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“O mundo é o mar
Maré de lembrancas
Lembrangas de tantas voltas que o mundo da”.

Por Bethania



RESUMO

As alteragdes climaticas exigem uma acdo coordenada entre 0s paises para o
desenvolvimento de instrumentos que reduzam os niveis de emissdes de gases de efeito
estufa. O financiamento dessas acOes € realizado por diferentes fundos internacionais,
dentre os quais o Fundo de Investimento em Clima. O Brasil & um de seus receptores e,
por meio do Dedicated Grant Mechanism (DGM), implementa a¢gdes de manutencéo e
enriquecimento florestal junto aos povos indigenas e comunidades tradicionais do Bioma

Cerrado.

O presente trabalho discutiu a possibilidade de enquadrar o DGM como um instrumento
de Pagamento por Servico Ambiental (PSA) - categoria analisada sob a 6tica da Nova
Economia Institucional (NEI). Deste modo avaliou-se os diferentes tipos (recompensas,
mercados e incentivos), formas (monetarias e ndo monetarias) e modos (coletivo ou
individual) de pagamento, bem como as estruturas de governanga e custos associados ao
DGM.

Observou-se que, devido a presenca de condicionalidade, este mecanismo p6de ser lido
como PSA, sendo sua governanca realizada de forma hibrida e os pagamentos realizados
de modo ndo monetario e coletivo. Conclui-se que este modelo ndo aproveita a forte
coesdo intrinseca desses grupos, o que propiciaria a diminuicdo dos custos de
implementacdo, gerenciamento e monitoramento, além de fortalecer as regras e vinculos

tradicionais.

Palavras Chaves: Pagamento por Servicos Ambientais, Dedicated Grant Mechanism,

Povos Indigenas, Mudancas do Clima, Nova Economia Institucional.



ABSTRACT

Climate change requires coordinated action among countries to develop instruments to
reduce the levels of greenhouse gas emissions. The financing of these actions is carried
out by different international funds, among which the Climate Investment Fund. Brazil is
one of its recipients and, through the Dedicated Grant Mechanism (DGM), implements
actions for forest maintenance and enrichment with indigenous peoples and traditional

communities of the Cerrado Biome.

The present work discussed the possibility of classifying the DGM as a Payment for
Environmental Services (PSA) instrument - a category analyzed from the perspective of
the New Institutional Economy (NEI). In this way, the different types (rewards, markets
and incentives), forms (monetary and non-monetary) and modes (collective or individual)
of payment, as well as the governance structures and costs associated with the DGM,

were evaluated.

It was observed that, due to the presence of conditionality, this mechanism could be read
as PSA, being its governance performed in a hybrid way and the payments made in a non-
monetary and collective form. It is concluded that this model does not take advantage of
the strong intrinsic cohesion of these groups, which would lead to lower costs of
implementation, management and monitoring, as well as the strengthening of traditional

rules and links.

Keywords: Payment for Environmental Services, New Institutional Economy, Dedicated

Grant Mechanism, Indigenous Peoples, Climate Change.
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INTRODUCAO

O presente trabalho se prop6e a analisar o instrumento Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA) a partir da 6tica da Nova Economia Institucional (NEI), tendo o
Dedicated Grant Mechanism (DGM) como estudo de caso. Sendo o DGM uma acao
executada junto as populagbes quilombolas, tradicionais e indigenas brasileiras e
financiada com recursos de fundo internacional para combate as mudancas do clima, este
mecanismo perpassa diferentes escalas de atores, sociedades e olhares sobre a gestdo e

uso dos recursos naturais.

Inicialmente destaco que o desenvolvimento de estratégias contundentes de
combate as mudancas climaticas foi iniciado em 1992, durante a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (ECO-92), e aprofundado em 1997,
na Convencdo-Quadro das NacGes Unidas, quando foi criado o Protocolo de Quioto. Em
vigor desde 2005, o protocolo tem como base o principio das responsabilidades comuns,
porém diferenciadas, e estabelece obrigacfes distintas aos signatarios. Cabendo aos
paises desenvolvidos o 6nus com as metas de reducdo de carbono, uma vez que seus
processos de industrializacdo tém cerca de 100 anos, acarretando, portanto, em uma maior

responsabilidade sobre a mudanca do clima.

