Considerando que a agua € um elemento que faz a ligacao das diferentes escalas de
tomada de decisao, como identificadasy@or Noordwijk et al. (2012)percebetse que
a adesdo do produtor ao projeto foi uma decisdo tomada em diferentes escalas, indo da
escala gicaecondmica (do dissmambiental global, mudancas climaticas e preocupacdes
com questdes intergeracionais), a escala microecondmica e picoecondmica (onde impera
a necessidade basica, fisiolégica, do produtor, sobretudo o familiar, que depende da agua
para produzir e sobre\ay).

Mas o principal fator de motivacdo do produtor parece ter sido@wexao com a
causa ambientaE as entrevistas permitem concluir queio Rural (eaEMATER, por
extensaojeveumainfluénciasignificativa nissao levar mais consciéncia ao pradu

rural, como relataram os produtores entrevistados

AAs pr-prias diretrizes da Emater s«o0 par a
tentar atender ao mercado, mas com um olhar de praticas sustentaveis e, se possivel,
trabalhar com agroecologieE dentro das préprias diretrizes da Emater j4 tem essa
preocupacédo de levar ao agricultor, de uma forma que ele compreenda, o que esta

correto ambientalmente e 0 que ndo esta e o que ele pode fazer em termos de
adequacao ambiental das suas préaticas e daapr i e (ENTREMISTADO RIO

RURAL).

Praticamente todos os participantes conheciam o Rio Rural e muitsSatala
beneficiadosio passado. Uma das areas de conservacao cedidas pelo Produtor Carapebus
3 éum fragmento florestal que se desenvolveu ampdetumplantio financiado pelo Rio
Rural.

Conversando com os produtores de Carapdbuspencionado que fato do Rio
Rural repassar o dinheiro pai@s proprios executarem as acfiésima estratégianais
interessantepor dar liberdade ao produtor thzer da maneira como entende ser a mais
adequada. Magor outro lado, foram relatados que muitos beneficiarios do Rio Rural
desviaram os recursos para outras finalidadesfigurandotrade-off que precisa ser
internalizado na formulacéo da politica

Masse os interesses dos produtores no projeto eram multiescalar, a lei de hierarquia
dos motivos humanos propostas por Maslow (1954) serviu para calibrar o discurso
adotado pelas entidades executoras como estratégia de convencimento dos produtores.

Nocasod Petr - -poli s, onde todos os particip

rural o (vide Cap?2tulo 4), o elemento de con
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o Entr evi s tcadd ez qReal sehto dom unia pessoa e comego a conversar,

eu estou temindo ganhar a pessoa para uma visdo de mundo, entdo eu vou falar de

mudan-as clim8ticas e de uma s®rie de outro
J& em Carapebus, onde os produtores rurais sdo mais carentes, e se consideram de

importancia periférica dentro do sistema, a aégia adotada pela Ecoanzol foi

justamente a de buscar valorizar, resgatar o produtor enquanto agente social. Como

rel atou o Ent r eas ac8es quel\vocé Eaz anmturn sighificddo muito

grande, o que vocé investe no cara, coloca ele éié@msia, mexe com autoestima dele,

motiva o cara a querer fazer a coisa certabo
O exame das narrativas geradas pelo estudo sexjstie uma correlacéo entre grau

de instrucao, idade, poder aquisitivo e contexto social/cukuaadisposicdo em aceitar

0 projetq evidenciando o quanto é importante para o formulador de politica considerar o

contexto no qual ele pretende intervir.

iSitua-«o prec8ria, instru-«o muito baixa,
pessoas com mais idade sdo as mais difidess | i dar , aqui parti c
(ENTREVISTADO ECOANZOL 2)

AE1 es di zem: 6n«o, eu quero deixar mi nha
ancestrais deixar amd. Mui tos deles n«o acei
0 gue ® seu, me s mo (ENTREVISTADO MUMIECIBIO me | hor o
CARAPEBUS).

fAAqui [no Brasil] a gente ainda acha que te
sociais sao muito camadas sociais! O acesso a instrugdo é muito diferente. Nao é

Como em outros paises que muitas vezes vocé esté rea@srob filho do caseiro.

Entdo, as pessoas nao se identificam umas com as outras. O fato de eu querer uma
coisa |8 pode at® complicar para o outro. ¢
aquela coisa como uma(PRQDUTORWPETROROUIB). par a amb

Esta ultima fala é de especial importancia porque ilustra como as diferencas entre as
pessoas, social, ideoldgica, politica, género e etc. influem na tomada de decisdo das
pessoa® nos seusaspectos comportamentais (a exemplo da fala do EntreviRiado
Rural na secao 5.2 sobre a forma de atingimento do produtor).

Um outro aspecto a ser ressaltado é caleet pelo fato dos projetasplicarem o
modelo desenvolvidomPAF Guandu, ele acabou repetindo a falha de néeodaaos
produtores rurais, engssando as constata¢cdes de Bernardo (2016) de que néo h& indicios
de que os produtores tenham participado durante o planejamento e desenho de esquemas
de PSA, e menos ainda, que tenham tido alguma participacéo no processo de tomada de
deciséo.

