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ANALISE INSTITUCIONAL DO MECANISMO DE PAGAMENTO POR SERVIGOS AMBIENTAIS: o Projeto Conservador
das Aguas em Extrema — MG

Resumo: Mecanismos de incentivo econémico estdo sendo acessados por politicas publicas para promover a conservagao
ambiental. O pagamento por servigos ambientais & um destes e, no Brasil, o Projeto Conservador das Aguas em Extrema
- MG é o seu caso de destaque. O trabalho analisa como a trajetéria e as inter-relagdes institucionais determinaram
a existéncia e o desenvolvimento deste projeto, considerando avancgos e limitagdes do caso para a efetividade deste
mecanismo. Conclui que a criagdo do projeto influenciou instituicbes formais e informais e promoveu inter-relagdes
entre atores centrais e atores parceiros que foram fundamentais para os resultados alcangados. A estabilidade politica,
a experiéncia técnica, o interesse e dedicagdo pessoal do seu idealizador, juntamente com uma gestédo central foram
aspectos imprescindiveis a sua existéncia. Contudo, existem algumas limitagdes e preocupagdes no sentido do
mecanismo conduzir a um reducionismo econémico para tratar de problemas complexos que tangem as relagdes entre
sociedade e ambiente.
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INSTITUTIONAL ANALYSIS OF MECHANISMS OF ENVIRONMENTAL SERVICES PAYMENT: the Water Conservation
Project in Extrema - MG

Abstract: Economic incentive mechanisms are being accessed by public policies to promote environmental conservation.
The environment services payment is one of these, and in Brazil the Water Conservation Project in Extrema - MG is its
prominent case. The paper analyses how the trajectory and inter-institutional relations determinated the existence and
development of this project, considering the advances and limitations of this case for the mechanism’s effectiveness. It
concludes that the project creation influenced formal and informal institutions and promoted inter-relationships among key-
actors and stakeholders which were fundamental to the achieved results . The political stability, technical experience, the
interest and personal dedication of its founder, along with a central management were essential aspects to the project’s
existence. However, there are limitations and concerns that the mechanism leads to economic reductionism to deal with
complex problems that concerns to the relations between society and environment.
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1 INTRODUGAO

A realizagdo da | Conferéncia das Nacodes
Unidas para o Ambiente Humano em Estocolmo,
em 1972, marcou a entrada da questdo ambiental
na agenda politca mundial. No Brasil, seus
reflexos foram pressdes externas e internas que
impulsionaram um movimento de expansido da
acado governamental, refletindo na implementagao
de politicas publicas de governo mais explicitas
com a criagdo de novas instituicbes para o tema
(ACSELRAD, 2001). Neste contexto, as politicas
publicas ganharam centralidade por serem o0s
processos de tomada de decisdao que afetam a
coletividade e condicionam o conjunto da sociedade
(ASSUMPCAO RODRIGUES, 2010). No campo
ambiental, essas politicas s&o capazes de criar,
reafirmar e alterar as instituicbes (PAAVOLA, 2007),
que sdo as regras formais (constituicoes, leis e
direitos de propriedade) e informais (costumes,
tradicbes e cddigos de conduta) que moldam o
comportamento dos atores (NORTH, 1991).

As principais politicas publicas e instituicbes
criadas no Brasil para ftratar da questdo
ambiental tiveram como caracteristicas a busca
pela descentralizagcdo, com a delegagdo de
responsabilidades aos estados e municipios
(SCARDUA; BURSZTYN, 2003), e a priorizagao
de instrumentos de comando e controle, que se
apoiam na regulamentagédo direta, acompanhada
de fiscalizacdo e sang¢ao para o nao-cumprimento
das normas e padrdes estabelecidos (MAGRINI,
2001). Contudo, algumas novas politicas ambientais
vém priorizando instrumentos que tém como base o
incentivo econdmico. Os mecanismos de pagamento
por servigos ambientais (PSA) surgem de forma
descentralizada e com a crenga de que o incentivo
econdmico seria mais efetivo que os instrumentos de
comando e controle para mobilizar os atores para a
protecéo das aguas e florestas (KOSQOY et al, 2007).

O PSA nasce da problematica ambiental como
um mecanismo de incentivo a gestdo sustentavel
dos recursos naturais (WUNDER, 2007). Os
servicos ambientais abrangem as intervencdes
que favorecem as condigbes e os processos pelos
quais 0s ecossistemas mantém suas fungdes e
sustentam a vida (DAILY, 1997). Dessa forma, quem
promove a manutengao ou a melhoria dos servigos
ecossistémicos esta promovendo um servigco
ambiental. O mecanismo de PSA pode ser definido
como sendo uma transferéncia de recursos entre
atores sociais, a qual objetiva criar incentivos para
alinhar decisdes individuais ou coletivas de uso da
terra com o interesse social na gestao de recursos
naturais (MURADIAN et al., 2010).

No Brasil, o mecanismo de PSA para a
conservacgao da agua (PSA-Agua), foi recentemente
assimilado as politicas publicas ambientais. A sua
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materializagao esta mais avangcada no bioma Mata
Atlantica com a implementagéo de projetos inseridos
ao escopo de politicas publicas federais, estaduais e
municipais (VEIGA; GAVALDAO, 2011). As politicas
que investem neste mecanismo promovem a
cooperagao entre atores, o que cria uma diversidade
de arranjos institucionais e, o carater voluntario de
participagdo (WUNDER, 2007). Em nivel nacional
o Projeto Conservador das Aguas no municipio de
Extrema-MG é o caso de maiordestaque, porque foio
primeiro projeto com base legal estabelecido no pais
e porque alcangou resultados praticos significativos
(PAGIOLA; CARRASCOSA; TAFARELLO, 2012).