O estabelecimento de metas de reducéo de polui¢do diferenciadas entre 0s paises
e a construcdo de diferentes estratégias para a efetiva diminuicdo das emissbes se
tornaram os principais pontos de debate das conferéncias posteriores. O estabelecimento
de metas foi vinculado diretamente as condi¢Bes de desenvolvimento econémico dos
paises. Enquanto os paises desenvolvidos, denominados de Anexo 1, tem metas
compulsérias para a reducdo de suas emissbes, 0s paises em desenvolvimento,
denominados de Ndo Anexo I, ndo tem obrigatoriedade na ado¢do de metas, sendo suas

acdes voluntarias.

Entre as diferentes estratégias de reducdo, o Protocolo propds trés mecanismos

de flexibilizag&o:

i) Comeércio de Emissoes;
i)  Implementacdo Conjunta, e;
iii) Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL).

Apenas este Ultimo permite a participacao de paises em desenvolvimento, como
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0 Brasil. Além disso, 0 MDL foi pensado apenas como mecanismo de reducdo de
emissdes por meio de tecnologia a ser fomentada nos paises Ndo Anexo 1. Contudo, a
partir dos Acordos de Marrakesh?, foi permitida também a inclusdo de atividades de
remocao de CO?, porém, limitadas ao florestamento e reflorestamento (BORGES, 2011;
BRASIL, 2020; UNFCCC, 2008).

Um novo instrumento € esbocado na Convencdo do Clima de 2005. Nele é
estabelecido que paises em desenvolvimento podem ser compensados financeiramente
pelos esforgos de preservacdo de suas florestas, de reducdo do desmatamento e da
degradacéo florestal e de conservacéo e do incremento de seus estoques de carbono. Este
instrumento € aprimorado durante a Conferéncia das Partes (COP) 13 da Convencao-
Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudancgas Climaticas, no ano de 2007, em Bali, na
Indonésia e definido como mecanismo de Reducdo das Emissbes por Desmatamento e
Degradagéo Florestal (REDD). Na COP 15, realizada em 2009, na Dinamarca, foi
firmado o Acordo de Copenhague que reconhece a importancia do REDD para
manutencdo do clima e ressalta o papel de destaque dos paises desenvolvidos no suporte
financeiro deste instrumento (BORGES, 2011) .

Neste contexto, o Acordo de Copenhague previu a criacdo de fundos novos e
adicionais para o suporte de a¢des de mitigacdo, incluindo o financiamento para reducéo
das emissdes de desmatamento e degradacdo florestal, adaptacdo, desenvolvimento e
transferéncia de tecnologia e construcao de capacitacdo (UNFCCC, 2009). Borges (2011,
p.27) ressalta que:

Observou-se nesta Conferéncia um progresso sobre como o REDD
deveria funcionar. Uma das principais recomendagdes dadas sobre
como o mecanismo deveria funcionar foi o engajamento pleno e efetivo
dos Povos Indigenas e Comunidades Locais, além do reconhecimento
da importancia dessas atividades promoverem também o manejo
sustentavel das florestas, gerando co-beneficios incluindo a preservagéo
da biodiversidade.

A definicdo da natureza, bem como, das regras e salvaguardas do REDD foi
firmada na COP 16, realizada no México em 2010, por intermédio do Acordo de Cancun.
Neste acordo, coube aos paises do Anexo 1, oferecer suporte financeiro e tecnoldgico aos

1 Acordos firmados na 222 Conferéncia das Partes da Convencéo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima
(COP22), em Marrakesh, no Marrocos, para definir as regras do pacto e detalhar um plano viavel para fornecer ao
menos 100 bilhdes de ddlares por ano para que os paises em desenvolvimento realizem ac¢des de adaptacdo e combate
as mudancas climaticas.
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paises em desenvolvimento para elaboracéo de ferramentas de mensuragéo, e estabelecer
protocolos para o cumprimento efetivo e eficiente das metas estabelecidas. Entretanto,
houve algumas divergéncias sobre as fontes de financiamento das diferentes fases do
REDD. Esta questdo permaneceria em aberto, mas com a previsao de encontrar novas
fontes de financiamento a longo prazo (para ajudar o Fundo Climéatico Verde) bem como
estabelecer quais seriam as fontes de pagamento por resultados para 0s paises em

desenvolvimento (Borges, 2011).

