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RESUMO

FERNANDES, Leonardo Silva. Governanca e ajuste institucional de um esquema de PSA
no Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, 2021. Tese (Doutorado em Politicas Publicas,
Estratégia e Desenvolvimento) — Instituto de Economia, Universidade Federal do Rio de

Janeiro, Rio de Janeiro, 2021.

Estudos avaliativos de esquemas de Pagamentos por Servicos Ambientais evidenciam que 0s
resultados ambientais e sociais geralmente sdo modestos, frente a uma implementacao
complexa, onerosa, e que demanda capacidades técnicas e de governangca que nem sempre se
apresentam. Mas, apesar da auséncia de evidéncias, 0 PSA continua sendo considerado uma
alternativa viavel. Exemplo disso é a recente promulgacdo da Lei 14.119/21 que institui a
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais. Dada a aparente contradi¢do entre as
expectativas dos formuladores de politica e os resultados praticos evidenciados na literatura,
torna-se imperioso investigar em profundidade como o conceito se operacionaliza na prética,
seus entraves e suas potencialidades. Adotando como fio condutor a perspectiva do
Institucionalismo Critico, e como pano de fundo as abordagens tedricas da governanca
colaborativa e ajuste institucional, a tese analisou 0 PSA no Estado do Rio de Janeiro com base
na contextualizacdo das experiéncias implementadas e no estudo aprofundado de dois casos
particulares do Programa PSA Hidrico do CEIVAP. Os resultados indicam que, para algar o
PSA como uma politica de estado, a atuacdo de liderancas — sobretudo de organizagfes ndo
governamentais e atores politicos — foi fundamental. Por outro lado, o ambiente politico e
institucional a época, que passava por profundas transformacdes, favoreceu ndo sO a
institucionalizacdo do PSA como também fortaleceu a agenda ambiental do estado como um
todo, especialmente a de recursos hidricos. A analise dos casos revelou que a fragilidade das
instituicdes, a dependéncia da trajetoria e a burocracia do gasto publico comprometeram a
formacéo, o funcionamento colaborativo da estrutura de governanca, e o ajuste institucional. O
nivel de conhecimento dos atores e a disponibilidade de informacdes limitaram o alcance do
Programa, que apresentou falhas na priorizagdo de areas e problemas de selecdo adversa. A
participacdo dos produtores foi outra lacuna. Ausentes de praticamente todas as etapas, ndo
houve engajamento. Logo, a manutencdo das intervencbes € um desafio, ja& que pode
comprometer os resultados ambientais dos projetos no médio e longo prazo. O modelo
contratual adotado se mostrou inadequado, gerando uma densa camada de burocracia e elevado

grau de entropia, repercutindo negativamente no ajuste institucional. O tamanho e a qualidade



das intervengdes ndo foram capazes de alterar a funcionalidade dos ecossistemas na escala da
paisagem. O tempo de resposta institucional e o grau de coeréncia entre as regras € 0 contexto
dos projetos se mostraram inadequados. Apesar dos projetos analisados demonstrarem pouca
(ou nenhuma) adicionalidade na geracédo de servigcos ambientais, a introdugéo do PSA ocupou
um vazio institucional importante ao fazer gravitar em torno dele temas relacionados a gestéo
de recursos hidricos, agricultura, conservacdo e protecdo florestal, consolidando uma nova
perspectiva de investimento em infraestrutura natural com foco na protecdo dos mananciais de
abastecimento publico. Os elevados custos de transacao, a possibilidade de geracdo de efeitos
adversos, a necessidade de contextualizagdo dos projetos e o fato dos pagamentos terem tido
importancia secundaria para produtores, tornam imperativo rever as expectativas em torno da

eficiéncia do PSA como alternativa de politica publica baseada em mercado.

Palavras chave: Pagamento por Servicos Ambientais; Sistemas Socioecologicos; Governanga
Colaborativa; Ajuste Institucional; Politica Ambiental — Rio de Janeiro.



ABSTRACT

FERNANDES, Leonardo Silva. Governance and institutional fit of a PES scheme in the
State of Rio de Janeiro. Thesis (DSc. in Public Policy, Strategies and Development) - Institute

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

The evaluative studies of Payment for Environmental Services (PES) schemes show that the
environmental and social results are generally modest, given a complex, costly implementation,
that demands a technical and governance capacity that is not always present. But despite the
lack of evidence, PES continues to be considered a viable alternative. An example of this is the
recent enactment of Law 14.119/21 which institutes the National Policy on Payment for
Environmental Services. Given the apparent contradiction between the expectations of
policymakers and the practical results of the PES evidenced in the literature, it is imperative to
investigate in depth how the concept of the PES is 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 and institutional fit, the experience of the PES in the state of Rio de Janeiro was
analyzed based on the contextualization of the implemented experiences and on an in-depth
study of two local cases of the “Programa PSA Hidrico do CEIVAP”. The results indicate that,
in order for PES to attain its role as a state policy, the role of leaders — especially of non-
governmental organizations and political actors — was fundamental. On the other hand, the
political and institutional environment at the time, which was undergoing 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 institutions, the path dependency and the bureaucracy of public
spending compromised the formation and proper functioning of a collaborative governance
structure and institutional fitness. The level of knowledge of the actors and the availability of
information limited the scope of the Program, which showed failures in targeting and adverse
selection problems. The participation of producers was another gap. Absent from practically all
stages, there was no engagement. Therefore, the maintenance of the interventions is a challenge,
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 entropy that was reflected in the lack of institutional fit. The

size and quality of interventions were not able to improve the functionality of ecosystems at the



landscape scale. Institutional response time and degree of coherence between rules and project
context were also inadequate. Although the projects analyzed demonstrate little (or no)
additionality in the generation of ecosystem services, the introduction of the PES occupied an
important institutional vacuum by making themes related to water resources management,
agriculture, conservation and forest protection gravitate around it, consolidating a new
perspective of investment in natural infrastructure with a focus on protecting public water
sources. The high transaction costs, the possibility of generating adverse effects and the need
to contextualize the projects and the fact that payments were of secondary importance for
producers, make it imperative to review expectations around the efficiency of the PES as a

market-based public policy alternative.

Keywords: Payment for Environmental Services; Socioecological Systems; Collaborative
Governance; Institutional Fit; Environmental Policy — Rio de Janeiro.
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1 INTRODUCAO

1.1  Contextualizacdo

Em meados dos anos 1990, as ideias liberais estavam se propagando e se consolidando em
muitos paises, seguindo a convicgdo de que os mercados, e ndo os governos, detinham a chave
para a prosperidade e liberdade humanas. Paralelamente, as tendéncias alarmantes de aumento
do desmatamento, o aumento dos gases de efeito estufa e a perda de biodiversidade deixaram
claro que as medidas tradicionais de conservacdo estavam se mostrando inadequadas e que
estratégias adicionais eram necessarias (SALZMAN et al., 2018a). E isso aumentava as criticas
e insatisfacOes em relacdo aos instrumentos de comando e controle e aos projetos integrados de
conservacéo e desenvolvimento (FERRARO E KISS, 2002; PAGIOLA et al., 2002) — que, por
perseguir objetivos ambientais e econdmicos (considerados assim como uma forma indireta de
pagamento aos usuarios de terra), tornou-se um novo paradigma da gestdo ambiental
(FERRARO, 2011).

Nesse contexto, a reformulacéo das funcgdes e do tamanho do estado passou a ser discutida,
e a busca pela eficiéncia passou a ser vista como o principal objetivo de qualquer politica
publica (CELINA, 2006), em grande parte sob a influéncia do “Novo Gerencialismo Publico”
e da politica fiscal restritiva de gastos, o que impulsionou a utilizacdo de instrumentos baseados
em mercado como em substituicio & regulacéo direta pelo Estado (GOMEZ-BAGGETHUN,;
MURADIAN, 2015).

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

O Pagamento por Servicos Ambientais (PSA)* é um mecanismo de gestdo com base em
mercado que busca retribuir, de forma monetaria ou ndo, quem contribui para a geracdo de
servigos ambientais. Para Milne e Adams (2012) o PSA pode ser compreendido como um
produto do pensamento neoliberal sobre a capacidade dos mercados de resolver os problemas
ambientais.

Servigos ambientais sd@o acfes que asseguram ou promovem funcgdes ecossistémicas,

! De acordo com Wunder (2005), a ideia seria “compensar” o gerador de externalidades positivas (servigos
ecossistémicos) por meio de uma transacdo voluntaria, ou baseada no mercado, por quem se beneficia dessas
externalidades, consolidando assim o principio do “usudrio-pagador” e “provedor-recebedor”. Resumidamente,
Wunder (2015) considera PSA como transagdes voluntarias entre usudrios e prestadores de servigos que sdo
condicionais as regras acordadas de gestdo de recursos naturais para a geragao de servicos externos.



16

tangiveis e intangiveis, cujos beneficios (servicos ecossistémicos) sdo usufruidos pelas pessoas
direta ou indiretamente. Exemplos de servigos ecossistémicos seriam 0s bens e servigcos das
florestas, tais como producdo de madeira, fibras, esséncias, habitat para a fauna, estabilizacao
de encostas e margens de cursos de agua. J& como exemplos de servigos ambientais, pode-se
citar o isolamento e a protecdo de remanescentes florestais.

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 potencial de
aliviar problemas relacionados a pobreza (PORRAS; ASQUITH, 2018; PAGIOLA;
ARCENAS; PLATAIS, 2005). Neste sentido, Schroter et al. (2018) consideram que o PSA néo
serve sO para proteger ecossistemas, como florestas tropicais e pantanos, mas também para
melhorar as condicdes sociais e 0 desenvolvimento rural. Por essa e outras razbes, 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 90, o PSA teve 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 dos anos 2000, Landell-Mills e Porras (2002)
documentaram mais de 300 programas ao redor do mundo. Mais recentemente, Salzman, et al.
(2018b) contabilizaram mais 550 esquemas em funcionamento, em paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, cujo volume das transa¢Ges anuais estd bem 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; ALIX-GARCIA,
WOLFF, 2014). Desde entdo diversos projetos com diferentes escalas e objetivos foram sendo
concebidos e implementados (WUNDER et al.,, 2018; ALIX-GARCIA; WOLFF; 2014,
PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010), na maior parte das vezes, com foco na
conservacao e restauracdo de matas ciliares, objetivando a melhoria das condi¢es 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
numero e idade dos programas, valor de transacéo e distribuicdo geogréfica. O PSA de carbono
florestal continua a crescer, e 0 PSA de biodiversidade permanece pequeno em termos de valor

e difuséo.
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O PSA foi implementado no Brasil no inicio dos anos 2000 e, como em muitos outros
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
construgdo e legitimagdo do discurso ambiental e sua agenda em diferentes ocasides
(HANNIGAN, 2009), contam ainda com o apoio de diferentes comunidades epistémicas no
reforco do discurso sobre o0 PSA (RODRIGUEZ DE FRANCISCO; BOELENS, 2015) que,
como um instrumento baseado em mercado, é considerado mais eficiente e desejado que os
demais instrumentos 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 poluigdo difusa rural
das bacias hidrogréaficas de importancia estratégica (SANTOS et al., 2010), o programa trouxe
em seu escopo, pela primeira vez, 0 mecanismo de PSA.

A primeira experiéncia apoiada pelo Programa Produtor de Agua foi o Programa
Conservador de Agua, do municipio de Extrema — MG, criado em 2005, que Vveio a se tornar o
exemplo mais emblematico 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 de crescimento nos Ultimos anos. A maior parte delas se concentram
no sul e sudeste (em areas sob o dominio da Mata Atlantica), em fungdo da concentragdo do
elevado contingente populacional e da elevada demanda por agua, com tendéncia a expansdo
para as demais regides brasileiras, especialmente a Centro-Oeste.

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 Praticas Ambientais e Socioambientais em Microbacias (FUNBOAS). A
primeira seguiu 0 modelo de Extrema, com viés de compensacdo ambiental com o foco na
conservacao e restauracao florestal. J& a segunda seguiu 0 caminho das boas praticas produtivas
e de manejo do uso do solo e da agua, utilizando o PSA como uma espécie de incentivo para a
mudanca de comportamento dos atores.

De 14 para c4, ja sdo nove esquemas de PSA em andamento, oito relacionados a agua (PSA
Hidrico) e um relacionado a biodiversidade e carbono, mas também 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 razdes parecem explicar essa tendéncia de expansdo do PSA no Rio de Janeiro: a forte
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presenca no discurso de diferentes stakeholders e comunidades epistémicas de que o PSA é
eficiente, portanto, desejavel; a segunda é o acimulo de recursos financeiros oriundos da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos; e a terceira, a demanda por restauracdo florestal,
usualmente associada a relagdo feita entre producdo de agua e cobertura vegetal (MURADIAN
et al., 2010; KOSOQY et al., 2007; SANDSTROM, 1998) — pensamento este inflado pelos
eventos criticos de escassez de agua na bacia do Rio Paraiba do Sul, o principal manancial para
0 abastecimento publico da populacdo fluminense, nos anos 2003 e 2014.

O PSA, por ser uma proposta de interferéncia direta na realidade, se tornou uma alternativa
de destaque para os comités de bacia, que tradicionalmente ndo aplicam 0s seus recursos em
acOes diretamente relacionadas a infraestrutura verde. Em sua maioria, os valores do FUNDRIH
sdo investidos em saneamento basico, geralmente, financiando estudos e projetos como 0s
planos municipais de saneamento basico, em grande parte incentivado pelo artigo 6° da Lei
5.324/082. Nesse sentido, a implementagio do PSA confere maior materialidade, concretude a
acdo do comité, que passa a se sentir mais “realizador” e “eficiente” na execucdo dos seus
recursos.

Em relacdo a demanda por restauracao florestal, considerando apenas as obrigacoes legais
impostas pela Lei 12.651/12, ou seja, Area de Preservacio Permanente e Reserva Legal, Soares-
Filho et al. (2014) estimaram que o Estado do Rio de Janeiro tem um déficit de floresta na
ordem de 187.000ha (4,27% da area territorial do estado). J& dados do Cadastro Ambiental
Rural (CAR) sugerem que cerca de 80% dos mais de 60 mil estabelecimentos rurais no estado
do Rio de Janeiro tém déficit de restauracdo ambiental.

A isso se associam as 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 altimos 85 anos (COSTA et al., 2015), o que levou a uma situacdo de conflito entre
os estados do Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sdo Paulo, que foi parar no Supremo Tribunal
Federal (ver detalnes em FORMIGA-JOHNSSON et al., 2015).

2 No minimo 70% (setenta por cento) dos recursos arrecadados pela cobranga pelo uso da agua incidente sobre o
setor de saneamento serdo obrigatoriamente aplicados em coleta e tratamento de efluentes urbanos, respeitadas as
destinacdes estabelecidas no art. 4° desta Lei, até que se atinja o percentual de 80% (oitenta por cento) do esgoto
coletado e tratado na respectiva Regido Hidrogréfica.
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Figura 1. Cartograma indicando as iniciativas de PSA no Estado do Rio de Janeiro. Fonte: INEA, 2020. Adaptado. Disponivel em:
http://www.inea.rj.gov.br/biodiversidade-territorio/pagamento-servicos-ambientais-psa/. Acesso em 12/02/2020. De acordo com informagdes obtidas junto a
diretoria do CBH Macaé, o projeto existente ndo abrange Casimiro de Abreu.
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Quadro 1.

Listagem

das

iniciativas de PSA no estado do Rio de Janeiro.

Fonte:

INEA. Adaptado.

https://inea.maps.arcgis.com/apps/MapSeries/index.html?appid=68ed6955a37e4c4a8ebdadfsc3eb4b2f. Acesso em 20/06/2021.
Rasuttades alcangados [éreas em hectares)
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1 Dados atualizados em 31/08/2020 (Fonte: INEA e SEAPPA); 2 Dados atualizados em 01/10/2020 (Fonte: CBH Guandu/AGEVAP); 3 Dados
atualizados em 25/03/2021 (Fonte: CEIVAP/AGEVAP).

Com excegdo do FUNBOAS, que objetivou a adogéo de boas praticas de uso e manejo do solo e da agua, todos os projetos tiveram como foco a
conservacdo e a restauracdo florestal. E o Projeto Conexdo Mata Atlantica incluiu adicionalmente a conversdo produtiva, incentivando a
implementacéo de sistemas agroflorestais, silvopastoris e consorcio florestais.
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Cumpre destacar que os esquemas de PSA no Rio de Janeiro tém forte vinculacdo com a
questdo hidrica (PSA-hidrico), tendo sido a sua institucionalizacdo no seio da Politica de
Recursos Hidricos (Decreto Estadual n° 42.029/11). Mas a partir de 2015, com a criacdo do
Programa Pacto pelas Aguas®, houve um deslocamento da politica de PSA, que deixou de ser
“um fim em si mesmo”, e passou a ser incorporada dentro de uma politica mais abrangente de
protecdo dos mananciais, culminando na Resolucdo INEA n° 158, de 27 de novembro de 2018,
que 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 Fundo Estadual de
Recursos Hidricos (FUNDRIH), gerado pela cobranca pelo uso da dgua no estado, foi de R$

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

1.1 Perspectivas Tedricas

Van Hecken, Bastiaensen e Windey (2015) postularam que as principais premissas
subjacentes a popularizacdo inicial de PSA tém raizes na corrente epistemoldgica da Economia
Ambiental, que parte do pressuposto de que os proprietarios privados irdo incorporar
consideracdes de conservacdo em suas tomadas de deciséo se for de seu interesse econdmico
direto fazé-lo.

Essa perspectiva “coaseana” do PSA ¢ o enfoque mainstream dado pela Economia
Ambiental (MURADIAN et al., 2010), que considera os problemas ambientais como
externalidades econdmicas negativas decorrentes de falhas de mercado. Essa visdo
preponderante do PSA, que como bem ilustraram Castro, Young e Pereira (2018, p. 46) seria
“um mecanismo de interven¢do no dominio econdmico, construido deliberadamente para
alterar o custo de oportunidade relativo dos servicos ambientais frente as outras destinagdes
possiveis dos ativos envolvidos”, tornou a pesquisa sobre PSA amplamente orientada por
abordagens gerenciais, com forte énfase prescritiva no desenho institucional, objetivando
“aumentar a eficiéncia” dos esquemas (VAN HECKEN; BASTIAENSEN; WINDEY, 2015).

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

correntes alternativas do pensamento econdmico 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 axiomética da economia
neoclassica que, dentre outras premissas, considera a economia como um sistema fechado; que
o capital natural pode ser substituido pelo capital manufaturado; que os beneficios da natureza
podem ser tratados como servigos monetizaveis e intercambiaveis (GOMEZ-BAGGETHUN et
al. (2010); e que o comportamento econdmico é determinado por preferéncias individuais
“inescrutaveis” (MURADIAN; MATINEZ-ALIER, 2015).

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 residuos com os sistemas sociais e ecolégicos com o qual evolui; que o capital
natural € complementar (ndo substituivel) ao capital manufaturado, sendo controversa a
monetizacdo e mercantilizacdo dos beneficios da natureza (GOMEZ-BAGGETHUN et al.
(2010); e que o comportamento econdmico sofre influéncia e pode ser explicado por regras e
normas sociais (MURADIAN; MATINEZ-ALIER, 2015).

Apesar das distingdes, essas duas correntes sofrem forte influéncia da Nova Economia
Institucional (NEI)*, ou Institucionalistas, cujo aspecto central é considerar o arranjo (desenho)
institucional como forma de assegurar a eficiéncia. O que significa que os detalhes
institucionais sdo importantes. Conforme postulou Ostrom (1990, p. 22) “se quaisquer
equilibrios sdo possiveis ou ndo, e se um equilibrio seria ou ndo uma melhoria para os
individuos envolvidos (ou para outros que sdo, por sua vez, afetados por esses individuos)
dependera das estruturas particulares das instituicdes”.

Segundo Ponde (2007), a NEI engloba uma ampla variedade de enfoques teoricos, em
muitos casos complementares, mas em outros antagonicos e alternativos, que tem como
objetivo a investigacdo da funcionalidade econdmica e propriedades de eficiéncia de diversos
tipos de arranjos institucionais (leis, contratos, formas 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 acreditavam que fazer as instituicdes certas era importante para os resultados

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

4 Segundo Ponde (2007), a Nova Economia Institucional vem a ser um ramo de pesquisa interdisciplinar que,
embora seja predominantemente orientada por uma abordagem econémica, busca combinar contribuicfes de
diferentes disciplinas — economia, direito, administragdo ciéncia politica, sociologia e antropologia — para explicar
a natureza, funcionamento e evolucdo de uma ampla variedade de instituicdes. Para Bueno (2004, p. 778), a
principal proposi¢do é que “as instituicdes de uma sociedade se formam por meio de complexos processos de
negociagdo entre individuos e grupos de individuos, de modo a reduzir os custos de transagdo”.
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Diversos avangos importantes na compreenséo dos problemas ambientais e seus mecanismos
de gestdo tiveram como pano de fundo os argumentos da NEI (vide, por exemplo, os trabalhos
consagrados de Elionor Ostrom e seus colegas da escola dos commons).

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

Por reivindicar como parte do problema a observacdo 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 intervencéo politica.

O Institucionalismo Critico tem como foco a interacdo entre agéncia e estrutura,
concebendo que os arranjos de governanca se originam e se desenvolvem em relagdo dindmica
com a paisagem social e cultural mais ampla, e que esses arranjos tendem a refletir as relagdes
de poder dominantes, enquanto a natureza plural da vida social também oferece espaco para
adaptacdo e mudanga transformadora (CLEAVER; WHALEY, 2018).

De volta ao PSA, economistas ecoldgicos como Muradian et al. (2010) compreendem o
PSA de uma outra maneira, menos como um instrumento baseado em mercado e mais como
um mecanismo de incentivo a acdo coletiva, voltado para o enfrentamento do problema do
“Dilema Social”. Nessa perspectiva, tanto o contexto quanto os efeitos sociais da introdugao de
um incentivo econdémico assumem outro nivel de importancia.

Apesar de existirem diversas concepgdes e abordagens sobre o PSA, como sera reportado
ao longo deste trabalho, a visdo como mecanismo de incentivo a agdo coletiva é a que parece
fazer mais sentido dentro do escopo dessa pesquisa, que, como serd visto, propde uma
abordagem analitica alternativa, de viés construtivista, que se desloca do paradigma
hegemdnico positivista, como sugeriram Guba e Lincoln (2011), para basear-se na
experenciacdo e na contextualizacdo (LEJANO; SHANKAR, 2013; LEJANO, 2012; LEJANO
et al., 2007).
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1.2 Aspectos Criticos e Problematizacdo

De acordo com Wunder et al. (2020), a auto-selecdo-adversa (contratacdo de pessoas que
potencialmente continuariam a gerar 0S Servicos mesmo na auséncia do pagamento), a
focalizacdo 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 efeitos do PSA no campo
biofisico e comportamental revelaram que existe a possibilidade do PSA gerar impactos
negativos como, por exemplo: aumento das desigualdades existentes (CORBERA; PASCUAL,
2012), reforgo das relagdes de poder e manutencédo de iniquidades (ISHIHARA; PASCUAL,
HODGE, 2017) e, ainda, eliminagdo de fontes motivacionais intrinsecas que levam as pessoas
a agir em prol do meio ambiente — “crowding out” (RODE; GOMEZ-BAGGETHUN;
KRAUSE, 2015; van NOORDWIJK e al., 2012).

E importante destacar também que a complexidade e os elevados custos de transagio
tornam o PSA um instrumento de dificil aplicacdo (ENGEL, 2016; MURADIAN et al., 2010),
cujo sucesso depende, em grande parte, da qualidade do planejamento, do funcionamento da
estrutura de governanca e da sua capacidade 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 ambientais e/ou sociais,
sendo também resultado da pressdo de grupos de interesse e da for¢a do discurso em torno da
sua superioridade em relagdo aos mecanismos regulares de comando e controle. Como
demonstraram Rodriguez de Francisco e Boelens (2015), além da insatisfagdo com os
resultados dos instrumentos regulatérios, a adocdo do PSA é influenciada i) pelas maneiras
pelas quais os modelos ambientalistas de mercado induzem profunda indiferenca em relacédo
aos impactos das politicas locais; ii) pelo poder discursivo e as propriedades de alinhamento da
comunidade epistémica formada em torno da politica de PSA, e iii) e por pressdes politicas e
financeiras de bancos internacionais e grandes ONGs ambientais.

Embora a literatura sobre PSA seja muito vasta, sdo poucos os estudos que analisaram as
experiéncias fluminenses (FULGENCIO 2012; PEREIRA, et al., 2013; RAMOS; AGUIAR;
VILELA, 2016; PAIVA; COELHO, 2015; CASTELLO-BRANCO, 2015; BERNARDO
(2016); LIMA, et al., 2017; FILOCHE, 2017; FIORINI, et al., 2020). O que em parte €
explicado pelos esquemas serem ainda incipientes, talvez justificando o fato do PAF Guandu
ser o0 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, que institui a 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, é mister aprofundar as analises incorporando os aspectos
qualitativos, menos tangiveis, porém nao menos importantes, no que se refere aos contextos
institucionais, culturais, técnicos, politicos, sociais, relagdes de poder e nog¢Bes de justica e
equidade (BLUNDO-CANTO et al., 2018; DE LIMA et al., 2017 RODRIGUEZ-ROBAYO;
MERINO-PEREZ, 2017; BORNER et al., 2017; ALIX-GARCIA; 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 anélise, conclui-se, precisa ir além dos resultados numéricos sob o viés eficiéncia. E
como destacaram van Hecken et al. (2021, p.), € perigoso retratar de forma acritica narrativas
de “sucesso” para aumentar o investimento no mecanismo proliferando projetos
descontextualizados que podem ndo garantir resultados de longo prazo. Para tanto, a fim de
examinar como as dinamicas socio-politicas e ecoldgicas influenciam os resultados de longo
prazo e as suas implicacdes para a conservacao, os autores sugerem “um dialogo e reflexao
mais abertos, horizontais e de longo prazo entre os participantes, promotores de projetos,
académicos, ativistas e todos os 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 frente, foram selecionados com base no seu status de execucao, condi¢Ges de
performance e diferencas de contexto, a pesquisa aqui delineada objetiva, a luz do
Institucionalismo Critico, aproximar o texto (contetdo) da politica do seu contexto de
implementacédo (realidade observada), a partir de uma abordagem experiencial, onde o analista
(ou avaliador) busca apreender a realidade da politica de dentro do seu universo de
implementacao.

De acordo com Guba e Lincoln (2011), esta pesquisa assume uma ontologia relativista, que
sustenta a existéncia de mdltiplas realidades socialmente construidas; uma epistemologia
subjetivista monista, segundo a qual as constata¢fes da investigacdo Sdo 0 proprio processo
investigativo, estando o investigador e os investigados intimamente entrelacados; e uma
metodologia hermenéutica que encerra uma dialética continua entre interagdo, analise e critica.

Considerando que o PSA atua na interface homem-natureza, os esquemas implementados
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formam sistemas socioecoldgicos® (FOLKE; BERKES, 1992), cuja abordagem considera
homem e natureza como um sistema intrincado, indissociavel, complexo, imprevisivel, ndo
linear e com efeitos de limiar. Por suas caracteristicas, esses sistemas demandam uma estrutura
de governanca colaborativa (ANSELL; GASH, 2008) que seja flexivel, com capacidade
adaptativa e nao centralizada, e preferencialmente com varios centros de tomada de decisdo
(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 mencionar que a complexidade e as incertezas relacionadas aos
sistemas socioecoldgicos dificultam a formulagdo e a anélise de politicas que tenham como
objetivo investir em infraestrutura natural (ou infraestrutura verde), como € o caso PSA. Face
a isso, a auséncia de evidenciacdo cientifica ndo deve ser considerada exclusivamente como
critério unico para a tomada de decisdo, ja que isso coloca os investimentos em infraestrutura
natural em desvantagem quando comparados com investimentos em infraestrutura cinza (mais
detalhes sobre essa discussdao em Ikemoto (2020), o que reforca a necessidade de empregar
metodologias avaliativas mais abrangentes, como a que se propde na presente pesquisa.

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

O PSA gera efeitos em diferentes dimens@es, muitos deles de dificil apreensdo 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 econdmica da melhoria
de servigos ambientais e sociais, além dos culturais; e a avaliacdo dos impactos do PSA em
termos de compensacdes entre as multiplas dimensdes de subsisténcia.

