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Resumo: O pagamento por servicos ambientais € um mecanismo para promover a conservacao ambiental de carater
voluntario, constituindo uma alternativa aos instrumentos regulatérios. No Brasil, o projeto Conservador das Aguas em
Extrema/MG constitui uma referéncia nacional. Este artigo veicula uma analise dos espacos publicos associados a este
projeto a partir de uma investigacéo sobre a participacao, considerando a ¢tica dos agricultores beneficiarios. Tem como
proposito discutir até que ponto a implantacdo do mecanismo de PSA—Agua ocorre de maneira democratica e participativa.
Identifica o Conselho Municipal de Desenvolvimento Ambiental e as associagées de moradores como espacos publicos de
participacao construidos em torno deste projeto, mas que nao foram imprescindiveis a efetivaimplantacéo deste dispositivo.
A negociacao individualizada foi o principal meio para estabelecer contratos privados e assegurar o desenvolvimento do
projeto. Conclui que, desta maneira, a participacdo social alcancada na gestao deste mecanismo pouco contribui para a
construcao de politicas publicas mais democraticas.
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FROM PUBLIC SPACES TO INDIVIDUAL TRADING: the participation of family farmers in the Water Conservator project
in Extrema - MG

Abstract: The payment for environmental services is a mechanism to promote environmental conservation on a voluntary
basis, providing an alternative to regulatory instruments. In Brazil, the Water Conservation project in Extrema/MG is a
national reference. This article conveys an analysis of public spaces associated with this project from an investigation
on the participation, considering the perspective of beneficiary farmers. The purpose is to discuss to what extent the
implementation of the PSA-Water mechanism occurs in a democratic and participatory manner. Identifies the Municipal
Council for Environmental Development and neighborhood associations as public spaces of participation built around this
project, but were not essential to the effective implementation of this device. Individualized trading was the main mean of
establishing private contracts and ensures the development of the project. In this way, social participation achieved in the
management of this mechanism contributes to the construction of more democratic public policies.
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1 INTRODUGAO

No Brasil, no final da década de 1970, a
emergéncia da sociedade civil organizada demarca
o fim do periodo autoritario dos sucessivos governos
militares. Neste processo, um eixo maior da oposi¢ao
ao Estado autoritario constituiu a reivindicagéo por
implantacédo de espacos de debate e tomada de
decisdo para a ampliacdo e democratizacdo da
gestdo das politicas publicas (DAGNINO, 2002).
Assim, a participagcdo social € gradualmente
institucionalizada ao longo do processo de
transicdo democratica no marco das democracias
representativas (JACOBI, 2003).

A institucionalizagdo de espagos publicos
como aqueles dos conselhos gestores de politicas
publicas (saude, educagdo, desenvolvimento rural,
meio ambiente, recursos hidricos, dentre outros)
representa a constituicdo de arranjos institucionais
democraticos  inovadores. O  principio da
composicéao plural de seus membros, representando
de forma paritaria Estado e sociedade civil, e o
carater deliberativo frequentemente atribuido aos
conselhos materializaram a construgéo de originais
instrumentos de participacdo popular (TATAGIBA,
2002; JACOBI, 2003).

Como resultado da mobilizagdo e da luta de
atores sociais e politicos atuantes no processo de
redemocratiza¢cdo do pais, no nivel municipal, os
conselhos gestores se tornam espacgos abertos
a participacdo social, uma vez que permitem aos
atores nado estatais influenciar nos processos de
elaboracao, gestao e controle das politicas publicas
(TATAGIBA, 2002). Portanto, a participacdo social
constitui um meio para a redistribuicdo de poder em
favor dos atores sociais marginalizados do processo
de tomada de decisédo politica (JACOBI, 2003).

Dessa forma, espera-se uma transformagao
do padréo autoritario e excludente das relagdes entre
as agéncias estatais e os beneficiarios das politicas
publicas em direcdo a dispositivos amparados
pelo principio da participacdo social (TATAGIBA,
2002). Tal proposta, apesar de representar avangos
democraticos inquestionaveis, por si s6 néo
garante que praticas inovadoras sejam realizadas
nestes espacgos, com efetiva democratizacdo nos
procedimentos da gestédo publica (TATAGIBA, 2002;
JACOBI, 2003; MORUZZI MARQUES, 2009).

Entretanto, mais do que questionar a dinamica
interna de funcionamento dos conselhos gestores e
a capacidade de abrigarem praticas inovadoras para
uma efetiva democratizacdo nos procedimentos
de gestdo publica (TATAGIBA, 2002; JACOBI,
2003), pretende-se, aqui, ressaltar o modo como
a implementagéo de politicas publicas favorecem
a participacdo social em amplas dimensdes. As
politicas publicas, por serem processos de tomada
de decisao que afetam a coletividade e condicionam
o conjunto da sociedade (ASSUMPCAO
RODRIGUES, 2010), devem ser questionadas a

R. Pol. Publ., Séo Luis, v. 19, n 2, p. 4565-465, jul/dez de 2015

partir do ponto de vista de seus beneficiarios, o que
€ o campo de analise deste trabalho.

Com esse intuito, nosso foco se dirige para as
novas politicas ambientais, em especial, aquelas que
refletemo reconhecimento das multiplas dimensdes da
agricultura e dos territérios rurais. Neste sentido, trata-
se de analisar o relevante mecanismo de pagamento
por servicos ambientais (PSA), considerado como
instrumento do novo paradigma da conservacao
(MURADIAN, 2013). Especificamente, 0 mecanismo
de PSA para a conservacao dos recursos hidricos
(PSA-Agua) vem sendo implementado em contextos
nos quais € importante a presenca da agricultura
familiar. Portanto, em principio, a participagdo de
multiplos atores de forma descentralizada na gestao
do dispositivo (PAGIOLA; GLEHN; TAFARELLO,
2013) diz respeito particularmente aos agricultores
familiares.