Partindo deste contexto, propde-se aqui
analisar o Projeto Conservador das Aguas,
considerando-o como a expressao de um mecanismo
inovador acessado pela politica ambiental para
a gestdo dos recursos hidricos. Para a tarefa,
escolheu-se como instrumental tedrico, o modelo
neoinstitucionalista de analise de politicas publicas,
pois dirige atengao as instituicbes em si e, também
aos proprios atores politicos envolvidos no processo
de implementacao das politicas (FREY, 2000).

O artigo destaca e discute como a trajetoria e as
inter-relacoes institucionais e entre os atores sociais
determinaram a existéncia e o desenvolvimento
do Projeto Conservador das Aguas, considerando
avancgos e limitagbes do caso para a efetividade
deste novo mecanismo da politica ambiental. Na
segunda segdo delimita-se o referencial tedrico do
objeto a seranalisado e do instrumental escolhido. Na
terceira segao sdo apresentadas as caracteristicas
ambientais, socioeconémicas e politicas presentes
no contexto estudado, além de resultados materiais
alcancados pelo projeto. Na quarta secao, € descrita
a trajetoria temporal que forneceu as bases para a
sua construgcdo, mostrando as interfaces com outras
esferas da politica ambiental; apresentam-se as
principais instituicdes formais e informais no contexto
anterior ao projeto e analisam-se as inter-relagdes
institucionais decorrentes da sua efetivacdo; e,
categorizam-se os atores envolvidos, identificando
suas inter-relagbes e seus papéis na proposicao,
gestéo e resultados.

O estudo de caso foi o método utilizado, que
possibilitou por meio de informagbes qualitativas,
tentar desenvolver declaracgées tedricas mais gerais
sobre as regularidades dos processos e estruturas
sociais existentes no objeto em analise (BECKER,
1997). Para contextualizar as dimensdes locais e os
resultados do projeto, conduziu-se uma investigacao
indireta, composta pela pesquisa documental
- arquivos publicos (leis, decretos e circulares
informativas) e pesquisa bibliografica - periddicos
especializados, livros e relatérios. Para analise
institucional e dos atores, além da investigagao
indireta conduziu-se uma pesquisa de campo.

Na pesquisa de campo, optou-se pela
entrevista semiestruturada como a principal
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técnica de investigacdo. As entrevistas ocorreram
no decorrer de 2012, quando o idealizador e
coordenador do projeto foi entrevistado para
compreender como ocorreu a concepgao da politica
e o papel dos atores nela envolvidos. Além disto,
foram entrevistados 61 proprietarios rurais’ em oito
municipios da regido. As entrevistas extrapolaram os
limites do municipio de Extrema, pois se pretendia
entender de forma regional quais eram as instituicbes
formais e informais determinantes para o acesso e
uso dos recursos naturais. Os proprietarios rurais
foram escolhidos por possuirem recursos naturais
disponiveis na propriedade, como nascentes, cursos
d’agua ou florestas, e os municipios por estarem
inseridos na area de contribuicdo dos reservatérios
do Sistema Produtor de Agua Cantareira2.

2 A ANALISE INSTITUCIONAL PARA AVALIAR A
EFETIVIDADE DA POLITICA DE PAGAMENTO
POR SERVICOS AMBIENTAIS NO BRASIL

O Estado brasileiro foi determinante no
estabelecimento de uma legislagdo ambiental ampla
e no estabelecimento de instrumentos de comando
e controle para tratar dos problemas de regulacao e
uso dos recursos naturais (MAGRINI, 2001). Porém,
o0 Caodigo Florestal (BRASIL, 1965) pode ser um
exemplo emblematico das dificuldades de efetividade
deste tipo de instrumento. Este vigorou por 47 anos,
sendo a principal instituicdo formal estabelecida
para promover a conservagao de recursos naturais
em propriedades rurais. Em linhas gerais, havia
duas disposi¢des centrais: a) determinava que um
percentual da area do imével rural, variavel para
cada bioma, fosse mantido com vegetagdo nativa
a titulo de reserva legal (RL); e, b) determinava a
obrigatoriedade de manter as Areas de Preservagéo
Permanente (APP)® existentes na propriedade. No
entanto, no periodo em que vigorou, o passivo de
RL (diferenga entre o estabelecido na lei e a porgéo
real protegida na pratica) foi estimado em 159,3
milhdes de hectares (61,7% da area total prevista na
lei). No bioma Mata Atlantica (RL de 20% da area do
imovel), o passivo em pequenas propriedades rurais
aproximou-se de 4 milhdes de hectares (INSTITUTO
DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2011).

Com isso, torna-se importante refletir sobre
o0 porqué do Coddigo Florestal ndo ter alcancado
seus objetivos. Primeiro, pode ser considerado que
em paises com instituicdbes democraticas novas,
como o Brasil, o comportamento dos atores néo é
totalmente moldado pelas instituicbes, este grau
depende da consolidagdo do aparato institucional
em questdo. As peculiaridades socioecondémicas
e politicas das sociedades em desenvolvimento
permitem uma multiplicidade e inconstancia dos
arranjos institucionais, dos processos politicos e
dos posicionamentos e atitudes ideoldgicas, que
dificultam o cumprimento das regras impostas
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por esferas estatais. Segundo, nestes contextos,
encontram-se instituicdes nao formalizadas que
exercem influéncia nos processos decisérios, como
o clientelismo, o patrimonialismo e a corrupgao, que
interferem na efetividade destas instituigdes (FREY,
2000).