Infelizmente, a literatura que se dedica a avaliacdo de impacto de esquemas de PSA nao
avanca na mesma velocidade que a sua adog@o. Embora ainda ndo exista um posicionamento
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 nimero reduzido, mostram que 0s

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

5 Diferentes correntes epistemoldgicas trabalham com a perspectiva de integragio do homem (social) e natureza
(ambiental). A abordagem empregada nesta pesquisa dos sistemas socioecolégicos (FOLKE; BERKES, 1992),
segundo Lejano (2019), acaba centrando-se nas questdes materiais, seguindo uma perspectiva mais ecoldgica. Ha
também a abordagem socioambiental que se assenta mais sobre os sistemas de regras (institui¢des) e entidades
largamente utilizado pelos autores da escola do “commons” (OSTROM; COX, 2010; OSTROM, 2009), e tem
também a abordagem da ecologia social, que enfatiza a interdependéncia matua de diferentes dimensdes de um
sistema (ALIHAN, 1938 apud STOKOLS; LEJANO; 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 et al. (2021, p. 2):

“Gerar historias de sucesso é semelhante & um lugar de extracdo onde as evidéncias
especificas sdo literalmente minadas, as vezes inconscientemente, para refletir um
enquadramento epistemologico particular que € cego para o 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 sobre a real eficacia do PSA,
os tomadores de decisdo e formuladores de politicas publicas precisam ter cautela na escolha
do PSA como alternativa (LIMA; KRUEGER; GARCIA-MARQUEZ, 2017). Salzman et al.
(2018b) destacaram que a0 mesmo tempo em que Se sentiram surpresos e encantados ao ver o
campo se expandir tdo rapidamente, também se preocuparam que o entusiasmo superasse 0
desempenho. E talvez seja isso que justifique Ferraro (2011) alegar que ndo faz muito sentido
investir na expansdo do mecanismo, a menos que NOVOS programas sejam projetados com
objetivo real de avaliar seus impactos.

Fiori et al. (2020) conseguiram realizar uma avaliagdo 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 conclusdo que chegaram € que o PSA néo foi tdo eficiente quanto se imaginava. Em termos
de aumento da cobertura vegetal, o projeto teve impacto positivo, aumentando em 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 conservadora®, foi cerca de 5,4 vezes maior que 0 custo mais caro
estimado por Benini et al. (2017) para a restauracdo da Mata Atlantica (condi¢bes ambientais
desfavoraveis), e cerca de 1,6 vezes mais caro que o valor estipulado pela Resolucdo Conjunta
SEA/INEA N° 630, de 18 de maio de 2016, que foi de R$ 70 mil/ha — para 0s casos em que
uma obrigacdo de reposi¢do florestal € convertida pela obrigacdo de pagar (mecanismo
financeiro). Estes numeros, por si s0, ja acendem um alerta sobre a importancia dos custos de
transacdo em projetos relacionados a investimentos em infraestrutura verde, sendo ainda um
desafio correlaciona-los aos impactos sociais.

Ainda que existam recursos significativos disponiveis no FUNDRIH, estes séo

completamente insuficientes para reverter o quadro de degradacdo das bacias hidrogréficas

6 Taxa de cAmbio: 1US$ = R$3,5.
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fluminenses. Desta forma, avalia-se que seu uso precisa ser estrategicamente 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 que as areas previamente conservadas que
receberam o PSA nédo sofrem pressdo de desmatamento, ou seja, tenderiam a continuar como
estdo mesmo na auséncia do pagamento, o que sugere problemas de “targeting” e selecdo
adversa, muito comuns em projetos de PSA (WUNDER at al., 2020; BORNER et al., 2017;
FERRARO, 2012; PATTANAY AK; WUNDER; FERRARO, 2010).

Outro ponto critico diz respeito ao processo participativo. Conforme demonstra a literatura,
participacdo, senso de pertencimento e grau de envolvimento dos atores no processo de tomada
de decisdo é o que faz diferenca para o sucesso de um esquema colaborativo de governanca,
como € o caso do PSA (ISHIHARA et al., 2017; VAN HECKEN et al., 2015; PASCUAL et al.,
2014; DECARO; STOKES, 2013; MURADIAN et al., 2010).

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

O produtor rural é quem fundamentalmente maneja 0s recursos naturais que geram 0S
servicos ecossistémicos’ e, para muitos (se ndo a maioria), a terra € um ativo, do qual ele tira
renda para consumo. Ademais, nem sempre ha contradi¢fes 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 para uma compreensao
mais abrangente da dindmica e dos processos dos sistemas socioecoldgicos, algo imprescindivel
no contexto de uma busca por solugdes concebidas e apoiadas coletivamente para problemas
ecologicos de base social.

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

A exemplo de Castro, Young e Pereira (2018), que concluem que “as experiéncias [de
PSA] tém alcancado resultados expressivos”, e Coelho et al., (2015) ao afirmar que

“compartilhar os aprendizados e dar visibilidade as tendéncias recentes da politica de PSA

" Embora sera melhor discutido no item 2.2.1, refere-se aqui como servicos ecossistémicos, aqueles bens e servigos
derivados das func¢des ecoldgicas da natureza, e servicos ambientais as a¢des realizadas pelo homem que garantam
ou aumentam a geracgao de servicos ecossistémicos.
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hidricos adotada no Brasil podem impulsionar a replicacdo de novas experiéncias e 0 avanco

no direcionamento da politica publica nacional (grifo nosso)”, percebe-se que a literatura

contribui para o fortalecimento do discurso em torno do PSA, fundamentado na expectativa da
sua eficiéncia, incentivando a replicagdo de modelos, acreditando que o que deu certo em um
contexto podera dar certo em outro. Porém, replicar (ou importar) modelos exdgenos “de
sucesso”, o que Ostrom (2009) denominou como “one-Size-fits-all”, pode nao ser efetivo na
pratica, ainda mais quando esse processo € feito de forma descontextualizada, geralmente de
cima para baixo, sem levar em consideracdo as multiplas realidades envolvidas e os interesses
e as necessidades dos atores.

Lejano e Shankar (2013) criticam 0s “modelos institucionais” que, uma vez concebidos,
sdo entdo aplicados “por atacado” a uma série de contextos, justamente pelo fato desses
desenhos institucionais geralmente ndo corresponderem as necessidades particulares de lugares
e comunidades e, portanto, ndo funcionando de maneira ideal. Afinal, quando o capital moral
dos agentes envolvidos ndo é atingido, perde-se a “fé” comum nas instituigdes e nos processos
sociais, sem 0s quais, 0 engajamento civico fica prejudicado (STOKOLS; LEJANO; HIPP
(2013).

Todavia, essa acaba sendo uma solugdo comum, principalmente quando ha
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 copiar um desenho de politica existente ou modificd-lo de maneiras contextualmente
relevantes (LEJANO; SHANKAR, 2013).

O PSA de Extrema-MG exemplifica isso. Considerado um caso de sucesso, vem servindo
como fonte de inspiracdo para o desenvolvimento de esquemas de PSA 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¢Ges
institucionais, politicas e econémicas especificas daquele contexto, 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 condicdes particulares que ajudam a explicar o sucesso do PSA
de Extrema, a saber: surgimento do PSA como uma evolucao das diferentes politicas ambientais

executadas pelo municipio®; a 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 Execugéo
Descentralizada (PED), componente do Programa Nacional de Meio Ambiente. Dando continuidade a esse projeto,
nasceu em 1999 o Projeto Agua é Vida, visando ao manejo de bacias hidrograficas da regido. E na sequéncia, em
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prefeitura na lideranga de agGes ambientais; a disponibilidade de recursos financeiros do
municipio; a estabilidade politica (0 mesmo grupo politico permaneceu no poder por varias
gestbes); a capacidade municipal de buscar apoiadores externos (a exemplo das universidades
e institutos de pesquisa) e a proximidade dos politicos com empresas da regido.

Obviamente, isso ndo quer dizer que o PSA precise, necessariamente, reunir todas essas
caracteristicas para dar certo, no entanto, elas ilustram que o mecanismo ndo depende apenas
de vontade politica e de um modelo a ser seguido, mas de todo um contexto 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, acredita-se que 0s conhecimentos aqui
gerados irdo contribuir para melhorar a compreensdo de como a relagéo entre fatores politicos,
econdmicos e/ou sociais afetam e sdo afetados pelo PSA.

Assim, parte-se do principio de que os resultados aqui gerados podem propiciar
interessantes pontos de analise para aqueles que se interessam pelo tema, com destaque para 0s
formuladores de politica que passardo a dispor de mais informacgdes para tomar decis@es, seja
para a escolha propriamente dita do PSA como alternativa de politica pablica, seja na concepcédo
e desenvolvimento de esquemas mais aderentes com o contexto da aplicagdo e mais efetivos no
alcance de resultados (adicionalidade na geracao de servigos ecossistémicos, o que pode ser

considerado fim ultimo do mecanismo).

1.3 Enquadramento analitico

Nesta pesquisa utilizam-se como pano de fundo trés perspectivas tedricas que se articulam
e se complementam: sistemas socioecoldgicos, governanca colaborativa e ajuste institucional
que serdo analisadas sob um viés mais construtivista e experiencial, embasado em uma
abordagem critica.

A abordagem dos sistemas sécioecoldgicos reconhece a relacdo homem-natureza como
algo indissociavel, um verdadeiro sistema onde estas partes interagem mutuamente, com
geracdo de entropia ao ter que lidar, invariavelmente, com complexidades, imprevisibilidades,
ndo linearidades, manejo adaptativo e resiliéncia (OLSSON, FOLKE; BERKES; 2004;
FOLKE; BERKES, 1992; FOLKE; CARPENTER; ELMQVIST, 2002). E estes sistemas, para

serem adaptativos requer, de acordo com Armitage et al. (2009): arranjos institucionais

2001, o municipio realizou um amplo diagnéstico, abrangendo todas as propriedades rurais e empreendimentos de
Extrema, com o intuito de elaborar acdes direcionadas a protecdo do meio ambiente, em especial dos recursos
hidricos.
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inovadores e incentivos em escalas e niveis espaco-temporais; aprendizagem através da
complexidade e mudanca; monitoramento e avaliacdo das intervenc@es; funcdes de poder e
oportunidades de vincular ciéncia com politica.

J& a abordagem da governanca colaborativa parte da premissa que modelos isolados de
governanca (hierarquia, mercado ou comunidades) ndo sdo suficientemente capazes de superar
as limitacdes impostas pelas multiplas dimensdes, interdependéncias e escalas dos problemas
ambientais. E, por esta razdo, demandam formas hibridas onde as potencialidades de um ator
podem suplantar 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 cooperacdes entre as partes,
confianga, participacdo, lideranga, trocas e aprendizagens, nocbes de justica e equidade,
dialogo, relacGes de poder e acesso a meios e recursos.

Ja a terceira e Ultima abordagem é aquela que se preocupa em identificar o nivel de ajuste
entre o contexto institucional e o contexto ambiental (abrangéncia biogeofisica) do problema
enderecado. Portanto, assume-se ser possivel identificar esse ajuste e que, quanto melhor ele
for, melhor ser4 o funcionamento da estrutura de governanga (YOUNG, 2010; OSTROM,
1990). Em outras palavras, isso quer dizer que, no limite, quanto melhor o ajuste institucional,
melhor devera ser a capacidade adaptativa e a resiliéncia do sistema socioecoldgico.

O fio condutor utilizado para fazer dialogar essas trés abordagens tedricas foi a perspectiva
do Institucionalismo Critico, considerada aqui como a mais apropriada, ja que ela considera
que as instituicdes como estruturas dinamicas, operacionalizadas por a¢cdes humanas, onde
identidades sociais, relagdes de poder e fatores politicos e geograficos precisam ser
considerados (CLEAVER; DE KONING, 2015). No Institucionalismo Critico, a mudanga
institucional ocorre por meio de um processo de bricolagem, por meio do qual as pessoas
reinem ou remodelam os 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
mainstream que se baseia, predominantemente, em uma visdo positivista, que — via-de-regra —
faz uso de uma epistemologia objetivista dualistica (GUBA; LINCOLN, 2011), optou-se por
uma abordagem construtivista, baseada no método experiencial proposto por Lejano (2012).

Isto posto, foram assumidas como premissas basicas dessa pesquisa:
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e A dinamica institucional depende da tensdo entre agéncia® e estrutura;

e As pessoas fazem as institui¢des e por elas sdo constrangidas;

e As politicas publicas sdo fortemente limitadas pela atuacdo dos grupos de interesse;

e A qualidade (eficiéncia) da governanca depende da qualidade das informagdes
disponiveis, do seu compartilhamento, do comprometimento dos atores e das suas
capacidades, bem como da maneira como as nogdes de justica e equidade (e relagdes de
poder) sdo percebidas por eles; e

e A andlise do ajuste institucional evidencia as lacunas existentes e que podem

comprometer a eficiéncia da estrutura de governanca e os efeitos da politica.

Tendo em vista que elementos particularizados no esquema de PSA analisado guarda relagdo
direta com a politica de PSA como um todo, acredita-se que 0s conhecimentos aqui gerados
irdo contribuir para melhorar a compreensdo de como a relacdo entre fatores politicos,
econdmicos, e/ou sociais afetam e sdo afetados pelo PSA.

Isto posto, acredita-se que com os resultados aqui gerados serdo propiciados interessantes
pontos de analise para aqueles que se interessam pelo tema, com destaque para os formuladores
de politica que passardo a dispor de mais informaces para tomar decisdes, seja para a escolha
propriamente dita do PSA como alternativa de politica pablica, seja na concepcdo e
desenvolvimento de esquemas mais aderentes com o contexto da aplicacdo e mais efetivos no
alcance de resultados ( adicionalidade na geracédo de servicos ecossistémicos, 0 que pode ser

considerado fim ultimo do mecanismo).

1.4 Questionamentos da Pesquisa
O provimento de servicos ecossistémicos é fruto de complexas interacdes entre aspectos
ambientais, humanos e institucionais que ocorrem em dado territério, em um dado momento.
A institucionalizacdo de um esquema de PSA perpassa todas essas dimensdes, 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 nivel de 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. Disponivel em: https://www.britannica.com/topic/agency-political-theory. Acesso em
14/06/2021. Para King (2005, apud CLEAVER; WHALEY, 2018), agéncia refere-se as maneiras pelas quais 0s
individuos usam suas capacidades ou poderes pessoais para agir de forma intencional e significativa.
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Sendo assim, foram formuladas as seguintes questdes:
e Q1 — De que forma o PSA se configurou e passou a assumir um espaco na agenda

politica ambiental no Estado do Rio de Janeiro?

o Aescolha do PSA como opcéo politica foi resultado de uma avaliacdo técnica ou
consequéncia apenas da influéncia do discurso propagado por diferentes
comunidades epistémicas de que o PSA ¢ eficiente e, portanto, deve ser

implementado?

e Q2 — Com base nos estudos de caso, qual foi o peso da dependéncia da trajetdria na
concepcao e implementacdo dos esquemas de PSA analisados, assim como no funcionamento

da sua estrutura de governanca?
o Como foi elaborada a estrutura de governanga?

o Como funcionou a estrutura de governanca a luz do modelo contingencial de “boa”

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

e Q3 — O que esperar, nos casos analisados, em termos de incremento na provisao de

servicos ambientais?

o Em que medida havia ajuste entre 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  Objetivos
1.5.1 Objetivo Geral

Objetiva-se com este trabalho analisar a génese do conceito de PSA no Estado do Rio de
Janeiro e, & luz do Institucionalismo Critico, examinar o funcionamento da sua estrutura de

governanca e o potencial de geracédo de adicionalidade de dois estudos de caso.

1.5.2 Objetivos Especificos
Para atingir o objetivo geral, foram tracados 0s seguintes objetivos especificos:
A) Analisar a origem do conceito, a entrada do tema na agenda politica ambiental do

Estado do Rio de Janeiro e a expansdo do mecanismo;
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B) Analisar o funcionamento da estrutura de governanca dos casos de estudo selecionados
(dois projetos do Programa PSA Hidrico do CEIVAP), tendo como base o modelo
contingencial de governanca colaborativa proposto por Ansell e Gash (2008);

C) Analisar, para os dois estudos de caso, em que medida houve ajuste entre o contexto
institucional e as caracteristicas biogeofisicas dos problemas ambientais enderecados
pelo PSA, fazendo inferéncias, sempre que possivel, sobre a capacidade adaptativa da

estrutura de governanca e sobre o seu potencial de geracdo de adicionalidade.

1.6 Metodologia
1.6.1 Mapeamento da Literatura

A construcdo do embasamento tedrico teve origem no mapeamento dos principais
periddicos, realizado através do Portal Proxy, da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (CAPES) em julho de 2018, utilizando uma combinag&o de palavras-chave
(anual; review; payment; environmental; services; policy; analisys; evaluat™*; impact) e filtros
(tais como: environmet*; ecosystem; effect™; resources), extraidas das referéncias (e suas
citacBes) utilizadas como ponto de partida: Ferraro e Hanauer (2014), Arriagada et al. (2012),
Arriagada et al. (2009), Pattanayak, Wunder, Ferraro (2010).

Como resultado de uma pesquisa realizada, foram elencados 97 periddicos. Desses, 19
foram desconsiderados por ndo dispor de valor de Journal Citations Report® (JCR). Do
restante, foram selecionados os 20 com maior valor de JCR (quarto quartil) — Quadro 2.

Com um novo conjunto de palavras-chave e operadores booleanos, foi realizada uma
pesquisa por artigos cientificos em cada um destes periodicos. A composi¢do dos argumentos
de pesquisa foi dindmica, aperfeigcoando a estratégia de busca a medida em que os resultados
foram sendo gerados. Os principais termos de busca utilizados e suas combinacdes foram: (pay*
OR payment) AND (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
“abstract”, sendo entdo selecionados 227 artigos. Deste total, foi feita uma segunda priorizagao,

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

10 Base de dados que avalia e fornece informagfes estatisticas de forma sistematica dos principais periodicos
cientificos indexados na Web of Science, dentre elas, o Fator de Impacto.
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Com o0 avango na leitura dessas referéncias, e de outras que naturalmente surgiram ao longo
da elaboracdo desta tese, foram 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. Apés discussdes com 0s orientadores
do trabalho e da leitura de novas referéncias por eles sugeridas, chegou-se ao formato final desta

pesquisa.

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

Periddico JCR ISSN
Nature 41,577 0028-0836
Science 41,058 0036-8075
Sciences of he United Sttesof America (PNAS) 9504 | 0027844
Frontiers in Ecology and the Environment 8,302 1540-9295
Conservation Letters 7,279 1755-263X
Land Degradation & Development 7,270 1085-3278
Global Environmental Change 6,371 0959-3780
Annual Review of Environment and Resources 6,025 1543-5938
Conservation Biology 5,890 0888-8892
Bioscience 5,876 0006-3568
Research policy 4,661 0048-7333
Biological Conservation 4,660 0006-3207
Environmental Research Letters 4,541 1748-9326
Review of Environmental Economics and Policy 4,419 1750-6816
Ecosystem services 4,395 2212-0416
Ecological Application 4,393 1051-0761
Current Opinion in Environmental Sustainability 4,186 1877-3435
Energy Policy 4,039 0301-4215
Journal of Environmental Management 4,005 0301-4797
Ecological Economics 3,895 0921-8009

Na maior parte das publicacbes mais relevantes que tratam o tema PSA, prepondera o
método hipotético-dedutivo voltado para generalizagdes. Este forte viés se caracteriza como
uma heranca da corrente epistemoldgica positivista, que tem como eixo condutor de explicacdo
cientifica a casualidade, privilegiando, portanto, a técnica e a quantificacdo (VERGARA,
2000).

Segundo Guba e Lincoln (p. 70; 2011), empreender investigacdes de maneira controlada —
método tipico do modelo positivista ao tratar situag@es distintas como alternativas comparaveis

(eliminando o contexto e as especificidades locais) — “gera resultados validos apenas em
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situacOes sem contexto, ndo abordando o processo de descoberta, onde a preocupac¢do com a
validade interna diminui a probabilidade de os resultados serem externamente vdlidos .

Neste aspecto € interessante a analogia adotada por Lejano, segundo a qual a forca dos
nimeros seria como adentrar em um baldo epistemoldgico para voar para bem longe da
paisagem, até que seja possivel identificar os limites e contornos da regido, montanhas 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 baldo do Lejano
na realidade empirica para revelar, através da imersao do pesquisador no universo da politica
em analise, como 0s aspectos institucionais e contextuais se combinam e conformam o
fendmeno examinado.

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

Por esta razdo, esta pesquisa se afasta do paradigma positivista em direcdo ao paradigma
construtivista, ao considerar que as pessoas assumem um papel preponderante para a explicacao
do fenbmeno sob analise. E esta op¢cdo metodoldgica se justifica dada a necessidade de o
processo de avaliacdo extrapolar os limites paradigmaticos das visdes de mundo, construidas a
partir de trajetdrias, culturas e limites econdmicos e sociais (LEJANO, 2012).

Considerando que a realidade objetiva “nunca pode ser captada” (DENZIN; LINCOLN,
2006 p. 19), o objetivo passa a ser empreender um mergulho profundo nos casos selecionados,
e, a partir de entdo, identificar os elementos que, cumulativamente, permitam reconhecer a
experiéncia, 0 mais proximo possivel do que ela efetivamente €, através da sintese critica de
suas multiplas interpretacdes reconhecidas através de um processo hermenéutico que aproxima
os atores de seus contextos especificos.

Com este viés mais generalista, este trabalho faz uso de uma perspectiva paradigmatica
mais abrangente, que busca a fusdo do texto com o contexto fazendo uso de um método
experiencial (LEJANO, 2012), dialético-hermenéutico (GUBA; LINCOLN, 2011) que se situa,
de acordo com as defini¢cBes propostas por Vergara (2000), entre os métodos de pesquisa
fenomenologico e dialético.

Nesta perspectiva, 0 apice de uma proposta avaliativa seria entdo a estruturacdo de
relacionamentos e coordenagdo de comportamentos dentro do campo de analise a fim de buscar

o0 atingimento de objetivos comuns, oriundos da coletividade, fruto da experiéncia participativa
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(LEJANO, 2012). A exemplo do “bricouler!! metodolégico” enunciado por Denzin e Lincoln
(2006), — e que muito se aproxima do “bricouler institucional” proposto por Cleaver (2012), no
tocante ao Institucionalismo Critico —, 0 que se procurou fazer foi construir narrativas a partir
dos diferentes paradigmas interpretativos, utilizando-se como elementos de mediacao (pontos
de partida) as dimensdes da governanca colaborativa e do ajuste institucional ofertadas pela
literatura.

Trata-se, portanto, de uma proposta ndo linear, onde as hipteses emergem de um processo
circular entre a situacdo empirica e a reflexdo conjunta entre pesquisador e grupo pesquisado,
nas quais a teoria emerge da pratica e os dados provém de fontes diversificadas de informacao:
entrevistas, surveys, observacfes de campo, recursos audiovisuais, grupos focais
(RODRIGUES, 2008).

Por esta razdo, uma variedade grande de fontes é importante para um esbogo mais completo
das dimensdes envolvidas, e essa multidimensionalidade, além de enriquecer a realidade,
permite também o exercicio da triangulagdo — “exposicéo simultanea de realidades multiplas,
refratadas” (DENZIN; LINCOLN, 2006, p. 19) — aumentando a validade das informagdes
geradas, isto é, a probabilidade de que as descobertas e interpretagdes sejam consideradas

criveis e 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 estratégia de pesquisa o0 estudo de caso
(DENZIN; LINCOLN, 2006).

No presente trabalho, foi realizado o estudo de caso mdltiplo (ALVEZ-MAZZOTTI,
2006), uma vez que foram conduzidos os estudos em dois projetos de PSA simultaneamente.
Embora os casos pertengcam a um mesmo programa, PSA Hidrico do CEIVAP, e possuam a
mesma estrutura de governanca, eles foram executados por atores diferentes, em situacoes e
contextos totalmente distintos, o0 que parece razodvel néo tratar os projetos como “subcasos”
(ou algo do género), mas sim como casos independentes, porém inter-relacionados.

Ainda com base em Vergara (2000), este trabalho € do tipo descritivo/explicativo, ja que
ele se ocupa em aprofundar as caracteristicas do fendmeno analisado, a fim de identificar
possiveis correlacfes existentes, bem como torné-lo inteligivel, esclarecendo quais fatores

contribuem ou ajudam a justificar aquilo que se observou.

11 Um “confeccionador de colchas”.
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Seguindo a classificagdo referencial proposta por Stake (2000), a tipologia de estudo de
caso adotada foi do tipo coletivo, ou seja, o tipo instrumental estendido. 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 porque acredita-se que
entendé-los levara a uma melhor compreensao, talvez melhor teorizagdo sobre uma colecdo
ainda maior de casos, e 0 interesse no seu emprego se deve a possibilidade de obtencdo de
insights ou de contestacdo de uma generalizacdo amplamente aceita. O caso em si &, na verdade,
um ponto de apoio que facilita a compreensdo do fendmeno analisado, de forma mais ampla.

A fim de melhor enderecgar as questbes da pesquisa, foi utilizada uma combinagédo de
métodos para o levantamento de dados e informacGes: pesquisa de campo para investigacdo
empirica por meio da realizacao de entrevistas semiestruturadas, em profundidade, individuais
e com um grupo focal (GASKELL; 2002); levantamento bibliografico e analise documental. O
uso de diferentes métodos combinados é apropriado para abordar fendbmenos complexos, e
também para permitir a triangulacdo entre dados e teorias a fim de aumentar a validade dos
achados da pesquisa (HARTLEY, 2004). Desta forma, buscou-se aqui a triangulacéo de atores,
dentro de cada caso, e a triangulacdo dos casos, a partir da sua justaposicdo a fim de explorar
convergéncia, complementaridade 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 hermenéutica e da dialética, € 0 que se mostrou mais coerente para permitir uma analise
abrangente da politica, e a0 mesmo relativista, ao dar voz a todos os atores envolvidos dentro
do seu contexto real. De outro modo, dificilmente seria possivel oferecer uma contribuicao
tedrica sobre o assunto considerando que a maioria dos esquemas de PSA no Rio de Janeiro
encontram-se ainda em plena fase de execucdo, ndo permitindo uma avaliacdo a posteriori e de
cunho mais quantitativo (com excecdo do PAF Guandu, que ja vem sendo objeto de estudo, e
do FUNBOAS, que apesar da abrangéncia ter sido muito pequena, também vem sendo

analisado, ainda que em menor intensidade).

1.6.3 Critérios de selecdo dos casos

O Rio de Janeiro é um estado que historicamente esteve na vanguarda dos movimentos
ambientais e de estruturacdo do seu sistema de gestdo e controle ambiental. Conforme destacou
Moura (2016), foi o segundo estado da federacéo a criar seu 6rgéo estadual de meio ambiente,
em 1975 (Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente — FEEMA e Superintendéncia

Estadual de Rios e Lagoas - SERLA), tendo sido também o segundo estado a implementar o
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instrumento da cobranga pelo uso da &gua em todo o seu territério, em 2004 (ACSELRAD et
al., 2009). Atualmente, possui comités de bacia e entidades delegatarias com funcéo de 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, um hotspot*2 da biodiversidade e um dos biomas mais ameagados do mundo
(MYERS et al., 2000), possui cerca de 30% de seu territorio com cobertura Florestal, embora
ainda apresente um déficit de restauracdo como apontaram Soares-Filho et al. (2014).

Em 1992, o Rio sediou a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (CNUMAD), conhecida como Rio 92 e, 20 anos depois, a Rio + 20. Tamanha
a influéncia destes eventos, autores como May, Fernandes e Osuna (2019) acreditam que houve
decaimento da taxa de desmatamento no estado apos esses esforg¢os de “tornar mais verde”.

Saindo um pouco do territério do Rio, a importancia da Mata Atlantica associada a
necessidade de reverter o quadro de degradacdo ambiental das bacias hidrograficas, sobretudo
na regido sudeste, onde estdo as duas maiores regides metropolitanas brasileiras, faz aumentar
0 interesse no desenvolvimento e implementacdo de programas de PSA, considerado uma
solucdo potencial para contribuir para a melhoria da qualidade e da quantidade de agua nas
bacias hidrograficas.

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

Como ja mencionado, atualmente sdo nove projetos de PSA em andamento no Estado do
Rio de Janeiro, sendo o0 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 evolugdo, com exce¢do 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 1). 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, inter-relacionadas, fazem com que o Programa PSA Hidrico do CEIVAP seja

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

1)

2)

Ele foi concebido com base na experiéncia do PAF Guandu (que teve como referéncia
0 modelo desenvolvido em Extrema-MG), que até entdo vem sendo considerado um
caso de sucesso no Rio de Janeiro. Contudo, sabe-se que 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 econdmicas bastante diversas,
sendo executado por instituicdes 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
estrutura de governanca fixa, funcionando em ambientes e contextos diferentes, facilita
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 geragéo de resultados;

A AGEVAP, além de ser a agéncia de bacia do CEIVAP, atualmente assumiu a funcéo
de entidade delegataria de sete dos nove comités fluminense. Como 0s comités de
bacia tém demonstrado um interesse crescente em implementar projetos de PSA, é
bastante razodvel 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, j& que poderdo ser internalizados pelas instituicdes
envolvidas com a implementacao de esquemas de PSA no estado, principalmente no
que 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

Olhos d’Agua, no municipio de Carapebus, e o Projeto PSA AMA 2 — Aguas da Mata Atlantica,

em Petropolis. Dois projetos com performances muito distintas, em contextos ambientais,

sociais, politicos e econdmico também muito distintos.

O Projeto Olhos d’Agua teve um dos resultados mais modestos, atingindo apenas 30% da

meta e ndo conseguindo realizar nenhum pagamento de PSA. Executado por uma ONG

pequena, com poucos projetos no portfdlio e restricdes financeiras, o projeto se deu em meio a

um territério formado predominantemente por pastagens, que outrora foi completamente

dominado pelo cultivo da cana-de-agucar, estando hoje ocupado por pequenos produtores rurais
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e agricultores familiares assentados da reforma agraria.