E se de untado o produtor ndo foi envolvido, de outroabdf de o projeto funcionar
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c 0 mom piiesente d seoh mada sesxigido em trocatambém contribuiu para o seu

baixo engajamento

ifA gente teria que entender qualcéodontrapart
pode dar tudo de gra-a, 0O cara n«o Sse se
(ENTREVISTADO REDEH 1); e

"O proprietario rural ndo tem nenhuma responsabilidade com as areas pela qual ele
recebeu. Tudo vem de fora, nem a méo de obra, o que tambénr@blemp, a falta

de engajamento dele, justamente, por ndo se sentir p@ENTREVISTADO
AGEVAP 1).

Porém surge um questionamerba s s e 0 ynrpeeseetd ,0 peoraq uie mui t
nao se interessarant? esse questionamento foi direcionado a todos osstarom
especial atencdo aos produtores participantes (o equeprimeira analisemais se
aproximariado seu contrafactual).

As principais causas apontadas foram o receio de perder as areas cedidas, em grande
parte pela simpl eguepemprea - quarn Xgmadado nva rf tha ¢
desconhecido (ou daquilo que é novo), e apego as tradicbes, aspectos estes também
identificados envariosoutros projetos de PSAKWAYU; PAAVOLA; SALLU, 2017,
SOMMERVILLE et al., 2010; SOUTHGATE, WUNDER, 2009)

Mais uma vez adla do Entrevistdo Rio Rural é esclarecedora neste sentido:

fiNo inicio do Rio Rural, muito produtor ndo quis acessar um dinheiro que ele nédo
tinha sequer que pagar, ndo € nem com juros baixos, ele ndo tinha que devolver.
Porque ele tinha medo de, por tras disso, ter ustlfizacdo na propriedade, ou

ele ter que imobilizar parte da propriedade para fazer adequacédo amliental

Emboraseja provavel que as entidades executoras tenham sido demandadas a superar
conflitos relativos a desconfianca ou medo do governo por past@rddutore$ fo
produtor por natureza é desconfiaddnt « o, el e sempre deve ter
(ENTREVISTADO RIO RURAL)i, ndo houve relatos disso.

A analise doprocesso de implementacdo dos projetos, como evidenciado nos
capitulos 3 e 4demonstou que houveproblemas de legitimidade, que € um valor
importante para que os resultados esperados de uma politica ou projeto sejam alcancados
com éxito(WUNDER et al., 2018MEEK, 2013 YOUNG, 2010)

Somandese a isspo baixo engajamento dos produtores, o baixo compartilhamento
de conhecimento e a inexisténcia de um ambiente de tomada deciséo conjunta, a formacéao
de capital social, que € considerada crucial para a capacidade adaptativa e resiliéncia do
sistema de governga (FOLKE et al., 2007 FOLKE et al. 2005) ficou bastante

prejudicada.
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Se por um ladmado houve necessidadefile onsci ent i z a,nmgeral,s pr odu
nao tendaido o0s projetos capazes de geraramiiente de trocas e aprendizagens, logo,
nos casos @&sdados verifica-se queo mecanismo de mercado nao $oificiente para
induzir uma mudanca de comportametwono defende o discurso hegemonico do PSA
Isso é salutar para repensar se a politica de mecanismos baseados em cwncado
PSA continua sendatraenteseguindo esse modelo.

Talvez a pior consequéncia do processo participativo deficiente, que nao foi capaz
de envolver e responsabilizar o produtgeja a descontinuidade nas acbes de
manutencdo, que além de tudo ainda sédo caras e complexags &ait (2020, p. 18)

i nsinuaram essa mes maapesardas provederes teaem ficadoi r ma r
satisfeitos com as intervencfes realizadas na propriedade rural, principalmente a
adequacdo ambiental da propriedade, a descontinuidade é um elegmnton as

i niciativas de PSA no Brasil o

A falta de experiéncia dos atores e a indisponibilidade de profissionais qualificados
durante todas as etapas e fases dos projetos também contribuiram para o desajuste entre
as expectativas geradas e realidadei pcaa |, caracterizando bem coc
impacta no ajuste institucion@f OUNG, 2002)

As entidades executoras, por exemplo, acabaram assumindo responsabilidades muito
além daquilo que previram, por terem subestimado a complexidade dos projetde e, ten
assumido compromissos perante todos os atores, tinham um elevado custo de saida dos
mesmosse vendo obrigadas a levarem até o fim algo que estava tendo uma relacao custo
beneficio ruim

Mas apesar dos inUmeros problemas, o projeto atendia as expsga@bsoais dos
participantes (relacionadas as motivacdes intrinsecas e as expectativas sobre o0s

resultados, nas diferentes escalas), como ilustra a passagem a seguir:

AEu quero ter essa alegria entendeu, eu
olharefail ar assim: O0-, este pedacinho, este mi
ferrado e eu sou uma das pessoas responsaveis por fazer este lugar se recuperar, se
r est a(ENEREMSTADO REDEH 1)