Estas explicagbes apoiam que algumas
instituicbes formais ndo sejam aceitas e cumpridas
pelos atores. Esta conclusdo, ao mesmo tempo em
que explica os motivos da possivel ndo efetividade
de instituicdbes estatais para a conservacao
ambiental em paises em desenvolvimento, expde a
limitagéo da propria analise estritamente institucional
para entender esta falta de efetividade. Por isso,
e também pelo enfraquecimento de instituicdes
estatais em democracias modernas, cresceu a
énfase na concepcgao de governancga (FREY, 2000).
A governanga consiste em um modo de governar
mais cooperativa entre os diferentes atores sociais,
onde o Estado e os governos deixam de exercer
sua autoridade hierarquica sobre o processo de
formulacdo de politicas (MAYNTZ, 2001). No
campo ambiental, o conceito de governanga,
aqui considerado, esta atrelado ao processo de
estabelecimento, reafirmacdo ou mudanca de
instituicdes para resolver conflitos relacionados aos
recursos naturais (PAAVOLA, 2007). Desse modo,
os individuos, grupos ou organizag¢des que possuem
algum papel na arena politica sdo os atores capazes
de agir sobre estes processos (ASSUMPCAO
RODRIGUES, 2010).

Devido a isto, aproxima-se aqui do modelo
neoinstitucionalista de analise de politicas publicas,
pois este além de enfatizar a importancia crucial
das instituicbes para a decisdo, formulagcdo e
implementacdo de politicas publicas, também,
considera as transformacgdes institucionais como
importantes para o entendimento do sucesso ou
fracasso de determinadas politicas, destaca o papel
e 0s objetivos dos atores politicos e os instrumentos
da acéo (SOUZA, 2006).

Um relevante conceito para a analise € o de
“dependéncia da trajetdria”. Tal conceito mostra que
as instituicbes se desenvolvem ao longo da histéria
e que o processo através do qual as instituicdes
de hoje sdo formadas ndo é somente relevante,
como também constrange as escolhas futuras. Este
conceito considera que as mesmas forgcas ativas
nao produzem em todos os lugares os mesmos
resultados, pois essas forgas sdo modificadas pelos
contextos locais que dependem de herangas do
passado (HALL; TAYLOR, 2003). Somado atrajetoria,
considera-se que as instituigdes sdo desenhadas e
implementadas em distintos niveis de organizagao
social, variando de regimes internacionais até regras
de gestdo comunitaria. Isto permite a compreensao
da chamada “inter-relagao institucional” que propée
entender como instituicdes distintas (formais ou
informais), mutuamente se afetam através de niveis
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de solugéo de governanca e como estas interagdes
influenciam os resultados praticos das politicas
(CORBERA; BROW, 2008).

Desse modo, partindo da percepgdao das
limitagdes dos instrumentos de comando e controle
paraaconservagaodosrecursos naturaise,dacrenga
que o incentivo econdmico pode ser um mecanismo
mais efetivo, emergem as politicas publicas de PSA
(KOSOQY et al, 2007). Acredita-se que estas politicas
possam promover transformagdes em instituicbes
vigentes e estabelecer novas regras e procedimentos
para a conservagao e, por surgir dentro da tendéncia
da governancga, que propde politicas de carater
multisetorial e mais participativas, acredita-se que
pode obter resultados institucionais mais efetivos,
promovendo mudangas de comportamento mais
consistentes nos atores envolvidos.

30 CASO DE EXTREMA: o Projeto Conservador
das Aguas

O municipio de Extrema esta localizado
na cadeia de montanhas denominada Serra da
Mantiqueira, por isso, possui relevo com declives
acentuados. A precipitagdo média anual varia de
1.600 a 1.800 mm. As condi¢des geograficas da
regido, a forte radiacdo solar e a proximidade do
oceano constituem pré-condicdo as precipitagdes
acentuadas e significativa disponibilidade hidrica
(COBRAPI, 2010).

Extrema € um dos quatro municipios
mineiros que integram os Comités das Bacias
Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai (Comités PCJ). Praticamente toda a area
do municipio (24.300,00 hectares) esta inserida na
Bacia Hidrografica do Rio Jaguari. O rio Jaguari é
o responsavel pelo abastecimento do municipio e a
sua bacia hidrografica € a principal contribuidora do
Sistema Produtor de Agua Cantareira. Este sistema,
considerado um dos maiores do mundo, faz a
transposicdo de 33 m®s de agua da Bacia do Rio
Piracicaba para a Bacia do alto Tiete e é responsavel
pelo abastecimento de aproximadamente nove
milhdes de pessoas na Regido Metropolitana de
Sao Paulo. A area total de contribuicdo dos seus
seis reservatorios é de 228 mil hectares e abrange
territérios de quatro municipios mineiros e oito
paulistas (WHATELY; CUNHA, 2007).

Além da importancia estratégica como
“produtor de agua” o municipio destaca-se em termos
econdmicos. Uma politica de incentivos fiscais atraiu
importantes empreendimentos. Destaca-se um
setor industrial recente e crescente com a presenca
de empresas dos ramos mecanico, agroindustrial,
eletroeletrénico, confecgbes, calgados, minerais ndo-
metalicos, dentre outros. Em 2010, a populagdo do
municipio era de 28.564 habitantes e o PIB municipal
chegou a R$ 1.969.542.000,00, o segundo maior
entre os doze municipios da area de contribuicdo do
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Sistema Cantareira (INSTITUTO BRASILEIRO DE
GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2010).

Figura 1 - Delimitacdo da area de contribuicdo do
Sistema Cantareira, municipios pesquisados com

oooooo

Camanducaia

7480000

Fonte: INSTITUTO DE PESQUISAS ECOLOGICAS, 2012.