O PSAé concebido emrazéo da crenca de que
0 incentivo econémico voluntario sera mais eficiente
que os instrumentos regulatérios para mobilizar
os atores para a protecdo das aguas e florestas
(WUNDER, 2007). Os servigos ambientais abrangem
as intervencdes que favorecem as condigdes e 0s
processos pelos quais 0s ecossistemas mantém suas
funcdes e sustentam a vida (DAILY, 1997). Dessa
forma, quem promove a manutencao ou a melhoria
dos servigos ecossistémicos esta promovendo
um servico ambiental e € susceptivel de receber
um PSA. Em sua definicdo mais difundida, o PSA
seria uma transacao voluntaria na qual um servigo
ambiental bem definido, ou uma forma de uso da
terra que possa assegurar este servico, € comprado
por pelo menos um comprador de pelo menos um
provedor, sob a condicdo de que este ultimo garanta
a proviséo deste servico (WUNDER, 2007).

No Brasil, o dispositivo de PSA-Agua foi
recentemente incorporado as politicas publicas
ambientais. O projeto Conservador das Aguas
no municipio de Extrema/MG €& o caso de
maior importadncia e maior visibilidade, fruto de
uma politica publica municipal que alcancou
resultados  praticos  significativos  (PAGIOLA;
GLEHN; TAFARELLO, 2013). Coordenado
pela Prefeitura Municipal e acompanhado pelo
Conselho Municipal de Desenvolvimento Ambiental
(CODEMA), as suas agdes permitiram, em 2013,
alteracbes conservacionistas em 5.619 hectares
(aproximadamente 23% do territério do municipiocom
area de 24.300,00 hectares) dentro de propriedades
rurais (MINAS GERAIS, 2014). Por essa razao, este
projeto se tornou referéncia nacional, recebendo
centenas de visitas de representantes de diferentes
setores da sociedade. Com a tramitac&o de diversas
leis que versam sobre o PSA, inclusive em nivel
federal, este caso ganha relevancia analitica.

Analisar o mecanismo de PSA-Agua pela
perspectiva da participagdo € oportuno por quatro
razdes. Primeiro, porque este mecanismo é
concebido ou é debatido em espagos publicos
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resultantes do processo recente de democratizacao
(Conselhos de Meio Ambiente e Comités de Bacias
Hidrograficas). Segundo, porque é proposto como
alternativo aos instrumentos de regulacédo, quando
incorpora o principio do voluntariado. Terceiro,
porque sua concepcdo de participacdo social se
estabelece através de novos dispositivos contratuais
entre Estado e atores privados. Quarto, porque o
PSA integra uma nova geracéo de instrumentos de
politica ambiental, visando responder aos desafios
do desenvolvimento sustentavel, cujo debate é
favoravel a participa¢ao social.

A andlise da participagdo social no projeto
Conservador das Aguas funda-se nos seguintes
objetivos: a) examinar 0s espagos publicos
associados a este projeto, discutindo em que
medida é efetiva a participagdo social no ambito
deste dispositivo de politica publica; b) investigar
a participagdo no projeto segundo a otica dos
seus beneficiarios, particularmente os agricultores
familiares e; c¢) discutir até que ponto a implantagéo
do mecanismo de PSA-Agua ocorre de maneira
democratica e participativa.

Para tanto, a pesquisa partiu de um estudo
de caso, fundado sobretudo em entrevistas
semiestruturadas. Logo, € fundamentalmente
qualitativa: dados quantitativos foram mobilizados
de forma complementar. Tal como Minayo (1994),
consideramos que a pesquisa qualitativa se volta
para a realidade social que ndo pode ser apenas
quantificada ou reduzida a operacionalizacdo de
variaveis, pois envolve um universo de significados,
motivos, aspiragdes, crencgas e atitudes.

Para abordar os espacos publicos no ambito
do projeto Conservador das Aguas, o ponto de
partida foi a realizacdo de entrevistas realizadas
com seu atual coordenador, principal responsavel
por sua existéncia e também Secretario Municipal
de Meio Ambiente de Extrema/MG, com outros
gestores publicos e com representantes da
associacdo de moradores do bairro das Posses.
As entrevistas focaram sobre o funcionamento e o
histérico de operacionalizagdo do projeto. Ademais,
fontes documentais publicas relativas as praticas,
a legislagédo e a discursos pertinentes ao objeto de
estudo foram consultadas.

Para captar a percepgao dos beneficiarios do
projeto foram entrevistados 32 proprietarios rurais,
22% do universo de participantes, em outubro de
2013. Nas entrevistas, que ocorreram nos bairros
rurais das Posses e do Salto, os proprietarios rurais
explicaram seu envolvimento com o projeto, o que
nos ofereceu elementos para analisar a atribui¢cdo de
significados desta participacdo. Assim, as questoes
se referiram a motivagdo para a ades&o ao projeto, ao
seu papel na tomada de decisbes e ao aprendizado
adquirido no decorrer do desenvolvimento do projeto.

Para analisar as entrevistas, foi pertinente
operar uma classificacdo dos perfis de proprietarios
rurais, pois nem todos eram agricultores. Trés
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condic¢des centrais foram tomadas em consideracéo:
a) o local de residéncia da familia, b) a origem da
renda familiar e, ¢) a dedicagao da familia em termos
de tempo de trabalho para as atividades produtivas
rurais préprias. Assim, identificaram-se quatro
perfis, tendo como aspecto central de diferenciacao
0 grau de dependéncia da familia em relacdo a
propriedade rural. Por um lado, foi definido um perfil
com dependéncia completa, aquele de agricultor
familiar (34% dos entrevistados), quando a familia
reside, obtém renda e trabalha integralmente na
propriedade. No extremo oposto, consideramos um
perfil ndo dependente denominado ndo morador
(22% dos entrevistados), quando a familia nao
reside, ndo obtém renda significativa e ndo trabalha
na propriedade. Nesta categorizacdo, dois perfis
intermediarios foram definidos, denominados:
morador (25% dos entrevistados), que reside, mas
nao obtém renda e ndo produz em sua propriedade
rural, e; agricultor pluriativo (19% dos entrevistados),
que reside, obtém renda da producédo, mas sem ser
essencial ou exclusiva para a familia.