E, se de um lado tinha o custo da saida, de outro, paregiatit razdes ideologicas
gue levaram as ONGs, na posicdo de entidades executoras, a irem além das suas
obrigacdes contratuais, como ilustra o caso de Carapebus, através da aquisicdo dos
computadores, a realizacdo de seminérios e o esforco para daempaieramento a

lideranca local (ver Capitulo 4, secéo 4.3.9.). Esses achados se mostram alinhados com
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os resultados d®attler et al. (2013kegundo os quais, o principal motivo da participacao
dos agentes intermediarios ndo reside no ganho de lucro.
Um ultimo aspecto que cabe ressaltar diz respeito aodaelsurocracia (pibica) no
ajuste institucional.Nos Capitulos 3 e 4 foi possivel perceber que a decisdo de
implementar o mecanismo de PSA na bacia do rio Paraiba do Sul foi muito mais politica
do que técnica. Ter um projeto de PSA parecia conferirarto statusde eficiénciaaos
gestores da bacpor dois motivos principais: gtenééruma demanda cada vez mais forte
dentro do comité;seguindo a tendéncia hegemodnida apostar nos mecanismos
econdbmicos para a gestdo ambierddlindida no discurso ddiferentes comunidades
epistémicas; e iigjudar a drenar os recursos @imité convertendas em acdes mais
concretas
Mas a medida em que o0s projetos comecaram a sair do papel, e os problemas (e
falhas) de gestdo comecaram a aparecer, peseebeguato pode ser perigoso apostar
em model os replicados de fisitua-»es bem su
consideracao tudo o que foi discutido até aqui. O processo de tomada de deciséo precisa
ser mais universalista e ndo se basear apenas na adlué® importantes atores
internacionais, tal qual o Banco Mund{®2REVOST; RIVAUD, 2018 DASGUPTA et
al., 2008)e as grandes ONGs internacionais, difundida nos mais diferentes discursos.
Sobre o peso da i nf Iplayer®ciiant ke Goudeiepin@mp ar, t
al. (2015) relataram que as grandes ONGs mundiasgpam a ter influéncia na Ameérica
Latina a partir da década de 90. Utilizando como mote o problema do abastecimento
publico de grandes cidades da Regido Sudeste do Brasil, como Rio de Janeiro e Sdo Paulo,
0 Banco Mundial e ONGs como a TNC apoiaram est@dounicipios em suas tentativas
de construir esquemas de PSA para a conservacdo de recursos hidricos, o que foi
confirmado pelo Entrevistado TNC ao narrar a aproximagao com o ITPA e a construcao
do PAF Guandu, discutido no Capitulo 3.
Como demonstrado@aqui, a implementacao de um projeto como o PSA, que requer
o desenvolvimento de uma estrutura colaborativa que seja funcional, precisa envolver e
engajar os atoremmtornod e um obj eti vo comusnt aklemadlodemnzo
Do contrarig ndo ha onstrucéo de capital sociglsem isso, dificilmente a governanca
do sistema socioecoldgico sera adaptativa e resiliente.
A escol ha de aprender fazendo, atrav®s do
pratica ndo aconteceu. Além de ter as expeetatie geracao de aprendizagem, trocas e

construcéo coletiva de objetivos comuns terem sido frustradas, os projetos regelaram
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de custo e riscos altoscom poucos resultados tangiveiemo concluiram Santes al.
(2020).

Apesar das dificuldades teresa sobressaido, o esforco de colocar os progetos
praticaabriu um caminho amplo para o desenvolvimento institucional de todos os atores
participantes. Se de um lado a influéncia das grandes forcas internacionais gera
constrangimentos e burocracia, paoitro, abre a possibilidade para o desenvolvimento
institucional, j& que se apresenta como um norte, um rumo sob o qual as instituicées se
orientam e se colocam em marcha.

Diante do que se observou ao longo da pesquisa, ndo seria exagero destacar como
aspetos positivos o potencial de sensibilizacdo ambiental que o projeto apresenta; o
impacto, sobretudo para o pequeno produtor, na regularizacdo ambiental da propriedade
rural; a ajuda financeira, embora pequena, representada pelo pagamento do PSA; o
fortaledmento de vinculos instituicionais até entéo corroidos, como um possivel aumento
da confianca no governo e nas instituicdes publicas e, por ultimo, mas ndo menos
importante, a possibilidade deposicionamento do agricultque através do PSA e do
discur® dos servi¢os ecossistémicuslta a ter importancia

Porém, todo esse potencial pode ser disperdicado se a mecanica de desenvolvimento
do projeto ndo for adequada ao contexto onde os fenbmenos ambientais de interesse
ocorrem.

Com aliteraturafornecen@ sinais cada vez mais claros em direcdo aos elevados
custosde transacao envolvidos na implementacdo de esquemas dediBB® das
incertezas e as imprevisibilidades dos sistemas socioecol@icossiderando o peso
das trajetorias institucionais e sdemilidades, as analises indicam que € preciso pensar
com muita cautela antes de decidir investir em PSA com base em mercado, seguindo os
modelos que se apresentam

O PSA teve uma importancia estratégica ao ocupar uma lacuna, um espaco de
integracaoparaa gestao deliferentes dimensdes do problema ambieftdemais,as
experiénciaxhegando ao chdo demonstram pessivelpromover transformacdes no
ambiente institucional para perseguir um objetivo.

E esse papel articulador do PSA foi reconhecido pela®®4.119, de 13 de janeiro
de 2021, que ao institui a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais
(PNPSA}J® estabeleceu no §1° do inciso XIV do artigo 4° que a PNPSA devera estar

150 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2019
2022/2021/Lei/lL14119.htm#:.~:text=LEI%20N%C2%BA%2014.119%2C%20DE%2013%20DE%20JAN
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integrada a:
AfPol 2tica Nacional d o dWad da Bibdivbrsidadet 2 , " Pol
Politica Nacional de Recursos Hidricos, a Politica Nacional sobre Mudanga do
Clima, a Politica Nacional de Educacdo Ambiental, as normas sobre acesso ao
patrimdnio genético, sobre a protecdo e 0 acesso ao conhecimento trabiciona
associado e sobre a reparticdo de beneficios para conservagao e uso sustentavel da
biodiversidade e, ainda, ao Sistema Nacional WEdades de Conservacada
Natureza e aos servi-os de assist®°ncia t®chn

Em um cenario de instituicddsageis, descoordenadas e pouco eficientes e ainda
Sujeitraxeklg @& ~ | ei de ferro das oligarqui a
se planeja a estruturacdo de um sistema de governanca colaborativo. Ainda mais com viés
de mercado.