Ja o Projeto PSA AMA 2 — Aguas da Mata Atlantica foi um dos tGinicos que cumpriu 100%
da meta. Implementado em uma &rea bastante conservada, que se caracteriza como um dos
principais centros de producdo orgénica do estado, foi executado por uma ONG experiente,
com muitos projetos no portfélio e maior capacidade de acesso a recursos. A totalidade dos
provedores selecionados ndo dependia da terra para sobreviver, e sdo do tipo “novo rural”, com
maior poder aquisitivo e elevado grau de instrucéo.

Além do exposto, pesou para a escolha desses casos a facilidade de acesso, tanto aos

executores quanto as areas de intervenc&o.

1.6.4 Critérios de selecdo 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 municipios e/ou por instituicdes
executoras (de direito publico ou privado, com ou sem fins lucrativos), com a seguinte estrutura
de governanca (Figura 02):

“O CEIVAP delibera recursos para o PSA HIDRICO. A AGEVAP, em suas fungées de Agéncia
de Bacia, executa as agdes necessarias para 0 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 servigos ambientais, ap6s verificacdo de cumprimento
das acdes referentes ao Programa. A AGEVAP realiza, ainda, a contratacdo da Institui¢cdo
Executora para que a mesma execute as agdes previstas no projeto, ou seja, acbes de
conservacao e recuperacao florestal. A Unidade Gestora do Projeto possui a funcdo principal
de articulagdo institucional entre os atores envolvidos no Programa” (AGEVAP, 2014).

Considerando a complexidade dos sistemas socioecoldgicos e das diferentes dimensdes da
estrutura de governanca do PSA — afinal, sdo multiplas escalas e niveis de superposicdo
institucional, envolvendo constelacdes diferentes de atores em cada caso —, a ideia inicial desta
pesquisa foi explorar a pluralidade de visbes existentes, como prescreveu Geskell (2002),
através de um mergulho na realidade empirica.

A variacgdo das fontes de 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 parte
do esforco de analisar o0 mecanismo de PSA dentro da sua complexidade, seguindo os moldes
do que Denzin e Lincoln (2006) definiram como bricouler metodolégico e epistemoldgico, mas
partindo da experiéncia do investigador na realidade concreta dos investigados, em seus

contextos especificos.
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Figura 2. Principais atores e atividades do Programa, Fonte;: AGEVAP (2014, p. 19).

Os atores foram selecionados com base no seu envolvimento na agenda do PSA no Rio de
Janeiro, atores institucionais, além daqueles diretamente envolvidos na execucao dos esquemas
estudados, atores institucionais e produtores rurais participantes. Ao todo, foram 27 entrevistas,
como discriminado a seguir (sem diferenciacdo de sexo para resguardar a identidade das

pessoas), realizadas no periodo entre junho de 2019 e marco de 2020:
¢ Instituto Estadual do Ambiente (INEA):

o Gerente de Servico Florestal, setor responsavel pela execucao da politica florestal
do estado — Entrevistado INEA 1;

o Assessor Técnico da Diretoria de Biodiversidade, Areas Protegidas e Ecossistemas
que, dentre outras fungbes, coordena o Programa Estadual de Pagamentos por
Servicos Ambientais (PRO-PSA) e Programa de Protecdo e Recuperagdo de
Mananciais no Estado do Rio de Janeiro — Pacto pelas Aguas — Entrevistado INEA
2;

¢ Rio Rural (Programa da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - EMATER):

o Coordenador de Gestdo da Informacdo do Rio Rural e atual presidente da
EMATER - Entrevistado Rio Rural;
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e Associacdo Pro-Gestdo das Aguas da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul
(AGEVAP):

o 02 Especialistas em Recursos Hidricos — Entrevistado AGEVAP 1 e Entrevistado
AGEVAP 2;

e Comité de Bacia do Rio Piabanha e Sub-Bacias Hidrograficas dos Rios Paquequer e
Preto (Comité Piabanha):

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

implementado — Entrevistado CBH Piabanha;
e Comité de Bacia do Baixo Paraiba do Sul e Itabapoana (CBHBPS):

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

e Comité das Bacias Hidrograficas dos rios Guandu, Guandu-Mirim e da Guarda (Comité
Guandu):

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

e Instituto Terra da Preservacdo Ambiental (ITPA):
o Secretério Executivo — Entrevistado ITPA 1;
o Técnico de campo — Entrevistado ITPA 2;
e The Nature Conservancy (TNC):
o Diretor de Estratégias de Conservacdo — Entrevistado TNC

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

entrevista)
e Consorcio Intermunicipal Lagos e Séo Jodo (CILSJ):
o Técnico do CILSJ — Entrevistado CILSJ;
e Prefeitura Municipal de Rio Claro:
o Técnico da Secretaria de Meio Ambiente — Entrevistado Rio Claro
e Prefeitura Municipal de Petropolis:

o Assessor da Secretaria de Meio Ambiente — Entrevistado Municipio Petropolis;
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Prefeitura Municipal de Carapebus:

o Técnicos da Secretaria de Meio Ambiente (grupo focal) — Entrevistados Municipio

Carapebus

Entidade Executora do projeto em Carapebus (Ecoanzol):
o Coordenador Executivo — Entrevistado Ecoanzol 1;

o Técnico de campo — Entrevistado Ecoanzol 2;

Entidade Executora do projeto em Petrépolis (Redeh):
o Coordenador Executivo — Entrevistado Redeh 1;

o Técnico de campo — Entrevistado Redeh 2;

Provedores dos servigos ambientais:

o 03 de Petropolis (problemas no udio que impediram a transcri¢do da entrevista) —

Produtor Petropolis 1 e Produtor Petropolis 2;

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

Carapebus 3.

A aproximacdo junto aos atores institucionais do INEA, Rio Rural, AGEVAP, ITPA,
CILSJ e CBHs foi de forma direta, tendo em vista a existéncia de uma relacéo profissional
prévia entre o autor desta pesquisa e os atores informantes, construida ao longo do periodo em
que o autor trabalhou diretamente na gestdo de recursos hidricos, na condi¢do de bidlogo do
INEA. Por meio da AGEVAP foi possivel a aproximacdo junto as entidades executoras que,
por sua vez, facilitaram o contato com os informantes dos municipios e proprietarios rurais.

A escolha dos participantes procurou englobar as diferentes posi¢fes institucionais e
contextuais, ao selecionar simultaneamente informantes mais diretamente relacionados a
funcdo de gestdo e coordenacdo da politica, bem como informantes mais diretamente
relacionados com a execugdo das intervengbes no campo. Esta estratificacdo teve como
propdsito alargar o potencial analitico da pesquisa ao capturar informa¢6es em maultiplos niveis,
desde o mais superior, onde entram em cena questbes mais politicas e burocratico-
administrativas, tomadas de decisdo e visdo estratégica, e o nivel operacional, para quem as
condigdes socioambientais locais tem outro contorno.

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

entidade executora foram selecionados aqueles com perfil socioeconémico variado, visando
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contemplar as diferentes realidades envolvidas e o espectro interpretativo da pesquisa.
Embora estivesse no escopo desta pesquisa realizar entrevistas com representantes do
CEIVAP, considerando o tempo para a realizacéo da tese, que a diretoria ja havia sido alterada
quando os dados 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
unico respondente (entrevista em profundidade) e com um grupo de respondentes (grupo focal).

Esta técnica foi considerada a mais apropriada para que o pesquisador pudesse capturar as
percepcdes dos entrevistados. Como ponto de partida, os topicos-guia (preliminares) foram
desenvolvidos a partir de varidveis obtidas da literatura relativas & governanca colaborativa
(ANSELL; GASH, 2008) e ajuste institucional (EPSTEIN et al., 2015; VATN; VEDELD,
2012).

Cumpre destacar também a observacdo direta do pesquisador, que passou praticamente
dois dias em cada local (Petropolis e Carapebus) percorrendo as areas de intervencdo e

conversando com os produtores rurais in loco, a partir de suas realidades e contextos locais.

1.6.6 Procedimentos de coleta de dados

Diferentemente da Teoria Fundamentada (Grounded Theory), onde se objetiva
compreender ou descrever os fendmenos do ponto de vista do sujeito (GLASER; STRAUSS,
1967), as entrevistas tiveram como eixo condutor os conceitos gerados pelo referencial teérico,
que ajudou a moldar a elaboracdo dos topicos-guia.

O topico-guia foi construido como forma de orientacdo para a conducdo das entrevistas
(semi-estruturada), mas de modo que o entrevistado desenvolvesse sua narrativa propria ao
percorrer 0s pontos considerados importantes estruturados no questiondrio, mas sempre
deixando margem para que outras questdes pudessem emergir de forma espontanea, a medida
em que o entrevistado ia formando o seu discurso.

Foi utilizado um tdpico-guia para os atores institucionais e outro, bastante semelhante, para
0s produtores rurais, diferenciando a abordagem dos temas a partir do envolvimento e da
participacdo nos projetos destes dois grandes grupos de atores. Buscou-se adequar a linguagem
e os termos utilizados ao objetivo de tornar a entrevista 0 mais préximo possivel de uma

conversa casual (porém orientada), favorecendo assim o surgimento de questfes ndo previstas
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que pudessem alargar a compreenséo e a interpretacdo dos casos analisados.

Em relacdo aos atores institucionais, o topico-guia foi dividido em trés secdes. A primeira,
tinha como objetivo fazer uma caracterizacdo do entrevistado, levantar sua visdo acerca do
mecanismo de PSA, seu historico de atuacdo, interesses, visao sobre os demais atores e opinides
sobre os desafios e oportunidades encontrados. Na segunda, buscou-se levantar as
caracteristicas institucionais, sua relagdo com o projeto e com os demais atores. Ja na terceira e
Gltima, foi dado foco na percepcdo do entrevistado acerca do processo participativo em si.

Ja em relacdo aos produtores rurais, o topico-guia foi concentrado em duas se¢des. A
primeira também tinha como objetivo tragar uma caracterizacao geral do entrevistado, seu nivel
de conhecimento sobre 0 mecanismo, interesses, grau de satisfacdo com o projeto e percepcoes
sobre custos e beneficios para si, e para os demais. A outra se¢do teve como intuito levantar as
nocgOes do entrevistado sobre o processo participativo ao longo do desenvolvimento do projeto.

Na medida do possivel, privilegiou-se entrevistas face-a-face. Quando nédo foi possivel ir
ao encontro dos entrevistados, as entrevistas foram realizadas por telefone. Uma Unica
entrevista foi realizada pelo Skype®, que teve de ser desconsiderada por problemas de méa
qualidade da gravacdo, assim como uma entrevista por telefone com um produtor rural de
Petropolis.

Como assinalou Creswell (2007), a entrevista face-a-face (entrevista pessoal um a um), em
grupo (o pesquisador entrevista os participantes em grupo) e por telefone (entrevista realizada
pelo telefone) se mostram vantajosas quando ndo é possivel observar os participantes
diretamente em seu cenario natural, possibilitando um certo “controle” da linha investigativa.
Porém, como destacou o autor, estas técnicas de coleta de dados apresentam algumas
desvantagens, principalmente pelo fato das informacgdes serem obtidas de forma “indireta”,
filtradas a partir das visfes externadas pelos participantes.

Outras desvantagens consideradas pelo autor foi o fato das informacdes ndo terem sido
obtidas em seu cenario natural e a influéncia da presenca do pesquisador enviesando as
respostas (sobretudo para alguns produtores rurais que se sentiram timidos, desconfiados e
receosos de expressarem suas opinides). Outrossim, notou-se em algumas entrevistas que 0
informante nao foi suficientemente articulado perceptivo no fornecimento das informacdes.

Em média, as entrevistas tiveram uma duracdo de 90 minutos, buscando respeitar sempre
0 interesse e a disposicdo do entrevistado. Em seus extremos, as entrevistas variaram de 15 a
150 minutos.

O emprego de uma ontologia relativista, que vai além da logica utilitarista com foco na

eficiéncia do modelo positivado de ciéncia (VERGARA, 2000), que traz o contexto, a
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experiéncia e a complexidade para dentro da andlise através de uma perspectiva experiencial,
hermenéutica e dialética, se mostra bastante adequada quando se trata de intervencfes na
natureza e gestao de sistemas socioecologicos. E, acredita-se, que apenas dessa forma se torna
possivel gerar conhecimento novo, tedrico e pratico, com lastro na realidade.

Sendo assim, 0 que se objetivou foi empreender um esfor¢co de compreensdo de como a
dindmica da politica do PSA gera resultados na pratica ao “abordar as situagdes politicas como
fendmenos — isto é, antes que alguém possa julgar, classificar e categorizar a situacéo,
devemos primeiramente senti-la pelo que ela é¢” (LEJANO, 2012, p. 24).

Em termos dos documentos analisados, foram considerados todos aqueles que se
relacionavam diretamente com o projeto e/ou com o0s casos analisados. Foram levantadas as
atas de reunido do grupo de trabalho da AGEVAP, as resolucGes do comité de bacia; leis e
decretos estaduais e municipais; editais de selecdo dos projetos para implementacdo do
Programa PSA-Hidrico e seus anexos; as propostas técnicas das entidades executoras e 0s
relatorios técnicos gerados ao longo do processo executodrio; o edital das prefeituras para
selecdo e contratacdo dos provedores de servigos ambientais; apresentacdes e resumos dos
eventos (workshops) realizados pelo Programa PSA Hidrico e/ou pelos comités de bacia que
tiveram o programa PSA Hidrico como objeto, dentre outros.

Ja em relacédo a bibliografia cientifica, foram consultados artigos publicados em diversos
periédicos com fator de impacto reconhecido pelo indice JCR, preponderantemente
internacionais. Apds essa selecao, passou-se a busca por artigos em diferentes bases de dados
através do palavras-chave e operadores booleanos. Apds alinhamento do objeto de pesquisa
com os orientadores, a bibliografia dos artigos de referéncia foi utilizada para ampliar o
universo de informagdes, centradas em governanga colaborativa, “institutional fit” e sistemas

socioecoldgicos.

1.6.7 Anadlise das informacdes

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 bibliogréfica e
entrevistas semiestruturadas individuais e grupais.

A perspectiva analitica fundamentou-se na construcdo de circulos hermenéuticos-
dialéticos, com vistas a fusdo do texto com o contexto, adotando uma abordagem construtivista,
pluralista, relacional (LEJANO, 2012; GUBA; LINCOLN, 2011).

A ldgica por tras dessa perspectiva € a construcdo de circulos hermenéuticos que, segundo

Lejano e Leong (2012, p. 797) podem ser descritos como:
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“Um vaivém dialético entre duas acdes relacionadas: explicagdo e compreensdo (Gadamer
1975; Ricoeur 1976, 1981). A explicacé@o pode ser descrita como uma operacéo horizontal,
em que o analista permanece dentro do texto e tenta trazer a tona todo o significado,
inflexdes e significados encontrados nele. Em contraste, a compreensdo é um movimento
vertical. Aqui, nos afastamos do texto imediato ou primario e interpretamos o contexto mais
amplo no qual ele estd inserido. O contexto é muitas vezes composto por outros textos
removidos da situacio imediata (por exemplo, histérias épicas sobre a identidade da nacéo).
E por essa raz&o que a hermenéutica é frequentemente definida como o ato de relacionar a
parte (o texto) com o todo (o campo maior, que muitas vezes € um universo de outros textos).
A interpretacdo, entdo, é uma dialética entre o sentido, quando apreciamos um texto em sua
autonomia semantica, e a referéncia, quando aprofundamos nossa compreensao
relacionando o texto ao mundo por ele aberto”.

Esta perspectiva analitica procura convergir com a abordagem proposta por Guba e Lincoln
(2011) para a avaliacdo de politicas. Estes autores, ao examinar o histérico evolutivo da
avaliacdo de politicas, reconheceram trés grandes momentos (Geragdes), cada uma com um
objetivo (organizadores) diferente:

e 12 Geragdo — métrica (avaliagdo como um conjunto de indicadores);

e 2° Geragdo — métrica + descricdo (aplicacdo de teorias e métodos de pesquisa);

e 3° Geracdo — métrica + descricdo + julgamento (a avaliagdo como uma categoria de
analise).

Porém, ainda sob forte influéncia do paradigma hegemonico positivista, 0os autores
apontaram fragilidades nessas formas de avaliacao que, segundo eles, sdo descontextualizadas;
o forte viés de buscar generaliza¢Ges eleva a dependéncia em relagdo a mensuracdo quantitativa
formal; “coercividade da pretensa verdade”; as alternativas de reflexdo sobre o objeto da
avaliacdo sdo limitadas e; a luz da auséncia de valores ndo epistémicos na ciéncia, o avaliador
estd eximido de qualquer responsabilidade.

Ao sugerir uma proposta avaliativa “em que as reivindicagoes, preocupagoes e questoes
dos grupos de interesse servem como enfoques organizacionais (principio para determinar
quais informacdes sdo essenciais), que sdo implementados de acordo com 0s preceitos
metodologicos do paradigma construtivista”, Guba e Lincoln (2011) esquadriam uma quarta
geracdo, adicionando como objetivo central a compreensdo. Mas para tanto, 0s autores
sustentam a necessidade de uma mudanca de paradigma (construtivista), sob o qual se torne
possivel uma avaliacdo responsiva onde os parametros e limites sdo definidos através de um
processo interativo e de negociagdo entre os diferentes grupos de interesse envolvidos.

A literatura voltada para a abordagem de sistemas socioecologicos, mais especificamente

sobre a resiliéncia, ja tem tangenciado o uso de métodos mais experienciais de analise como o
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proposto nessa pesquisa. Buscando trazer contribuices da Ecologia Social?, Stokols, Lejano
e Hipp (2013) identificaram como um desafio dificil a ser superado pelas analises de resiliéncia
e sustentabilidade o fato dessas construcdes, muitas vezes, serem “interpretadas de forma téo
ampla e genérica que resultam em caracteriza¢cBes bastante difusas e ndo especificas das
relacdes pessoas-ambiente”.

Por esta razdo, os autores enfatizam a importancia de se considerar o0 dominio semiotico,
isto €, 0 mundo dos significados, uma vez que o fenbmeno ndo ocorre apenas em escalas
“naturais” cruzadas, mas também em dimensdes cruzadas (ontologias cruzadas), justificando o
fato de um mesmo dado ambiental ter significados distintos para diferentes comunidades.

Como os fendmenos no plano simbdlico/semiodtico podem se comportar de acordo com
I6gicas totalmente diferentes daquelas no plano material, € preciso levar em conta a influéncia
simultanea das varias facetas do ambiente fisico (a exemplo da geografia, arquitetura,
tecnologia), do ambiente social (tais como cultura, ética, economia, politica e lei), e dos
atributos dos membros individuais (incluindo sua heranca genética, cognicdo e
comportamento). Portanto, € necessario empreender “uma compreensdo das transacoes
reciprocas dinamicas que ocorrem entre diversos fatores ambientais e pessoais, ao invés de
analises que se concentram mais estritamente em aspectos ambientais, biologicos especificos,
ou fatores causais comportamentais” (STOCKOLS; LEJANO; HIPP, 2013).

Segundo Lejano e Shankar (2013), a contextualizagdo (ou contextualismo institucional)
enfoca os mecanismos pelos quais os atores adaptam um projeto de politica para se adequar a
uma situacéo, entendendo instituicdes como fendmenos que sdo constituidos por uma dialética
constante entre o texto (o projeto geral, ou politica) e o contexto (o ambiente particular). Na
visdo desses autores, o institucionalismo ndo é visto como um “epifendmeno de estruturas
sociais”, mas sim como um fendmeno primadrio e a contextualizagdo significa compreender as
instituicdes como sendo continuamente construidas atraves da interacdo da planta originaria
com o contexto “sociofisico”.

Deste modo, a contextualizagdo é importante porque por meio dela os atores locais vao se
tornando cada vez mais envolvidos com a politica que, por sua vez, vai se tornando cada vez
mais coerente com o local no qual ela se desenvolve, tornando-a mais sustentavel e, a0 mesmo

tempo, impondo ajustes na forma e na funcao original da politica (LEJANO et al., 2012).

13 Em sua visdo contemporanea, a ecologia social geralmente se refere ao estudo das comunidades de uma
perspectiva ampla, interdisciplinar, que engloba preocupacfes bioecoldgicas e macroecondmicas, mas dando
maior atencdo ao contexto social, psicolégico, institucional e cultura das relacbes homem-natureza (STOKOLS;
LEJANO; HIPP, 2013).
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Nesta direcdo, van Hecken et al. (2021) demonstraram que analisar o PSA sem considerar
as vozes “paralelas” dos atores e institui¢des locais ndo € apenas analiticamente impreciso,
como também pode ser antiecoldgico se a conexao entre 0s pagamentos e os resultados se der
de forma descontextualizada para mostrar que a conservacgdo estd avancando. Para os autores,
ser transparente sobre o conhecimento subjacente e estruturas de valor defendidas por
pesquisadores e atores envolvidos é um aspecto fundamental, portanto, deve ser um elemento
crucial em qualquer tentativa de avaliar projetos de PSA. Ou seja, € preciso considerar 0s
elementos contextuais e as evidéncias contrastantes presentes no processo.

Reconhecendo, portanto, que a sustentabilidade da politica depende da sua coeréncia
institucional, e que essa é fruto do ajuste entre a politica e as instituigdes locais, estruturas
sociais e padrdes da vida cotidiana, Lejano et al. (2007) ndo apenas revelam a importancia de
uma abordagem experiencial, hermenéutica e dialética para a analise da politica, como também
revelam as similaridades que existem entre essa epistemologia e a abordagem do ajuste
institucional que, como dito, busca justamente examinar em que medida o contexto institucional
se ajusta as caracteristicas biofisicas do problema ambiental em quest&o.

Dado que o desenho dos arranjos de PSA e o seu funcionamento, além de influenciar nos
resultados, muitas vezes gera trade-offs entre equidade, eficiéncia e eficacia (PAUDYAL, et
al., 2018), analisar essa politica a partir da abordagem aqui proposta se mostra como uma
alternativa bastante vantajosa, se ndo a mais adequada. Porque além de permitir compreender
o fendmeno como uma rede de interacdes, e ndo como um conjunto de objetos em interacao, ao
colocar os relacionamentos em primeiro plano, é possivel se chegar a uma compreensdo mais
ampla e melhor da realidade quando comparada aos processos racionais formais de analise
(LEJANO, 2019).

Com base nestas literaturas, foram formulados os tépicos-guia, e com o avanco das
entrevistas e sua analise, foram sendo estabelecidas as categorias de analise. Mas, a fim de
evitar que essa estratégia levasse a simplificagdo do conteddo manifestado, induzindo “o
pesquisador a imprimir uma ‘“camisa de for¢a” na fala dos respondentes, procurando indicios
daqui e dali para classificar as respostas em seu sistema categorico” (FRANCO, 2003 p. 60),
tanto a producdo do contetdo por meio da construcdo das narrativas pelos entrevistados, quanto
a leitura analitica do material obtido (literatura cinza) se mantiveram abertas e atentas ao
surgimento de questdes ou aspectos considerados importantes para ajudar a compreender mais
a fundo o fendmeno 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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“categoriza¢ao” ndo sistematica, apenas identificando aqueles conteldos que ajudavam a
compreender melhor os dados. Tendo ja uma primeira aproximacao do material coletado, foi
realizada uma nova leitura, minuciosa, acompanhada da reproducdo em audio para
“pingamento” daqueles conteldos que se mostravam mais proximos das categorias de analise
pré-estabelecidas e a delimitacdo de outras novas. Esta foi a estratégia encontrada pelo
pesquisador para estabelecer um sistema de freios e contrapesos nesta complexa tarefa de
decodificacdo do conteudo levantado a luz do referencial teérico de apoio.

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

Finalmente, ap6s todas as entrevistas estarem devidamente analisadas, por comparacao, foi
empreendido um esforco de agrupamento e recategorizacdo (sem afastamento dos significados
atribuidos pelos entrevistados) em categorias mais amplas e com maior correspondéncia com a
literatura, restando ao final nove categorias de analise: Espagos 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 pesquisa “A” foi procedida uma analise da literatura,
com destaque para a literatura cinza, complementada e contextualizada pelas entrevistas com
0s atores chaves que participaram do inicio do desenvolvimento da agenda de PSA no Estado
do Rio de Janeiro. Em relagdo ao objetivo “B”, a apreciacdo se concentrou sobre as categorias
de anélise confrontada com a literatura cientifica. Considerando que os objetivos especificos se
relacionam formando uma espécie de espiral crescente, o objetivo especifico “C” acabou
derivando da analise integrada e critica dos objetivos “A” e “B”, funcionando também como

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 de areas protegidas (MacURA; SECCO;
PULLIN, 2015). Como os usos permitidos dentro dessas areas sdo definidos em lei, e precisam
estar previstos em seu Plano de Manejo, esta forma de conservacéo acaba gerando importantes
“trade-off”, ja que em algumas situagdes a imposi¢ao de restricGes ao uso e ocupacado do solo a
populaces tradicionais gerava conflitos e acaba inviabilizando o desenvolvimento econdmico
das comunidades associadas (MURADIAN, 2013).

Diante desta realidade, foram desenvolvidos e implementados uma série de projetos
buscando conjugar o desenvolvimento econdmico com a conservacdo ambiental (Integrated
Conservation and Development Projects), traduzindo, Projetos Integrados de Conservacgéo e
Desenvolvimento (PICD), sobretudo em paises em desenvolvimento, a exemplo do Rio Rural

no estado do Rio de Janeiro,

“Com recursos do Banco Mundial, trouxe essa ideia de trabalhar com a metodologia de
microbacias, mobilizando os agricultores e proporcionando recursos com praticas
produtivas e econbmicas a0 mesmo tempo exigindo contrapartidas dos agricultores,
contrapartidas ambientais, comprometimento ambiental” (ENTREVISTADO RIO
RURAL).

Os PICDs tiveram como um “driver” importante as conclusdes do Relatorio Bruntland
(1987) e a Conferéncia Rio-92, intensificando a percepcdo mundial das questfes ambientais por
meio do forte apelo dado ao desenvolvimento sustentdvel (WUNDER, 2005). Contudo,
evidenciou-se um cenario de frustracdo, insatisfacdo e criticas as abordagens indiretas (PICD),
suscitando, inclusive, questbes éticas associadas as abordagens regulatérias (FERRARO,
2011).

Para Ferraro e Kiss (2002), como os resultados alcangados pelas iniciativas indiretas foram
insatisfatorios, os pagamentos “diretos” para a conservagdo da biodiversidade se mostravam
mais eficazes e eficientes, sugerindo, portanto, sua adogdo como ferramenta politica para
conservar 0s ecossistemas.

De acordo com a literatura (PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010; ENGEL;
PAGIOLA; WUNDER, 2008; FERRARO; KISS, 2002), os pagamentos diretos teriam como
vantagens: ser institucionalmente mais simples e mais rentaveis na entrega de beneficios aos
compradores; mais flexiveis, por ndo prescrever o mesmo nivel de atividade para todos 0s

provedores; mais eficazes para a geracdo de crescimento econdémico, melhorando o fluxo de
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caixa, diversificando as fontes de renda e reduzindo a sua variagcdo (na perspectiva dos
provedores); além de fornecer uma nova fonte de recursos financeiros para conservacao.
Muradian et al. (2010) destacaram ainda serem mais eficientes e mais facilmente aplicaveis que
as medidas de comando e controle em ambientes de governanca fracos (o que € tipico em paises
em desenvolvimento).

O PSA atua na relacdo entre homem-natureza que, segundo Folke et al. (2002), é
inequivocamente de interdependéncia, sendo um erro analisar o0 sistema natural e o sistema
humano de forma isolada. Para dar conta desta perspectiva integradora, foi proposta a
abordagem dos “sistemas socioecoldogicos”, sistemas interligados de pessoas e naturezal®,
interdependentes, aninhados em escalas, cujas interagdes ocorrem em um cenario 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 é ter que lidar com incertezas,
retroalimentacGes, ndo linearidades, imprevisibilidades e efeitos limiares (HOLLING, 2001),
como também questdes relativas a escala, que incluem aspectos espaciais, temporais,
institucionais, jurisdicionais, de manejo, relacional e de conhecimento (CASH et al., 2006).
Por causa disso, é dificil para qualquer grupo ou agéncia possuir toda a gama de conhecimentos
e habilidades necessarias para a governanga ambiental, uma vez que o conhecimento para lidar
com a dindmica do sistema socioecoldgico esta disperso entre agéncias e grupos locais,
regionais, nacionais e internacionais (BERKES, 2010).

Por estas razdes, Fischer et al. (2015, p.146) ja haviam sinalizado a importancia do
pluralismo metodol6gico como meio para buscar uma maior compressdo da complexidade dos
sistemas socioecoldgicos. Isto posto, na condi¢do de um “programa de investigagdo” em sentido
Lakatiano®®, verifica-se que o PSA requer cada vez mais novas abordagens e perspectivas
analiticas, sendo a interacdo (multidisciplinaridade) e a integracdo (interdisciplinaridade) de
diferentes disciplinas insuficientes para a sua compreensdo, que parece rumar cada vez mais
para “transdisciplinaridade”. Esta exige, portanto, toda a reorganizacdo das estruturas

conceituais e teoricas existentes (KLEIN, 2010).