E importante salientar que o Acordo de Cancun determina que os paises
beneficiarios comprovem a efetiva participacéo dos povos indigenas e comunidades locais,
visto que, além da conservacéo florestal, € necessario que se comprove 0 impacto do
projeto sobre as condicBes de vida das populacdes assistidas. Na esteira das possibilidades
de financiamento climatico, foi criado, no dmbito do Climate Investment Funds? (CIF),
uma janela de oportunidade no Forest Investment Program® (FIP), que busca atender
diretamente os povos indigenas e comunidades locais de diversos paises em
desenvolvimento. Este instrumento corresponde ao Dedicated Grant Mechanism* e foi
estabelecido a partir do debate entre membros da Unidade Administrativa do CIF para
povos indigenas e comunidades tradicionais. O aporte de recursos para o desenvolvimento
e implementacdo de projetos no Brasil foi aprovado em 28/06/2015 (WORLD BANK,
2015).

O DGM torna-se, deste modo, um mecanismo de doacdo dentro do FIP,
exclusivo para beneficiamento de povos indigenas e comunidades tradicionais e,
guardadas as devidas proporcdes, promoc¢do do desenvolvimento regional e combate as
mudancas climéticas. O dispositivo prevé recursos para fomento do desenvolvimento
sustentavel desse segmento por meio de subprojetos bem como capacitagdo e

fortalecimento de suas instituicoes.

A constituicdo de um mecanismo global, e especifico, para atendimento direto
aos provedores de servicos ambientais para regulacdo do clima pode ser entendido como
uma estratégia politica internacional para conservacéo florestal. E, enquanto mecanismo,

pode ser enquadrado como um dentre os diferentes instrumentos de politica ambiental em

2 Fundo de Investimento em Clima
3 Programa de Investimento Florestal
4 Mecanismo de Doagédo Dedicado
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uso pelos Estados. Neste sentido, a construcdo e gerenciamento do DGM, especialmente
0s custos de transacao existentes nas suas modelagens contratuais, podem ser analisados a

partir da Nova Economia Institucional.

Para desenvolver esta analise, iniciamos o trabalho com a caracteriza¢do dos
recursos naturais como bens ambientais, dos impactos das atividades humanas sobre estes
e 0s principais instrumentos de politica ambiental, com destaque para 0s instrumentos
econdmicos e as propostas Pigouvianas e Coasianas (capitulo 01). Avancamos entdo para
as diferentes leituras possiveis sobre o Pagamento por Servigos Ambientais e sua relacdo
com os preceitos da Nova Economia Institucional (capitulo 02). Somente apds este debate
apresentamos 0 DGM enquanto mecanismo global de fomento a conservacdo florestal
(capitulo 03).

Na conjuncdo da teoria com o caso concreto, discutimos alguns dilemas que
envolvem a decisdo por um modelo de governanca hibrido de transferéncia de recursos de
fomento as atividades de conservacdo florestal. Os resultados desta juncdo levam a
necessidade de analisar como é realizada esta transferéncia e os impactos possiveis desta
sob 0 comportamento instrinseco de povos indigenas e comunidades tradicionais (capitulo
04).
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CAPITULO 1. Instrumentos de Politica Ambiental
1.1. Externalidades do Sistema

A procura de solucBes 6timas ou, pelo menos, mais eficientes para gestdo dos
recursos naturais costuma ser a linha norteadora dos economistas para elaboracdo de
qualquer politica ambiental. Este ponto “6timo” tem origem na teoria do economista
Vilfredo Pareto. Foi ele quem cunhou a ideia de uma alocagao “6tima” de recursos, sendo
esta aquela posi¢do em que ndo ha nenhuma possibilidade de melhora sem que a posicéao
de outro agente dessa economia seja piorada. Esta designacdo ficou conhecida,
posteriormente, como “Otimo de Pareto”. Do ponto de vista ambiental, este é um critério

importante, uma vez que se busca estabelecer um ponto 6timo entre polui¢do e producao
(COSTA, 2005).

O alcance de um estado 6timo abrange a necessidade de escolha racional para
otimizacdo da relacdo entre consumo e disposicdo a pagar e producdo e seus custos
marginais. Assim, a ideia de eficiéncia econémica é obtida por meio do equilibrio entre
o valor do que é produzido e o valor do que é utilizado nesta operagdo. Esta, por sua vez,
necessitaria de um ponto de referéncia. E eficiente para quem? Do ponto de vista da
sociedade, em geral, um nivel eficiente é dado quando os beneficios liquidos séo
maximizados, independente de quem ira recebé-los (FIELD & FIELD, 2014).