O meio rural é marcado pela atividade

agropecuaria, sendo que 62% do seu solo
sdo ocupados por pastagens (INSTITUTO
DE PESQUISAS ECOLOGICAS, 2012). Ha

predominancia da pecuaria bovina extensiva para
producao de leite e carne. O municipio ja foi uma
importante bacia leiteira, apesar da atividade leiteira
ndo possuir mais a dindmica de outros tempos,
ainda se mantém ativa. Recentemente, o pasto
vem perdendo espago para os monocultivos de
eucalipto, promovendo novos modos de usufruir
da propriedade. A pequena e média propriedade
rural sdo predominantes e os lagos de tradigdo no
modo de produgdo sdo marcantes, porém, novos
moradores provenientes de grandes cidades estao
adquirindo propriedades como segunda residéncia.

Na dimensao politica ha uma peculiaridade a
serdestacada: a continuidade politica-administrativa.
O grupo politico atualmente a frente da prefeitura
municipal ja esta ha sete mandatos na administracéao
publica. Esta constancia vem possibilitando a
continuidade de certas politicas municipais.

E neste cenario que surge a Lei Municipal
2.100 de 21 de dezembro de 2005, que cria o Projeto
Conservador das Aguas, tornando-se a primeira
Lei municipal no pais a regulamentar o PSA para
a conservagdo da agua. A Lei objetiva: aumentar
a cobertura vegetal em sub-bacias hidrograficas;
implantar corredores ecoldgicos; reduzir os niveis de
poluicao difusa rural; difundir o conceito de manejo
integrado de vegetagdo, solo e agua; e, garantir a
sustentabilidade socioeconbémica e ambiental das
praticas implantadas. Assim, a Lei visa prestar apoio
financeiro aos proprietarios rurais que cumpram
metas de adequagado ambiental.

Na pratica, o projeto teve inicio em 2007,
envolvendo 21 beneficiarios de uma microbacia
hidrografica, contando com um investimento
inicial de R$16.165,00 para o pagamento direto
aos proprietarios rurais. Em 2011, este numero
chegou a 100 proprietarios sendo pagos pelo
projeto em trés microbacias, com um investimento
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de R$ 1.109.814,00 destinados exclusivamente
ao pagamento. Atualmente, o valor pago aos
proprietarios é de R$ 198,00 por hectare por ano. O
valor recebido é relativo ao tamanho da propriedade,
que em média é de 30 hectares. O pagamento é feito
de forma direta e mensal (PEREIRA, 2012).

Os recursos financeiros sdo, em maior parte,
garantidos pelo orcamento publico municipal e, em
parte, captados da Secretaria Estadual de Meio
Ambiente de Minas Gerais, dos Comités PCJ,
da Agéncia Nacional das Aguas, dentre outros.
A operacionalizagdo do projeto € conduzida pela
prefeitura de Extrema com equipe e estrutura
prépria, contudo, parcerias com diferentes setores da
sociedade sao firmadas para a execugao das acoes.
A adeséo é voluntaria e os critérios de elegibilidade
sao: a propriedade rural deve estar inserida em uma
das sub-bacias trabalhadas pelo projeto, a area
deve ser maior ou igual a dois hectares e, ter o uso
da agua regularizado por meio da outorga de uso da
agua (PEREIRA, 2012).

Para destacar a escala do projeto,
considerando o ano de 2010/2011, dentre os cinco
principais projetos* de PSA-Agua em andamento
na Mata Atlantica, aproximadamente 50% dos
contratos assinados estavam no ambito do
Conservador das Aguas. Em 2011 eram 2.849,18
hectares (mais de 10% da area total do municipio)
dentro de propriedades particulares destinados a
algum tipo de intervenc&o conservacionista. Foram
plantadas 220.686 mudas de espécies nativas,
construidas 150.901 metros de cerca, estabelecidos
100 hectares de terragos em pastagens e
construidas mais de 1.000 bacias de contencéao
de aguas pluviais. Por estes e outros resultados o
projeto ganhou visibilidade e notoriedade nacional
e vem acumulando exibicdes na midia e prémios
socioambientais. (MINAS GERAIS, 2012)

4 INSTITUICOES E ATORES NA CONSERVAGAO
DOS RECURSOS HIDRICOS

A conservagdo dos recursos hidricos,
tomada como um problema publico, tem colocado
a efetividade das instituicoes e o papel dos atores
sociais como elementos centrais na analise das
politicas publicas ambientais. Os processos
de estabelecimento, reafirmacdo ou mudanca
institucional buscam ser capazes de resolver os
conflitos que emergem da relagdo entre o uso e
conservacgao dos recursos hidricos. Desse modo, os
individuos, grupos ou organizagdes que possuem
algum papel na arena politica séo os atores capazes
de agir sobre estes processos. Assim, a analise
de novos instrumentos da politica ambiental,
como o pagamento por servicos ambientais, que
criam novas instituicdes e que agregam diferentes
atores sociais em sua efetivagdo, contribui para o
entendimento dos desafios para a conservagao dos
recursos hidricos.

das Aguas em Extrema — MG

41 A trajetoria percorrida e interfaces com a
politica ambiental

Para o idealizador do Conservador das Aguas
“o projeto foi uma evolugdo”. O interesse politico
de representantes de municipios da regido sul de
Minas Gerais, em 1996, mobilizou esfor¢cos para
a construgcao e execug¢ao do projeto “Recuperar e
Preservar as Aguas dos Mananciais de Consumo
e Desenvolvimento do Médio Sapucai”. Esta
proposta comum tinha trés frentes de acgdo, a
saber: restauracao florestal, conservacédo de solos
e saneamento basico no meio rural. Estas a¢des no
futuro seriam as bases para o Projeto Conservador
das Aguas.