2 PARADIGMAS DA CONSERVAGAO E
PARTICIPACAO SOCIAL NO BRASIL

Nas ultimas décadas, houve uma série
de deslocamentos nas concepgbes centrais
que fundamentam as politicas ambientais de
conservagdo. Muradian (2013) designa de mudancga
de paradigma tal fenbmeno em torno de ideias
e praticas no ambito da agenda internacional da
conservagcao. Com efeito, o autor se refere a trés
paradigmas que guiam as acles de importantes
atores vinculados a politica ambiental, cada qual
predominando em certo periodo. Trata-se dos
paradigmas das areas protegidas, das abordagens
integradas de conservagdo e desenvolvimento e,
por fim, do pagamento por servigos ambientais
coaseano.

Estes trés paradigmas tiveram e tém
ressonancia direta nas politicas brasileiras para
a conservagéo. Trataremos cada um deles sob a
perspectiva do atributo relativo ao envolvimento dos
atores interessados. Em especial, considerar-se-a a
incorporagéo da participagao social pelos principais
instrumentos concebidos sob cada um destes
paradigmas a fim de evidenciar a relacdo entre
Estado e sociedade no que tange a conservacao
ambiental.

O Estado, aqui, é tratado especificamente
como uma instituicdo central em torno da formulagao
e implementacdo de politicas publicas, as quais
assumem modelos normativos distintos no que
tange a incorporac¢ao do mecanismo de participagéao
de atores da sociedade civil tendo em vista as
reivindicacbes por democratizacdo (NOBRE,
2004). Portanto, a participagdo social se relaciona
ao acesso de um leque importante de atores na
esfera de formulacido das politicas publicas (quem
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pode participar), aos tipos de interacdo entre os
atores (quais informacbes sdo compartilhas e quais
decisdes sdo tomadas) e ao grau de influéncia
dos atores ndo estatais (relagéo entre discussao e
decisdo) (FUNG, 2006).

O paradigma das areas protegidas fundou-
se na criacdo de areas naturais integralmente
protegidas, onde qualquer atividade humana foi
concebida como incompativel com os preceitos da
conservagao da biodiversidade (MURADIAN, 2013).
No Brasil, a politica de areas protegidas mobilizou o
instrumento regulatorio, no qual o Estado tem o papel
central de formular, regulamentar, acompanhar,
fiscalizar e aplicar san¢des ao ndo-cumprimento das
normas e padrdes estabelecidos (DIEGUES, 2008).
Desde 1937, data de criacdo do Parque Nacional
de Itatiaia, até 1979, 90% (percentual em hectares)
das areas protegidas federais eram de protecao
integral (DRUMONT; ANDRADE; NINIS, 2006). A
exclusdo das populacdes existentes nessas areas,
obviamente, foi acompanhada da impossibilidade
de participagdo social no processo de formulagéo,
gestado e execucdo desta politica (DIEGUES, 2008).

Em nivel internacional, a critica central as
areas protegidas se refere a exclusdao humana de
determinados ambientes, o que ¢é socialmente
injusto, além de ter uma efetivagdo impossivel em
muitos casos (MURADIAN, 2013). No Brasil, as
criticas contra as areas protegidas se fortalecem com
a democratizagdo, quando 0s movimentos sociais
insistem sobre seus resultados negativos para
com o modo de vida e organizagdo de populagdes
atingidas. O movimento dos seringueiros na
Amazénia foi uma referéncia nacional de combate
ao modelo (LITTLE, 2003).

Com a emergéncia da nogdo de
desenvolvimento sustentavel, as concepcdes que
embasam as politicas de conservacao se deslocam
paraformular abordagens integradas de conservagéo
e desenvolvimento. Os projetos fundados nesta
abordagem e aqueles de gestdo de recursos
naturais de base comunitaria procuravam integrar
comunidades e organizagbes locais as agéncias
de desenvolvimento na formulacdo de politicas que
priorizavam a conservagao ambiental no ambito de
um desenvolvimento social (MURADIAN, 2013).

No Brasil, essa mudanca de concepgcao se
acomodou no interior do movimento em curso que
reivindicava ampliar a participagdo da sociedade
civil também no campo das questdes ambientais
(DIEGUES, 2008). De acordo com Little (2003), os
resultados do processo de mobilizagdo social com
a expansao da agao civil organizada, juntamente
com o aumento das instituicdes, da legislagéo e do
financiamento governamental focado na questado
ambiental, resultou na ampliagdo do espago publico
dedicado a questao ambiental.

Entre as décadas de 1980 e 1990, um
indicador desse processo de mudanga foia expansao
significativa de areas protegidas de uso sustentavel,
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as quais ndo somente permitiam a permanéncia
das comunidades como exigiam que fizessem parte
dos seus conselhos gestores. Ao final destas duas
décadas, as areas protegidas de uso sustentavel
representavam 69% (percentual em hectares) das
areas protegidas federais, contra 31% daquelas de
protecdo integral (DRUMONT; ANDRADE; NINIS,
2006). Além disso, destaca-se a proliferagcédo dos
Conselhos Municipais de Meio Ambiente e o inicio da
implementacdo dos Comités de Bacias Hidrograficas
como instancias deliberativas de gestdo dos recursos
hidricos (JACOBI, 2003). Assim, s&o os projetos sob
abordagens integradas que se ajustam ao processo
de redemocratizagdo do pais e aos principios da
participacdo na gestdo ambiental.