14 <O termo sistema socioecoldgico foi cunhado por Fikret Berkes e Carl Folke em 1998 porque eles ndo queriam
tratar a dimensdo social ou ecologica como um prefixo, mas sim dar aos dois o mesmo peso durante sua andlise”.
Disponivel em https://www.stockholmresilience.org/research/resilience-dictionary.html. Acesso em 18/08/2020.
15 |akkatos, E. (1973), em seu ensaio Ciéncia e Pseudociéncia, afirma que unidade descritiva tipica das grandes
realizacdes cientificas ndo ¢ uma hipdtese isolada, mas antes um programa de investigag@o, que tem um “nucleo”
tenazmente defendido da refutagdo por uma vasta "cintura protetora" de hipoteses auxiliares.
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A producdo académica sobre o PSA cresce de forma exponencial (BORNER et al., 2017;
FERRARO etal., 2012; FISHER; TURNER; MORLING, 2008), e cada vez mais sao utilizados
argumentos tedricos de outros campos do saber, tais como: psicologia (NEWELL etal. 2014),
economia comportamental (CARLSSON; JOHANSSON-STENMAN, 2012); comunicacgéo
(CLOT; GROLLEAU; MERAL, 2017); antropologia, etnografia, sociologia e histdria — estes
mais amplamente empregados pela perspectiva tedrica do Institucionalismo Critico
(CLEAVER; DE KONING, 2015).

Percebe-se na administracdo publica estadual a existéncia do “paradigma” khuneano
(KHUN, 1998) em torno do PSA, segundo o qual ele é visto como um mecanismo de mercado,
eficiente e, portanto, que deve ganhar escala e ser replicado em diferentes situagfes. Mas por
outro lado, a literatura reconhece que, em muitos casos, 0 PSA néo foi capaz de produzir uma
mudanca de comportamento (SOMMERVILLE et al., 2010) e os resultados dos estudos
avaliativos mais robustos sinalizam que os impactos do PSA, sejam eles ambientais ou
socioecondmicos, 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 eficécia da politica de servicos ecossistémicos é dificil de avaliar, porque essas politicas
geralmente tém mdltiplos objetivos e ha muitas métricas envolvidas para medir seu sucesso
(BRAUMAN et al., 2007). Porém, ja se sabe que o0s principais fatores que limitam a eficacia
do PSA sdo: a selecdo de arecas com baixa condigdo de gerar servigos ambientais (“targeting”);
selecdo adversa; ndao cumprimento dos contratos; e “leakage” (vazamentos), aumentando a
pressdo ambiental nas areas fora do projeto, sendo “targeting” e selecdo adversa 0s mais
problematicos (FERRARO, 2012, PATTANAYAK; WUNDER; FERRARO, 2010).

E justamente pela eficacia do PSA ainda ser controversa na literatura (PHAN, et al., 2017,
de LIMA et al.,, 2017, RODRIGUEZ DE FRANCISCO; BOELENS, 2015; BARNAUD;
ANTONA, 2014), que autores como Borner 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 “paradoxo” como ponto de partida, € considerando que qualquer
intento de se estabelecer o estado da arte da producéo académica sobre o PSA seria um esforco
herculeo e, muito provavelmente, superficial e desatualizado, sdo apresentados nesse Capitulo

0s principais argumentos tedricos que deram sustentacao as analises dessa pesquisa, que tém
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como principais campos epistemologicos o Institucionalismo Critico, Governanca Adaptativa

de Sistemas Socioecoldgicos e o0 Ajuste Institucional ( “institutional fit”).

2.2 Pagamento por Servicos Ambientais

2.2.1 Origens

GOmez-Baggethun et al. (2010) apresentaram um panorama bastante elucidativo sobre a
trajetdria do pensamento econdmico e a evolucao do conceito dos servigcos ecossistémicos, que
antecedem a discussdo do PSA.

O valor atribuido a terra pelos economistas foi variando ao longo da histéria. De uma
importancia praticamente absoluta nos periodos pré-cladssico e classico, ela perde
completamente seu valor como capital econdémico apés a revolucdo marginalista, um ponto de
inflex&o 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) que a terra, enquanto
capital natural, passa a ter seu valor restrito a sua utilidade marginal, em meio a um sistema de
trocas (GOMEZ-BAGGETHUN et al., 2010).

A partir da onda do ambientalismo moderno e da busca de solucdes para os problemas
ambientais, na segunda metade do século 20, duas principais subdisciplinas do pensamento
econdmico comecaram a se diferenciar em relagdo ao papel dado a natureza dentro do “sistema
econdmico” (HALL et al., 2001): a “economia ambiental” — que se fundamenta nos preceitos
da economia neoclassica ao conceber os problemas ambientais como consequéncias de
externalidades econdmicas (PEARCE, 2002) —; e sua visdo alternativa, a “economia ecoldgica”
— que propde a integracdo de conceitos das ciéncias sociais (notadamente economia) e das
ciéncias naturais (especialmente biologia e ecologia) para uma analise sistémica das relagdes
economia-meio ambiente, buscando superar o reducionismo das analises de cunho neoclassico
(ANDRADE, 2008).

Georgescu-Roegen €é considerado o precursor da economia ecoldgica (GOMEZ-
BAGGETHUN et al. 2010; CECHIN; VEIGA, 2010). Fortemente influenciado pelo ensaio
“The economics of the coming spaceship Earth”, de Kenneth Boulding, publicado em 1966,
Georgescu-Roegen publicou, em 1971, “The Entropy Law and the Economic Process”.
Elaborada extensivamente sobre as implicacbes da lei da entropia para 0S processos
econdmicos, e como a teoria econdmica poderia ser fundamentada na realidade biofisica, essa
obra causou grande impacto colocando em cheque 0s pressupostos da economia neoclassica e

0 modelo de fluxo circular da economia (RAPKE, 2004).
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No debate em torno da ““sustentabilidade”, uma problematica construida socialmente sobre
a qual se constituiu um novo paradigma (HANNEGAN, 2006), as diferencas de perspectivas
ficam bem visiveis, e ainda ddo um bom gancho para introduzir o tema servi¢cos ecossistémicos
(ou ambientais, como sera discutido mais a frente).

Os economistas ambientais apostam no conceito da sustentabilidade fraca, assumindo
existir “substituibilidade” perfeita entre capital, trabalho e recursos naturais. Nesta abordagem,
0S recursos naturais ndo representam, a longo prazo, um limite absoluto a expansdo da
economia. A ideia subjacente ¢ a de que “0 investimento, isto €, a substituicdo de capital natural
(KN) por capital (K), compensa as geracdes futuras pelas perdas de ativos causadas pelo
consumo e produgdo correntes” (ROMEIRO; MAIA, 2011, p. 13).

Ja os economistas ecoldgicos tratam 0s recursos naturais como insumos essenciais na
producéo econbmica, consumo ou bem-estar, portanto, ndo podendo ser substituido por capital
fisico ou humano (ROMEIRO; MAIA, 2011). Como a engenhosidade humana ndo tem
capacidade de criar capital manufaturado sem o suporte do capital natural (FOLKE; BERKES,
1992), quantidades minimas de varios tipos diferentes de capital (econémico, ecoldgico, social)
devem ser mantidas, e de forma independente, sendo este o principal argumento da
sustentabilidade forte (AYRES; BERGH; GOWDY, 1998).

Um dos primeiros registros da utilizagdo dos termos “servigos ecossistémicos” remete ao
livro “Extingdo: as causas e consequéncias do desaparecimento das espécies”’, publicado por
Ehrlich e Ehrlich em 1981, com o intuito de destacar o valor social das func¢des da natureza
(FISHER; TURNER; MORLING (2008).

Como discutiu Polasky e Segerson (2009), ecologistas viram nos servigos ecossistémicos
um meio de colocar a protecdo do ecossistema em pé de igualdade com outros interesses
(principalmente comerciais) e, portanto, adotaram-no como um meio de justificar a protecdo do
ecossistema, ndo apenas por si mesmo (valor intrinseco), mas também por suas contribui¢Ges
ao bem-estar (valor instrumental).

Os “servigos ecossistémicos” serviram como arcabougo para dar conta de estruturar e
sintetizar a compreensao biofisica dos processos ecossistémicos em termos de bem-estar
humano, uma vez que a estrutura de servicos ecossistémicos vincula a conservagdo e o
desenvolvimento relacionando a saude ambiental a saide humana, a seguranca e aos bens
materiais necessarios ao bem-estar (BRAUMAN et al., 2007). E o surgimento da estrutura de
servigos ecossistémicos se relaciona com a ampliacéo da adocéo de instrumentos de mercado
para a governanca ambiental (MURADIAN; GOMEZ-BAGGETHUN, 2013).

Alguns marcos, a partir dos quais a abordagem de servigos ecossistémicos foi se difundindo
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e se estruturando epistemologicamente, foram mencionados pela literatura. Polasky e Segerson
(2009) consideram a publicacdo de Costanza et al. (1997) e o livro “Servicos da Natureza:
Dependéncia Societaria sobre os Ecossistemas Naturais”, de Gretchen Daily (1997), como
marcos. O primeiro define servigos ecossistémicos como “0s beneficios que as populacdes
humanas derivam, direta ou indiretamente, das funcGes do ecossistema”, e 0 segundo, como
“as condicdes e processos atraves dos quais 0s ecossistemas naturais e as espécies que 0S
constituem, sustentam e satisfazem a vida humana”.

Ja Gomez-Baggethun et al. (2010, p. 1214) ressaltaram o relatério sintese publicado pela
Millennium Ecosystem Assessment, “Ecosystems and human well-being: a framework for
assessment” (MA, 2003) por “ter colocado firmemente o conceito de servigos ecossistémicos

)

na agenda politica”. Tamanha foi a importancia dessa publicacdo que Fisher et al. (2008)
consideram que foi a partir dela que o conceito de servigos ecossistémicos se multiplicou ao

redor do mundo. Segundo esse relatorio, servigos ecossistémicos seriam:

“Os beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas. Isso inclui servicos de
provisionamento, como comida e agua; servicos de regulacdo, como regulagdo de
inundacdes, seca, degradacéo da terra e doencas; servicos de apoio, como formacao do solo
e ciclagem de nutrientes; e servi¢os culturais, como beneficios recreativos, espirituais,
religiosos e outros beneficios ndo materiais” (MA, 2003, p. 3).

Diferentes formas de classificacdo dos servicos 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 termos “servigos ecossistémicos” e “servigos ambientais”, muito embora
signifiqguem coisas diferentes (WUNDER, 2015; DERISSEN; LATACZ-LOHMANN, 2013;
MURADIAN et al., 2010).

Wunder (2015) declara preferéncia por “servigos ambientais”. Para ele, muitas acdes
recompensadas por PSA (a exemplo do plantio de arvores em encostas ingremes) ndo sao
necessariamente ‘“‘sist€émicas”, nem agrupaveis, embora possam representar mudancas
marginais pragmaticas nas praticas de manejo da terra com provaveis trade-offs entre servi¢os
ecossistémicos dentro do mesmo ecossistema.

Muradian et al. (2010) também demonstraram predilecdo por “servicos ambientais”,
chegando a considerar servicos ecossistémicos como uma subcategoria de servigos ambientais.
Em contraposicdo, Derissen e Latacz-Lohmann (2013) consideram servigos ambientais como
uma subcategoria de servigos ecossistémicos.

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

LATACZ-LOHMANN, 2013), optou-se aqui por seguir a légica sugerida por Chomitz, Brenes
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e Constantino (1999), considerando servicos ambientais como as praticas efetuadas pelo
homem, “provedor dos servigos ambientais”, que proporcionam a manutengdo, recuperagao
e/ou ampliacdo da producdo dos servicos ecossistémicos, que € efetivamente realizado pela
natureza. E essa mesma légica parece ter sido adotada na formulacdo da lei 14.119/21 que,
dentre as definicbes trazidas no artigo 2° diferencia servicos ambientais de servicos
ecossistémicos seguindo essa mesma logica.

Voltando para a origem do PSA no seio da historia econdmica, Kosoy et al. (2006) sugerem
que o PSA remonta, pelo menos em certa medida, a década de 60, quando foi formulado o
Teorema Coase. Porém, consideram-se também de igual importancia as ideias de Pigou, outro
economista britdnico 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 entanto, poderia ser remediada, pelo menos em parte, atraves
da aplicacdo de taxas, subsidios ou regulacdo governamental (o que deu origem ao principio
“poluidor-pagador”). Ja Coase, ao elaborar sobre o problema do custo social, postulou que em
situacOes socialmente sub-6timas (quando ha custo social), sendo os direitos de propriedade
bem definidos e baixos os custos de transacéo, a livre barganha (mercado) entre os agentes seria

a solucdo mais eficiente para resolver o problema da externalidade.

2.2.2 Principais Abordagens Teoricas

A concepcdo predominante sobre o PSA na literatura é aquela que remete a Coase,
assumindo ele como um mecanismo para correcdo de falhas de mercado (DISWANDI, 2017).
Como discutiu Wunder (2005), 0 PSA busca “compensar” o gerador de externalidades positivas
(servicos ecossistémicos) por meio de uma transacao voluntaria, ou baseada no mercado, por
quem se beneficia dessas externalidades, consolidando assim o principio do “usuario-pagador”
e “provedor-recebedor”.

Seguindo esta perspectiva, Wunder (2005, p. 3) definiu o PSA como “uma transagdo
voluntaria 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
servigo, se e somente se 0 provedor do servico assegurar a provisdo”. Sem duvidas, essa €
conceituacdo mais amplamente utilizada na literatura (FARLEY; COSTANZA, 2010).

Pelo que se observa, Wunder destacou como elementos centrais na sua conceituagao o
carater de voluntariedade e a condicionalidade, além, ¢ claro, de presumir a existéncia de “um

servico ambiental bem definido”.
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Para Sommerville, Jones e Milner-Gulland (2009), a condicionalidade é importante, ja que
sinaliza o atendimento as condicBGes pré-estabelecidas nos acordos firmados. Porém, é a
adicionalidade que d& a “medida dos resultados em rela¢do ao que teria sido na auséncia da
intervengdo”. Partilhando dessa premissa, Tacconi (2012, p. 35) incluiu a adicionalidade como
elemento central na sua defini¢cdo de PSA — “um sistema transparente para a provisao adicional
de servigos ambientais através de pagamentos condicionais para provedores voluntarios” —,
que busca ainda integrar outros aspectos relevantes, como “design”, escopo, eficiéncia e
equidade.

Sobre adicionalidade, Engel, Wunder e Pagiola (2008) chamaram a atengdo para a
necessidade dos mecanismos de PSA ndo se comportarem como uma espécie de subsidio ao
pagar para a adoc¢do de praticas que seriam adotadas de qualquer maneira (selecdo adversa),
levando aquilo que Ferraro e Pattanayak (2006) denominaram como “dinheiro para nada”.

Embora a adicionalidade seja o principal indicador da efetividade do mecanismo, sua
demonstracdo € extremamente dificil e engloba desafios metodoldgicos e praticos, seja para a
definicdo de uma linha de base, 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 dificuldades de operacionalizacdo e da necessidade de ela
requerer uma avaliacdo ex post, ele entendeu que ela ndo deveria ser utilizada como um
elemento de conceituacdo do PSA.

Dez anos apds ter publicado o artigo, cuja definicdo de PSA acabou se tornando
hegemonica, Wunder atualizou o conceito buscando adequar a conceituagdo teérica e a
observacgdo empirica, propondo a seguinte defini¢do: “uma transagdo voluntaria entre usudarios
de um servico e provedores deste servico que sdo condicionadas a regras combinadas de
manejo dos recursos naturais para geragdo de servigos “offsite” (WUNDER, 2015).

Nota-se, portanto, que nesta nova redagdo o autor buscou evitar os termos “comprador” e
“servico ambiental bem definido”, mas ainda mantendo como critérios centrais a
condicionalidade e a voluntariedade.

Muitos autores teceram analises buscando evidenciar as diferencas conceituais e empiricas
entre distintas formas de esquemas de PSA ao redor do mundo (BLUNDO-CANTO et al., 2018;
WUNDER et al., 2018; OJEA; MARTIN-ORTEGA, 2015; MARTIN-ORTEGA; OJEA,
ROUX, 2013; SCHOMERS; MATZDOREF, 2013; MARTIN-ORTEGA,; OJEA; ROUX, 2012;
MURADIAN et al., 2010; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; WUNDER; ENGEL;

PAGIOLA, 2008). As principais inconsisténcias identificadas foram: a falta de uma definicéo



60

clara de quais servigos estéo sendo transacionados; 0s pagamentos ndo terem sido estabelecidos
através de um processo de barganha (afastando da sua esséncia Coaseana); o fato de a maioria
dos pagamentos se basearem em servigos intermediarios (a¢des ou insumos: “inputs”’ OU
“proxies”), € ndo em servicos finais (produtos fornecidos por essas agdes ou insumos:
“outputs ) seguindo a terminologia proposta por Fisher, Turning e Morning (2009); e a grande
maioria dos esquemas terem o governo como financiador, ndo existindo um “mercado” onde
bens e servigos ambientais sdo transacionados.

Essas incompatibilidades levaram Vatn (2010, p. 1247) a considerar o PSA definido por
Wunder (2005) como um ponto de referéncia “que serve mais para dizer como o0 PSA deve ser
— de acordo com uma determinada perspectiva — do que realmente é ou pode ser”. Para van
Noordwijk et al. (2012) ndo existe PSA nesta forma “pura”, mas sim, algo como um “quase-
PSA”, que em algum grau se aproxima da forma ideal.

Sobre o viés de mercado atribuido ao PSA, Vatn (2010) prop6s diferenciar Mercados de
Servigos Ecossisttmicos (MSE) de PSA. MSE se aplicaria nos casos onde hd um servigo
ambiental bem definido e um lado ativo de oferta e demanda, ja o PSA se aplicaria nos casos
onde a “mercadoria ¢ mal definida”, e geralmente os governos mobilizam recursos dos
consumidores para distribui-los para os provedores a um preco preestabelecido.

Por fim, embora do ponto de vista econdmico 0 mais sensato seria atrelar os pagamentos
ao “output”, o uso de “proxies” se justifica pela dificuldade de se trabalhar com os servicos
reais “bem definidos” (ALIX-GARCIA; WOLFF, 2014; VAN NOORDWIJK; et al., 2012) e,
muito provavelmente, pela maior aversdo ao risco por parte dos provedores (FERRARO, 2011).

Fundamentados nas caracteristicas de bens publicos dos servicos ambientais e nas
premissas estabelecidas por Coase ao sugerir entregar ao mercado a solucéo das externalidades,
autores como Muradian e Cardenas (2015), Muradian (2013), Muradian e Gémez-Baggethun
(2013) e Muradian et al. (2010), fundamentados nos conceitos da economia ecoldgica,
emolduraram uma visdo alternativa do PSA como um mecanismo de incentivo a a¢do coletiva.

Segundo essa abordagem, que leva em consideracdo questdes como contexto e o
significado social dos incentivos, o PSA funciona melhor como uma ferramenta para enderecar
o problema do “Dilema Social” (segundo o qual, a busca do interesse individual no curto prazo
conduz a situacfes socialmente indesejaveis, com perda de bem estar para a sociedade).
Baseando-se nesta abordagem, Muradian et al. (2010, p. 1205) conceituaram PSA como “uma
transferéncia de recursos entre atores sociais, que visa criar incentivos para alinhar as
decisbes individuais e/ou coletivas de uso da terra com o interesse social na gestdo dos

recursos naturais ”.
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Wunder (2015) faz algumas criticas a definicdo de PSA proposta por Muradian et al. (2010)
por conta do seu carater “normatizador” — ao pressupor alinhamento entre provedores,
beneficiarios e o interesse coletivo, 0 que na opinido dele limitaria muito sua aplicacdo —, e a
falta de especificacdo das escalas relativas ao interesse social frente as compensagdes de
interesses que podem ocorrer entre essas escalas e entre diferentes usuérios de servicos
ambientais (seriam elas locais, nacionais ou global?).

Mas apesar das criticas, assim como Farley e Costanza (2010), considerou-se aqui a
abordagem do PSA como uma forma de enderecar a acdo coletiva mais apropriada, justamente
por estar mais alinhada com os fundamentos da economia ecoldgica, para a qual a
sustentabilidade ecoldgica e a distribuigdo justa e equitativa para a promocao 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 sobre PSA lida com as cinco
escalas de analise econdmica: picoeconémica microecondmica, mesoecondmica,
macroecondmica e gicaecondmica. Contudo, apenas duas delas, a micro e a macroeconémica,
foram convencionalmente estudadas. Para os autores, as discussdes sobre PSA geralmente se
concentram no papel dos incentivos positivos (“cenouras”, como chamam os autores), na
interface entre a meso e a microeconomia, porém, o envolvimento de outras escalas vem sendo
cada vez mais reconhecido, assim como o estreito vinculo entre “varas” ou “bastdes” (comando
e controle) e “sermodes” (persuasdao) com a macroeconomia € as normas sociais que agem sobre
a escala picoeconémica.

O PSA é geralmente enquadrado dentro de uma estrutura de economia ambiental que aceita
0 status quo de analises macro e microeconémicas e politicas associadas (VAN NOORDWIJK
et al., 2012), que visa internalizar as externalidades ambientais da tomada de decisdo, tal qual
enunciaram van Hecken e Bastiaensen (2010a).

Por outro lado, a tradicdo da economia ecologica articulou criticas a esse status quo e foi
mais aberta as outras escalas de analise, como a pico, meso e gigaecondmicas emergentes, ao
reconhecer que estas podem e, muitas vezes, acabam impondo restricbes normativas
(sustentabilidade) e pragmaticas as escalas micro e macroeconémica, como reportaram van
Noordwijk et al. (2012).

Karsenty et al. (2017) salientaram que o PSA tem como objetivo incentivar mudangas no
cenario “as business as usual”, € para tanto, faz uso de incentivos que podem estar atrelados a

uma mudanca direta de comportamento, ou a alguma forma de compensacao ou premiacao por
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acles ja colocadas em pratica (MURADIAN, 2013). Com base em diversos experiéncias
empiricas, Eloy et al. (2013) resumiram o0s usos do PSA como:

e Restricdo de uso: quando o pagamento é destinado a compensar um agricultor por ele
renunciar ao uso de uma area, geralmente coberta por vegetacdo nativa;

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

e Valorizacdo de Praticas Tradicionais: buscam recompensar praticas de gestdo do meio
ambiente ou praticas agroextrativistas de baixo impacto que ja sdo de dominio das populacGes
locais; e

e Transicdo: eles procuram incentivar a ado¢cdo de praticas agricolas sustentaveis e a

diversificacdo produtiva.

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

E segundo Schomers 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, através do fornecimento de insumos técnicos e financeiros, mas também ideol6gicos
e instrumentais (PAGIOLA; PLATAIS, 2007); no poder discursivo do crescimento econdmico
rapido; e na subjetivacao da linguagem do PSA dentro de diferentes comunidades epistémicas.

Um outro fator impulsionador do PSA que nédo pode ser desconsiderado foi a Convencao
Quadro das Nag6es Unidas sobre Mudangas Climaticas (UNFCC) através do seu mecanismo
de REDD+, que visa evitar a degradacéo 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 esfor¢cos
continuos para redirecionar subsidios agricolas para bens publicos (FERRARO, 2011). Ja nos
paises em desenvolvimento, Pattanayak, Wunder e Ferraro (2010) elencaram quatro razdes
principais: i) fragilidade das institui¢cbes — que, como havia destacado Muradian (2013), passam
por mais dificuldades em implementar instrumentos de comando e controle; ii) predilecdo dos
governos por subsidios para alcangar objetivos politicos; iii) crenca de que o PSA pode alcancar
tanto a reducdo da pobreza quanto a prote¢do do ecossistema, tanto de formuladores de politicas

quanto de profissionais e doadores; 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 ambiental ou o valor da natureza? No ambito da economia
do bem-estar®, como os valores acabam refletindo as compensacdes que os individuos estdo
dispostos a fazer, isto €, trocar o aumento ou diminuicdo dos servigos ecossistémicos por uma
diminui¢cdo ou aumento de outros bens e servigos, eles sdo definidos basicamente em termos
utilitarios, antropocéntricos e instrumentais (POLASKY; SEGERSON, 2009).

De acordo Pagiola, Landell-Mills e Bishop (2005), o conceito de servi¢os ecossistémicos
se ajusta facilmente a essa estrutura antropocéntrica subjacente ao conceito de valor utilitarista,
porque se baseia na nogdo de que os ecossistemas contribuem para o bem-estar humano e,
portanto, tém valor. Deste modo, os métodos de valorizacdo econdmica comumente procuram
medir a disposicdo dos consumidores para pagar em troca de um beneficio — DAP, ou sua
disposicdo para aceitar uma compensacdo monetéaria pela perda de tal beneficio — DAR
(BISHOP; LANDELL-MILLS, 2005).

2.2.3 Valores da Natureza

Para HEIN et al. (2006), o valor dado ao ecossistema varia de acordo com os interesses dos
stakeholders e com a escala de andlise, podendo se diferenciar de quatro maneiras: valor de uso
direto; valor de uso indireto; valor de opcéo; e valor de ndo uso.

Ja para Rolston (1991 apud POLASKY; SEGERSON, 2009), que também atribui a nocéo
de valor a percepcdo dos stakeholders, a gama de valores considerados é um pouco mais ampla:
valor intrinseco (a importancia € um fim em si mesmo); instrumental (importancia enquanto
meio de se alcancar um objetivo); antropocéntrico (apenas humanos tém valor intrinseco);
biocéntrico ou ecocéntrico (tanto humanos quanto a natureza possuem valor intrinseco);
utilitarista (contribuicdo para a maximizacao da utilidade ou bem-estar humano) e deontoldgico
(baseados em direitos e obrigacGes).

Sobre essa questdo, autores alinhados a perspectiva da economia ecoldgica reforcam a
necessidade de ampliar a nocdo de valor ambiental, que é fundamentalmente baseada nas
premissas neoclassicas (MURADIAN; GOMEZ-BAGGETHUN, 2013), para ir mais além das

nocgOes de valor intrinseco (o0 valor da natureza em si) e de valor instrumental (0 que a natureza

16 Segundo a OCDE, a Economia do Bem-Estar é definida como a “capacidade de criar um circulo virtuoso no
qual o bem-estar dos cidaddos impulsiona a prosperidade econdmica, estabilidade e resiliéncia, e vice-versa, que
esses bons resultados macroeconémicos permitem sustentar investimentos em bem-estar ao longo do tempo”.
Disponivel em: http://www.oecd.org/social/economy-of-well-being-brussels-july-2019.htm.  Acesso  em:
22/08/2020.
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faz por nos), permitindo “a incluséo significativa de diversas perspectivas das ciéncias sociais
na ciéncia da sustentabilidade e na tomada de decisoes ambientais” (CHAN; GOULD,;
PASCUAL, 2018, p. A6).

Neste sentido foi proposto um novo conceito de valor, valor relacional. Ao abrir mais
espaco para as abordagens qualitativas, muitas vezes negligenciadas na gestdo ambiental, essa
perspectiva busca incluir preferéncias, principios e virtudes da relacdo homem-natureza
(CHAN; GOULD; PASCUAL, 2018). E por abarcar uma gama maior de conceitos e
conhecimentos das ciéncias sociais e humanas, essa perspectiva fornece “insights” conceituais
e empiricos que a dicotomia valor intrinseco-valor instrumental ndo € capaz de fornecer
(HIMES; MURACA, 2018).

Delimitar a producéo de servicos ecossistémicos é demasiado complexo, além de depender
da relacdo entre estrutura (natural) e funcGes ecossistémicas, depende também de como a
geracgdo desses servicos € compreendida e analisada. Portanto, a valoragcdo ambiental ndo é uma
disciplina cartesiana. Ao contrario, é especialmente desafiadora em contextos onde existem
multiplos servi¢os inter-relacionados, afetados por uma determinada acdo ou politica, e onde
os valores de ndo uso sdo particularmente importantes (POLASKY'; SEGERSON, 2009).

2.2.4 Relacio Agua-Floresta

Aqui cabe uma pequena digressdo que ajuda a ilustrar que a produgdo de servicos
ecossistémicos ndo é uma ciéncia cartesiana. Embora a vegetacdo seja a forca motriz dos efeitos
dos ecossistemas na agua, todos os demais elementos do sistema, de microbios a megafauna,
podem e afetam a prestacéo de servicos hidrologicos (BRAUMAN et al., 2007). E a logica de
que mais floresta gera mais disponibilidade hidrica, embora faca parte do senso comum, é 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 cobertas por pastagens ou arbustos. N&o
obstante, alguns experimentos mostraram que a conversdo de pastagens em florestas ocasionou
uma reducdo média de 45% no fluxo superficial (FARLEY; JOBBAGY; JACKSON, 2005 ;
SAHIN; HALL, 1996;) e a analise de 10 anos de um programa de PSA chinés — que investiu
cerca de U$ 37 bilhdes para a converséo de terras agricolas em encostas ingremes em florestas

ou pastagens, abrangendo cerca de 32 milhGes de familias rurais e a conversdo de 8,8 milhGes
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de ha de terras (LIU et al., 2013) — mostrou que o resultado na retencdo de agua no solo ndo
teve significancia estatistica (OUYANG et al., 2016)

Por outro lado, a diminui¢do do fluxo superficial, sobretudo do pico de cheia, pode ser
benéfica em bacias antropizadas, nas quais ocorrem problemas de cheias e inundacGes. Estudos
como o de Kunert et al. (2017) demonstraram que as florestas sdo de suma importancia na
promocao da reciclagem das chuvas, retornando 37% dos 2.300 mm de chuva que cairam em
2013, na Amazonia Central.