A mobilizagdo surgiu em resposta a um
estimulo externo, vinculado a politica ambiental
nacional. Os recursos disponibilizados saiam do
Ministério do Meio Ambiente, pela linha Projetos
de Execucdo Descentralizados (PED), que
distribuia recursos do Programa Nacional de Meio
Ambiente. Este era a materializagdo da ampliagéo
da descentralizagdo da gestdo ambiental no Pais,
pois apoiava agdes propostas por municipios
(SCARDUA; BURSZTYN, 2003). Este programa
fomentou parcerias entre atores regionais para
recuperar areas de preservagao permanente em
propriedades rurais e, evidenciou o direcionamento
da politica ambiental a uma postura mais de incentivo
do que de imposigéao.

A linha do PED fomentou a cooperagao
entre 6rgdos de diferentes niveis de governo, seis
prefeituras municipais (gestoras do projeto), a
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
de Minas Gerais (EMATER) (executora) e o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis (IBAMA) (apoio). A implementagdo da
agenda ambiental nacional viabilizou uma interface
organizacional no nivel local para a execucao de
acbes ambientais. Neste periodo, Extrema nao
tinha escritorio da EMATER, mas destinou um
funcionario da prefeitura para acompanhar o projeto;
este acabou assumindo a coordenagado regional
dos trabalhos e tornou-se o principal idealizador e
realizador do Conservador das Aguas.

Contudo, em 1998, as acgbes deste projeto
comum nao alcangaram os resultados esperados
devido a falta de adesao dos proprietarios. Em vista
disto, os gestores do projeto decidiram usar as regras
definidas no Cddigo Florestal para exigir adesdes e
garantir os resultados esperados. Com a atuagéo do
IBAMA e do poder judiciario para “fazer-se cumprir
a lei” as metas de reflorestamento e conservacao
de solos foram alcangadas. No entanto, ficou
claro que o mecanismo de incentivo também nao
mostrou resultados satisfatérios e que a instituigcdo
imposta no nivel nacional, ndo incorporada pelos
atores, funcionou como um “poder de pressdo para
incentivar” alteragdes no modo de uso do solo nas
propriedades rurais.
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Em 2001, j& havia uma conjuntura politica
estavel e conhecimento técnico acumulado para criar
um projeto semelhante e exclusivo em Extrema. A
limitacdo estava na disponibilidade de informagdes
detalhadas do seu cenario socioambiental, além
do desafio de pensar “modos mais amigaveis” de
dialogar com os proprietarios rurais. A execugao de
outro projeto denominado “Agua é Vida — Manejo
e Monitoramento em Sub-bacias Hidrograficas”,
financiado pelo Ministério do Meio Ambiente,
permitiu a contratagcdo de assessoria técnica, a
aquisicao de imagens de satélite, o cadastramento e
georreferenciamento de propriedades e a subdivisao
do municipio em sub-bacias hidrograficas. Ainda,
viabilizou as negociagbes com os proprietarios
vinculados a Associagdao do Bairro das Posses
(primeira microbacia trabalhada), anteriormente
a criacado do projeto. Neste momento ocorre outra
interface com a politica nacional, agora relacionada
a dimensao operacional.

A Agéncia Nacional das Aguas (ANA),
responsavel pela gestdo dos recursos hidricos
brasileiros, se aproximaria em 2002 com o intuito de
difundir o “Projeto Produtor de Agua” que apoiava,
financeiramente, iniciativas de proprietarios rurais
que adotassem medidas de conservagdo do solo.
Assim, a partir da convergéncia entre a experiéncia e
as informagbes técnicas acumuladas pelos projetos
anteriores e a adesdo e adaptagdo deste novo
mecanismo de incentivo foi proposto o desenho técnico
operacional do Projeto Conservador das Aguas.

4.2 Instituicdes formais e informais e suas inter-
relagdes

Na area do estudo, o Cédigo Florestal e a Lei
11.428, de 22 de dezembro de 2006 que definem
os estagios sucessionais da vegetagéo nativa e seu
regime de protegdo no bioma Mata Atlantica, podem
ser considerados como as principais regras formais
impostas pela politica ambiental para a protegao
dos recursos naturais em propriedades privadas.
Estas leis acopladas de seus meios de efetivacao,
fiscalizagdo e controle, foram insuficientes para
manter o grau de cobertura florestal por eles pré-
determinados. Em 2007, na area de contribuicdo
do Sistema Cantareira, cerca de 46% das APPs ao
longo dos cursos d’agua nado estavam ocupadas
por florestas, mas por pastos, cultivos de eucalipto,
agricultura ou algum uso urbano (INSTITUTO DE
PESQUISAS ECOLOGICAS, 2012).

As determinagbes do Codigo Florestal
foram as mais conhecidas pelos proprietarios
rurais entrevistados, mas sado pouco entendidas.
Estes sabiam das proibicbes para utilizar areas
préximas as nascentes e cursos d’agua, mas nao
necessariamente as cumpriram. Isto permite concluir
a fragilidade desta instituicdo formal imposta em
nivel nacional. Algumas podem ser as explicagdes:
primeiro, 0s meios capazes de transmitir esta
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norma nao foram priorizados ou nao sdo eficazes;
segundo, esta instituicdo ndo considera outras
instituicbes formais e informais em nivel local (direito
de propriedade e o modo tradicional de uso do solo),
assim, o efeito de uma anula ou altera o resultado da
outra; terceiro, a limitada capacidade de policiamento
para com aqueles que descumprirem as normas,
além da corrupgao de agentes e 6rgéos ambientais;
e, quarto, a interferéncia de variaveis como,
conjuntura econdmica local (valorizagdo imobiliaria
ou incentivos para a expansao de uma determinada
atividade produtiva), questdes familiares (partilha
de terra) e necessidades produtivas (expansao ou
manutenc¢ao da producao).