Contudo,osprojetosintegradosde conservagao
e desenvolvimento sofrem também severas criticas.
Acentral dizia respeito as intervengdes com multiplos
objetivos (ambientais e sociais), cujos efeitos seriam
insuficientes (MURADIAN, 2013). Ferraro e Kiss
(2002) apresentam como alternativa aos projetos
integrados e aqueles de gestdo de base comunitaria
0 pagamento direto, por ser portador da melhor
relacao entre custo financeiro e beneficio ambiental
para as politicas de conservagdo. Nessa otica, é
o Teorema de Coase que fornece a base teérica a
partirda qual se pressupde que, nas negociacdes em
mercados com auséncia de custos de transagéo, 0s
agentes individuais internalizam em seus custos as
externalidades negativas (degradagdo ambiental),
contribuindo com maior eficiéncia para alcancar
objetivos em termos de bens comuns (MURADIAN,
2013).

Por fim, em 2005, a Avaliacdo dos
Ecossistemas do Milénio (MA, The Millennium
Ecosystem Assessment) langa a nogéo de servigos
ambientais na agenda politica internacional (BONIN;
ANTONA, 2012). A MA (2005) estabeleceu o
conceito de servicos ambientais para avaliar as
consequéncias das mudancas dos ecossistemas
para o bem-estar humano e para fornecer bases
cientificas para as acées necessarias a conservacao
e ao uso sustentavel dos diferentes biomas. Portanto,
da alianca entre conceitos ecoldgicos e principios
econdmicos emerge o assim designado paradigma
do PSA Coaseano (MURADIAN, 2013).

A legitimidade do PSA se funda na crenga
segundo a qual este mecanismo seria mais
eficiente para a conservacdo ambiental que os
instrumentos de regulatérios. Gracas a igualdade e
flexibilidade, derivadas do voluntariado e da muatua
motivacao, o PSA ofereceria um ponto de encontro
entre proprietarios rurais e agentes privados ou
Estado, os primeiros considerando seus custos de
oportunidade enquanto provedores dos Servigos e,
0s segundos, tendo disposicdo para remunerar 0s
servicos efetuados. O compromisso voluntario entre
as partes tera no contrato 0 meio para a fixacao
de consequéncias legais (ENGEL; PAGIOLA;
WUNDER, 2008).



DOS ESPACOS PUBLICOS A NEGOCIAGAO INDIVIDUALIZADA: a participagédo dos agricultores familiares no Projeto

Desse modo, as mudangas dos paradigmas
da conservagao coincidem com transformacgdes
normativas das formas de relagéo entre o Estado e
atores privados. O paradigma das areas protegidas
marca o Estado centralizador e autoritario, que
excluiu qualquer possibilidade de participacdo dos
atores diretamente afetados pelas suas decisdes.
A abordagem integrada, ao contrario, torna o
Estado permeavel diante da constru¢do de politicas
de desenvolvimento e conservacdo, quando
compartilha as responsabilidades e decisées com a
sociedade civil, favorecendo a ampliagéo dos direitos
dos grupos mais organizados. No ambito do PSA
coseano, o Estado passa a desempenhar o papel de
parte contratante de um servigo, assumindo novas
formas de se relacionar com atores privados.

3 O PROJETO CONSERVADOR DAS AGUAS

A Lei Municipal 2.100, de 21 de dezembro
de 2005, que cria o Conservador das Aguas,
objetiva prestar apoio financeiro aos proprietarios
rurais que cumpram metas de adequacao
ambiental. As metas sdo basicamente permitir que
agbes conservacionistas sejam executadas por
funcionarios da prefeitura nas propriedades rurais,
as quais sdo: a) efetuar a protecdo de fragmentos
florestais existentes por meio da construcdo de
cercas; b) construir barragens de contengcdo de
enxurrada e terragos em pastagens e; c) plantar
planejadamente mudas de arvores nativas em Areas
de Preservagcdo Permanente (ao longo dos cursos
d"agua) e de Reserva Legal (20% da area do imovel
rural) (PEREIRA, 2013).

A base conceitual do Conservador das Aguas
funda-se na ades&o voluntaria, no cumprimento de
metas e na tomada em consideracdo das opinides
e das decisdes dos proprietarios rurais no que se
refere as acdes conservacionistas propostas para
sua propriedade. Esta base deriva do Programa
Produtor de Agua da Agéncia Nacional das Aguas,
que objetiva difundir o PSA como instrumento para
a conservagéo e gestdo dos recursos hidricos no
Brasil (PEREIRA et al., 2010).

Para determinar as agbes conservacionistas
a serem executadas, com suas dimensdes
quantitativas e qualitativas, sdo elaborados projetos
técnicos para cada propriedade, nos quais se
apresenta um diagnostico da situagdo atual de
seu uso do solo. Com o acordo entre prefeitura e
proprietario, o projeto técnico deve ser aprovado pelo
Conselho Municipal de Desenvolvimento Ambiental.
Apobs esse procedimento, um contrato é elaborado
para que as partes assinem, permitindo o inicio das
intervencdes conservacionistas nas propriedades e
dos pagamentos.

Em 2009, foi instituido o Fundo Municipal para
Pagamento por Servicos Ambientais (FMPSA) que
visa assegurar recursos financeiros necessarios
ao desenvolvimento do projeto (MINAS GERAIS,
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2009). Ademais, para viabilizar financeiramente
todas as atividades, € permitido o estabelecimento
de parcerias com diferentes setores da sociedade
(MINAS GERAIS, 2006).