E independentemente da relacdo floresta-dgua, em fitofisionomias como Florestas
Ombrofilas e Florestas Estacionais, predominantes na Mata Atlantica, a complexidade
estrutural e funcional dos ecossistemas florestais esta associada a questdes como estabilidade,
resisténcia e resiliéncia, como definidos por Holling (1973) e respondem pela integridade das
comunidades biologicas (BANKS-LEITE et al., 2014).

2.2.5 Aspectos Criticos

A formulacdo de politicas baseadas no mercado, por se encaixar nas estruturas econémicas
ideoldgicas e institucionais existentes (e dominantes), assumem uma posi¢do vantajosa dentro
do processo de tomada de decisGes para implementar propostas de politicas (GOMEZ-
BAGGETHUN et al., 2010), Porém, Schréter et al. (2018) colocam que o PSA sofre criticas,
dentre outros motivos, justamente por estarem embasados em ideias adequadas a economia
politica neoliberal e pela distribuicdo desigual de poder inerente a tais modelos.

Do ponto de vista mais pratico, Vatn (2000) considera inadequada a avaliacdo econémica
dos servicos ecossistémicos, alegando que os exercicios de avaliacdo de funcdes de
ecossistemas Unicos sdo bastante enganosos, tornando a busca por valores marginais sem
nenhum significado real (particularmente quando a questéo critica € como proteger a resiliéncia
dos ecossistemas). E de Lima, Krueger e Garcia-Marquez (2017) corroboram essa Visdo ao
considerar a valoragdo ambiental como algo “irreal”.

J& Perrings, Folke e Maller (1992) argumentaram que, como ndo ha 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 beneficios futuros descontados as taxas sociais, também ndo ha razéo para acreditar
que a valoracéo privada de servicos ecoldgicos seja uma aproximacao adequada do valor social
destes servigos.

Ademais, lembrando que a propria ciéncia ndo € ideologicamente neutra, como disse

Longino (2004), métodos de valoracdo, implementacdo e avaliacdo também ndo o sdo. Ao
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contrério, valores econémicos e 0s processos de avaliagdo sdo culturalmente construidos e,
como tal, atuam como instituicdes articuladoras de valor — isto é, “um conjunto construido de
regras ou tipificacdes que sdo moldados e moldam ao mesmo tempo 0s conceitos e valores dos
agentes envolvidos” (VATN, 2005), algo semelhante ao que Guba e Lincoln (2011)
denominaram como “moldagem mutua simultdnea”. Sendo assim, a atribuicdo de valor é algo
contingencial, variavel de acordo com o stakeholder, a escala e o contexto de analise (HEIN et
al., 2006),

Isto posto, além das dificuldades técnicas relativas a delimitacdo e controle dos servicos
ecossistémicos (BRAUMAN et al., 2007; HOLLING, 2001), usar uma logica puramente
econbmica cria problemas de ordem ética, podendo ser contraproducente em diferentes
situacdes (VATN, 2000), e ainda servir para “exportar” visdes de mundo sobre a relagdo
homem-natureza para contextos especificos (KOSOY; CORBERA, 2010; GOMEZ-
BAGGETHUN, et al., 2010).

Kosoy e Corbera (2010) foram bastante contundentes ao utilizarem o termo “fetichismo
das commodities” para traduzir a critica que fazem ao mascaramento das relagdes sociais
subjacentes ao processo de produgdo, tratadas por eles como “invisibilidades” da
mercantilizacdo dos servigos ecossistémicos. As criticas dos autores se assentam basicamente
em: i) a reducdo da complexidade dos ecossistemas a um Unico Servigco apresenta serias
dificuldades técnicas e implicages éticas; ii) a mercantilizacdo dos servigos ecossistémicos
nega a multiplicidade de valores que podem ser atribuidos a esses servi¢os, ao exigir um unico
valor de troca para a negociacéo; e iii) o processo de producéo, troca e consumo de servigos
ecossistémicos esta caracterizado por assimetrias de poder, que podem estar sendo reforcadas
ao invés de atenuadas.

Lembrando que “0s pobres vendem barato”, Muradian et al. (2010) argumentam que
considerar justo o preco dos servi¢os quando as pessoas estdo dispostas a participar dos projetos
pode obscurecer a existéncia de condic¢des estruturais de pobreza, podendo o PSA contribuir
para mascarar questdes importantes relativas a justica ambiental.

Kronenberg e Hubaeck (2013) mostram-se preocupados com o rapido desenvolvimento do
PSA, principalmente onde a qualidade das institui¢@es é discutivel, alertando para que ele ndo
se torne a “maldi¢cdo dos servicos ecossistémicos™, isto €, situagdes onde “paises ricos em
servigos ecossistémicos receberiam pagamentos significativos o suficiente para distorcer suas
economias, ou pelo menos distorcer as economias locais de onde originam 0s Servicos
ecossistémicos”. E algumas razdes apontadas pelos autores para isso sdo o “rent seeking”,

desigualdade no poder de barganha e 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 ndmero crescente de lugares. Uma vez que
esquemas de PSA formulados ¢ implementados de forma “top-down”, sem a compreensio
adequada das necessidades dos provedores e 0s possiveis impactos dos esquemas em seus meios
de subsisténcia, podem aumentar as desigualdades existentes em renda, acesso a recursos e
deciséo de fazer.

Dentre os sete principais problemas relativos ao desenho do PSA e sua efetividade
elencados por Chan et al. (2017, p. 112), destacam-se a forma de implementagao do tipo “top-
down”, que geralmente concebido em uma base “one-size-fits-all” corre o risco de afugentar os
participantes devido a conflitos com seus préprios valores, ou por restringir sua criatividade e
sabedoria com que administram a terra; e a possibilidade de “crowding-out” (eliminagdo das
motivagdes intrinsecas dos participantes) segundo o qual: “dinheiro gera mercenarios”.

Como disse Wunder (2013), ha uma certa desconfianca por parte dos economistas
ecologicos de que o PSA pode acarretar “crowding-out ”. De fato, como argumentaram van
Noordwijk et al. (2012), numerosos estudos experimentais descobriram que um incentivo
monetario pode eliminar fontes alternativas de motivacéo (intrinsecas) para realizar uma tarefa
ou se engajar em um comportamento pro-social, e excluir preferéncias pro-sociais, como por
exemplo, a ética de conservacao.

Porém, alegando que ha na literatura exemplos contrarios de “crowding-in” (como, por
exemplo, nos casos onde o PSA estimulou/reforgou uma maior conscientizacdo ambiental),
Wunder (2013) trata essa desconfianca como mera conjectura, sugerindo a necessidade de
analises empiricas mais solidas.

Buscando aprofundar essa questdo, Rode, Gomez-Baggethun e Krause (2015) efetuaram
uma revisdo sistematica da literatura que objetivou testar empiricamente esses efeitos. Dadas
as limitacGes metodologicas e de dados, os autores consideraram as evidéncias analisadas como
inconclusivas. Contudo, destacaram que 0 nimero crescente de pesquisas empiricas sinalizava
mais para a ocorréncia de efeitos negativos (“crowding out”) do que positivos (“crowding-in”),
levando os autores a contestarem a eficicia dos incentivos econdmicos.

Por fim, cabe trazer aqui os argumentos apresentados por Mccauley (2006), que resumem
bem o ceticismo que existe em torno da “commaoditizacdo” da natureza, e do uso de mecanismos
baseados em mercado para a conservagdo ambiental. Conforme destacou o autor, muitos
economistas, ecologistas e cientistas ambientais, baseados no exemplo bem-sucedido de PSA
em Nova York (Catskill /Delaware Watershed), acabam acreditando que o que deu certo em

um lugar (“onde hd uma pepita de ouro’’) podera dar certo em outro (“deve haver outras”) e,
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com base nisso, descrevem um mundo hipotético onde os mecanismos baseados em mercado
podem proporcionar ganho para todos. O que naturalmente reforca o discurso em torno dos
beneficios dos instrumentos baseados em mercado quando comparados com 0S mecanismos
regulatérios.

As quatro principais limitages da abordagem da conservagdo da natureza baseada em
mercado destacadas por Mccauley (2006) séo:

e Suposicdo implicita de que a biosfera € benevolente ao fornecer os servigos
ambientais ndo faz muito sentido;

e O impulso e a diregéo das forgas de mercado, que agora estédo sendo chamadas para
motivar a conservacao da natureza, nao sao perpétuas;

e  Aposta contra a engenhosidade humana, ao negligenciar a historia da producédo de
substitutos artificiais para o que antes se obtinha da natureza, ou domesticando servicos outrora
naturais; e

e  Gabhar dinheiro e proteger a natureza s&o, na verdade, muitas vezes, mutuamente

exclusivos.

Por todas essas razbes, Mccauley (2006) conclui que se o objetivo for obter ganhos
significativos e duradouros na conservagdo da natureza, é preciso reafirmar a primazia da ética
e da estética na conservacdo. Para tanto, é necessario redirecionar rapidamente grande parte do
esforco agora dedicado a mercantilizacdo da natureza de volta para instilar o amor pela natureza
em mais pessoas. Sendo assim, “faremos mais progressos a longo prazo apelando para o
coracao das pessoas em vez de apelar para suas carteiras”.

Uma vez apresentada a evolucdo historica do PSA, conceitos e abordagens tedricas, como
também seus principais aspectos criticos, a proxima secdo se dedica a apresentar e discutir 0s
aspectos institucionais relativos a governanca de sistemas socioecolégicos e ao ajuste

institucional que serviram de apoio para as analises deste trabalho.

2.3  Governanca

2.3.1 Arranjos de governanca

Os esquemas de PSA podem ser “financiados pelo usudrio” - forma direta, ou “financiados
pelo governo” - forma indireta (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008).

A forma direta, que se aproxima mais do ideal Coaseano, € 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 & solugdo pigouviana, é
considerada menos eficiente. Isto porque os usudrios finais dos servi¢os ndo sao os pagadores,
ndo costumam ter informacg6es em primeira mao e também ndo sdo capazes de atestar se 0s
servigos estdo sendo de fato fornecidos ou néo, ainda que possam representar algum ganho de
economia de escala (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008).

N&o obstante, a maior probabilidade de ocorrer influéncia politica e subordinacdo dos
projetos a interesses secundarios sdo também desvantagens da forma indireta (MURADIAN;
RIVAL, 2012; PATTANAYAK et al., 2010; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008).

Como mercados ambientais ndo se desenvolvem de forma espontanea ou previsivel, via de
regra, eles dependem da acéo estatal, e por isso 0 PSA raramente acontece sem o0 envolvimento
do governo (SCHOMERS; MATZDORF, 2013). Talvez essa seja a principal explicacdo para a
grande maioria dos esquemas de PSA no mundo serem do tipo “financiados pelo governo”.

Mecanismos como o PSA ndo sdo criados no vacuo (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER,
2008). Ao contrario, se desenvolvem dentro de um contexto particular (ambiental, econdmico,
social e politico) e estdo sujeitos as influéncias das diversas partes interessadas. Nao obstante,
apesar da énfase dada nas bases cientificas e econdmicas do PSA, de Groot e Hermans (2009)
comentam que, na pratica, a evolucdo dos esquemas de PSA ¢ mais influenciada pela politica
que pela ciéncia, por meio de processos de negociacdo entre os multiplos agentes (GROOT;
HERMANS, 2009).

Como informou Vatn (2005), o que ¢ tratado como uma questao puramente técnica dentro
da economia neoclassica ¢, por outro lado, carregada de valores quando interpretada sob a
perspectiva institucional. Por esta razdo, ele considera que a principal questdo, em termos
politicos, ¢ estabelecer o arranjo institucional ideal para cada tipo de problema a ser resolvido,
0 que remete ao conceito de governanga.

Na literatura, existem diferentes conceituagdes de governanca. Young (1992) definiu de
forma mais ampla a governanca como sendo “as estruturas e os processos pelos quais a
sociedade compartilha poder e molda agoes coletivas e individuais, incluindo leis, relagoes,
debates, negociagoes, mediagoes, resolugcdo de conflito, consultas publicas, protestos e outros
processos de decisdo”.

Ja com o foco voltado para a area ambiental, Lemos e Agrawal (2006, p. 298) definiram
governanga como: “um conjunto de processos regulatorios, mecanismos e organizagoes atraveés
dos quais atores politicos influenciam agoes ambientais e seus resultados”.

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

Lapeyre (2014, p. 405) referiram-se a governanga como “numero, natureza e interagdes dos
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stakeholders que estdo envolvidos nos programas, e 0s arranjos institucionais que sdo
colocados em prética para financiar e realizar os pagamentos entre os usuarios de terra”.

Vatn (2010) verificou que ha trés formatos basicos de governanca em esquemas de PSA:
i) hierarquia — quando h& um sistema de comando onde o poder de decisdo depende de um nivel
superior que é capaz de comandar diretamente agentes em varios niveis subordinados; ii)
mercado — que, como um tipo ideal, seria um sistema de troca voluntaria onde a formulacéo de
metas depende de cada agente participante de forma individual; e iii) gestdo pela comunidade
— um sistema baseado na cooperacao de unidades individuais de decisdo (por exemplo, pessoas;
familias) formulando tanto valores individuais quanto comuns.

O autor ressaltou que praticamente ndo hd no mundo sistemas de governanga na forma
“pura”, mas sim a coexisténcia ¢ a forte interdependéncia entre os formatos. E essa observacao
encontra apoio na perspectiva que considera o PSA como uma ferramenta de incentivo a acéo
coletiva, segundo a qual a estrutura de governanca mista entre hierarquia e mercados € a mais
apropriada (MURADIAN, 2013; MURADIAN et al., 2010).

Segundo Berkes (2010), o desapontamento em relacdo ao desempenho dos governos
centrais na gestdo € manejo dos recursos naturais, a partir dos anos 80, deu inicio a uma
tendéncia de mudanca do modelo de governanga, distanciando de uma estrutura centralizada no
estado em dire¢do a uma maior devolugdo de poder para o nivel local, reconhecendo as
institui¢des locais de gestao, aumentando a participa¢do dos usuarios e o compartilhamento das
responsabilidades.

Como discutiram Lemos e Agrawal (2006), a complexidade e a caracteristica multiescalar
da maioria dos problemas ambientais (por exemplo, as mudangas climaticas) fazem com que
os meios de governanga pura (onde estados ou atores de mercado atuam desempenhando o
papel principal) ndo sejam suficientes para o seu enderegamento. Face ao exposto, o objetivo
do sistema de governanga passa entdo a ser o de superar as fraquezas de um dado agente em
particular agregando a fortaleza de um outro agente. Esta perspectiva, segundo os autores, abre
espaco para a entrada de novos atores e comunidades epistémicas que, pelo menos em tese,
podem introduzir ferramentas e mecanismos inovadores, além de moldar positivamente as
relagdes de poder dentro da arena politica.

Ao analisar o processo de mudanga da governanca ambiental e o surgimento de modelos
emergentes de “governanca hibrida”, Lemos e Agrawal (2006) propuseram um modelo em
forma de tripé, apoiado nos conceitos de estado-mercado-comunidade, derivando o tipo de
governanca em funcédo 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 o mercado, o arranjo de governanga subjacente ¢ do tipo “parcerias publico-privadas” (por
exemplo, arranjos de concessdo). Ja, quando essas relacBes se centram entre estado e
comunidades, o arranjo ¢ do tipo “comanejo” (‘“comanegement”) e, quando centradas entre
mercados e comunidade, parcerias privado-sociais, do qual o PSA é um exemplo.

De forma analoga a governanca hibrida sugerida por Lemos e Agrawal (2006), Ansell e
Gash (2008) estudaram essa estratégia de governanca que surge em resposta as falhas de
implementagao “downstream” € ao alto custo e politizacdo da regulamentacdo: a governanca
colaborativa. Esta surge como uma alternativa ao adversarialismo do pluralismo do grupo de
interesse e as falhas de responsabilizacdo do gerencialismo, especialmente quando a autoridade
dos especialistas é desafiada (ANSELL; GASH, 2008).

Ansell e Gash (2008) definem governanca colaborativa como:

“Arranjo governamental em que uma ou mais agéncias publicas envolvem diretamente
partes interessadas ndo estatais em um processo de tomada de decisdo coletivo que seja
formal, orientado para o consenso, deliberativo e que visa fazer ou implementar politicas
publicas ou gerenciar programas ou ativos publicos” (ANSELL; GASH, 2008 p. 544).

Como se observa, o trago marcante deste modelo ¢ a presenca imperativa de “agéncias
publicas”, a participagdo de atores ndo estatais (com responsabiliza¢do), foco em questdes e
politicas pablicas, sendo indispensavel a institucionalizacdo de um processo decisorio coletivo.

Para resumir, em se tratando de sistemas socioecoldgicos, a literatura recomenda que a
estrutura de governanca seja “"policéntrica” — onde vérias entidades tém algum papel no
processo (OSTROM, 1990) —, 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 Descentralizacio e Gest&o 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 reorganizacdo dos sistemas de
governanca, também foi influenciada pela reforma do setor publico, chegando a ser uma
tendéncia no processo de redemocratizacdo, sobretudo na América do Sul, conforme destacou
Melo (1996).

Sobre essa mudanca do papel do estado, Abers e Keck (2009) argumentam que enquanto
alguns reformadores denunciaram a ineficiéncia de um aparelho de estado central inchado,
defendendo um estado menor, simplificado e descentralizado, ancorado em uma variedade de

instituicdes representativas (de legislaturas a conselhos de politica), outros viram a
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descentralizagdo como uma forma de aumentar o controle popular da tomada de decisdo do
governo ou um meio para criar espacos publicos para expressao e deliberagao.

Conforme definiu a Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 23°, a protecdo do meio
ambiente é de competéncia comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. N&o
obstante, muitos sistemas Socioecoldgicos ndo possuem “limites” claros, ou quando os possuem
— como a agua por exemplo, que tem como divisas a bacia hidrografica —, dificilmente eles
coincidem com as divisdes politicas e administrativas. Diante de tal fato, a capacidade de
coordenacdo na implementacdo de politicas publicas, especialmente relacionadas ao meio
ambiente, passa a ser determinante.

A politica de recursos hidricos, que geralmente financia os esquemas de PSA no pais, sendo
no Rio de Janeiro o /ocus de institucionalizacdo do PSA (ver discussdo no Capitulo 3), ilustra
como os problemas de coordenacao e fragilidade institucional afetam os resultados da politica.

A partir de 1980, a perspectiva de gestdo das dguas mudou, passando a ser administrada de
forma integrada para atender a diferentes usudrios e objetivos — contando para isso com a
participagdo de um grande elenco de atores interessados através da formagao do comité de bacia
hidrogréafical’. Porém, como destacou Hochstetler (2010), essa perspectiva de integragdo ainda
esta longe de ser implementada na pratica por conta da realidade da politica brasileira.

Sobre a estrutura do Estado brasileiro, Abers e Keck (2009) consideram que ela ¢
inadequada do ponto de vista da gestdo participativa, por estar organizada de forma a beneficiar
um pequeno conjunto de elites e a criar multiplas oportunidades de apropriacdo de recursos
publicos para fins privados (“rent-seeking”). Esta privatizacao resulta ndo apenas da falta de
voz por parte da maioria dos grupos sociais, mas também da fragilidade institucional, onde a
fragmentacdo setorial, a informacao desorganizada — ou inexistente — e a falta de fiscaliza¢ao
tornam mais facil, para os interesses privados, usurpar o publico.

Para Frank (2010), a existéncia de uma distancia significativa entre o enfrentamento dos
problemas no ambito das bacias hidrograficas e as respostas possiveis da politica de recursos
hidricos implica na vagarosidade no avango da gestdo desses recursos. Muito embora os
colegiados carecam de abordagens metodologicas capazes de lidar com a complexidade da

gestdo dos recursos hidricos, incluindo os atores com seus diversos saberes e olhares, para gerar

17 Os Comités de Bacia sdo grupos de gestio compostos por representantes dos trés niveis do poder puablico (federal
— 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 negociacdes 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 na
elaboracdo das politicas para gestdo das bacias, sobretudo em regiGes com problemas de escassez hidrica ou na
qualidade da &gua. Disponivel em: https://www.ana.gov.br/aguas-no-brasil/sistema-de-gerenciamento-de-
recursos-hidricos/comites-de-bacia-hidrografica/comite-de-bacia-hidrografica/. 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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visdes compartilhadas para a gestdo da bacia (FRANK, 2010), eles ndo sdo os responsaveis
pelo lento progresso na implementacao da politica.

Abers (2010) considera que o contexto institucional ¢ que nao foi capaz de desenvolver
uma estrutura organizacional adequada para alimentar os colegiados de informagdes técnicas e
outros recursos que transformem suas decisdes em politicas publicas. Talvez por isso que Abers
e Keck (2009) concluiram que em trés dos quatro comités de bacia analisados, em vez de
participantes deliberarem sobre programas e autorizarem seus Orgaos executivos a exercer o
poder delegado, os comités de dgua passaram anos empenhados em criar as condi¢des
institucionais  (estruturacdo, regulamentagdes e desenvolvimento de mecanismos
burocraticos/administrativos) necessdrias para a sua operacionalizagao.

Resumindo, Abers (2010) salienta que ao poder publico cabe melhorar a disponibilidade
de informagodes e sua divulgacgao e, aos colegiados participativos e demais atores na bacia, rever
seu papel, assumido uma postura mais ativa e colaborativa para buscar as relagdes essenciais
para a transformacao da realidade.

Ao analisar a governanca dos recursos hidricos no Brasil, a partir da visdo dos atores,
Abrucio e Oliveira (2017) destacaram alguns entraves que ajudam a ilustrar a fragilidade
institucional brasileira. Dentre eles, destacam-se: dificuldade de estados € municipios em dispor
de profissionais qualificados e permanentes — lembrando que a capacidade institucional esta
diretamente relacionada a sua efetividade na gestdo (SCARDUA; BURSZTYN, 2003; TONI;
KAIMOWTIZ, 2003); participacdo social excessivamente burocratizada; pouco
assessoramento dos estados aos municipios, que tém baixa capacidade técnica e aparato
institucional deficiente (FERNANDES; BOTELHO, 2016); mal uso dos recursos disponiveis
ou por falta de coordenagdo com as demais politicas, ou por falta de capacidade técnica para a
apresentacdo de projetos, ou ainda pela auséncia de um modelo de gestdo adequado;
incapacidade da legislacdo de equacionar problemas e criar um sistema articulado de
governancga federativo; e, por fim, a auséncia de instrumentos de controle da gestdo, de
responsabilidade municipal, vinculando recursos hidricos ao ordenamento de uso do solo.

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

¢ Relacdo de conflito entre crescimento da producdo agricola e preservacdo do meio
natural — historicamente, a producdo agricola ndo considerava seus potenciais impactos

negativos, desequilibrando o tripé da sustentabilidade, ao privilegiarem o aspecto econémico
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em detrimento do social e ambiental (SAMBUICHI et al., 2012). Aqui a fala do Entrevistado
Rio Rural é bastante ilustrativa:

¢ O fato das decisBes politicas resultarem da pressao de grupos de interesse;

e A incapacidade do governo de antecipar problemas, atuando quase sempre na
administracdo de crises;

e A diferencga de abordagem, prevalecendo na politica agricola o estimulo de mercado e,
na politica ambiental, o uso do comando e controle;

e Baixa capacidade operacional e financeira do estado brasileiro, aumentando o hiato
entre a lei e sua aplicacdo; diferenca no tempo de resposta das politicas — a agricultura reage
rapidamente ao gasto publico produzindo receitas, enquanto a politica ambiental gera retornos
(“incertos”) e de longo prazo; e

e Divisdo administrativa em 6rgdos distintos, que ndo se comunicam.

Sobre estas dificuldades, Cunha (2005), Lerda, Acquatella e Gomez (2004) chegaram a
conclusdo de que (no pais) os governos estaduais ainda se encontram em “um estégio inicial de
uma curva de aprendizagem”, onde o subdesenvolvimento do sistema politico e as dificuldades
e operacdo do chamado “pacto federativo” acabam impelindo os 6rgaos setoriais a operarem de
“maneira autista”, ou seja, de forma independente e descoordenada. Ao que parece, estas
caracteristicas explicam grande parte da fragilidade institucional apontada por Muradian
(2013), Kronenberg e Hubaeck (2013), Pattanayak, Wunder e Ferraro (2010).

E, mais especificamente sobre a atua¢éo dos grupos de interesse, como eles sdo capazes de
“barrar proposicGes que contrariem seus interesses particulares, enquanto os interesses
difusos de grupos sociais majoritarios (e.g., consumidores, contribuintes) raramente
encontram defensores” (CUNHA,; 2005, p. 11), isto parece explicar o problema do “rent-
seeking” identificado por Kronenberg e Hubaeck (2013) e Young (2002), bem como a forte
influéncia politica sob a qual os projetos de PSA estdo sujeitos (MURADIAN; RIVAL, 2012;
PATTANAYAK et al., 2010; ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008; YOUNG, 2002).

2.3.3 Justica e Equidade

Sikor et al. (2014) ressaltaram que a estrutura, ou sistema de governanca, afeta a
distribuicdo de beneficios e deveres entre as partes interessadas. Sendo assim, ela acaba
exigindo que 0s objetivos e 0s meios necessarios para alcanga-los sejam definidos atraves de

decisOes coletivas.
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Outro aspecto crucial diz respeito & percepcdo da legitimidade e a justica da estrutura de
governanca pelos atores envolvidos, uma vez que isso afeta o seu comportamento social
(MURADIAN etal., 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 os stakeholders percebem e julgam o processo como justo e
equilibrado, e que o senso de “injustica” tende a contaminar a participagdo € o envolvimento
dos atores.

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

Algumas nocgdes, ou dimensdes, de justica e equidade!® sdo discutidas na literatura. Em
relacdo aos servigos ecossistémicos, Dawson, Coolsaet e Martin (2018) consideram trés
dimensbes de justica e equidade: i) Distribuicdo — que observa a reparticdo de custos e
beneficios, oportunidades e riscos entre diferentes grupos sociais; ii) Reconhecimento — que
gira em torno do “status” conferido a diferentes valores ou identidades sociais e culturais e aos
grupos sociais que os sustentam; e iii) Procedimento — mecanismos pelos quais as decisdes sdo
tomadas, incluindo 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 adicionam o Contexto como uma nova dimensdo — como as condicBes sociais
circundantes que influenciam a capacidade dos atores de obter reconhecimento, participar da
tomada de decisoes e fazerem “lobby” por uma distribuicdo justa, além da dindmica do poder,
e outras questdes como género e educagao.

De maneira diferenciada, Sikor et al. (2014) alargam a compreensdo das dimensdes de
justica, tratando-as como fatores: Dimenses, Sujeitos e Critérios. O fator Dimensdes engloba
aquelas trés dimensdes consideradas por Dawson, 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, Coolsaet e Martin (2018), direcionando a atencdo para os papéis de

18 Justica e equidade ndo s&o sindnimos. Como discutido McDermott, Mahanty e Schreckenberg (2013), 0 senso
comum define justica em termos de direitos. J& a equidade é comparativa, preocupando-se com as relagdes entre
as pessoas e com suas circunstancias relativas. Equidade, portanto, contrasta com a representacdo comum da justica
porque ndo se limita a distribuicdo e tratamento igual para todos.
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diferentes partes interessadas na tomada de decisdes) e Reconhecimento (o reconhecimento das
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 ttm um papel na tomada de decisdes, merecendo reconhecimento ou
cuidados das outras partes interessadas, podendo ser estes grupos individuais, geracdes, ou
organismos nao humanos por exemplo. Ja os Critérios seriam as diretrizes de tomada de decisao
que organizam a relacdo entre os sujeitos para dimensdes particulares de justica, tais como:
igualdade, necessidade, mérito e merecimento.

Schlosberg e Carruthers (2010) ressaltaram que, como ndo ha uma defini¢do universal de
justica, € necessario explorar a pluralidade de perspectivas, incluindo a investigacdo sobre o
que as pessoas consideram ser justo ou injusto em contextos diferenciados, em varias escalas
espaciais e temporais de analise, a partir de visdes de mundo amplamente distintas.

Sobre a influéncia das percepg6es de justica nos resultados da governanga, Pascual et al.
(2014) verificaram que existe uma relacdo entre conservacao e sensibilidade a equidade, e que
em todos os contextos analisados, as evidéncias sugerem que a equidade importa ndo apenas
por razdes sociais, mas por razfes instrumentais, ndo podendo, portanto, ser removida da
tomada de deciséo.