Se a constigho do sistema colaborativo ndo acontece no miaes basico onde
ocorre o0 problemaainda que de forma induzida, as relag@®se os atoredificiimente
serdo sustentaveis, e ndo havendo formagéo de capital social, a capacidade do sistema de
superar adersidades fica extremamente reduzida, desgastando a estrutura até que ela pare
de funcionar, ou acabe o dinheiro.

Os resultados da pesquisam sugerem que seguir a légica de mercado, que em Ultima
instancia eleva a presséo sobseestoques de capital nafyvara além da sua condi¢éo
de equilibrio (perda da resiliénciajdo parece muito apropriado insistir nessa mesma
|6gica para induzir a conservacao e protecao ambiental.

Parece mais sensato identificar as institucionalidades existentes e, a partir delas,
estabelecer uma via de mao dupla entre os formuladores de politica e o publico alvo,
modulada pelas caracteristicas do problema ambiental que se queria resolver, pactuando
compromissos através de uma estrutura de governanca mais verdadeiramente
colaboratva, baseaalmais na sensibilicao do coragios atores do que nas suas carteiras,

parafraseando Mccauley (2006).

5.2.3 Conclusgio
A analise do ajuste institucional revela o quao é complexo e dificil gerenciar sistemas
socioecologicosem um contexto de fragilidadinstituconal, indisponibilidade de
informacdes, burocracia excessiva e dificuldades técnicas e operacionais.
Considerando o tamanho e a localizagéo das intervergdeslacdo ao territorio da

bacia hidrografica, é de se esperar que os efeitos do qmgefuncionalidade dos

EIRO%20DE%202021&text=Institui%20a%20Po0l%C3%ADtica%20Nacional%20de,adequ%C3%A1%?2
D1as%20%C3%A0%20nova%20pol%C3%ADtica.&text=Akcesso em 27/02/2021.
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sistemas naturais figuem reststoescaldocal, no nivel da propriedade, e somentes

houver continuidade das acfes de manutencdo por parte dos produtores beneficiados,
sobretudo em Petropolionde as condicdes de degradagiubiental das areas
selecionadasstaadbastante avancgadas.

O ineditismo do tema, a indisponibilidade campeténcias técnicasobretudo na
etapa de desenho e elaboracdo dos projetos, somados a dependéncia da trajetoria e a
origem publica dos recursos dimceirostornaram a capacidade de resposta institucional
lenta e incompativel com a natureza das interesic que demandam capacidade
adaptativa e autonomia das partes envolvidas para dar as respostsarias.

Apesar das intervenc¢des virem ao enapdts expectativas dos produtores rurais, a
forma como os projetos foram implementados néo foi capaz de ay@gajamento por
parte deles,up ndo se sentiram responsaveis pelas a¢des no interior de suas propriedades.

Se de um lado as ONGs, no papel didede executora, tiveram dificuldades para
executar as acoesobretudo por limitagdes financeiras, por ouiwa capacidade de
mobilizacdo e sua motivagcdo em promover uma transformacéo efetiva da realidade
precisam ser destacados.

E como ficou bem nitlo no caso de Carapebus, os interesses da ONG foram muito
além do cumprimento das obrigacdes contratoagsie parece ter sido reconhecido pelos
produtores que se mantiveram engajados pelo menos até o momento das entrevistas,
apesar de nao terem recebaopagamentos pactuados.

A burocracia administrativa precisa ser revista para melhor se ajustar as
caracteristicas dos sistemasieecologicos. Modelos cartesianos, previsiveigstram
se completamentdimitados quando aplicados a sistemas complexospeewisiveis,
como sao os investimentos em infraestrutura natural.

E, justamente por se tratar de complexidades e particularidades, as solu¢des para os
problemas ambientais, como ja dizia Ostrom (1990), precisam surgir 0 mais proximo
possivel do problemdaseados nos recursos locais. Politicas descontextualizadas, que
via de regra desconsideram as especificidades locais, dificilmente irdo logrgaépit
a sua implementacdo acontece na realidade concreta por meio das institucionalidades
existentes.

Deste modo, concltse que politicas participativas, plurais, capitaneadas por
liderancas que gozam de prestigio e legitimidade, construidas com base no conhecimento

técnicg mas também naempirico, respeitando os limites institucionais que se
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apresentamcertamente, tenderdo a apresentar melhor ajuste institucionak, por
consequéncia, mais eficacia.