Até 2013, haviam sido assinados 141 contratos
de quatro anos entre Prefeitura Municipal, considerada
como usuaria dos recursos hidricos, e proprietarios
rurais. Portanto, os proprietarios desempenham o
papel de provedores dos servicos ao garantirem a
disponibilidade e a qualidade dos recursos hidricos.
O valor do PSA erade R$ 210,00 por hectare por ano.
O valor mensal recebido é relativo ao tamanho total
da propriedade dividido por doze (PEREIRA, 2013).
Esta logica significa que, mesmo se acdes ambientais
se limitam a uma pequena parte da propriedade, €
seu tamanho total que determina o pagamento. Desta
maneira, 0s maiores proprietarios recebem mais,
mesmo que sua contribuicdo seja menor, 0 que revela
pouca preocupagado com justi¢a social na concepgao
do dispositivo.

4 DO ESPAGCO PUBLIQO DE PARTICIPAGAO
SOCIAL A NEGOCIACAO INDIVIDUALIZADA

A coordenacdo do projeto Conservador
das Aguas se situa no nivel do Departamento
de Servigcos Urbanos e Meio Ambiente (DSUMA)
da Prefeitura Municipal de Extrema. A legislagdo
relativa ao projeto prevé que o CODEMA seja o lugar
de tomada de decisdo com carater deliberativo no
ambito da sua gestdo, execucgéo e avaliagéo.

Assim, caberia ao CODEMA analisar e
deliberar sobre cada projeto técnico elaborado
pelo DSUMA com vistas a implantagdo das
acdes conservacionistas nas propriedades rurais.
Periodicamente, o CODEMA deve desempenhar
0 papel de avaliar o desenvolvimento do projeto e
o cumprimento de suas metas (MINAS GERAIS,
2006). No que se refere ao Fundo Municipal de
PSA, o CODEMA tem competéncia para sugerir
critérios para a aplicagdo dos recursos, fiscalizar
a sua aplicagdo, apreciar a proposta orgamentaria
apresentada pelo DSUMA, acompanhar o plano
anual de trabalho e o cronograma fisico-financeiro,
apreciar os relatérios técnicos e as prestagdes de
contas (MINAS GERAIS, 2009).

O CODEMA, portanto, como 6rgao integrante
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (instituido
pela Politica Nacional do Meio Ambiente - Lei n°
6.938, de 31 de agosto de 1981) se torna um espago
publico com fungao de controle social e também de
publicizagdo de uma politica publica de referéncia
para 0 municipio. De 2005 a 2013, a partir da
entrevista realizada com o coordenador do projeto,
estimou ter sido mobilizado com atividades inerentes
ao seu funcionamento cerca de R$ 11.500.000,00.
Para 2014, foi previsto um orgamento de mais R$
2.200.000,00 nesta rubrica.

Nessa concepgéo participativa, os conselhos
devem ter composi¢cdo plural e paritaria. Assim,
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trata-se de colegiados representativos dos diversos
setores do governo e da sociedade civil que lidam
direta ou indiretamente com a tematica em questao
(TATAGIBA, 2002). A composicdo do CODEMA
de Extrema é paritaria entre o poder publico e
sociedade civil, sendo composto por dez membros.
O presidente do CODEMA € o Secretario Municipal
de Meio Ambiente, e 0s outros quatro representantes
do poder publico s&o titulares de cargos publicos.
Os membros da sociedade civili devem ser
dois representantes de setores organizados da
sociedade, dois de entidades civis com finalidade de
defesa do meio ambiente e outro de entidade civil,
criada com o objetivo de defesa dos interesses dos
moradores.

Nesse quadro, o projeto Conservador das
Aguas é concebido como um espaco de participacdo
social com potencial de assegurar sua legitimagéo.
Porém, trata-se, em ultima analise, de um espaco
excessivamente restrito. Com efeito, o presidente
do CODEMA, idealizador, formulador e coordenador
do projeto, completou, em 2013, 18 anos a frente
das politicas ambientais do municipio. Nestas
circunstancias, sua posi¢cao lhe garante um amplo
poder de decisdo. Assim, € possivel identificar uma
assimetria de poder, com sua concentragdo no
principal representante do poder Executivo. A cadeira
reservada para uma associa¢ao de moradores pode
ser ocupada por um representante dos agricultores
participantes do projeto. Porém, esta participagdo
n&o ocorre € 0 CODEMA n&o constitui um canal de
transmissao das reivindicagdes deste grupo.

Para Jacobi (2003), os mecanismos de
democracia  participativa  deliberativa  pouco
incorporaram 0S Qrupos sociais normalmente
excluidos dos mecanismos tradicionais de tomada
de decisdo publica. Para o autor, estes grupos néo
possuem 0s recursos econémicos e as informacdes
que permitiiam sua participacdo efetiva nos
processos decisorios sobre as questdes ambientais.
Apesar do acesso e influéncia dos agentes da
sociedade civil sobre as deliberagdes nas esferas
publicas no ambito destas politicas, a participacéo
€ fragilmente estabelecida. Portanto, o CODEMA,
mesmo criado para promover a participagédo social,
apresenta grandes limitagcbes para materializar
as aspiracbes por obtencdo de novos direitos dos
proprietarios rurais em sua esfera de decisdes
publicas. Nesse ponto, convém destacar o carater
centralizador do Estado, mesmo no &ambito de
um novo desenho normativo, aquele aberto a
participacao social.

Aassimetrianapartilhadepodereaparticipacéo
limitada confirmam evidéncias encontradas em
muitos outros conselhos gestores de politicas
publicas cuja contribuicdo para uma democracia
de mais alta intensidade € muito fragil (TATAGIBA,
2002; DAGNINO, 2002; MORUZZI MARQUES,
2009). De fato, o CODEMA desempenhou papel
menor no projeto em questdo, na medida em que
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a participacdo social foi somente estimulada no
nivel comunitario. Assim, o esforco dos executores
do projeto se concentrou no estimulo a participacdo
social no nivel das associa¢gdes de moradores, em
especial, aquela do bairro rural das Posses, cuja
escolha como lugar de desenvolvimento do projeto
se justifica pelo seu baixo grau de cobertura florestal
e pela localizacdo da microbacia na qual ocorre a
captacdo de agua para abastecimento publico do
municipio.