No entanto, o modo de agir perante a
propriedade e aos recursos naturais disponiveis
dentro dela esta mais determinantemente delineada
pelo direito de propriedade, se apresentando como
uma instituicdo forte. Dentre o0s entrevistados cerca
de 90% (N=61) declararam possuir documentacao
referente ao imoével rural, dentre estes, 62%
(N=55) declararam possuir a documentacao
completa (escritura e matricula do imoével) e 36%
(N=55) declararam possuir somente a escritura.
A propriedade privada da terra determina, como
instituicao formal, a liberdade de acesso ao recurso
e a possibilidade de estabelecer ou ndo medidas
de conservagdo. Destaca-se, que a significativa
disponibilidade de agua da regido, ndo promoveu
sérios conflitos pelo seu uso e ndo propiciou arranjos
coletivos para o seu acesso, contudo, fortaleceu
acessos e decisdes individualizadas. Contudo, nota-
se que a tomada de decisao referente ao modo de
uso da propriedade € um processo dinamico que
sofre influéncias de mudltiplos fatores, alguns deles
ja descritos acima.

O direito “consagrado” de usufruto sobre a
propriedade privada conjuntamente a instituicbes
informais como o costume, a tradigdo, o modo de uso
passado de pai para filho foram mais determinantes
para moldar o comportamento dos proprietarios
rurais. A busca pela prosperidade socioeconémica
familiar do passado regrou e definiu 0 comportamento
diante dos recursos da propriedade: a ocupacao
dos terrenos mais produtivos (ao longo dos cursos
d’agua), o uso de técnicas que exigem menor
trabalho para renovar as pastagens (queimadas) e a
limpeza total do terreno (maior lotagdo de animais).
Esses comportamentos degradam as condigdes
ambientais, mas otimizam os recursos produtivos
disponiveis. Ainda, a abundancia de recursos
naturais impede a preocupag¢ao com a preservagao
ambiental, porque, se utilizada, aumenta a
produtividade familiar.

Contudo, vale ressaltar que os impactos
das regras do Cdédigo Florestal afetam o modo
de uso das propriedades de forma diferenciada,
dependendo da finalidade que se da a esta. Devido a
predominancia de pequenas e médias propriedades
rurais de carater familiar, ficou nitida uma relagao
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inversamente proporcional entre aceitacao de regras
ambientais e prosperidade socioeconémica familiar.
Muitos produtores rurais encaram o cumprimento
destas normas como prejudiciais, pois levam a
perda de areas produtivas e a perda de produgao,
por consequéncia, a diminuicdo da renda familiar e
a frustragdo da familia enquanto produtores rurais.
Ja a percepgao destas normas é completamente
diferente para aqueles que ndo dependem da
propriedade rural para a geracdo de emprego e
renda familiar; estes podem dispor, mais facilmente,
de areas para a conservagao.

Wunder (2007) sugere que a efetividade da
implementacao do PSA pode ser mais dificil onde
as instituicoes sao frageis. No caso estudado, o
desenho de PSA tenta fortalecer as instituicdoes
frageis, a legislacdo ambiental, por meio da
intervencdo em instituicbes fortes, a propriedade
privada e a tradicdo no modo de uso do solo. Neste
sentido, dois aspectos se destacam: o primeiro é
que o projeto esta permitindo o acesso ao interior
da propriedade privada e a promo¢ao de mudancgas
concretas no seu modo de uso, conseguindo o que
outras politicas ambientais ndo efetivaram. Assim,
uma nova regra formal esta alterando instituicdes
informais altamente enraizadas no modo de vida
local. O segundo é que o projeto esta favorecendo
a assimilagdo das instituicbes formais junto aos
proprietarios, estas que, por sua vez, ndo foram
completamente efetivadas. No entanto, a penetracéo
de novas possibilidades para a propriedade
rural pode promover em longo prazo mudancas
permanentes no comportamento dos envolvidos.

O Projeto Conservador das Aguas por meio
da prestagao de apoio financeiro aos proprietarios
rurais vem conseguindo promover acdes de
melhoria da qualidade e quantidade das aguas no
municipio. Contudo, segundo avaliagdo conduzida
por Gavalddo (2008), aproximadamente 50%
dos ingressos ao projeto ocorreram de forma néo
voluntaria. O incentivo financeiro ndo se mostra
totalmente efetivo para a adesdo ao projeto, e a
“pressdo para o incentivo” ainda esta presente.
Neste caso, percebe-se que ndo ha um mecanismo
genuino de incentivo, e sim a conjungéo do incentivo
econémico e de certa imposigdo. Kosoy e outros
(2007) estudando programas de PSA na América
Central, mostraram que as relagbes sociais, o poder
de negociagao, os direitos de propriedade e outros
aspectos institucionais sdo provavelmente mais
importantes para a adesdo em projetos de PSA do
que somente a valoragao e a negociagao econémica.
A andlise do caso de Extrema corrobora com isto, e
clarifica as limitagdes deste novo mecanismo, por si
s0, para promover a mudanga de comportamento
voluntaria dos proprietarios rurais.

O obstaculo do interesse voluntario é
destacado pelo coordenador do projeto quando
afrma que apoiar financeiramente proprietarios
para protegerem o0s recursos hidricos ndo seria
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suficiente para o sucesso da proposta. Ele diz que
é preciso conduzir todas as etapas do processo:
mapear a propriedade, fazer as cercas, conseguir
as mudas, realizar os plantios e as praticas de
conservagao de solos, e realizar a manutengao das
areas. Nao sendo assim, os proprietarios nao seriam
capazes de realizar estas agdes, pois nao teriam
o0 conhecimento apropriado e o devido interesse.
Deste modo, este desenho transparece um alto
grau de dependéncia e um carater assistencialista.
A relacao de dependéncia criada pode promover o
que Wunder (2007) chama de “baixa permanéncia”,
que seria ao término do projeto o retorno das areas
trabalhadas a situacao anterior a sua execucgao. Esta
possibilidade aumenta devido aos crescentes custos
de transacgao, pois esta politica esta amplamente
estimulada e limitada pela capacidade de uma troca
financeira, //onde o custo/beneficio para ambas as
partes esta em constante ponderacgéao.