As nocOes de justica sdo contextuais e experienciais, no sentido de que dependem do
cenario politico e historico particular e dos tipos de recursos e responsabilidades a serem
compartilhados (SIKOR et al., 2014). Tanto € assim, que Hamilton (2018) observou uma
relacdo entre satisfacdo com a justica (processual) e as caracteristicas dos atores participantes.
Segundo o autor, ha uma tendéncia de maior satisfacdo por parte dos atores com mais capital
social, que operam em um nivel administrativo mais alto e que, geralmente, contam com um
maior numero de colaboradores (equipe) envolvidos. Capital social entendido aqui conforme
Armitage et al. (2009, p. 96), isto é: “as normas sociais, as redes de reciprocidade e troca e as
relacGes de confianga que permitem as pessoas agir coletivamente .

Face ao exposto, apesar da consideravel producéo cientifica sobre como as percepcoes de
justica contribuem para os resultados da governanga ambiental, como dito acima, Berardo
(2013) destaca a necessidade de avancar na compreensao das condi¢des que fazem com que
alguns atores percebem o0s processos de tomada de decisdo como justos e outros nao.

E esse entendimento é critico para melhorar os esfor¢os 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, & luz da ecologia dos jogos'®, que os participantes sio mais
propensos a perceber as instituices como eficazes quando os beneficios da solugdo de
problemas de acdo coletiva superam os custos de transacdo de desenvolver contratos politicos
dentro dessas instituices, “hipotetizando” que os custos de transa¢do 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 relagcbes de poder, sdo
consideradas de vital importancia para a efetividade e sustentabilidade dos arranjos de
governanca de sistemas socioecoldgicos (CLEAVER; WHALEY, 2018; ISHIHARA et al.,
2017; HALL et al., 2014; VAN HECKEN; BASTIAENSEN; WINDEY, 2015; CLEMENT,
2012; VAN HECKEN; BASTIAENSEN, 2010b).

Como demonstraram Calvet-Mir et al. (2015), o comportamento das pessoas sofre
influéncia de fatores ndo econdmicos, assim como do contexto e das relagdes de poder
(KOSOY; CORBERA, 2010). Levando-se em conta que nogdes de justica ¢ equidade afetam a
efetividade da estrutura de governanca que, a depender, podem gerar diversos efeitos adversos
tais como: iniquidades; “déficits democraticos”; “commodifica¢do” da natureza; altas taxas de
extragdo dos recursos naturais; problemas de equidade intergeracional; e perpetuacao (reforgo)
das relagdes de poder (LEMOS; AGRAWAL, 2006), elas precisam ser consideradas, lembrando
que no caso do PSA, essas nogdes podem ser mais importantes até mesmo que o proprio

pagamento (PASCUAL et al., 2014).

19 De acordo com Lubell et al. (2017, p.2), o “framework” da ecologia dos jogos (FEJ) deriva da literatura sobre
governanca colaborativa, e como ela, assume que a construcdo da cooperacao esta relacionada com a eficacia das
politicas. Sistemas de governanga complexos contém muitos tipos de instituicdes além de parcerias colaborativas,
como mercado, hierarquias, colaboracéo e diversos tipos de mistura de regras institucionais (OSTROM 2009b).
Assim como a literatura da governanga em redes, o FEJ concorda que as redes de politicas sdo recursos
fundamentais para a informac&o e colaboracéo, no entanto, o FEJ ndo compartilha da opinido de que as redes séo
uma forma alternativa de governancga, porque todas as formas de instituicdes de governanca - 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 gestdo para conduzir ativamente e melhorar o
desempenho de sistemas de governanca complexos por meio de instituicdes dindmicas e redes associadas. N&o
obstante, 0 FEJ assume que os féruns de politicas oferecem aos atores a oportunidade de elaborar contratos
politicos que potencialmente fornecam beneficios mutuos ao resolver problemas de ac¢éo coletiva. E neste sentido,
a probabilidade de fazer um contrato acaba sendo mais alta quando os custos de transagdes de pesquisar potenciais
solucdes politicas, barganhar os custos e beneficios da implementagdo, e monitorar e fazer cumprir o resultado do
acordo politico sdo mais baixos.
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2.3.4 Andlise da Governanga: enquadramentos analiticos

Bots, Schliiter e Sendzimir (2015) afirmam ser possivel distinguir a boa governanga da ma
governancga através do exame de suas caracteristicas particulares, ou através da observagao dos
seus efeitos sobre a sociedade. Alguns atributos considerados importantes para uma boa
governanga sdo: participagdo social, representacdo, deliberacdo, ‘“‘accountability”,
empoderamento, justica social e caracteristicas organizacionais como arranjos em
multicamadas — o que permite manejar a governanca em diferentes escalas — e multiplos
centros de autoridade — estrutura policéntricas (LEBEL et al. 2006; BISWAS; TORTAJADA,
2010). Porém, cabe destacar que as implicagdes morais da governanga so se tornam aparentes
ao observar as praticas reais dentro de seus contextos especificos (SIKOR et al., 2014).

A literatura disponibiliza inimeros “frameworks” que servem como base para o estudo do
funcionamento das estruturas de governanga. Porém, o modelo de governanca colaborativa
proposto por Ansell e Gash (2008) merece destaque. Baseado em um estudo meta-analitico da
literatura, os autores analisaram 137 casos de governancga colaborativa de diferentes setores
politicos, identificando, a partir deles, as varidveis criticas que influenciam a capacidade da
estrutura de governanca produzir uma colaboragdo “bem-sucedida”.

As principais conclusoes de Ansell e Gash (2008) acerca do que consideram uma “boa
governanga colaborativa” sdo:

e Estratégias de governanca colaborativa sdo particularmente adequadas para situaces
que exigem cooperagdo continua;

e (aso existam “espagos alternativos” (isto ¢, fora da estrutura de governanga) onde os
atores podem atingir os mesmos beneficios de forma isolada, a governanca so ird funcionar se
houver alto grau de interdependéncia entre eles;

e O desequilibrio de poder requer uma estratégia positiva de empoderamento das partes
mais frageis;

e Pré-historia de antagonismos compromete a governanca, a menos que haja forte
interdependéncia ou que seja gasto um tempo efetivo para a recuperacdo da confianca entre as
partes. E, nestes casos, resultados intermedidrios que produzem pequenas vitorias sdo
particularmente cruciais;

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

e Quando a distribuicdo de responsabilidades for assimétrica ou os incentivos para

participar sdo fracos ou desproporcionais, a governanca colaborativa tem maior probabilidade
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de sucesso se houver um lider “organico” forte que conquiste o respeito e a confianga das varias

partes interessadas desde o inicio do processo.

Diante das conclusdes da pesquisa, Ansell e Gash (2008) propuseram um modelo
contingencial de governanca colaborativa (Figura 3), que se baseia em quatro conjuntos de
variaveis, aqui consideradas como ‘“categorias de andlise”, ja que essa pesquisa utiliza uma
abordagem qualitativa (BARDIN, 1977): condicdes 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  |———» Didlogo face-a-face * Abertura para ganhos de

e Restrices - Negociag&o de boa fé exploragdo mutuos

sobre
Participacdo |
I Resultados intermediarios +——  Entendimento Compartilhado:
»  Pequenos ganhos * Missdo clara
Pré-histéria de * Planos estratégicos * Definicdo.do Problema comum
Cooperacdo ou +  Descoberta conjunta de fatos * Identificacdo de Valores comuns
Conflito (inicial nivel
de confianca)

Lideranca Facilitadora
(incluindo capacitacdo)

Figura 3. Modelo contingencial de governanca colaborativa. Fonte: Ansell; Gash (2007, p. 550) adaptado.
(Traducéo propria).

Cumpre destacar que as “categorias de analise” sugeridas pelo modelo de Ansell ¢ Gash
(2008) permitem a aplicacdo dos preceitos metodologicos do paradigma construtivista, que
busca desenvolver o consenso critico entre 0s grupos de interesses e que, de acordo com Guba
e Lincoln (2011, p. 96), parte de uma ontologia relativista, que pressupde “muiltiplas realidades
socialmente construidas”’; uma epistemologia subjetivista monista “onde o investigador e o
investigado estéo entrelagcados de tal forma que as constatacGes de uma investigacéo séo a
criagdo literal do processo de investigacdo”; e uma metodologia hermenéutica-dialética que
compreende “uma continua itera¢do, andlise, critica, reitera¢@o, reandlise e assim por diante,
dando origem a uma constru¢do conjunto/articulada sobre um determinado caso”.

Outro aspecto positivo do modelo é contribuir, por meio do dialogo entre o tedrico e o

empirico, para o esforco de internalizacdo das complexidades e contextualidades do problema
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em analise, perseguindo assim a fusdo do “texto” com o “contexto”, COMO sugeriu Lejano
(2012), que prima pela valorizacdo da experiéncia no contexto politico durante o processo
analitico/avaliativo.

De acordo com Lejano (2012, p. 17), a analise politica conduzida apenas por modelos “sdo
nada mais do que metdforas aumentadas”, hipostasiacbes. Como a politica ndo se encontra
dentro de um modelo fechado, devendo ser entendida como “um ordenamento, um cenario em
movimento”, o real e o substantivo importam e, por isso, a necessidade da analise ir além de
hipostasiar.

De forma conclusiva o autor sugere:

“Situagoes politicas superam nossos modelos em termos de dimensionalidade, portanto hd
necessidade de empregarmos multiplas perspectivas e enquadramentos para entendermos e
descrevermos as situaces; e

“Precisamos de novos modelos politicos que apresentem melhor o contexto e a experiéncia
e que estejam mais adaptados a lidar com o fendmeno inerentemente complexo da politica”.

2.3.5 Institucionalismo Critico

Sob o viés do paradigma construtivista, o pesquisador qualitativo torna-se “bricouler” que
costura, edita e retne pedacos da realidade, um processo que gera e traz uma unidade
psicoldgica e emocional para uma experiéncia interpretativa que busca a aproximacdo mais
possivel da realidade, uma vez que a realidade objetiva nunca pode ser captada (DENZIN;
LINCOLNN, 2006).

A abordagem institucional “mainstream” da maior énfase ao desenho institucional como
forma de superar limitacdes e direcionar o comportamento humano. Segundo Hall et al. (2014),
seu paradigma centra-se na previsibilidade, o que “torna as instituicoes receptivas ao design e,
podendo entdo serem criadas ou moldadas nas dire¢oes desejaveis”. Ja o Institucionalismo
Critico, que se manifesta como uma nova corrente epistemologica, emerge da critica ao

’

institucionalismo “mainstream”, ao questionar a escolha racional e os seus pressupostos

<

funcionais, argumentando a “necessidade de modelos de a¢do humana mais socialmente
informados, de ideias mais realistas sobre a comunidade e as restri¢coes da agdo coletiva, bem
como uma melhor compreensdo das relagoes sociais imbuidas de poder e significado (HALL
etal., 2014).

Para o Institucionalismo Critico, as institui¢des sdo dinamicas, operacionalizadas por a¢des
humanas, onde identidades sociais, relacdes de poder e fatores politicos e geograficos nao
podem ser desconsiderados (CLEAVER; DE KONING, 2015). Tendo como premissas-chave a

complexidade, a natureza da agdo humana, a centralidade da dindmica de poder e preocupacao
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com a justica social, Cleaver ¢ De Koning (2015) afirmam que o Institucionalismo Critico
oferece novos e diferentes insights para a compreensdo dos fendmenos institucionais sendo,
inclusive, adequada para a compreensao da governanga adaptativa de sistemas socioecologicos
como sugerem Cleaver e Whaley (2018).

O surgimento das instituigdes, sua capacidade de explicar os processos dinamicos de
formacao institucional, a variabilidade dos resultados e as maneiras pelas quais o poder e o
significado moldam as institui¢des sdo de grande interesse dos institucionalistas criticos, que
veem a mudanca institucional como um processo de bricolagem (CLEAVER; WHALEY, 2018).

Elemento central do Institucionalismo Critico, a bricolagem institucional foi definida por

Cleaver e de Koning (2015, p. 3) como:

“Um processo por meio do qual as pessoas, de forma consciente ou inconsciente, retinem ou
remodelam arranjos institucionais, valendo-se de quaisquer materiais e recursos
disponiveis, independentemente de sua finalidade original. Nesse processo, antigos arranjos
sdo modificados e novos, inventados. Componentes institucionais de origens diferentes sdo
continuamente reutilizados, retrabalhados ou remodelados para desempenhar novas
fungées. As configuracbes adaptadas de regras, prdticas, normas e relacionamentos sio
atribuidos significado e autoridade. Esses arranjos renovados sdo as respostas necessarias
para os desafios diarios e estdo incorporados na pratica didaria. A bricolagem é um processo
fundamentalmente dindmico caracterizado por niveis variaveis de visibilidade e
funcionamento institucional”’. (Tradugdo propria).

Segundo os modelos de mudanga institucional gradual propostos por Mahoney e Kathleen
(2010), nem sempre as mudancas institucionais decorrem de choques exogenos, mas sim de
processos enddgenos, incrementais, resultados da tensdo entre contexto e agéncia. Jespersen e
Gallemore (2018) demonstraram, por exemplo, a importancia do trabalho cotidiano para a
construcao e manutencao das instituicdes das quais os “modelos bem-sucedidos” dependem.

Diante do exposto, voltando as premissas da pesquisa apresentadas na se¢ao 1.2, percebe-
se que o modelo de Ansell e Gash (2008) ajuda a estabelecer balizas para a aplicagdo da
abordagem do Institucionalismo Critico para avaliar o funcionamento da estrutura de
governanga colaborativa de um projeto de PSA, como ¢ o caso aqui.

Seguindo a orientagdo de Clement (2012), que chamou a ateng¢do sobre a importincia de
considerar as relacdes de poder, o papel de atores-chave, as motivagdes, a influéncia do contexto
e as interacoes institucionais na analise institucional de sistemas socioecoldgicos, sera discutido

a seguir o tema Ajuste Institucional (do inglés “institutional fit”).

2.4 Ajuste Institucional

Independente se 0 PSA é encarado de uma perspectiva coaseana, ou como indutor da acao

coletiva, é pacifico na literatura que ele ndo é uma panaceia, como afirmou Engel (2016), e
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muito menos pode ser encarado como uma alternativa politica isolada, excludente, aplicavel a
qualquer situagdo (CLEMENT, 2012; VAN HECKEN; BASTIAENSEN; VASQUEZ, 2012;
OSTROM; COX, 2010).

O PSA deve, portanto, ser utilizado de forma suplementar, em concomitancia com outras
politicas que ja estejam em andamento (FERRARO, 2011), através de uma combinagdo de
instrumentos, como adverte a perspectiva de “policy mix” (RING; SCHROTER-SCHLAACK,
2011), sobretudo em contextos complexos de tomada de deciso e implementacido (GARCIA-
AMADO; PEREZ; GARCIA, 2013; FERRARO, 2011; HOWLETT, 2004; LANDELL-
MILLS, PORRAS, 2002).

Mas, analisando o PSA de forma isolada, como visto até aqui, verifica-se que 0 mesmo
abrange diferentes naturezas, o que o torna complexo, dificil de implementar e ndo aplicavel
em qualquer realidade (ENGEL, 2016; MURADIAN et al., 2010). Longe de alarmismos, essa
evidenciacdo é importante para demarcar um limite a tendéncia que se observa de propagar o
PSA como solugdo para os problemas ambientais, pelo menos no contexto das bacias
hidrograficas com foco nos recursos hidricos, onde seu emprego se mostra mais evidente.

Desta feita, ao se propor analisar um esquema de PSA, nao se pode deixar de buscar
entender como que a sua estrutura de governanga funciona e influencia a geracao de resultados,
como também, compreender em que medida os objetivos da politica, seu desenho e sua forma
de implementacao e gerenciamento se ajustam ao seu contexto institucional.

Ha pelo menos duas décadas a literatura vem mostrando que ecossistemas e sistemas
socioeconomicos-culturais sao dimensdes verdadeiramente integradas, com intimeras
interagdes e interdependéncias que colocam os aspectos sociais € ecologicos em um mesmo
patamar de importancia (FOLKE, et al., 2007).

Sendo assim, € consenso entre muitos cientistas sociais e formuladores de politicas que o
desenvolvimento social e econdmico precisa reconhecer ndo apenas a importancia dos servigos
ambientais em si, mas também as capacidades dos ecossistemas de gerar servigos
ecossistémicos, resistir a turbuléncias e retornar ao estado de equilibrio apos choques e
perturbagdes (resiliéncia), assim como o funcionamento dos sistemas de governanga que
gerenciam o sistema socioecologico que geram esses servicos (FOLKE, et al., 2007).

A perspectiva que busca analisar o grau de ajuste entre o contexto institucional e o contexto
ecoldgico no qual um dado problema estd sendo enderecado foi dado o nome de “institutional
fit” (EPSTEIN et al., 2015), aqui livremente traduzido como ajuste institucional.

A literatura sobre ajuste institucional apresenta uma consideravel sobreposi¢do a literatura

sobre sustentabilidade e resiliéncia de sistemas socioecologicos (CLEAVER; WHALEY, 2018;
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CLEAVER; DE KONING, 2015; COX, 2012). E, como afirmaram Ostrom (1990) e Young
2010), o bom funcionamento da estrutura de governanca depende de um ajuste razoéavel entre
0s arranjos institucionais € 0s processos economicos € sociais relacionados.

Um exemplo de como o ajuste institucional se relaciona com a sustentabilidade dos
sistemas socioecologicos foi dado por Folke et al. (2005) ao considerarem como aspectos
importantes para uma boa governanga colaborativa: i) constru¢do de conhecimento e
compreensdo da dindmica de recursos e ecossistemas para poder responder ao feedback
ambiental; 11) alimentagcdo das praticas de gestdo adaptativa com conhecimento ecoldgico —
aprendizagem; iii) flexibilidade institucional e sistemas de governanga em multiplos niveis com
capacidade de gerenciamento adaptativo; e iv) adotar como certo a ocorréncia de perturbagdes
externas, incertezas e surpresas. E, como se evidencia, esse entendimento se mostra muito
alinhado com o conceito coeréncia institucional, que no ambito da importancia da
contextualizagdo que reivindica a importancia de integrar um programa ou acao politica ao seu
contexto local, foi definido por Lejano et al. (2007, p. 178) como a necessidade de “se ajustar
as institui¢oes locais, estruturas sociais e padroes da vida diaria”.

Ao se perseguir eficiéncia no gerenciamento dos recursos naturais, o paradigma baseado
no planejamento pela padronizagdo para facilitar o controle e reducao de variabilidades, tem
impregnado a pratica burocratica e ndo funciona bem em tempos de incertezas e mudancas
(PAHL-WOSTL et al., 2007). Complexos sistemas socioecoldgicos ndo podem ser previstos e
controlados, como se aborda a gestao tradicional, sendo por isso de fundamental importancia a
adog¢dao de uma abordagem mais adaptativa (PAHL-WOSLT et al. 2007), o que remete,
naturalmente ao conceito de resiliéncia, que talvez seja o mais importante diante das incertezas

e instabilidades que opera em todos os sistemas.

2.4.1 Resiliéncia de sistemas socioecoldgicos

O termo resiliéncia foi introduzido no campo ambiental por Holling (1973, p. 17), que o
definiu como “a medida da persisténcia dos sistemas e sua habilidade para absorver mudanc¢as
e disturbios e ainda manter as mesmas relagoes entre populagoes ou varidaveis de estado”.
Gunderson e Allen (2010) ressaltam que a palavra resiliéncia descreve os trés aspectos das
mudangas que ocorrem ao longo do tempo e a persisténcia das relagdes dentro do sistema e,
também, a habilidade dos sistemas em absorver mudangas nas variaveis de estado; reconhecer
a ocorréncia de estados alternativos e multiplos em oposi¢do a premissa de um estado de

equilibrio e estabilidade global e; que as mudancas naturais ocorrem de forma inesperadas e

descontinuas.



84

Folke et al. (2004, p. 8) reconhecem a resiliéncia como a capacidade de um sistema de
absorver perturbagoes e reorganizar enquanto passa por mudancas de modo a reter
essencialmente a mesma fun¢do, estrutura, identidade e “feedbacks”. De acordo com Folke et
al. (2002), a nocao da resiliéncia vem crescendo em importancia para compreender, manejar e
governar complexos sistemas interligados entre natureza e pessoas € quanto maior a resiliéncia,
maior a capacidade de absorver perturbagdes sem sacrificar a provisdo dos servigos
ecossistémicos.

Allen, Gunderson e Holling (2010) consideram que Folke et al. (2004, p. 8) refinaram o
conceito de resiliéncia de Holling (1973) ao reconhecer as relagdes intra e entre escalas ¢ a
adaptabilidade, ao propor resiliéncia como “o grau em que um sistema adaptativo complexo é
capaz de auto-organizagdo (versus falta de organiza¢do ou organizagdo forg¢ada por fatores
externos) e o grau em que o sistema pode construir e aumentar a capacidade de aprendizagem
e adaptagdo”.

Para Stokols, Lejano e Hipp (2013), ao analisar as contribuigdes da Ecologia Social para a
analise da resiliéncia, concluiram que a andlise socioecoldgica da resiliéncia — que expande o
estudo das transacdes entre pessoas e ambientes em varias dimensdes, periodos de tempo e
escalas —, mostra-se aberta ao conhecimento experiencial e a pesquisa-agdo. E, por esta razdo,
sdo coerentes os modos participativo-colaborativos de investigacdo, que ultrapassam as
fronteiras institucionais, epistemologicas e de escala (corroborando o alinhamento existente
entre a abordagem metodologia desenvolvida nesta pesquisa € o enquadramento tedrico).

Ademais, essa perspectiva analitica oferece novas abordagens para entender as
controvérsias politicas e o seu uso permite respostas gerenciais e institucionais mais eficazes,
porque respeita a “plurivosciedade” das narrativas (que se refere a possibilidade de multiplas
versdes ou significados de uma historia) e extrai os diferentes significados de uma questao para
diferentes atores; enfatiza a intertextualidade (que se refere ao grau em que o significado de um
texto ¢ moldado por outros textos) para informar a compreensdo do texto principal; extrai
interpretagdes narrativas de uma situagdo politica que, potencialmente, reflete melhor os
significados multiplos e complexos que sdo especificos de um contexto Unico

E, na sequéncia, sera discutida a resiliéncia e sua dependéncia da capacidade adaptativa
dos sistemas de governanga que, para tanto, precisam ser flexiveis e gerar capital social que,
por sua vez, depende da qualidade do processo participativo e de como os atores percebem as

nogoes de justica e equidade e se comportam dentro da estrutura de governanca.
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2.4.2 Capacidade adaptativa e Analise do Ajuste Institucional

No tocante a capacidade adaptativa dos sistemas de governanca de sistemas
socioecoldgicos, Galaz et al. (2008) ressaltam que a governanga precisa dar respostas tanto as
necessidades impostas por mudangas incrementais quanto as mudancgas bruscas, inesperadas,
sobre as quais a experiéncia ¢ muitas vezes insuficiente para compreensdo do problema (o que
torna comum respostas ambiguas e que, via de regra, tornam incerta a dinamica futura do
sistema socioecologico).

Sendo assim, o desafio da governanca reside ndo apenas no desenvolvimento de
instituicdes e organizagdes multiniveis para o gerenciamento de ecossistemas em varias escalas,
mas também no alinhamento com a dindmica dos sistemas biofisicos e sem perder de vista a
dinamica dos sistemas sociais (GALAZ et al., 2008).

O ajuste institucional ideal, portanto, nao pode ser rigido, mas sim flexivel (FOLKE et al.,
2007), sendo a participacdo e a coordenacdo entre os multiplos atores duas dimensdes
extremamente importantes (LEBEL et al., 2013).

A falta de ajuste institucional ¢ um problema de natureza multidimensional. Com base nos
esforcos de medigdo do ajuste e o aprendizado gerado pelas abordagens adaptativas e analises
de diagndstico, Lebel et al. (2013) resumiram os seguintes aspectos:

e Sistemas de governanga (incluindo além de regras e normas, relagdes de poder,
autoridade e legitimidade) sdo sistemas adaptativos complexos com dinamica ndo linear, que
podem incluir periodos de estase e modificacdo incremental, além de mudanca abrupta e
transformacional;

e Interacdes de escala, além de disturbios, crises e surpresas, podem influenciar a
evolucdo do ajuste; e

¢ O ajuste institucional pode ser medido e, assim, pode contribuir de forma significativa

para a avaliacao de lacunas e comparagdo de arranjos institucionais alternativos.

A andlise do ajuste institucional é importante por contribuir para uma maior compreensao
das interligagdes entre os componentes sociais, econdmicos, culturais e ecologicos dos sistemas
socioecoldgicos (FARRELL; THIEL, 2013). E quanto melhor for o ajuste entre os atributos das
instituigdes e sistemas de governanga € a dinamica dos sistemas biofisicos, maior serd a
relevancia do desempenho institucional (YOUNG, 2002).

Considerando que as instituicdes sdo as “regras do jogo em uma sociedade” (NORTH,

1990), a andlise do ajuste institucional se mostra uma ferramenta imprescindivel para a
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compreensdo de qualquer politica ambiental, principalmente para aquelas cuja efetivacio
requer intervengdes concretas no meio biofisico, e que muitas vezes extrapola os limites das
jurisdigdes burocraticas e administrativas, como € o caso da gestdo dos recursos hidricos que
tem a bacia hidrografica a sua unidade de analise.

Epstein et al. (2015) identificaram trés tipos gerais de ajuste institucional: o ecoldgico, o
social e o socioecoldgico, cada qual com suas dimensdes associadas.

O ajuste ecologico envolve trés dimensdes: espacial, temporal e funcional. Em relagdo a
dimensao espacial, ao analisar o problema da falta de ajuste, Folke et al. (2007) identificaram
que os problemas ocorrem, basicamente, quando ha incompatibilidades entre os limites do
gerenciamento e os limites da entidade ecoldgica. Além da dgua, outro exemplo classico seriam
efeitos das mudancgas climaticas que operam em nivel global, incompativel com os limites
jurisdicionais dos estados-nacdo e seus governos subnacionais, cujas politicas impactam
diretamente na emissao de gases do efeito estufa.

A analise do ajuste temporal busca compreender como o tempo institucional (politico e dos
planejadores) se adequa as demandas impostas por mudangas ambientais e sociais. Ou seja, a
capacidade de resposta institucional aos problemas ambientais no tempo.

Por fim, ajuste funcional remete a compatibilidade de escopo, que pode ser entendido como
a variedade de processos cobertos por uma determinada instituicdo (FOLKE et al., 2007). Assim
sendo, problemas de ajuste funcional ocorrem, por exemplo, quando usudrios com interesses
muito especificos em uma parte ou funcionalidade de um ecossistema altamente complexo
tendem a concentrar suas agdes de gerenciamento de maneira restrita, focada no aspecto de
interesse, ignorando os possiveis efeitos colaterais e/ou sinérgicos no ecossistema como um
todo. Problemas desse tipo sdo preocupantes por contribuirem substancialmente para a
deterioracdo dos servigos ecossistémicos, como afirmaram Folke et al. (2007) e Young (2002).

Ainda sobre ajuste funcional, Galaz et al. (2008, p.152) atribuem a ele duas causas
principais: comportamento limiar e o efeito cascata. A primeira ocorre quando respostas
institucionais sdo inadequadas as contingéncias e/ou reduzem a variagdo nos sistemas,
biofisicos, podendo levar a mudangas praticamente irreversiveis no funcionamento do sistema
como, por exemplo, uma politica que incentiva a sobre explotagao de um recurso escasso, em
uma velocidade superior ao tempo de reposi¢do, levando, obviamente, ao esgotamento. Ja o
segundo, deriva da incapacidade institucional de reconhecer, conduzir ou evitar mudangas
inesperadas (ndo intencionais) decorrentes da interacdo entre os sistemas biofisicos e/ou sociais

€ econdmicos.
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Em relagdo ao ajuste do tipo social, tendo em vista que a performance das instituigdes
depende da extensdo em que estas refletem os interesses, valores, crencas e necessidades
psicolégicas dos grupos envolvidos, Epstein et al. (2015) destacam trés dimensdes associadas:
ajuste entre regras operacionais e contexto social; ajuste entre o processo de formulagdo das
regras e as expectativas e necessidades psicologicas dos “stakeholders”; e o ajuste entre
instituicdes e escalas ou niveis de organizacao social.

O terceiro e ultimo tipo de ajuste institucional considerado por Epstein et al. (2015) € o
socioecoldgico que considera a interagdo entre instituigdes € um ou mais atributos do sistema
socioecolégico associado com um ou mais indicadores de sustentabilidade?.

Como discutiu Young (2002), a eficicia das instituigdes em evitar mudangas ambientais
indesejaveis e/ou resolver problemas assim que eles surgem ¢ determinada, consideravelmente,
pelo grau em que elas s3o compativeis com os sistemas biogeofisicos com os quais interagem.

Deste modo, partindo da visdo socioecoldgica que considera que os sistemas humanos e
ambientais devem ser considerados de forma integrada, e que a capacidade funcional dos
ecossistemas em produzir bens e servi¢cos ambientais depende da sua resiliéncia (FOLKE et al.,
2002), problemas de ajuste institucional podem levar os sistemas ao colapso. Como diz Young,
problemas de ajuste institucional sdo comuns e muitas vezes dificeis de eliminar, mesmo
quando ¢ de conhecimento e do interesse de todos encontrar uma solugdo para eles (YOUNG,
2002).