Em nossa entrevista, o coordenador do projeto
explicou que varias das reunides comunitarias
aconteceram anteriormente a prépria lei que originou
o Conservador das Aguas. Segundo este dirigente
municipal, a preocupagado era tornar a proposta
aceitavel, com o acordo dos agricultores. Este
esforco ocorreu durante o ano de 2005, quando, ao
seu final, o projeto foi encaminhando para a Camara
dos Vereadores. No bairro das Posses, esta iniciativa
orientada para a participagdo promoveu resultados
no sentido do fortalecimento de um espaco publico
local. A propdsito, a prefeitura investiu na melhoria
da infraestrutura da associagao (construgdo de um
prédio), tornando-a um canal local de dialogo entre
a prefeitura e os moradores do bairro. Portanto,
foi no espaco da associacdo de moradores que a
participacdo dos atores diretamente interessados
ocorreu.

No entanto, o investimento dos gestores e
executores do projeto neste espago se orientou
quase que exclusivamente para a explicacdo do
projeto aos proprietarios rurais (PEREIRA et al.,
2010). Pouco se tratou de ajustes de concepgao
a partir dos pontos de vista dos interessados, os
agricultores familiares.

Efetivamente, as reunides comunitarias
permitiram que um grupo de proprietarios se
interessasse logo pelo projeto, o que viabilizou o
seu inicio. O coordenador do projeto revela o papel
atribuido ao espaco coletivo da associagao:

E, vocé precisa ter um canal. Num
primeiro momento vocé precisa ter
um canal coletivo, que eu acho que é
importante até para vocé poder estar
conversando com mais pessoas com
menos tempo. Depois, ndo vejo tanta
necessidade. Vocé através do “boca
a boca”, vocé vai de casa a casa.
(Informacao verbal, grifo nosso)?.

As reunides nao foram capazes de convencer
todos os proprietarios do bairro das Posses e do
Salto a aderirem a uma iniciativa vinda do poder
publico municipal. Por tal razdo, os primeiros
executores do projeto se esforgaram para convencer
alguns proprietarios, agricultores especificamente
(liderangas locais, proprietarios das maiores
propriedades e daquelas com 0 maior numero
de nascentes e cursos d‘agua) a se engajarem
no projeto. Para o coordenador, a principal
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dificuldade enfrentada na implantacdo do projeto
foi justamente o convencimento destes agricultores.
Contudo, convencer ndo € sindénimo de construir
conjuntamente. As reunibes foram concebidas
desde o inicio para obter sucesso na adesdo dos
agricultores e ndo para construir uma participagéo
social ativa.

Por outro lado, o CODEMA - instancia
deliberativa com competéncia legal para influir
no processo de redefinicdo de projeto, como
mencionado anteriormente — néo se constituiu como
espaco para a participagao efetiva dos interessados.
Portanto, nem CODEMA nem féruns associativos
comunitarios permitiram a participacédo social plena
no processo de tomada de decisdo em torno do
projeto.

Assim, a participacdo enquanto direito de
intervir no espaco publico, no caso aqui tanto do
CODEMA como das associagdes comunitarias,
com vistas a responder aos problemas ambientais
cede lugar para uma negociacao individual limitada
a fim de assegurar as adesfes necessarias para a
implantagéo do dispositivo. Dessa maneira, estes
espacos publicos nao desempenham um papel de
ativador de uma participagdo social democratica
para gerir uma politica agroambiental integrada.
Efetivamente, os executores do Conservador das
Aguas concentraram nas negociacdes individuais
seus esfor¢os para angariar adesoes.

O livro Conservadordas Aguas: 5anos, escrito
pelos implementadores do projeto, revela o lugar da
participacéo no dispositivo (PEREIRA et al., 2010).
Nesta obra, a participacdo se associa a negociacao
que é concebida como uma argumentacdo para a
aceitacdo de um propdsito.

Se esta perspectiva nao orienta
necessariamente todas as iniciativas de PSA-
Agua, é verdade que sua definicdo mais difundida
(WUNDER, 2007), mencionada anteriormente,
que é propalada pelo Banco Mundial enquanto um
dos principais fomentadores deste dispositivo na
América Latina (PAGIOLA; ARCENAS; PLATAIS,
2005), é pouco favoravel a participagdo. Nesta linha,
a negociacao individual se adequa melhor para a
efetividade deste instrumento, pensado justamente
para ser aplicado no ambito de mercados de servigos
ambientais (ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008).

A negociacao individual ndo se associa a uma
negociacdo social, que Jacobi (2003) trata como
motivada por for¢a das pressdes de uma sociedade
civil mais ativa e mais organizada dentro de novos
espacos publicos de interacdo. Nem tdo pouco
se trata de uma negociagdo para obter direitos
politicos como cidad&o, que nega o tradicional papel
da populacdo como cliente do Estado (NOBRE,
2004). A negociacéo identificada como embutida ao
mecanismo de PSA-Agua ocorre em torno de um
servico, neste caso, ambiental. Porém, ndo aborda
objetivos amplos de interesse coletivo, aqueles de
empoderamento social, de ampliagdo de direitos ou
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mesmo de gestdo integrada dos recursos naturais
no ambito do territdrio rural.

5 AS PERCEPGOES SOBRE A PARTICIPAGAO

Como visto, o0s espagos publicos de
participacdo social associados ao projeto
Conservador das Aguas sdo pouco propicios para
canalizar as aspiracdes de seus beneficiarios.
Nossas entrevistas permitiram interroga-los sobre
as razbes de sua decisdo de participar. A resposta
mais frequente (14 entrevistados, 44% do conjunto)
menciona o desejo de contribuir com a conservagao
ambiental, o que representa o interesse em proteger
cursos d*agua e fragmentos florestais.