Aqui, deve-se ainda, destacar a preocupacao
deste mecanismo transformar os recursos naturais
comuns em “commodities”, ou seja, mercadorias
homogéneas com preco de mercado, com vistas as
instituicbes de mercado regular 0 seu uso e acesso.
Este caminho induz ao extremo reducionismo,
desconsiderando a complexidade dos sistemas sociais
e ecoldgicos, pois: a) torna invisivel a complexidade
das interagbes ecoldgicas, porque como mercadoria, €
necessariodelimitarexatamente oque se desejanegociar
(definicao de como e quanto uma agao de conservagao
pode melhorar o servigo ambiental); b) induz a anulagao
de outros valores sociais que emergem das relagdes
entre sociedade-natureza, priorizando somente o valor
econdmico; e, c) desconsidera assimetrias institucionais
relacionadas aos direitos de propriedade, excluindo
0S que ndo possuem propriedade privada. (KOSOY;
CORBERA, 2010)

4.3 Os atores, seus papéis e suas inter-relagoes

No cenario do Conservador das Aguas os
atores podem serdivididos dentro de duas categorias:
a) atores centrais, subdivididos em publico e privado;
e, b) atores parceiros. Os atores centrais conformam
0 nucleo da politica; sem estes, esta ndo existiria.
Os atores publicos sdo os agentes do poder publico
municipal, que podem ser subdivididos em atores
politicos, o poder executivo e o legislativo, e atores
técnicos, os funcionarios gestores do projeto. Esta
subdivisdo é relevante, pois os atores politicos tém
0 poder de decisdo sobre as regulamentagdes,
ja os atores técnicos possuem a capacidade de
executar as determinagbes, e foi a conjuncao
destas capacidades que permitiu a existéncia e o
desenvolvimento do projeto. Os atores publicos séo
responsaveis pela gestao administrativa, técnica e
financeira do projeto, além de toda a assisténcia
técnica. Os atores privados sao os proprietarios
rurais, definidos como provedores-recebedores do
servico ambiental.
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A estabilidade politica no nivel municipal
possibilitou interagcées entre os atores centrais, as
quais podem ser consideradas como positivas para
explicar a existéncia do projeto. A primeira interacéo
esta no espago dos proprios atores publicos (técnico
e politico), que se aproximaram para priorizar
acdes ambientais no municipio. Esta aproximacgéao
alinhada por afinidades politicas-partidarias permitiu
que o projeto fosse criado e recursos do orgamento
publico e apoios estruturais garantidos. A segunda
esta na relagédo entre ator central publico (técnico)
e privado. A relacdo estabelecida entre o corpo
técnico da prefeitura e as associagbes de bairro,
representantes dos proprietarios, abriu um canal
de participagao anterior ao préprio projeto, que foi
fundamental para sua viabilidade pratica.

Os atores parceiros foram os que contribuiram
com o projeto em algum momento de sua trajetoria;
eles compdem uma constelagdo ao redor dos
atores centrais. Individualmente, estes ndo foram
imprescindiveis ao projeto, porém, injetaram
grande aporte de recursos e permitiram sua rapida
expansdo. O coordenador do projeto diz: “Néo
buscamos parceiros para viabilizar a ideia, e sim
para viabilizar o projeto”. A proposta ja estava pronta
e o0s parceiros foram procurados para sua realizagao
e para suprir e fortalecer componentes relevantes
do seu escopo. A prefeitura controla diretamente
os principais elos do processo, a negociagdo com
os proprietarios, o dialogo com os atores parceiros
e a gestao orcamentaria. Vatn (2010) aponta ser
este o desenho mais usual em esquemas de
PSA, pela dificuldade em delimitar os servigos
ambientais como mercadoria e especificar quem
SA0 0S seus provedores € 0S seus usuarios, assim, o
intermediario do sistema tem o poder de definir qual
servico ambiental sera recompensado, estabelecer

quem sera o comprador e o recebedor e qual sera o
preco pago.

O desenho do projeto imputa uma flexibilidade
relativa e restrita a participagéo. Na relagdo entre atores
centrais publicos e atores parceiros ndo ha canais
formais de participacéo e concertacao, as decisdes sdo
tomadas centralmente. Na relagéo entre equipe técnica
e proprietarios ha flexibilidade no que diz respeito as
praticas e manejos propostos, 0s proprietarios podem
decidir, através de uma negociagédo, quais medidas
de adequagdo ambiental serdo adotadas. Por isso,
este arranjo ainda esta distante da concepg¢ao que a
flexibilidade nos processos de desenho e adaptacao
institucional é central para assegurar a efetividade de
longo prazo de novas instituicdes para a conservagéo,
devido as possibilidades de corre¢cdo dos erros de
percurso (CORBERA; GONZALES SOBERANIS;
BROW, 2009).

Os atores parceiros provieram de diferentes
setores da sociedade - estado, iniciativa privada e
sociedade civil, como pode ser visto na Tabela 1.
Os recursos aportados também foram distintos, a
saber: a) técnico e de treinamento; b) financeiro:
financiamento de a¢des, pagamentos e subsidios; c)
conhecimento: informagdes e educagdo ambiental;
d) material: equipamentos, mudas e mourdes.

A mobilizagao destes atores foi preponderante
para agregar conhecimento e capacidade técnica
para conduzir o projeto, concluindo que isto foi
central para os resultados alcangados. Contudo,
cada ator parceiro possui objetivos especificos que
0s motivaram a entrar no projeto, de modo geral,
eles buscam cumprir metas proprias. Ha casos de
parceiros que oferecem apoios continuos como
a Secretaria de Meio Ambiente de Minas Gerais e
os Comités PCJ, outros mais pontuais que visam
melhorar sua imagem ambiental perante a sociedade.