De forma estilizada, conchsie que o ajuste institucional, tal qual compreendido por
Epstein et al. (2015) e Vatn e Vedeld (2012) ficou assim (Figura 26):

Ecologico Social

/ r | x

& A L
Espacil T i Funcional Regras x Regras x
Spa SIpOL Uncon Contexto Expectativas

\/ Ajuste institucional verificado

X Ajuste institucional nao verificado
————— Variavel nao levantada na pesquisa
Figura 26. Resultado da andlise de ajuste institucional nos estudos de caso andiisadetacdo a

dimensédo funcional do ajuste institucional do tipo ecoldgico, veriseajuste apenas na escala das
intervencdes, em nivekbdoropriedade.
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6 CONCLUSOES

O estudo do PSA a partir das experiéncias no estado do Rio de Janeiro revelou que a
introdugédo do mecanismo foi resultado de uma coalizdo de forcas impulsionadas por
atoregelevantesa esfera global, como o Banco Mundiatagles ONGs internacionais,
gue buscavam, a época, implementar esquemas de PSA baseados na expectativa da
superioridade da sua eficiéncia quando comparados com os instrumentos habituais de
comando e controle.

Paralelamente, o ambiente de grandes transipdes politicas e institucionais que
vivia 0 Rio de Janeiro a época, a exemplo da criacdo do INEA e a consolidacdo do sistema
de gestdo de recursos hidricos, demonstrava uma mudanca de perspectiva, ou como
destacou Castello Branco (2015), uma mudancarnefde pensar e agir, que se traduzia
em uma maior abertura e predisposi¢cdo a inovagao.

A eficiéncia do PSA, fortemente propagada e reforcada no discurso de diferentes
comunidades epistémicas (RODRIGUEZ DE FRANCISCO; BOELENS, 2015), o
elevadograu de depsdéncia hidrica do$fado do Rio de Janeiro em relacdo a bacia do
Rio Paraiba do Sul, seu principal manancial de abastecimento pileNédenciando a
existéncia de um capital moral compartilhado por diferentes atmme® colocado por
Stokols, Lejano &lipp (2013)i, e 0 ambiente institucional em processo de reorganizacao
tornavam o investimento no PSA uma aposta atraente, aindajuaaido se obsena
compatibilidade entre ela e os interesses locais nos territorios onde as primeiras
experiéncias forarnoncebidas.

A trajetoria das instituicbes envolvidas na consolidacdo dessas experiéncias pioneiras
parece ter sido fundamental no desenho do modelo institucional, além, é claro, das
condicdes contextuais e dos arranjos institucionaiexistentes.

O FUNBOAS por exemplo, derivado do projeto CAM, foi concebido partilhando
informacdes e perspectivas de atuacdo com os técnicos do Programa Rio Rural (que
estava em fase de concepc¢ao), o que acabou direcionando o0 esquema para uma logica de
incentivos, voltado ara induzir a adoc&o de praticas produtivas mais sustentaveis pelos
produtores, demonstrando aderéncia local.

J4 o PAF Guandu, que sofreu influéncia do modelo de Extké@iatendo em
comum a participacdo da TNC na sua concepc¢ao e formacdo do arranjciomsl,
acabou seguindo a l6gica dos pagamentos como forma de compensacéo para incentivar a

conservacgao e a restauracao florestal.
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O desenvolvimento do PSA na bacia hidrografica do Rio Paraiba do Sul foi
completamente diferente. Diante da pressdo gd&€BVAP sofria por parte de alguns
membros do CEIVAP (e de representantes dos comités afluentes) para implementar um
mecanismo de PSA na bacia, ela chamou para si a responsabilidade de viabilizar o
mecanismo, concebendo o Programa PSA Hidrico do CEIVARadspno modelo de
arranjo institucioal e governanca do PAF Guandqui, evidenciase o problema da
replicacdo dgdimodelos bers u ¢ e d ondecasréditae queo que deu certo em um
lugar, em seu contexto especifiqguqpde dar em outro, completamente difégg como
advertiram diversos estudiosos, tais como Chan et al. (2C1&thent(2012); Lejano
(2002);0strome Cox (2010; Young (2002) éstrom(1990).

Os dados levantados sugerem que a introducao do PSA pela AGEVAP se mostrou
muito mais como resultadie uma decisdo politica do que resultado de um processo de
analise e escolha w@lvez por isso, o0 processo de mudanca institucional experimentado
pela AGEVAP tenha se caracterizado como do tipo deslocamento, conforme definiram
Mahoney e Thelen (2010). Aootratacdo dos projetos de PSA significava algo
completamente novo dentro da trajetéria institucional da agéncia, diferentemente das
mudancas institucionais que ocorreram por agregacédo, como observado no caso PAF
Guandu e FUNBOAS, onde as instituicdes igham construindo as bases que foram
utilizadas para implementacdo do mecanismo.

A indisponibilidade de informacdes, limitacbes da capacidade técnica e institucional
dos atores mais a burocracia administrativa, sobretudo em se tratando de gasto publico,
foram determinantes na concepcéo do desenho do Programa e na qualidade da elaboracéo,
selecao e execucédo dos projetos.