Entre estes quatorze, apenas dois séo
agricultores familiares. Os outros pertencentes a
este grupo estimam que teriam sido coagidos (quatro
respostas) ou convencidos por vizinhos ou técnicos
(quatro respostas). De toda evidéncia, os gestores
desenvolveram uma campanha inicial coercitiva
para conseguir a adesdo ao projeto, sobretudo no
que se refere aos agricultores familiares.

A proposito, até 2008, quando havia 35
contratos assinados, segundo Gavalddo (2008),
50% das adesdes a este projeto foram identificadas
como nao voluntaria. Esta maneira de implantar
o dispositivo contraria a base conceijtual do
voluntariado. Os termos empregados pelos
agricultores familiares foram: foi obrigado, néo
obriga, mas se n&do entrar corre na justiga, fui um
pouco obrigado sim. A coercdo se configurou em
termos da ameaca de uma maior fiscalizacado pelo
6rgdo ambiental junto aos agricultores que nao
aderissem ao projeto. Se essa coer¢do ndo foi
utilizada com todos os agricultores, promoveu um
efeito irradiador.

Os gestores quando decidem impor
0 projeto aos agricultores se respaldam na
prioridade conferida ao cumprimento da lei, o que
permitiria obter uma legitimidade publica. Assim,
mobilizando como referéncia a sociologia das
justificacdes (BOLTANSKI; THEVENOT, 1991) e
sua interpretacdo por Olivier Godard (1997), nota-
se que a representacdo de natureza manifesta pelos
formuladores do projeto é aquela da natureza civica
quando a forma de expressao da legitimidade esta
constituida na lei e nas instituicdes representativas
de interesse geral, como a administragdo estatal,
que sdo bastante valorizadas nesta ordem de
justificacdo. Convém observar um déficit de
legitimidade, aqui, em raz&o do interesse geral ndo
ter sido efetivamente constituido por meio de ampla
participacgéo.

Para aprofundaraanalise sobre o envolvimento
dos beneficiarios, convém examinar seu ponto
de vista sobre a participacdo para a implantagédo
do dispositivo. Com efeito, 64% dos agricultores
familiares (AF), 75% dos moradores (M), 71% dos ndo
moradores (NM) e 83% dos agricultores pluriativos
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(AP) acreditaram que seus pontos de vista foram
tomados em conta pelos responsaveis do projeto, tal
como nos depoimentos: “[...] chegamos a um acordo
com o que foi feito [...]", ]...] eles fizeram varias
reunides e ouviram nossa opinido [...]” (Informagdes
verbais)?; “[...] eles conversaram antes de fazer o
projeto [...]" (Informag&o verbal)?; “[...] nossa opinido
tem interlocug&o no projeto [...]". No entanto, outros
propésitos sdo reticentes: “[...] ndo pude mudar nada
[...]"; “[...] ninguém influi em nada [...]" (Informacéo
verbal)®; “[...] eles chegaram e fizeram do jeito que
eles quiseram [...]” (Informac&o verbal)®.

A abertura as opinides da populagéo alvo nao
garante que seus pontos de vista serdo tomados
em consideragdo. Efetivamente, na concepgdo do
dispositivo em questdo, as decisdes foram tomadas
no nivel do poder municipal segundo REFERENCIAS
técnico-cientificas (CHIODI; PUGA; SARCINELLI,
2013).

Por outro lado, no ambito da aplicagéo caso a
casodo projeto, houve flexibilidade no que dizrespeito
as agbes conservacionistas a partir das negociagdes
entre equipe técnica e proprietarios. Parte dos
proprietarios puderam assim decidir, através de uma
negociacédo, as medidas de adequacdo ambiental
que seriam adotadas. Portanto, a participacdo com
peso de decisdo se situou no nivel da negociagéao
do projeto técnico e do contrato (CHIODI; PUGA;
SARCINELLI, 2013).

Um instrumento econdmico visa mudar
padrdes de comportamento de agentes para
assegurar uma adequada conservacao ambiental
(BURSZTYN; BURSZTYN, 2012). Muitas vezes se
destina a atores privados para tratar de questées de
cunho coletivo. No Brasil, a dgua é umbemde dominio
publico e os problemas que a afetam no meio rural
tém carater difuso e coletivo. Portanto, sua gestéo,
manejo e conservagao transpassam a propriedade
privada e exigem uma abordagem integrada. Tratar
a sua conservagdo de modo individualizado leva a
uma percepcdo de que a agua é um bem privado.
Tal reducionismo favorece a invisibilidade das
complexidades sociais e ecoldgicas. Tal problema,
bem como a negligéncia de questdes sociais e as
assimetrias institucionais, associadas ao direito de
propriedade, ja foram criticamente identificados no
mecanismo de PSA (KOSOY; CORBERA, 2010).
De nosso ponto de vista, as acgdes publicas que
implicam as relagdes entre sociedade e natureza,
devem, em principio, considerar uma escala mais
ampla de maneira coletiva, bem além dos interesses
individuais e locais.