Tabela 1 - Atores parceiros, seus papéis e o nivel de governanca no Projeto Conservador das Aguas

Atores Acéo- papel Nivel de governanga
Secretaria de Meio Ambiente e De- Fornecimento de materiais de consumo Estadual
senvolvimento Sustentavel de Minas Fornecimento de equipamentos (veiculos)

Gerais / Instituto Estadual de Florestas | gestso de recursos financeiros para PSA
-MG Apoio ao processo de comando e controle
_ Apoio técnico
Agéncia Nacional de Aguas Apoio técnico Nacional
Monitoramento da agua
Aco a
The Nature Conservancy Financiamento das ac¢des de plantio Internacional
Manutengéao e cercamento das areas
Monitoramento socioambiental
Fornecimento de equipamentos
Apoio técnico
SOS Mata Atlantica Fornecimento de mudas de arvores Regional
Apoio técnico e educacdo ambienta
Comités PCJ Financiamento de projetos executivo Regional
Bauducco Alimentos Pegada Hidrica e Pegada Ecoldgica Local
Laticinio Serra Dourada Subsidio financeiro. Local
Industria Dalka do Brasil Doacéao de Biodigestores Local
Auto Pista Ferndo Dias Restauracao florestal Regional
Empresa Melhoramentos Mourdes e Mudas de arvores nativas Regional
Universidades Apoio técnico e informacional Regional

Fonte: Pereira (2012).
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Diante disto, fica nitido que o projeto emergiu
de uma perspectiva de governanga que estava
baseada na inter-relagao institucional em multiniveis,
operando no local, regional, nacional e internacional
(CORBERA; BROW, 2008), porém foi no local que
forcas agregadoras de oportunidades catalisaram os
estimulos externos.

5 CONCLUSAO

A implementacao de uma agenda ambiental
a nivel nacional fomentou a mobilizacdo e a
organizagao de atores a nivel regional e municipal e
supriuimportantes demandas operacionais que foram
determinantes para a existéncia do Conservador
das Aguas. A criagdo deste projeto promoveu a
mobilizacdo de atores parceiros para atuar a nivel
municipal, que foi relevante para os seus resultados.
Contudo, a estabilidade politica, a experiéncia
técnica acumulada, o interesse e dedicagéo pessoal
do seu idealizador, juntamente com uma gestao
central foram aspectos imprescindiveis a sua
existéncia e aos seus resultados.

As principais instituicdes formais identificadas
anteriormente a criagdo do projeto foram o direito de
propriedade (instituicdo forte) e as leis ambientais
(instituigbes fracas). As instituicbes informais foram
o costume e tradicdo no modo de uso do solo. A
conjuncgao entre o direito de propriedade e os modos
tradicionais de produgdo foi identificada como
determinante para moldar o comportamento dos
atores diante dos recursos naturais, porém, outros
fatores foram centrais para entender esta relagéo no
contexto estudado.

O projeto permitiu 0 acesso a propriedade
privada e promoveu mudancgas diante do uso da
propriedade entre os beneficiarios, porém, nao
alcancgou a total adesao voluntaria destes. Por isso,
acredita-se que o incentivo econémico aparenta
ser um mecanismo limitado para atrair todos os
proprietarios rurais, e, portanto, outras variaveis
devem ser percebidas. Além disso, pode ser
considerado o seu reducionismo econdmico para
intervir em sistemas sociais e ecoldgicos complexos.
Contudo, o incentivo econdmico alcangou resultados
mais consistentes que as instituicbes formais
existentes (legislagdo ambiental). No entanto, o
grau de dependéncia estabelecido pode fazer que
0s resultados retrocedam no futuro, devido a uma
possivel “baixa permanéncia”, ou, podem promover
mudangas de comportamento permanentes em
favor da conservacgéo.

Enfim, os atores centrais, principalmente os
publicos, foram preponderantes para proposigédo e
gestédo do projeto e determinantes para a existéncia
do mesmo. Os atores parceiros tiveram importancia
no campo técnico e financeiro, o que garantiu a
qualidade dos resultados significativos alcangados.
Alémdisso, o alinhamento de fatores como o ambiente
fisico dotado de significativa disponibilidade hidrica,
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a localizagao estratégica em termos geoecondmicos
e a estabilidade politica, fez de Extrema um cenario
possivel para esta experiéncia.
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Notas

' Os proprietarios sdo na maioria produtores rurais
que desenvolvem atividades como pecuaria de leite
e/ou de corte, produgdo de eucalipto, produgéo de
batata, hortalicas e morango e, alguns possuem a
propriedade para fins de lazer. O trabalho familiar
é preponderante e as técnicas de produgdo sao de
baixa tecnologia. O tamanho médio das propriedades
é cerca de 40 hectares.

2 Os municipios mineiros de Extrema, Camanducaia
e ltapeva, e 0s municipios paulistas de Vargem,
Joandpolis, Piracaia, Nazaré Paulista, Mairipora.

3 Ao longo de cursos d’agua (minimo 30 metros), ao
redor de lagos, lagoas e reservatérios, entorno de
nascentes (50 metros de raio), topos de morros, areas
com declive maior que 45%, entre outros.

4 Conservador das Agua/MG; Projeto Piloto Produtor de
Agua da Bacia dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai/
SP; Projeto Produtor de Agua na Bacia do Rio Benevente/
ES; Projeto Produtor de Agua na Bacia do Rio Guandu/
ES; Projeto Produtores de Aguas e Florestas/RJ.
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