Assim como outras experiéncias de PSA analisadas na lite(el@QRINI et al.,

2020; WUNDER at al., 2020; BORNER et al., 2017; FERRARO(Q12
PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010)incluindoo PAF Guandu, problemas

de priorizacdo de areasigeting e selecdo adversa foram identificadbsndo sido o

PSA introduzido pela AGEVAP de forma centralizada e descontextuallsgdacomo
demonstrad emBaehler e Biddle (2018Hamilton (2018) Corbera(2012; Muradian e

Rival (2012 e Armitage et al. (2009)a formacao de capital social ficou prejudicada
refletindo negativamente no funcionamento colaborativo da estrutura de governanca
(ANSELL; GASH, 2008) e no ajuste institucional (EPSTEIN et al., 2015; VATN;
VEDELD, 2012; FOLKE et al., 2007).
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O distanciamento dos produtores em todas as etapas do processo € uma constatacao
importante. A participacao e as nogoes de justica e equidaderafetangg@amento dos
atoresComoos produtores rurais n&e sentiranparte ativa do projeto, sua participacéo
nao foi capaz de gerar um senso de responsabilizacdo pelas agcdes implementadas. Isto
coloca em risco as acokgurasde manutencaa(ie passam a depend®s produtores
apos o término dos contrajague se ndo forem realizadas de forma adequada, todos os
resultados ambientais do projeto poderdo cair por tAdemais, o fato dos projetos
soarem como fium presenteod dademadaemtpaaodut or .
também contribuiu para isso, como sugerem os dados levantados nesta pesquisa.

O ineditismo do mecanismo e o esfor¢co para colocar a maquina publica em
movimento dependeram fortemente da atuacao das liderancas, seja ho convencimento das
pessoas (agentes publicos e produtores rurais), seja na facilitacdo e encaminhamento dos
tramites administrativos e burocraticosforcando a importancia do trabalho cotidiano,
Amundanoo, c desperseb&allenoe(2008 m

A andlise do ajuste stitucional evidenciou que 0s projetos apresentaram limitada
capacidade de sofrer adaptacéo e ajuste ao longo da sua execggéce considerado
de extrema importancia paragavernanca e eesiliéncia desistemas acioecolbdgicos
(CLEAVER; WHALEY, 2018;STOKOLS;LEJANO; HIPP, 2014;GALAZ et al., 2008
LEBEL et al., 20060LSSON; FOLKE; BERKES, 2004).

Em relacdo a dimenséo espacial do ajuste institucional ecol@gicwm os atores
atuam dentro do territério da bacia hidrografica do Rio Paraiba do Supgqesponde
aos limites institucionais da AGEVAP, logo houve ajusteetuando o caso especifico
de Carapebysguendo drena suas aguas para o Rio Paraiba do Sul

Em relacdo a dimenséo funcional foi diferente. A area de gémnara dos problemas
ambientss € infinitamente superior em relacdo a abrangéncia dos projetos, ndo havendo,
portanto, ajuste na escala da paisagémTN; VEDELD, 2012; GALAZ et al., 2008;
YOUNG, 2002) Porém, considerando que intervencdes diretas no solo sdo importantes
para a dinantia dos ecossistemas, por exemplo, ao prdtedé erosao, considesz que
no nivel da propriedade, houve ajuste, porém, em escala e propor¢cdes muito pequenas
(LAL, 2014).

Por fim, em relacdo a dimenséo temporal, os problemas de falta de ajuste fasam mai
evidentes, a exemplo do préprio tempo de duracéo dos projetos, insuficiente para garantir
a sustentabilidade das ac¢des implementatlésn disso,como constatado na pesquisa

asresposta institucionas para asolucado dos problemas em cangificiimente eram
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dadas dentro de um prazo razoapel questdes de burocracia e verticalizacdo do poder
de tomada de decisa

No que tange ao ajuste institucional social, verifiseuque o desconhecimento
generalizado dos atores sobre o tema e a capacidade dmdagbarticipantes de acessar
meios e recursos acabaram frustrando as expectativas geradas, tornando as regras de
execucao e controladotadasncompativeis com o0s seus contextos de implementacéao.
Entretanto,considerando que o objetivo dos projetos enalltima analise, incrementar
o capital natural na bacia, havia uma superposicdo com o0s interesses e objetivos dos
produtores, que se mostravam engajados com a causa ambiental mesmo antes da
existéncia dos projetos, como sugerem os dados analisados.

Segundo este mesmo diapaséo, obsersgunos casos analisadapie os objetivos
do projeto tarhém se alinhavam aos valores enésdo das entidades executoras,
majoritariamente ONG%\0 aprofundar o estudo dos casos, verifiseluque 0s objetivos
da Redeh éa Ecoanzdloramalém das obrigages contratuais, embora isso tenha ficado
mais claro em Carapebus.

Preocupada em resgatar a autoestima do produtor e promover uma transformacao da
realidade local, a Ecoanzol implementou diversas a¢gées, COmo Cursos itacaps.c
preocupada com a saude e qualidade de vida daquela comunidade, assim como buscou
meios proprios para proporcionar mais acesso a bens e recursos (ao viabilizar por conta
prépria equipamentos e acesso a internet) e dar maior empoderamento aalitheng
Essas acfes foram fundamentais para o aprofundamento dos vinculos cor{sapitdbs
social)que sustentaram a mobilizacdo dos produtores mesmo diante da descontinuidade
das acdes e da auséncia de pagamentos.

Sendo assimpodese concluir, apatir dos casos analisados, que ndo € muito
produtivo insistir em uma légica baseada em mercado ao passo queap padnfiente
diferenca, o capital moral existen(f&TOKOLS; LEJANO; HIPP, 2013)ndo foi
considerado pela politickste aspect@elo que wdo indica, expliceem grande parta
falta de engajamento dos atores (0o que refletiu no ndo funcionamento da UGP, por
exemplo). Como se observou, a atuacao dos produtores (publico alvo dos projetos) foi
muito mais determinada pelos costumes e padroessie comportamento do que pelas
regras estabelecidas pelo projeto.