As evidéncias de ausénciade uma participagao
efetiva podem ser reforgcadas pelas respostas
em torno do papel do conhecimento local na
implantacdo do projeto e do aprendizado adquirido.
Os depoimentos de nossos interlocutores permitem
realgcar que apenas o saber cientifico foi reconhecido
nos processos de negociagao e de implantagéo das
medidas ambientais. Assim, tratou-se de transmitir
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de maneira unidirecional um conhecimento
conservacionista que n&o ¢é dominado pelos
agricultores. Na metade dos casos, os agricultores
familiares consideram que n&o incorporaram este
saber cientifico, apesar das muitas reunides entre
os técnicos e este grupo dos beneficiarios. Em suas
palavras, “[...] eu ndo aprendi nada [...]", “[...] 0 que
eu acordei eu cumpro [...] ” e “[...] eu s6 [cedo] a
terra para eles cercar [...]" (Informagdes verbais)’.
Respostas como estas foram dadas por proprietarios
de outros perfis, mas em menor frequéncia.
Trata-se de uma lacuna no processo
participativo, cuja interpretacao deve considerar que
0s programas participativos de desenvolvimento
rural valorizam intensamente o saber objetivo e
as normas burocraticas, enquanto que a palavra
daqueles para quem a politica € concebida é, em
geral, menosprezada. No Estado, as competéncias
reconhecidas s&do definidas pelo saber técnico-
cientifico, a especializacdo, o conhecimento das
normas e a capacidade para elaborar diagnodsticos e
prescrigées. De fato, estas competéncias definem as
bases de excluséo e de inclusdo no campo politico.

Assim, sao valorizados os atributos
que excluem os agricultores familiares,
ainda mais que o saber tradicional
é considerado como uma barreira a
modernizacdo. (MORUZZI MARQUES,
2009, p. 62).

Analogamente, o agricultor € acusado
frequentemente de descumprimento da lei ambiental,
expressao de suaignorancia das ciéncias da natureza,
constituindo um entrave a conservagao ambiental.

Por outro lado, o coordenador do projeto
considerava que apoiar financeiramente
proprietarios para protegerem os recursos hidricos
ndo seria suficiente para o sucesso da proposta.
Seria preciso sua participagdo em todas as etapas
do processo: mapear a propriedade, fazer as cercas,
conseguir as mudas, realizar os plantios e as
praticas de conservagao de solos (CHIODI; PUGA;
SARCINELLI, 2013). No entanto, sua concepcédo de
participagéo se resume a capacidade dos agricultores
de incorporarem um conhecimento apropriado para
realizar as acOes prescritas pelos técnicos, aqueles
capazes de difundir um saber legitimo.

Nestas circunstancias, a implantacdo do
dispositivo ndo permitiu promover o engajamento
dos agricultores familiares para responderem ao
problema ambiental. A negociagdo caso a caso foi
preferida em detrimento da participagao efetiva dos
atores implicados. Tratando-se de um projeto que
ndo nasceu no local, nd&o houve um investimento
na construgdo de um sentimento de pertencimento.
O que segue contra ao entendimento de que o
sucesso das politicas publicas no nivel local exige,
além da legitimidade da causa, que os atores locais
participem do processo de tomada de decisdo
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a fim que possam incorporar a ideia segundo a
qual contribuiram com as escolhas do processo
(BURSZTYN; BURSZTYN, 2012).

Porém, o tempo exigido para consolidar um
processo participativo e engajado de um grupo
social historicamente excluido da esfera politica é
muito mais longo do que o tempo exigido para uma
negociacao individual, por mais que esta ultima seja
dificil e demorada. Se os problemas ambientais
exigem medidas urgentes, sua implantacdo muito
rapida pode se revelar ndo duradoura.

Por fim, a implementacdo dessa politica
publica esta distante no sentido de que Nobre (2004)
prop&e para um novo modelo de cidadania, no qual a
participacdo permitird que grupos sociais alcancem
novos e mais igualitarios direitos, ao mesmo tempo
questionando a propria légica da acao estatal.

6 CONCLUSAO

Dois espacos publicos de participagdo social,
construidos em torno do projeto Conservador das
Aguas, foram identificados em nossa pesquisa.
Ambos, o CODEMA, instancia deliberativa do
projeto, e as associacdes de moradores, parceira
da prefeitura na constituicdo de féoruns comunitarios
de discussdo, nao foram imprescindiveis para
a efetividade da implantagcdo do dispositivo de
politica publica em estudo. De fato, este PSA tem
na negociagdo individualizada o principal meio
para estabelecer contratos privados e assegurar
o desenvolvimento do projeto em detrimento da
mobilizag&o para uma participagéo social efetiva.

A concepgdo do Conservador das Aguas,
referéncia nacional em termos de PSA-Agua, previu
a instalagdo de espagos publicos participativos, com
vistas a evitar a imposi¢do das politicas ambientais
regulatérias. Porém, o tipo de participacao
alcancada pouco contribui para a construcédo de
politicas mais democraticas. O Estado, mesmo com
a implementag¢do de um novo mecanismo de politica
ambiental de carater contratual e voluntario e com
a abertura de espagos de participagdo para atores
da sociedade civil, manteve suas formas de acéo
centralizadas e pouco democraticas.

Por outro lado, a diferenciacdo de perfis de
proprietarios rurais para interpretar os impactos
do projeto Conservador das Aguas se mostrou
proficua, pois possibilitou identificar as percepcdes
dos agricultores familiares em relagdo aos outros
grupos beneficiarios do projeto. Estes agricultores
familiares manifestam, mais que ou outros perfis,
que o dispositivo, apesar de sua remuneracao
compensatoria, ndo favorizou a participagéo efetiva
com vistas a ajustar as medidas adotadas a suas
realidades. Assim, observa-se um engajamento
muito timido dos agricultores em favor das agdes
propostas para conservacdo ambiental.

Se dependemos de uma mudanga de
paradigma para assegurar objetivos de uma
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cidadania efetiva e de uma maior participagéo social,
como sugere Jacobi (2003), devemos rapidamente
reavaliar o novo paradigma da conservagéo, com o
qual se concebe 0o mecanismo de PSA. Apesar de
seus bons propésitos ambientais, sua materializagéo
permite observar lacunas em termos de engajamento
social local, o que pode ndo assegurar a durabilidade
das agdes propostas.
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