Além dos fatores de desajuste institucional ja mencionados, dois outros sdo dignos de nota:
o primeiro ¢ o fato do dominio institucional (de governanca), em muitos casos, ter sido
desenvolvido com uma finalidade que muitas vezes acaba ndo coincidindo com o aspecto
biofisico/ecoldgico do problema ambiental em questdo (FOLKE et al., 2007); o segundo ¢ a
falta de uma compreensao sistematica do problema, o que torna “tentador proceder por
analogia e, especialmente, assumir que regimes bem-sucedidos em um contexto funcionardo
bem em outros contextos” (YOUNG, 2002, p. 22), seguindo a logica indesejada do “one-size-
fits-all”, amplamente discutida e criticada por diversos autores (CLEMENT, 2012; OSTROM,;
COX, 2010; OSTROM, 1990).

20 Cabe esclarecer que, para efeito desta pesquisa, o ajuste institucional do tipo socioecolégico e a dimensdo do
ajuste institucional social relativa a escalas e niveis de organizacdo social ndo foram analisados. Isto se justifica
pela inexisténcia de indicadores de sustentabilidade ambiental associados a gestdo dos recursos hidricos na bacia
do Rio Paraiba do Sul e pelo fato do desenho institucional dos projetos e sua forma de implementacdo (vide
Capitulo 4) ndo levar em consideracdo as formas de organizagao social, sobretudo locais, ndo tendo sido, portando,
obtidas informacdes referentes a isso.



88

Buscando aprofundar a compreensdo do problema do ajuste institucional, apresentado aqui
de maneira complementar, Young (2002) agrupou as causas (fontes) da falta de ajuste em trés
categorias principais € que interagem entre si: 1) conhecimento imperfeito sobre o ecossistema
em questdo; ii) constrangimentos institucionais — tais como incompatibilidade entre area
jurisdicional e abrangéncia biofisica do problema ambiental, dificuldades de operacionalizacao
institucional, dependéncia da trajetéria, e diferengas entre “regras no papel” e “regras na
pratica” (muitas vezes decorrentes do elevado poder de “agéncia” de atores relevantes); e iii)
comportamento “captura de renda” — situagdes em que o interesse privado se sobrepde ao
interesse coletivo ou, nas palavras de Kronenberg e Hubaeck (2013), quando “atores assumem
as rendas daqueles que teriam o direito de recebé-las em circunstdncias normais,

’

[frequentemente, por manipulagdo, corrup¢do ou for¢a”.

2.4.3 Aspectos Criticos

A abordagem do ajuste institucional ¢ bastante relevante e oportuna por permitir o
aperfeicoamento constante da relagdo homem - natureza, assegurando, sempre que possivel, a
resiliéncia dos ecossistemas e, assim, sua capacidade de continuar gerando os bens e servigos
ambientais essenciais a vida, ainda que sob um enfoque “contingencial e normativo”. Por esta
razao, foi utilizada para analisar como o mecanismo de PSA vem se desenvolvendo no estado
do Rio de Janeiro.

Uma das criticas mais contundentes foi tecida por Bromley (2012) ao argumentar que ¢
problematico pressupor que o homem tem capacidade de prescrever estratégias de
enfrentamento prospectivas diante de um mundo complexo e indeterminado, assumindo que as
instituicdes podem ser projetadas para se tornarem "adequadas" aos problemas ambientais. Para
o autor, ¢ complicado considerar os problemas como algo exdgeno, uma vez que, na pratica,
instituigdes, estrutura social e percepgdes sdo elementos enddgenos a evolucdo do sistema
socioecologico.

Com base nos argumentos levantados por Bromley (2012), Vatn e Vedeld (2012)
reconheceram que ha um carater normativo muito forte na abordagem do ajuste institucional
por sempre estar associada a algum “objetivo” contra o qual se avalia a ocorréncia do ajuste.
Ademais, ao se debrugar sobre o trabalho de Young (2002), Vatn e Vedeld (2012) identificaram
sobreposi¢des entre os conceitos de “fit”, “interplay” e “scale” (aqui livremente traduzidos
como ajuste, interagdo e escala), o que faz com que problemas de escala e de interacdo entre

diferentes regimes (instituicdes), ndo raro, sejam tratados como problemas de ajuste (“fir”).
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Sobre a normatividade da abordagem do ajuste institucional, Farrell e Thiel (2013) fazem
uma analise interessante comparando autores para os quais a normatividade ¢ um elemento
exdgeno ao estudo, ou seja, tragam suas andlises a partir de um conjunto (ou conjuntos) de
critérios como referéncia para o que se considera instituicdes “adequadas”, com aqueles para
os quais a normatividade ¢ enddgena ao estudo, ou seja, tratam a normatividade dentro do
processo de determinacdo de adequacdo como um objeto de estudo.

Por envolver complexidades que permitem diferentes perspectivas analiticas, um outro
aspecto critico da abordagem do ajuste institucional diz respeito ao seu carater multidisciplinar
(ou transdisciplinar). Neste sentido, ao examinar os escritos de Young (2012), Vatn e Vedeld
(2012) reconheceram como imperativo um maior aprofundamento (e solidificacdo) dos
aspectos ontoldgicos e epistemologicos a fim de promover um didlogo mais proficuo entre as
diferentes perspectivas teoricas envolvidas, ou seja, “abordar questoes de pluralidade
disciplinar de maneira cientifica e consistente ”.

Pode-se considerar que essa visdo transdisciplinar também ¢é corroborada por outros
autores, como Lejano e Shankar (2013), que consideram que o ajuste € o resultado de multiplos
processos: troca de materiais, agao politica e influéncias da cultura local. Segundo esses autores,
as instituigdes crescem a partir de um lugar e, em certa medida, exibirdo caracteristicas
pertencentes a esse lugar. Por isso a importancia de aprofundar o entendimento dos mecanismos
de ajuste que, ao contrario do isomorfismo, produzem polimorfismo e, para tanto, ¢ preciso ir
além da ideia construcionista de ajuste como legitimidade social — que ocorre no plano
simbolico, mas também depende do material —, e também ir além da simples no¢do ecoldgica
de homeostase — porque as instituigdes humanas existem em um processo dindmico de
mudanga, conflito e resolucdo.

Para facilitar o desenvolvimento tedrico do tema ajuste institucional, Vatn e Vedeld (2012)
sugerem uma revisao conceitual do que vem a ser ajuste, seja caminhando para uma
conceituagdo puramente orientada para a estrutura, ou tratando questdes de escala e intera¢ao
como aspectos especificos dentro de um conceito mais amplo, sendo essa tltima a possibilidade
considerada mais factivel pelos autores.

Talvez o primeiro passo nessa direcdo seja a inclusao do simbdlico na analise que, de
acordo com Stokols, Lejano e Hipp (2013), geralmente € modelada “the state space in material-

221

thermodynamic terms =" e, como tal, “podem ndo fornecer uma base util para a cria¢do de

21 Entendido aqui a partir de uma traducio livre como as condicBes das trocas materiais entre os diferentes tipos
de capital dentro do sistema na condi¢do em que ele se encontra.
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intervengoes sociais e ambientais destinadas a melhorar a qualidade geral e a viabilidade de

um sistema especifico”.

2.5  Marco Analitico da Pesquisa

A literatura indica que as andlises puramente numéricas ¢ quantitativas de esquemas de
PSA acabam sendo limitadas, considerando que o PSA é um mecanismo de gestdo de um
sistema socioecologico.

Como um mecanismo de governanga colaborativa, a eficiéncia do PSA esta diretamente
relacionada a qualidade do funcionamento da sua estrutura de governanga, o que pode ser
medido como propuseram Ansell e Gash (2008) por meio do seu modelo contingencial de
governanga colaborativa.

Adicionalmente, como o sistema de governanca do PSA opera em diferentes dimensdes,
niveis e escalas, a analise do ajuste institucional que busca identificar o nivel de compatibilidade
entre os problemas ambientais e o contexto institucional associado (no que tange aos seus
aspectos ecologicos, sociais € socioecoldgicos) passa a ser crucial por permitir que inferéncias
sejam feitas sobre a eficiéncia, por exemplo, sobre o potencial de geragdo de adicionalidade dos
projetos, aqui considerado um aspecto central.

Considerando a realidade empirica no contexto brasileiro, caracterizado por institui¢des
frageis, com capacidade limitada que, via de regra atuam de forma descoordenada e estdo
sujeitas a influéncia dos grupos de interesse, julgou-se oportuno aplicar no caso concreto essas
duas perspectivas tedricas (governanga colaborativa e ajuste institucional), a fim de revelar
quais sao e como atuam os principais gargalos que tornam o PSA no discurso diferente do PSA
na pratica.

A articulagdo da teoria com a realidade se deu por meio do exame das categorias de analise,
cujas relagdes com os aspectos tedricos estao indicadas pelas setas na cor preta da Figura 4, a
seguir.

Aldgica empregada nesta pesquisa parte da premissa que o PSA é uma ferramenta utilizada
para afetar positivamente o estoque de capital natural em um dado territorio. Porém, para o
esquema de PSA chegar ao chao, todo um campo institucional precisa se alinhar (e se
transformar) para fazer a coisa acontecer, e diferentes perspectivas teoricas podem ser utilizadas

para enquadrar a analise disso como visto ao longo deste Capitulo.
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Mas, independentemente do angulo de visdo, a qualidade das relagdes institucionais que
afetam o funcionamento da ferramenta e os efeitos dessas relagdes nos sistemas biogeofisicos
sao dados observaveis e que podem ser obtidos e analisados.

Nesta pesquisa, a opgdo tedrica foi pelo modelo contingencial de boa governanga
colaborativa proposto por Ansell e Gash (2008), incluindo as dimensdes de ajuste institucional
(também tratadas como categorias de andlise) sistematizadas por Epstein et al. (2015) e Vatn e
Vedeld (2012).

O levantamento das informacdes € suas analises seguiram uma metodologia construtivista
baseada na abordagem hermenéutica-dialética, relativista, como sugerem Guba e Lincoln
(2011) e Lejano (2012). Considerando que nao ha neutralidade na ciéncia e a influéncia que o
contexto exerce na escolha da acdo politica e na sua execugdo, utilizou-se a perspectiva do
Institucionalismo Critico para aproximar a teoria da realidade empirica.

Como previamente abordado na se¢do 1.5.6, com base na literatura e ao longo do
desenvolvimento da pesquisa, se chegou ao quadro analitico apresentado na Figura 4, que
apresenta a relacdo entre as categorias de analise e as varidveis da literatura que estruturam o
desenvolvimento do Capitulos 4, que discute os principais aspetos da governanca colaborativa
e do Capitulo 5, que trata do ajuste institucional, funcionando também como uma espécie de

sintese conclusiva da pesquisa.
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Figura 4. Marco analitico da pesquisa indicando a relacéo entre as varidveis de uma boa governanga colaborativa, conforme estabeleceram Ansell e Gash (2008), e ajuste institucional (EPSTEIN
etal.,, 2015; VATN; VEDELD, 2012) e as categorias de analise definidas para as analises desta pesquisa (retangulos azuis). As setas em preto indicam as relagGes entre as varidveis e as categorias

de analise, que nem sempre sdo diretas e unidirecionais, principalmente em se tratando do ajuste institucional. Elaboragéo prépria. 92
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3 PSA- NO RIO DE JANEIRO: ESPACO GEOGRAFICO, CONTEXTO
INSTITUCIONAL, EVOLUCAO DO CONCEITO

Para colocar a ideia do PSA em prética, ndo basta apenas vontade politica e poder para
tomar decisdes. E preciso arranjar toda uma conjuntura institucional para materializar os
conceitos e 0s atributos associados a ela, seja atribuindo a ele um enfoque mais instrumental ou
estruturante, sob uma 6tica de politica publica.

O PSA ndo nasce em um dominio sem instituicdo (VATN; VEDELD, 2012). Ao contrério,
sendo uma inovacdo em matéria de gestdo dos recursos naturais, 0 PSA emerge dentro de um
contexto institucional pré-estabelecido que precisa se adaptar para viabilizar a sua
implementacdo. E como ja apontaram Engel, Pagiola e Wunder (2008), esse processo recebe
influéncia das diversas partes envolvidas, influéncias essas que, de acordo com Vatn (2005, p.
11), atuam como verdadeiros “constructos” sociais que irdo definir, no limite, o que é “racional
ou, mais precisamente, razoavel fazer”.

O processo de mudanca institucional depende das caracteristicas das institui¢fes, das suas
capacidades técnicas e operacionais, dos interesses das partes envolvidas, das relacdes de forca
e poder, do discurso e da conjuntura politica. Esse conjunto de fatores irdo dar forma ao
contexto institucional relacionado ao PSA, consequentemente, limitando ou potencializando 0s
efeitos esperados com a implementacgdo do mecanismo.

Embora estes aspectos sejam preponderantes, eles sdo ainda pouco explorados na literatura,
gue se concentra, predominantemente, nos aspectos mais instrumentais da ferramenta, tal como
aqueles pontados por Engel, Pagiola e Wunder (2008), a saber: (i) servigos cobertos e atores
envolvidos, (ii) evolugdo do programa, escala espacial e temporal, custos de transacgéo, (iii)
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 analisar a trajetéria institucional do PSA no Estado do Rio de
Janeiro, partindo da génese do conceito até a sua insercdo na pauta da agenda ambiental
fluminense, buscando revelar as transformacdes e 0s processos ocorridos.

Como uma forma de contribuicdo para a literatura do PSA, assumiu-se aqui uma
perspectiva mais holistica do instrumento, como uma acgéo de politica publica, analisando de
forma interativa as trés dimensdes consideradas essenciais da politica, como definiu Frey
(2000): “policy” (dimensdo material, referente aos conteddos concretos da politica expressos

por meio de leis, regulamentos e normas); “politics” (dimensao procedimental, processual, que
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circunscreve as relagdes entre os agentes); e “polity” (que envolve a estrutura institucional do
sistema politico-administrativo).

O processo analitico faz uso da abordagem social construtivista, denominada por Vatn
(2005) como institucionalismo metodolégico, buscando integrar “agéncia” e estrutura, valores
e interesses, que sao considerados por ele — e diversos outros autores tais como Lejano (2019),
Lejano (2012) e Lejano et al. (2007) — como elementos centrais na analise institucional, por
meio de um processo dialético e hermenéutico (LEJANO; LEONG, 2012; GUBA E LINCOLN,
2011).

Ndo obstante, tomando do Institucionalismo Critico a abordagem do bricouler
institucional, buscou-se evidenciar, para além das relacdes de poder, o papel de atores-chave,
as motivacdes, a influéncia do contexto e as interacdes institucionais (CLEMENT, 2012), ou
seja, 0 papel do cotidiano na construcdo, manutencdo e adaptacdo das instituicdes
(JESPERSEN; GALLEMORE, 2018).

O método de analise visa caracterizar o contexto no qual o PSA emerge e a sua influéncia
na determinacdo do desenho dos projetos, destacando como o funcionamento do aparato
institucional se adapta e, a0 mesmo tempo, condiciona as caracteristicas que 0 mecanismo
utiliza, bem como seus objetivos e seu potencial de geragéo de resultados ambientais.

Para tanto, buscou-se descrever a trajetoria do PSA a partir das narrativas construidas com
base na interpretacdo dos discursos dos atores diretamente envolvidos e das institucionalidades
presentes, integrando diferentes escalas e dimensdes do sistema socioecologico no qual o PSA
se desenvolve.

Este Capitulo estd estruturado da seguinte maneira: a primeira parte se dedica a
contextualizar o espaco geografico do Estado do Rio de Janeiro, o padrdo de uso e ocupacao do
solo e em que isso implica em termos de geracao de servigos ambientais, a segunda, se dedica
a remontar a trajetoria institucional da agenda ambiental no Estado, com foco nas instituicoes
de governo que pavimentaram o caminho para a emergéncia do PSA, a terceira e ultima secao
aborda o processo de institucionalizagdo do PSA, indo da génese a inser¢do do tema na agenda

ambiental do Estado.

3.1  Espaco Geografico

O Rio de Janeiro esta localizado na regido Sudeste do Brasil. Tendo como limites os estados
de Minas Gerais, Espirito Santo e Sao Paulo, além do oceano Atlantico. Esta totalmente inserido

no dominio do Bioma Mata Atlantica, um hotspot da biodiversidade ¢ um dos biomas mais
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ameacados do mundo (MYERS et al., 2000).

Sao 92 municipios distribuidos em uma area de 43.750,427 km? (24° estado brasileiro em
tamanho). Com uma populacdo estimada, em 2020, em 17.366.189 habitantes, € o terceiro
estado mais populoso do pais. Dos 96,7% da populagdao que vivem em areas urbanas, cerca de
70% residem na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, a segunda maior do Brasil, cujo
processo de ocupacdo e expansdo configura uma estrutura marcada pela desigualdade
socioespacial, que dificulta a sua gestdao (SANTOS et al., 2013). E esta desigualdade se estende
para o interior do Estado, onde se distinguem dois subespacos bem diferenciados, a regido
metropolitana e seu nicleo, o municipio do Rio de Janeiro, e o interior (DAVIDOVICH, 2000),
cuja trajetdria de ocupacdo e organizacdo do espaco traz paralelos com o inicio da histéria do
pais, aos tempos do Brasil colonia (SANTANA; DUARTE, 2009).

Em termos politico-administrativos, Marafon et al. (2005) destacaram que, historicamente,
a malha municipal fluminense se constituiu a partir de disputas de diversos grupos ligados a
politica local, sem que, no entanto, houvesse qualquer plebiscito popular para que os municipios
fossem criados ou emancipados. E, como destacou Melo (1996), a transferéncia da
responsabilidade pela definicao dos critérios de criagdo de novos municipios da esfera federal
para a estadual, dada pela Constituigao de 1988, imprimiu um ritmo acelerado ao processo de
emancipacdo que, segundo ele, levou a duas ordens de preocupacdo: impacto fiscal — causado
pela multiplicacdo de estruturas administrativas e instincias politico-institucionais, sem a
contrapartida da geragdo de riquezas; e dificuldades de coordenacdo federativa do pais —
existéncia de um numero extremamente elevado de unidades subnacionais.

Em paralelo, outro vetor que conformou o espago geografico do Rio de Janeiro foi o papel
das exportagdes, influenciando de forma direta a ocupagdo e povoamento do territdrio, seja
através das areas de produgdo propriamente ditas, ou servindo como entreposto para outras
areas produtoras (MARAFON et al., 2005).

Inicialmente, destaca-se a introducdo da agricultura canavieira na Baixada Fluminense,
principal area produtora de aglicar no Estado do Rio de Janeiro (do século XVI até o século
XX). Em geral, o cultivo da cana era praticado nas areas de mata, em terrenos nao embrejados,
livres de enchentes, sendo a regido de Campos, onde a cultura da cana se consolidou
(MARAFON et al., 2005).

A minerag¢do, embora proeminente em Minas Gerais, também acarretou transformagdes
significativas no processo de ocupagdo do territorio, visto que, para abastecer a regido das
minas, assim como para escoar o metal para a metropole, foi necessario abrir caminhos ligando

o litoral a area de mineracao.
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Ja a atividade cafeeira teve inicio na cidade do Rio de Janeiro ainda na época do império.
Era cultivado nas encostas devido a impropriedade do solo nas areas planas, e ao longo de um
periodo de 60 anos foi se expandindo por diversas regides até ocupar o vale do Rio Paraiba do
Sul, em parte da regido Serrana e nas bacias dos rios Pomba e Muriaé, transformando a entdo
provincia do Rio de Janeiro no maior produtor e exportador de café do Brasil, até quase o final
do século XIX (MARAFON et al., 2005).

Com o depauperamento do solo no Vale do Paraiba, o custo elevado da mao-de-obra
escrava e ao aumento da produtividade do café paulista (que empregava mao de obra emigrada
da Europa), o café¢ fluminense comecou a declinar. Como era cultivado por meio de técnicas
pouco eficientes ¢ com elevado custo ambiental, em substituicio ao café restou apenas
pastagens em solos erodidos e sem nutrientes, quase incapazes de suportar as poucas cabecas
de gado, que agora ocupam a maior parte das encostas anteriormente férteis (MAY,
FERNANDES, OSUNA, 2019).

A cultura cafeeira acelerou e expandiu o processo de desmatamento do estado,
principalmente a partir da segunda metade do século XVIII, e que foi continuado pela expansao
das pastagens, queimadas e a demanda de material lenhoso para a producdao de energia em
atendimento ao processo de industrializagdo que comegava a avancar. E a partir deste historico
que se consolidou o padrdo atual de uso e ocupacao do solo no estado.

Segundo dados da plataforma MapBiomas?? (Figura 05), 43,3% do territorio do estado est4
ocupado por pastagens, 30,5% por formacdes florestais e 13,7% por um mosaico entre
formacdes florestais e pastagens. Atualmente, restam apenas 12,4% da cobertura original de
Mata Atlantica (SOSMA INPE, 2019). Com 18,7% do seu territério formado por florestas
primarias e secundarias em estagios inicial, médio e avancado de regeneracao, o estado do Rio
de Janeiro ocupa uma posi¢ao importante, sendo o terceiro estado mais preservado, atras apenas
do Piaui, com 33,9%, e Santa Catarina, com 22,9%. E parte significativa deste percentual se
atribui ao relevo escarpado das encostas da Serra do Mar, que imp0s limitagdes a expansao das
atividades agricolas no passado.

De acordo com Bonfim (comunicagao pessoal, 2020), sdo 1.249.634,02ha de éarea
conservada, segundo dados atualizados em fevereiro de 2020, considerando formagdes vegetais

em estagio de regeneracdo natural inicial, médio a avancado, além de mangue, restinga e

22 Disponivel em: https://plataforma.mapbiomas.org/. Acesso em 19/11/2020.
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comunidades reliquia. E deste total, cerca de 50% estdo protegidos dentro de Unidades de
Conservacio; os outros 50% em propriedades privadas®

De acordo com o censo agropecuario de 2017, existem no estado 65.224 estabelecimentos
rurais (88,76% dedicados a agricultura familiar) ocupando uma area de 2.375.373ha (54,3% do
territorio fluminense). Embora bastante representativa em termos de drea, as atividades
agricolas respondem por apenas 0,52% do Produto Interno Bruto do estado, fortemente
concentrado no setor de servicos (81,21%) e na industria (18,57%) (CEPERIJ, 2017).

Da area total dos estabelecimentos, 66% sao ocupadas por pastagens, 20% por florestas
(89% em Reserva Legal e APP), 8% por lavouras e 6% demais usos. Segundo consta, cerca de
80% das propriedades rurais possuem demanda por restauracao florestal (IKEMOTO, 2021,
informacao pessoal) considerando as exigéncias do Novo Codigo Florestal (Lei 12.651/12) que,
segundo estimativas de Soares-Filho et al. (2014), representam uma demanda por restauracao

florestal de aproximadamente 187 mil ha.

2 Apontamentos proferidos durante o encontro online webCafé "Conectando conservacio e producio para a
sustentabilidade”, ocorrido em 18/08/2020. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=X AEBVEmMHp4E.
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Figura 5. Uso e ocupagdo do solo no Estado do Rio de Janeiro. Fonte: MapBiomas. Acesso em: 17/11/2020. Adaptado.
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3.2 Contexto Institucional

De acordo Mahoney e Kathleen (2010), as mudancas institucionais podem ser
consequéncias tanto de choques exdgenos, que provocam reconfiguragfes institucionais
radicais, quanto de processos enddgenos que, frequentemente, ocorrem de forma incremental,
mas podem igualmente influenciar o comportamento humano e moldar de forma substantiva 0s
resultados politicos.

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

e Deslocamento: quando as regras existentes sao substituidas por novas regras;

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

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

e Conversdo: ocorre quando as regras permanecem formalmente as mesmas, mas sdo
interpretadas e implementadas de maneira diferente.

A partir destes modelos de mudanga, e do conceito de bricolagem institucional tal qual
entendido pelo Institucionalismo Critico, o contexto institucional ambiental do Rio de Janeiro
sera analisado, levando em conta os acontecimentos no ambiente internacional 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, principalmente, a partir da pressdo 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 do Interior, preocupada com o problema do controle da
poluicdo industrial e urbana, o que acabou desencadeando na criagdo das agéncias em ambito
estadual, como a Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental (CETESB), em 1973,
em Séo Paulo, e a Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA), em 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 mesmo decreto?, e o

24 Decreto Lei n° 39 de 24 de margo de 1975.
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Instituto Estadual de Floresta (IEF)%.

A SERLA tinha o papel de executar obras de controle de cheias e de regularizacao de
dragagem de rios e lagoas sob dominio do estado do Rio de Janeiro; e a FEEMA tinha por
objetivos a pesquisa, controle ambiental, estabelecimento de normas e padrdes visando a
utilizacdo racional do meio ambiente, bem como treinamento de pessoal e prestacédo de servicos.

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

do estado. Nas palavras dos autores,

“Podendo oferecer 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 &mbito nacional, tendo
sido objeto de reconhecimento internacional pelos trabalhos que desenvolveu no campo da
gestdo ambiental. ”

Ja o IEF tinha como objetivo realizar a politica florestal e a conservacdo dos recursos
renovaveis. Criado como uma autarquia vinculada a Secretaria Estadual de Agricultura e
Abastecimento, foi transformado em fundacdo desvinculada da Secretaria de Estado de
Agricultura e Abastecimento dois anos ap6s sua cria¢io?®, com personalidade juridica de direito
privado.

Em 1979, as atividades da SERLA foram ampliadas com a criagéo do Sistema de Prote¢édo
dos Lagos e Cursos d’agua do estado do Rio de Janeiro, passando a abranger atividades de
fiscalizacdo, protecao e conservagao dos lagos e cursos d’agua sob jurisdi¢ao estadual, inclusive
das normas federais mediante convénio.

Saindo da escala do Rio de Janeiro, da década de 30 até inicio da década de 80, na maior
parte do mundo ocidental, os estados vinham de uma tendéncia desenvolvimentista de
orientacdo Keynesiana com forte expanséo do gasto publico. Porém, mediante a um cenario de
grave déficit fiscal, essa tendéncia foi revertida nos anos 80-90 (TANZI; SCHUKNECHT,
2000), quando comegaram a imperar as ideias liberais.

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

25 Criado pela Lei n° 1.071 de 18 de novembro de 1986.

% _ein° 1.315 de 07 de junho de 1988. O fato das fundagBes dotadas de personalidade juridica de direito privado
poderem ser instituidas por mera autorizagdo legal, em vez de lei especifica, como no caso das autarquias, pode
ter sido uma das razfes para a escolha deste instituto, considerando que ambos conferem autonomia financeira e
administrativa.
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“O conjunto de prescricdes de politicas que foram cunhadas como “neoliberais” se espalhou
rapidamente por regides geograficas do mundo, e sua adogdo teve consequéncias
duradouras em muitas esferas, incluindo preferéncias por opg¢des de politicas orientadas
para o mercado, direitos de propriedade privada e um papel restrito para o estado”.

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 Mundial, Fundo Monetario Internacional (FMI),
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) serviram como
terreno fértil para o florescimento do novo pensamento dominante, o neoliberalismo, que
segundo o autor: “enxerga as acOes do estado como causas dos problemas que afetam a
eficiéncia do sistema e, na reducdo de seu papel e na sua retirada do mundo econdémico o
caminho para sua salvagdo”.

No que tange a dimensdo ambiental, Diegues (2008) argumentou que 0 pensamento
neoliberal deu forga para 0 aumento da importancia das “megaorganiza¢des” (grandes ONGs
internacionais), a medida em que muitos 6rgdos multilaterais e instituicdes norte americanas e
europeias passaram a financiar diretamente as ONGs, por considera-las “representantes da
sociedade civi/ internacional em formag¢do” e mais confiaveis que as instituicdes
governamentais dos paises do Sul, por serem “ndo-corruptas e eficazes”.

Sendo assim, as grandes ONGs internacionais passaram a implantar filiais em varios paises
do Terceiro Mundo a partir de meados da década de 80, a exemplo da TNC “gue estd na
América Latina desde a década de 80 e naquele momento, final de 90, inicio de 2000, tinha
trés programas no Brasil em varios planos, na Amazonia, no Cerrado e na Mata Atlantica”
(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 atribuigdes para os diversos entes da Federacao, sendo considerado por Moura
(2016) como um verdadeiro marco na politica ambiental do pais.

A descentralizacdo das atribui¢cbes e o compartilhamento de responsabilidades entre 0s
entes federados constituia-se como um dos principios norteadores da reforma do setor publico
naquele periodo. A descentralizacdo era considerada uma dimensdo essencial da
democratizagdo nos paises recém-democratizados, especialmente na América do Sul, e tinha
como principais justificativas a democracia participativa, a preservacdo de identidades
territoriais, a crenca no ganho de eficiéncia alocativa e a possibilidade de surgimento de
mecanismo de controle (MELO, 1996).
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Seguindo esta tendéncia, a Constituicdo Federal de 1988 redefiniu o sistema federativo

i3

brasileiro, caracterizado por Shah (2007) como um “federalismo cooperativo”, isto é, esferas
de governo independentes e autdbnomas, mas pressupondo a existéncia de mecanismos de
coordenacdo horizontal e vertical.