Ao analisar a trajetéria da agenda do PSA no contexEstdalo do Rio de Janeiro,

verifica-se que, apesar das incertezas em termos dos impactos na adicionalidade na
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geracao de servicaossistémicos, o esforco empregado para implementar os projetos
trouxealgunsganhos institucionaiatravés do seu processo de bricolagem

Ao ocupar um vazio institucional importante na agenda ambiental fluminense, o PSA
proporcionou um ganho em assddade para a acdo publica, ao oferecer um obijetivo
comum, em torno do qual os atores se mobilizaram para peltseBuas aprendizagens
ao longo do processo favoreceram a revisdo da propria politica, que agora se encaminha
para uma agenda mais ampla eaalgente, mas que por outro lado se operacionaliza de
forma mais direcionada e objetiva, que € a Protecdo de Mananciais.

Ao longo da sua trajetoria, percede que o PSA vem deixando de ser encarado
como um fim em si mesmo, passando agora a ser consideamslaim, dentre outros,
mecanismo de investimento em infraestrutura natlisgsa mudanca de perspectiva,
assim como todo o percurso do PSA analisado neste trabalho, reforcam a importancia do
carater participativo e descentralizado da politica das dguese mostrou resistente, a
exemplo do episddio do arresto dos recursos do FUNDRHI, e ao mesmo tempo resiliente
e adaptativo, por ter conseguido materializar o conceito do PSA® algana condicao
de politica de estado

A partir do enquadramento tédw utilizado e dos resultados observados pela
pesquisabuscar aproximar o texto do contextmmo sugeriu Lejano (2012), de forma
construtivista e dialéticasomo propuseram Guba e Lincoln (2014 Yiferencial para
fazer emergir oaspectos simbdlicoxxei st ent e s M @lmualrsegerio kejamot or e s 0
(2019) E esses mesmos aspectos simbdlicosieé dao legitimidade as categorias de
analise empregadas nessa pesquisa.

Como posto por van Heckee Bastiaensen (2015), adotar uma perspectiva mais
orientadapara o ator, considerando questdes de poder, conhecimento, significado e
desigual dades, permite | an-ar novod ool hares
como eles sugeriram, contribuindo assim para uma compreensdo mais ampla de como
intervencdepoliticas préconcebidas se materializam e se adaptam na pratica.

A pesquisa evidenciou que o pagamento de PSA teve uma importancia secundaria,
diminuta, para os produtores rurais. O viés distributivo dos projetos e a superposicao de
seus objetivos com oimteresses e valores intrinsecos dos produtfimes que na
verdade atraiu e mobilizou os produtoreA.incorporacdo deima logica de mercado,
introduziu uma densa camada de burocracia administrativa que em nada beneficiou a

assertividade efetividadedasacdes Diante disso, apelar para o coracdo dos produtores
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ao invés de suas carteiras, como sugeriu Mccauley (2006), parece fazer muito mais
sentido.

Importar solugbes exogenas, ainda mais quando sua demanda é criada de maneira
artificial e sua eficiéda fundamentada mais no discurso do que na evidéncia empirica,
(fazendo com que a solugdo venha antes do problema), além de poder tornar a politica
inGbcug pode contribuir para fortalecer inequidades e assim erodir o capital social
existente.

Sendo asan, antes de empreender qualquer inciativa voltada para a gestdo de
sistemas socieotdgicos, € necessariadeconhecerpreviamente se os dados e as
competéncias disponiveis sdo minimamente adequadasmo bem recomendaram
Ostrom e seus colegas da escasambmmonslembrar queguanto mais proxima estiver
a solucao do problema, maior sera sua aderéncia institucional e mais condi¢cdes os atores
terdo para agir, diminuindo os custos de transagéo e aumentarfdmesscde sucesso

da politica.
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6.1. Sugestdes pamr@esquisas Futuras

Ao alargar o quadro interpretativo sobre como o instrumento de PSA pode ser
interpretado e analisado, parece importante aprofundar a relacdo existente entre a
estrutura institucional e o contexto.

Explorar outros casos do Programa PS&Wdrico CEIVAP i em um nivel de
profundidade maior do que fizeraBantos et al. (2020que considearam apenas
aspectosiuméricoscomo se todos os esquemas fossem igeais;ontextos semelhantes
T, escolhidos a partir de diferencas previamente determinpaaese Util para ajudar a
compreender o que fez a diferenga para o alcance dos resultados

Umafronteira de pesquasque parece ser importante avancar seria a investigagao de
formas mais flexiveis de execucdo do gasto publico, para-lornéis ajustado as
caracteristicas dos sistemas socioecolégicos, bem como o desenvolvimento de
mecanismos e/ou procedimentos quodifam a contextualicdo das politicas concebidas.

A lacuna que existe em termos de coordenacao e planejamento de politicas publicas
também é um campo que precisa ser aprofundado. Isto posto, € preciso questionar e
rediscutir o pacto federativo e sua dstiicio de competéncias e responsabilidades. E
mediante as capacidades técnicas e institucionais, definir diretrizes de atuagéo concertada
entre os diferentes centros de tomada de de@s@&otando e dando maior assertividade
a acado publica, facilitando enforcemene aumentando accountabilitya medida em
gue as promessas, expectativas e realizacdes se tornam mais alinhadas

Como visto, o PSA no Rio de Janeiro teve um enorme potencial de coordenacao de
politicas publicas ao colocar em movimento vainasituicbesem tornode um obijetivo
comum. Identificar como utilizar esse potencial para outras polijgassejam mais
pragmaticas e objetivasejam elas ambientais ou ndo, também sera bastante Util para os
gestores éormuladores de politic& o prmeiro passo € reconhecer as intitucionalidades
existentes e suas capacidades de atuacéo.

Por fim, evoluirno entendimento sobre a integragdacomplementariedadde
politicasexistentes com novos instrumentos a serem introdyaidibzandoabordagens
como policy mix, busca promover a compreensdo e colaboracdo intersetorial em
diferentes niveis de governan¢80 assim novas estruturas de governanca poderao ser

formuladas para serem mais colaborativatetivas
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Anexo 2
Topico-guia das entrevistas com 0s atores institucionais

Bloco 17 PSA, interesses, capacidades, desadi oportunidades

1) Qual o seu conceito de PSA?

2) Conte sobre o surgimento do PSA no Rio de Janeiro, quem foram oschi@mres
0s papeis de cada um, as oportunidades e os desafios ....

3) Atualmente, como esta composta a estruturacdo do PSA?

4) Qual o seu papel?

5) Qual seria o papel do governo? ONGs? CBHs? Provedores?

6) Qual seu interesse em fomentar/participar do PSA?

7) Qual interesse acredita mover a participacdo das Ongs? Dos Governos? Dos
Provedores? Dos CBHs?

8) Como avalia sua participagcédo no processo de conceljpcBE8A?

9) Como avalia sua participacdo no processo de implementacéo do PSA?

10)Como as decisbes sobre o projeto sdo tomadas?

11)A distribuicdo de responsabilidades se da de que maneira?

12)Como avaliaria sua capacidade de atuacdo (destaque quais seriam seus pontos
fortes e fracos)?

13)No atual cenario do PSA, quais forcas destacaria como favoraveis e contrarias a
sua execucao?

Bloco 2i Institucionalidades

14)Como sua instituicdo esta organizada?

15)Destacaria alguma mudanca na sua estrutura em funcédo do PSA? Comente.

16)Em qie medida acredita que o campo de atuagéo da sua instituicdo (em termos
espaciais, funcionais e até mesmo ideoldgicos) coincide com a demanda
operacional do PSA?

17)Como era sua relacéo institucional prévia com cada uma das demais instituicao
envolvidas?

18)Em que medida o esquema de PSA supre suas expectativas?

19)Quais resultados do projeto de PSA vocé destacaria em termo ambientais e
institucionais?

Bloco 31 Nocoes de justica/equidade

20)Ao seu ver quais seriam os beneficios e encargos do esquema de PSA?

21)Como deiniria a distribuicdo destes encargos e beneficios em relacdo as ONGs,
governos, provedores e colegiados?

22)Se sente satisfeito com sua participagcéo no projeto?

23)Sentese satisfeito com o processo de tomada de decisao?

24)Como imagina que os demais atores séeseem relacdo ao espaco que possuem
na tomada de decisdo?

25)Como avaliaria seu poder de influéncia no projeto? Onde ele residiria?

26)Julga dispor das informacdes necessarias para atuar?
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27)Como julga o mecanismo de troca de informacOes e conhecimentos gerados
dentro do projeto?

28)0 que vem a sua cabeca quando se fala em justica e equidade no contexto da sua
experiéncia com o PSA?

29)Comente sobre o mecanismo de coordenagao, cooperacao e confianca entre 0s
atores.

30)Proporia alguma alteracéo na estrutura de goverrdmbsSA?

Topico-guia das entrevistas com os produtores rurais

Bloco 17 PSA e relacdes institucionais

1) Qual sua relagéo com a propriedade?

2) Em que medida vocé depende da propriedade para sobreviver?

3) Com suas palavras, defina PSA?

4) Em sua opinido, quais probas ambientais o PSA esta tentando resolver?

5) Como tomou ciéncia do projeto e 0 que o0 convenceu a participar?

6) Como participou das fases de concepcéo, desenho e implementacéo do projeto?

7) Acha gue sua participacao é importante? Por qué?

8) Quem séo os outros a&s do projeto e o que cabe a cada um?

9) O gque acha que motiva a participagdo dos demais atores (governos, colegiados e
ONGs)?

10)Possuia algum tipo de relacéo prévia com alguns dos outros atores? Descreva

Bloco 2i Nocoes de Justica/equidade

11)Como era o seu obecimento antes do projeto, como é agora?

12)Acredita haver resultados positivos e mensuraveis do projeto de PSA? Quais?

13)Em que medida sente que seus interesses, conhecimentos e reivindicagdes foram
considerados ao longo do processo?

14)Como as decisdes do pet) sdo tomadas?

15)Quais seriam os custos e beneficios do projeto? Como eles se dividem entre os
atores envolvidos?

16)O que o projeto mudou na sua vida?

17)O que o projeto vai deixar como valor apds a sua conclusdo?

18)Acredita que o0 acesso e as oportunidadesgaatipar do projeto séo iguais para
todos?

19)Considera que a estrutura de organizacdo do PSA é adequada para representar 0s
diferentes interesses envolvidos?

20) O que vocé mudaria em relacdo ao projeto?