Além de dar novas garantias constitucionais e tornar o0 meio ambiente uma matéria de
competéncia executiva entre Unido, estados e municipios, a Constituicdo promoveu uma maior
descentralizacdo da politica ambiental através da criacdo de Orgdos e secretarias, bem como
conselhos estaduais e municipais de meio ambiente.

Mas, se de um lado a descentralizacdo era considerada “uma dimensdo essencial da
democratizacéo ”, como reportado por Melo (1996), de outro, ela trouxe um conjunto de efeitos
ndo antecipados e perversos. Melo atribui como causa desses efeitos a inobservancia de certos
pré-requisitos ao longo do processo de descentralizacdo, tendo como consequéncia burocracias
locais de baixa qualificacdo, que ndo tém capacidade institucional de prover adequadamente
bens e servicos sociais; transferéncia de receitas publicas sem responsabilidade de geracdo de
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 relagdo as elites locais provinciais, acarretando maior corrupcdo e clientelismo e
fragmentacéo.

Essa visao de Melo é reforcada por Abers e Keck (2009) ao relatarem que no clamor pela
descentralizacdo, muitas pessoas ndo conseguiram reconhecer que o problema da falta de
resposta das agéncias estaduais ndo foi resolvido simplesmente pela realocagdo 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 sdo as dificuldades de coordenacdo entre as politicas publicas. Para
que a coordenacdo de diferentes politicas ocorra e tenha éxito, elas precisam compartilhar o
mesmo conjunto de ideias a respeito de prioridades, horizontes e estratégias de agdo, assim
como dispor de um sofisticado aparato institucional que facilite a comunicacdo no interior do
governo, 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 coordenagdo entre
politicas ambientais e agricolas, como apontou Cunha (2005) (ver Capitulo 2, se¢do 2.3.2), e
externou o Entrevistado Rio Rural:

“Com a experiéncia que eu tenho aqui e ao longo da vida, a gente vé que aqui existe uma
dificuldade de entendimentos ou de aproximacdo entre 0 setor agropecudrio e a area
ambiental. E aqui no Rio, a gente esta num momento em que a gente esta buscando solugdes
para essas questoes”.
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Voltando ao tema das mudancgas institucionais, o cenario de crise fiscal, a tendéncia a

descentralizacdo e o discurso do neoliberalismo 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 da méquina 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 e a FEEMA foram transformadas em autarquias?’, o que Ihes
conferia autonomia administrativa e financeira. Porém, como o Rio de Janeiro vivia um
esvaziamento econdmico regional, em grande parte motivado por divergéncias politicas em
relacdo ao Governo Federal, e assim como os demais entes federados tinha uma forte
dependéncia das transferéncias fiscais da Unido, sua capacidade de planejamento e execucao

governamental era extremamente reduzida, e as condic¢des institucionais das agéncias
ambientais refletiam isso.

Neste sentido, Margulis e Gusmao (1997) assumindo existir uma correlacdo positiva entre

nivel salarial e importancia institucional, demonstraram a perda de prestigio da FEEMA, entre
1975 e 1996 (Figura 06), que teve ainda como um elemento adicional a aposentadoria de seu

2500

quadro técnico mais qualificado, como também alguns escandalos de corrupcéo e negligéncia
(MAY; OSUNA; FERNANDES, 2019).
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Figura 6. Evolugao do salario médio real da Fundacdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente (FEEMA).
(Fonte: Margulis e Gusmao, 1997). A unidade do eixo Y ndo foi especificada no original, porém, segundo
informac@es obtidas diretamente junto aos autores, tratam-se de valores reais.

27 Lei 1.671 de 21 de junho de 1990.
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A curva salarial média tracada pelos autores apresenta uma acentuada tendéncia de queda,
atingindo o patamar mais baixo no inicio dos anos 90, o que, pelo visto, ndo parece ser mera
coincidéncia. Embora os autores tenham analisado a FEEMA, suas observacfes podem ser
perfeitamente generalizadas para a SERLA e o IEF, que além de compartilhar da mesma
natureza juridica e da mesma relacdo de subordinagdo ao Poder Executivo, gozavam ainda de
menor prestigio, ja que o grande carro-chefe da agenda ambiental sempre foi, e continua sendo,
o licenciamento ambiental.

Sobre o IEF, por exemplo, Silveira-Filho (2012, p. 138) conclui que, em boa parte do
periodo de sua existéncia, o 6rgao “sofreu com a escassez de recursos humanos e financeiros,
tendo um rebatimento com as mudangas do quadro técnico”.

Para Margulis e Gusméo (1997), 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 doméstico. E, se de um lado pesava o corpo
técnico desvalorizado, desmotivado e com baixa produtividade; de outro, ainda tinha 0 excesso
de burocracia. Qualquer empreendimento cujas interferéncias envolviam mais de uma agenda,
obrigatoriamente originava um processo administrativo em cada 0rgdo competente, 0 que
tornava 0s processos ambientais demasiadamente lentos e burocratizados, causando
insatisfagdo na sociedade e no ambiente politico.

Mas a partir de meados da década de 1990, a situacdo do estado comecgou a melhorar. A
expansdo das atividades petroliferas e as mudancas na legislacdo ampliaram substancialmente

o0 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 de Gerenciamento dos Recursos Hidricos
e, dois anos depois, o 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 conceitos inovadores no que
concerne a organizacdo do setor de planejamento e gestdo das aguas, institucionalizando a
participacdo dos diferentes atores envolvidos e interessados nessa questdo (BRAGA et al.,
2006), passando o Poder Publico a ndo ter mais a maioria dos votos nos comités de bacia
(MACHADO, 2002). Nesta mesma linha, Lima, Abrucio e Silva (2014) ressaltam que a criacao
do comité de bacia foi uma grande inovagdo institucional combinando descentralizacéo,

participacao social, financiamento e articulagao intergovernamental entre estado e sociedade.
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Um outro aspecto inovador da politica hidrica foi a utilizagdo da cobranca pelo uso da agua
como um instrumento de carater econdmico, com o objetivo de induzir a racionaliza¢do do uso
da agua, estimular a ndo poluicao e aportar recursos para financiar o programa de investimentos
da bacia (BRAGA; BRAGA, 2006).

Como se observa, 0 modelo de governanca adotado pela politica de recursos hidricos
converge para o modelo de governanca hibrida proposto por Lemos e Agrawal (2006) que
sugeriu uma forma de tripé, baseado no estado-mercado-comunidade.

Entretanto, como ressaltou Seroa da Motta (1998), considerando como objetivos da
cobranga o financiamento da gestdo dos recursos hidricos e redugdo das externalidades
ambientais negativas, do ponto de vista econémico, transformar o valor da agua em um preco
6timo para o financiamento da gestao pode ndo representar, necessariamente, o preco adequado
para atendimento de objetivos ambientais e vice-versa. N&o obstante, como discutiu o autor, na
auséncia de precos adequados, muito provavelmente, a alocacdo dos recursos naturais sera
ineficiente (o que se observara, por exemplo, em relacdo ao consumo médio per capta de agua
no Rio de Janeiro, o maior do pais, e que ndo apresentou tendéncia de queda apés a
institucionalizacéo da cobranca).

Com o advento da Lei das Aguas (Lei 9.433/97), além de continuar fiscalizando e fazendo
a gestdo dos recursos hidricos, a SERLA passou a assumir o papel de consolidacéo do Sistema
Estadual de Gestdo dos Recursos Hidricos, qual seja: apoiar a cria¢do 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 (0 que na prética
sO aconteceu em 2010, através da cria¢do da figura das Entidades Delegatérias das FuncGes de
Ageéncia de Agua ) e a desenvolver e implementar os instrumentos de gest&o previstos no artigo
5° da Lei 3.239/99 .

Em termos préaticos, como a atuacdo da SERLA estava concentrada na concessdo de
outorgas e na execucdo de obras de macrodrenagem, seu papel em termos de gestdo e
planejamento dos usos dos recursos hidricos era ainda muito incipiente. E a observacdo feita
por Lima, Abrdcio e Silva (2014) para a esfera federal, de que as transformacg6es impostas pela
politica hidrica, agregando novas funcdes e criando novas institucionalidades, ndo deixava claro
como seria a governanga do sistema, ou seja, como seria feita a interligagdo da formulacéo a
implementacdo. Esse contexto também se aplica ao Estado do Rio de Janeiro.

Sem condigdes plenas de tocar essa “nova” agenda, a SERLA contou com o apoio da
Ageéncia Nacional de Aguas e comegou, gradativamente, a dar estruturacio ao Sistema Estadual

de Recursos Hidricos. A partir dos anos 2000 ajudou a criar os primeiros comités de bacia e,
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pegando carona na implementagdo da cobranca pelo uso da &gua na bacia do Rio Paraiba do
Sul, cuja bacia hidrografica abarca cerca de 50% do territorio fluminense, instituiu em 2004,

por meio de lei, a cobranga em todo o seu territério.

3.4 Instituto Estadual do Ambiente - INEA

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 atribui¢cdes correlatas em um mesmo
6rgdo, como foi 0 caso na criacdo da Secretaria de Estado, Planejamento e Gestdo (SEPLAG),
e fundiu sete entidades da administracdo indireta em apenas trés, com destaque para a extin¢do
da SERLA, FEEMA e IEF, através da criacdo do Instituto do Estado do Ambiente (INEA),
subordinado a Secretaria de Estado do Ambiente.

Neste periodo, o contexto politico e econdmico do Brasil era bastante singular e o Rio de
Janeiro vivia, talvez pela primeira vez, um estreito alinhamento politico com o Governo
Federal. Foi uma época de grandes investimentos no estado, dos quais destacam-se a construcao
da Companhia Siderargica do Atlantico (CSA) - 4,2 bilhGes de euros; a instalacdo do Complexo
Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPERJ) - R$ 14,6 bi; o Complexo do Porto do Agu - R$
8,3 bi; a Usina de Angra 3 - R$ 4 bi; a reurbanizacdo da &rea portuaria da capital fluminense -
R$ 3,5 bi; a implantagdo do Arco Metropolitano - R$ 1,2 bi; a reforma do Maracand - R$ 700
milhdes; além de obras do Governo Federal relativas ao Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) que, apenas entre 2007 e 2010, investiu no estado R$ 125,7 bi . Além desses
empreendimentos, também ocorreram grandes eventos como os Jogos Militares de 2011, a
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel — Rio+20, em junho de
2012, e a visita do papa em julho de 2013, para o Congresso da Juventude Catdlica.

A criacdo do INEA, que se consolidou em 2009, significou uma profunda mudanca
institucional na area ambiental. Embora desejada por uns, era refutada por outros, 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
instituicGes consagradas, com trajetdrias institucionais consolidadas, e que estavam agora sendo
fundidas por forca de uma vontade politica, onde ndo se tinha muita clareza de como seria a sua
estrutura e o seu funcionamento.

Fato € que a configuragdo das posicoes de lideranca e relacdes de poder dentro do INEA
foram bastante favoraveis para agenda azul (gestdo dos recursos hidricos), em especial. A

presidéncia do INEA foi assumida pelo presidente da SERLA, que era uma pessoa com perfil
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técnico e experiéncia na area de recursos hidricos, e que gozava de liberdade para indicar seus
diretores, deixando a Diretoria de Gestdo das Aguas e do Territorio a cargo de uma profissional
com perfil académico, extremamente qualificada, que tinha inclusive experiéncia como
consultora do Banco Mundial na area de governanca dos recursos hidricos, imprimindo uma
gestdo eminentemente técnica e voltada para a obtengdo de resultados finalisticos, sempre que
possivel, adotando uma abordagem mais ecossistémica em relacao aos problemas ambientais e
suas eventuais solucoes.

Né&o obstante, Acselrad, Azevedo e Formiga-Johnsson (2015) consideram que o INEA teve
uma contribuicdo significativa para a consolidacdo do sistema estadual de recursos hidricos,
com destaque para a estruturacao dos comités de bacia, que passaram, todos os nove (FIGURA
07), a dispor de uma entidade delegataria 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 elaboracdo do primeiro Plano
Estadual de Recursos Hidricos — PERHI (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 gestdo®. O ganho de escala dado ao volume de recursos gerados pela
cobranca pelo uso da &gua a partir de 2009 — embora iniciada em 2004 —, foi dado pelo setor de
saneamento. Maior usuario de dgua no estado, comecgou a pagar gragas a uma complexa costura
politica capitaneada pelo INEA (ACSELRAD, 2009) que fez com que a arrecadacdo média
anual do FUNDRIH saltasse de R$ 10 milhdes para R$ 40 milhdes, gerando um volume
acumulado de mais de R$ 400 milhes, cuja execucdo ainda é um gargalo, sobretudo pela
indisponibilidade de projetos.

Recentemente, mais precisamente em 05/03/2021, foi publicado o Decreto 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 gestdo,
desburocratizando a gestdo e dando maior celeridade ao diminuir os tramites administrativos.

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

andamento no estado. Naquele momento, eram elevadas as expectativas e 0s interesse dos

28 A elaboragdo do Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERHI) foi norteada por sete temas estratégicos: 1)
Elaboracéo de estudos hidroldgicos e de vazdes extremas; 2) Avalia¢do da rede qualiquantitativa para a gestdo das
4guas no Estado do Rio de Janeiro; 3) Areas vulneraveis a eventos criticos; 4) Avaliagio das fontes alternativas
para abastecimento do Estado do Rio de Janeiro; 5) Impactos sinérgicos dos aproveitamentos hidrelétricos
localizados no Estado do Rio de Janeiro; 6) Avaliagdo do potencial hidrogeolégico dos aquiferos localizados no
Estado do Rio de Janeiro; e 7) Avaliagdo da intrusdo salina.  Disponivel em
http://www.inea.rj.gov.br/Portal/Agendas/ GESTAODEAGUAS/InstrumentosdeGestodeRecHid/PlanosdeBaciaH
idrografica/index.htm#ad-image-0. Acesso em 17/07/2021.
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atores sobre o tema, e ndo existia um marco regulatério (em nivel federal e estadual) que desse
seguranca juridica para a implementacdo do mecanismo — sobretudo em relacdo aos pagamentos
diretos aos proprietarios rurais com recursos de origem publica. Deste modo, acabou se
formando uma “policy network” envolvendo atores do governo, 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 federal (que tinha projetos de Lei relacionados ao PSA desde 2007), diversos
estados e municipios vinham se antecipando e elaboraram suas normas juridicas, e
desenvolveram programas com a pretensdo de utilizar o PSA como uma maneira de proteger e
garantir diferentes servigos ambientais.

O Amazonas foi o primeiro estado a promulgar uma lei de PSA no pais, em 2007, seguido
pelo Acre e Espirito Santo, que aprovaram suas leis em 2008. S&o Paulo e Santa Catarina vieram
na sequéncia, em 2010. Em meio a essa conjuntura, associado ao poder de “agéncia” da
presidéncia do INEA e ao acesso direto ao Governo do Estado, acabou sendo publicado o
Decreto 42.029, de 15 de junho de 2011. Este, ao regulamentar o PROHIDRO, institucionalizou
0 PSA através da criacdo do Programa Estadual de Pagamento por Servicos Ambientais (PRO-
PSA).

Além de ser uma forma de tirar o PROHIDRO do papel, j& que este era o Gnico instrumento
de gestdo das aguas que ainda ndo havia sido colocado em prética, 0 caminho encontrado foi
muito mais rapido e simples do que a aprovacédo de uma lei. Como exemplo, desde 2014 tramita
na Assembleia Legislativa do Estado do Rio de Janeiro o Projeto de Lei n® 2.867/14 que cria o
Programa Estadual de Pagamentos por Servigcos Ambientais de Reciclagem. Desde 2015,
tramita também o Projeto de Lei n® 453/15 que institui a Politica Estadual de Servigcos
Ambientais.

Interessante destacar a observacdo de Castro, Young e Pereira (2018), de que dos dez
estados com politicas de PSA, até 2016, o estado da Bahia foi o Unico que deu foco para a
adicionalidade, ao determinar que as atividades de preservacéo, recuperagdo ou conservacao do
meio ambiente a serem gratificadas pelos programas de PSA sejam executadas além das

exigéncias legais, previstas no codigo florestal (Lei N° 12.651).
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Em relagdo a agenda verde, das 38 Unidades de Conservagéo estaduais (com base em
dados de 2018%°), 15 foram criadas ap0s a institucionalizagio do INEA (10 de protecdo
integral e 5 de uso sustentavel), sendo que uma foi recategorizada e quatro tiveram suas
areas expandidas. Dos 477.339 ha de &reas protegidas por Unidades de Conservacao
estaduais, 104.930,66 ha foram incorporados ap0s a instituicdo do INEA (21,9%). Outra
conquista importante foi o fato de cada unidade de conservacdo passar a dispor de um
responsavel (um chefe de unidade), que até entdo nao existia (FIRMINO, comunicacéo
pessoal, 2021).

Embora esses niUmeros demonstrem um avango positivo nesta agenda, como destacou
Silveira-Filho (2012) eles demonstram também o forte viés conservacionista da politica
florestal fluminense, cujo “arcabouco legal estadual existente possui forte marca para com
as acdes de comando e controle e para a administracdo de florestas, no que diz respeito a
criacdo de Unidades de Conservagdo, com existéncia de pouca norma indutora das
atividades florestais”.

Embora existam iniciativas interessantes como a criagdo do Banco Plblico de Areas
para Restauracdo (BANPAR)®, com vistas a facilitar a aproximagdo entre os
empreendedores que possuem compromissos ambientais dos proprietarios de terras com
interesses em restauracio florestal; a criacio do Portal da Restauracdo Florestal®; e o
Projeto Olho no Verde, que promove 0 monitoramento sistematico dos remanescentes
florestais por imagem de satélite, detectando automaticamente alertas de desmatamento no
estado, tendo gerado mais de 1400 acGes de fiscaliza¢do, ndo se percebe uma agdo politica
mais voltada para 0 manejo e uso sustentavel dos recursos florestais, como afirmou
Silveira-Filho (2012) e ratificou o Entrevistado INEA 1:

“N&o tem politica florestal formalmente instituida no Rio de Janeiro! A lei da
silvicultura econdmica por exemplo é ruim porque ela desincentiva. E muita burocracia
impondo dificuldades para legalizar um plantio simples de poucos hectares de
eucalipto. E se vocé ndo tem a base técnica, que é assisténcia técnica e extensao rural
no campo, ndo tem incentivo econdmico e ndo tem uma politica legal, que politica vocé
tem? Mas a gente tem um monte de iniciativas, de ‘“caquinhos” de politica, de
instrumentos. Por exemplo, a nossa resolugdo 143 que trata da restauracdo, a
resolucdo de coleta de sementes dentro de uma unidade de conservagdo, a resolucao
da politica de doa¢do de mudas, nossa resolugdo do manejo florestal sustentavel, nossa
resolucdo para sistemas agroflorestais. Mas isso tudo ndo foram ac¢Bes coordenadas
do 6rgdo que tem a funcdo de elaborar a politica ambiental, que seria a Secretaria,
foram coisas que foram surgindo de baixo para cima devido as nossas necessidades. ”

29 Disponivel em: http://www.inea.rj.gov.br/biodiversidade-territorio/sobre-as-ucs/. Acesso em 08/03/2020.
30 Resolugdo INEA N° 140, de 20 de julho de 2016. De 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 restauragao.

31 Disponivel em: https://www.restauracaoflorestalrj.org/. Acesso em 04/07/2021.
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Ja em relacdo a agenda marrom, o INEA reformulou o Sistema de Licenciamento
Ambiental (SLAM), que até entdo utilizava o modelo de licenciamento desenvolvido pela
FEEMA em 1975 e, mais recentemente, langcou um aplicativo de celular, que busca tornar
mais agil e desburocratizado o processo de enquadramento da atividade, e um novo portal
de licenciamento, para facilitar a interface com os usuarios.

O ingresso de novos servidores com a criacdo do INEA, que desde sua fundagédo
realizou dois concursos publicos, foi importante para repor e oxigenar o quadro funcional.
Ingressando basicamente profissionais jovens, muitos recém-formados, houve um ganho
motivacional dentro da agéncia, além da agregacdo de competéncias, sobretudo no que diz
respeito a uso de novas tecnologias e meios de analises computacionais.

E visando o fortalecimento institucional do INEA através da “blindagem” do uso
politico da méquina publica, diversos cargos em comissdo que ndo tinham alocagédo
especifica foram distribuidos e passaram a ser vinculados por setor, como uma maneira de
dificultar o enfraguecimento das areas.

Mas apesar das conquistas e avan¢os, o INEA ainda enfrenta grandes desafios, seja de
ordem técnica e operacional, seja de ordem institucional. Em termos técnicos-operacionais,
Acselrad, Azevedo e Formiga-Johnsson (2015) destacaram como desafios a
operacionalizagdo plena do FUNDRHI e a indugdo de um uso mais racional da &gua.

Sobre o FUNDRHI, como o volume de recursos arrecadado supera a capacidade de
execucdo dos comités, os valores vao se avolumando e isso gera uma “cobiga” constante
de contingenciamento por parte do Governo do Estado, sobretudo em momentos de déficit
fiscal. Neste sentido, vale destacar que, em 2017, a Justica estadual arrestou os recursos do
fundo e, em dezembro de 2019, a Assembleia Legislativa do Rio aprovou a proposta de
Emenda Constitucional 31/19 do Poder Executivo, que desvincula as receitas de varios
fundos, dentre eles, até 30% do FUNDRIH e até 50% do Fundo Estadual de Conservacao
Ambiental e Desenvolvimento Urbano (FECAM) pelo periodo que durar o estado de
Calamidade Financeira do Estado.

Outro desafio importante diz respeito ao consumo e desperdicio de dgua. De acordo
com dados de 2018 do Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS)32, com
um consumo médio de 254,9 I/hab./dia, o 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 (0 que revela que a cobranca ndo foi suficiente para racionalizar o uso da agua no

32 Disponivel em: http://www.snis.gov.br/downloads/diagnosticos/ae/2018/Diagnostico AE2018.pdf.
Acesso em: 12/11/2020.
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estado).

Tendo em vista que a Organizacdo Mundial da Saude considera entre 100-200
I/hab./dia®®* um nivel 6timo de acesso, verifica-se que o desperdicio de agua no Rio de
Janeiro é consideravel, ndo tendo sido a cobranca pelo uso dos recursos hidricos suficiente
para racionalizar o uso, como previu o legislador e discutiu Seroa da Mota (1998).

Ja em termos institucionais, assim como a grande maioria das instituicdes publicas da
administracdo direta e indireta, o INEA se revela um 6rgdo ainda extremamente fragil do
ponto de vista politico. Apesar de ter gozado de prestigio e liberdade de atuacdo quando da
sua criacdo, se mostra na verdade sem praticamente nenhuma estabilidade organizacional,
tendo passado por inimeras mudancas estruturais, muitas das quais sem ganhos detectaveis
de melhoria.

Ao longo dos seus pouco mais de dez anos de histéria, ja foram publicados onze
decretos® alterando sua estrutura e funcionamento, sendo trés apenas no primeiro ano,
reorganizando os diferentes setores e funcdes, o que até se justifica dada a necessidade de
aprimorar o desenho institucional a partir da propria experiéncia pratica.

Além de mudancas menos substanciais, como fusdo de cargos e alteragdes de
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 Territdrio através da sua transformacao em Diretoria de Seguranca Hidrica e Qualidade
Ambiental. E, em 2017%, foram extintas a Superintendéncia da Baia de Sepetiba (passando
de nove para oito o nimero de superintendéncias) e diversos setores da Diretoria de
Seguranca Hidrica e Qualidade Ambiental®®,

Especificamente em relacdo aos recursos hidricos, as transformacbes foram
particularmente importantes, uma vez que toda a estrutura que havia sido projetada para o
INEA viabilizar a efetivagdo dos principios e diretrizes da politica estadual de recursos

hidricos, agregando valor aquilo que a SERLA vinha fazendo, foi praticamente

3 Disponivel em:
https://www.who.int/water_sanitation_health/publications/2011/9789241548151 ch05.pdf. Acesso em
06/12/2020.

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.

3 Decreto Estadual n° 46.037, de 05 de julho 2017.

36 Extingdo do Servico de Apoio a Colegiados; Servigo de Apoio Administrativo aos Comités; Geréncia de
Instrumentos de Gestdo de Recursos Hidricos e seus Servicos de Planejamento e Informacéo das Aguas e de
Cadastro e Cobranca pelo Uso da Agua; Ncleo de Amostragem de Qualidade das Aguas; Servigo de Analises
Ecotoxicolégicas; Servigo de Analises Instrumentais; Coordenadoria de Planejamento e Projetos Estratégicos
e 0 Servico de Planejamento e Avaliagdes de Recursos Hidricos; Nucleo de Apoio Técnico-Operacional;
Nucleo de Estudos, Planejamento e Monitoramento Ambiental e Assessoria de Qualidade do Ar.
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desarticulada. Apesar da resisténcia do corpo funcional e de diversos atores do sistema de
gestdo de recursos hidricos, com destaque para os representantes dos comités de bacia,
essas mudangas foram impostas pelo Secretério de Estado do Ambiente®’, utilizando como
justificativa o ambiente de incertezas gerado pelo agravamento da crise fiscal do estado,
que implicou na reducgéo da estrutura e fusdo de diversas instituicoes.

E a desestruturacdo da agenda hidrica sé ndo foi mais intensa porque a estrutura do
sistema de gestdo de recursos hidricos, que envolve todo um conjunto de colegiados
participativos e descentralizados (CBHs e CERHI), estava em franco funcionamento (e em
grande parte devido ao fortalecimento daqueles colegiados, incentivado pelo préprio
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 reducdo de
despesas, 0 que se observa foi a centralizagdo de poder e a submissdo da instituicdo a uma
agenda politica.

Aqui cabe evocar o conceito da “lei de ferro das oligarquias” proposta por Mitchels®:

“Qualquer organizacao social de maiores dimensdes (ndo s6 os partidos) tende a se
converter em uma oligarquia, passando a ser governada por uma reduzida camada de
dirigentes, que se afasta dos interesses da massa a quem deveria representar”.

De acordo com Ribeiro (2014), a “lei de ferro das oligarquias” se operacionaliza por
meio de dois eixos: baixo grau de renovagdo das instancias dirigentes e o divorcio 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 da classe dirigente, que muda a cada gestdo, de outro, € preciso considerar
que 0s ocupantes de cargos governamentais ndo sao agentes perfeitos do pablico em nome
do qual assumem responsabilidades, ndo agindo, portanto, de acordo com o melhor
interesse dos cidadaos, como salientou Przeworsky (1995, p.77), segundo o qual, “a
medida em que as compensacdes privadas aumentam, elas come¢cam a tomar espaco dos
beneficios publicos” levando os burocratas a “escolher alternativas que maximizem sua
satisfagcdo”.

Embora a concentracdo de poder ndo necessariamente signifique diminuicdo da

qualidade dos servigos, € bom lembrar que os cargos do primeiro e segundo escaldo de

37 Preso em 2019 pela Operagdo Furna da Onca, deflagrada pela Policia Federal, acusado dos crimes de
associacdo criminosa e corrupgao passiva: https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2019/05/23/trf-2-
julga-se-deputados-do-rj-presos-na-furna-da-onca-devem-virar-reus.ghtml. Acesso em 11/11/2020.

% Para uma sociologia dos partidos politicos na democracia moderna, segunda versdo publicada em 1925.
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agéncias como o INEA séo, via de regra, ocupados por indicados politicos, que tém nesses
cargos sua fonte de renda, e neles se mantém a medida em que atendem aos interesses de
quem os indicou.

Além de restar claro ser esta uma das fontes do divdrcio de interesses, como assinalou
Ribeiro (2014), se ndo a propria materializagdo da “lei de ferro da oligarquia”, esta pratica
subordina as decisbes 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 disfuncéo que gera desmotivacéo, desconfianca e prejuizos ao
engajamento e 0 ao senso de pertencimento dos servidores de carreira.

Sofrendo alteracBes a cada mudanca de governo, via de regra perpetradas de forma
autocratica e sem considerar seus efeitos praticos e operacionais, ou seja, aparentemente
mais motivadas por interesses politico-partidarios do que por demandas reais, 0 INEA se
apresenta como uma instituicao nao consolidada, fragil e completamente refém do “estilo
de comportamento politico” dos governantes, ou seja, aqueles fatores culturais, padrdes de
comportamento politico e atitudes dos atores que explicam o processo politico para além
da “policy”, “politics” e “polity” (FREY, 2000).

Hochstetler e Keck (2007 apud ABERS; KECK, 2009), ressaltaram o dilema imposto
pelas constantes reestruturacfes das agéncias ambientais, cuja redefinicdo continua de foco
de acdo traz para a esfera publica elementos de incerteza e indefinicdo que os atores
politicos precisavam levar em conta ao alocar esforgos e recursos.

N&o obstante, uma modificagdo positiva foi a criagio do cargo de Diretor Adjunto®’,
estabelecendo que sua ocupacdo seja exclusivamente por funcionarios de carreira da
instituicdo, com o intuito de formar liderancas e, ainda que de maneira timida, possibilitar
a continuidade das acdes e politicas implementadas pelo INEA.

Mas no que tange os servidores, que no limite é quem faz o INEA ser INEA, na
condicdo de bidlogo concursado, o0 qu