A chegada ao ponto 6timo encontra barreira nas caracteristicas préprias de cada
bem. No caso dos recursos naturais estes podem ser considerados como bens publicos ou
bens de clube, sendo os bens publicos caracterizados pela sua ndo exclusividade (ndo ha
como excluir alguém de seu consumo) e ndo rivalidade (um individuo consumir nédo
impede de outro consumir). Ja os bens de clube sdo aqueles em que apenas poucos podem
consumir e que, por isso, tem a alocagéo eficiente dos recursos naturais limitada. (ENGEL
ET AL., 2008)

Neste sentido, é inevitivel a presenca de externalidades de producdo, de modo
que a producdo de uma firma seja influenciada pelas alocagdes de outras unidades. Ou
seja, neste mercado que ja ndo € mais perfeito, parte dos custos ou beneficios de uma
transacdo é capturada por outros agentes. As externalidades serdo positivas ou negativas:

“O prazer em observar o jardim de flores do meu vizinho s3o um exemplo de uma
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externalidade de consumo positiva, ao passo que a quantidade de polui¢do produzida

pelos automodveis da minha cidade sdo uma externalidade negativa” (VARIAN, 2012, p.

891).

Nesse caso, o Estado deve cumprir o papel de ‘imitar’ o mercado, utilizando 0
sistema de precos para que as trocas sejam eficientes. Quando as falhas de mercado se
relacionam com valores ambientais, existem diferencas substanciais entre os valores de
mercado e os valores sociais. Caberia entdo, ao poder publico equalizar essa conta,
subjugar diretamente o mercado ou reordenar as coisas de modo que elas funcionem de
maneira mais eficiente, pois ha de se considerar que dadas as especificidades dos bens
publicos, hd uma dificuldade de eles serem geridos eficientemente somente pelo mercado
(FIELD & FIELD, 2014).

Ademais, a busca por alocacGes 6timas no livre mercado sdo frontalmente
relaxadas com a presenca de externalidades. Isto porque, o pressuposto de que cada agente
individual poderia decidir por consumir ou produzir sem se preocupar com a tomada de
decisdo de outros agentes é valido apenas em um modelo sem imperfei¢ces de mercado.
Demonstrando-se, assim, que 0S recursos naturais apresentam uma tendéncia inerente a
gerar falhas de mercado (VARIAN, 2012).

Nesta abordagem, h& duas principais falhas de mercado relacionadas a bens
ambientais: custos externos e beneficios externos. Os custos externos, de acordo com
Field e Field (2014, p. 79): “sdo os danos provocados pelos impactos ambientais que nao
sdo considerados nas decisdes tomadas pelas empresas, pelos 6rgdos governamentais ou
pelos consumidores”. Ja 0s beneficios externos sdo os préprios bens publicos, ou
“beneficios que recaem sobre pessoas que ndo sdo os compradores ou receptores diretos

de um bem”.

Para adequacdo de custos e beneficios externos, o poder publico interfere por

meio de diferentes instrumentos.

1.2. Instrumentos de Politica Ambiental

Uma politica ambiental, nos termos de Lustosa et al. (2010, p. 251), “¢ o
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conjunto de metas e instrumentos que visam a reduzir 0s impactos negativos da agédo
antropica — aqueles resultantes da agdo humana — sobre o meio ambiente”. Estes, no
entanto, perpassam pelo seu modelo histérico de desenvolvimento, associado com outras

agendas nacionais.

Assim, em ambito mundial, as politicas ambientais apresentam variacGes
bastante amplas, a medida que buscam responder a diferentes manifestacdes de
degradacdo ambiental. Nestes cenarios, percebe-se a necessidade de intervencdo estatal
no sentido de mediar e solucionar os problemas advindos da relacdo entre diferentes
agentes economicos (LUSTOSA ET AL., 2010). A elaboracdo desses arranjos deve ser
devidamente projetada, de modo a evitar o0 risco de apresentarem baixa relacdo custo
efetividade (FIELD & FIELD, 2014).

Para Lustosa et al. (2010) seria possivel dividir os instrumentos de uma politica
ambiental em trés categorias principais: comando e controle, instrumentos econémicos e

instrumentos de comunicacdo, conforme quadro exemplificado abaixo:

Quadro 1: Tipologia e Instrumentos de Politica Ambiental

Comando e Controle Instrumentos Econ6micos Instrumentos de

Comunicacao

e Controle ou proibicdo de e Taxas e tarifas; o Fornecimento de Informacéo;
produto; e Subsidios; e Acordos;

e Controle de processo; e Certificados de  emissdes e Criacéo de redes;

e Proibicdo ou restricdlo de  transnacionaveis; o Sistemas de gestdo ambiental;
atividades; e Sistemas de devolucdo de e Selos ambientais;

o EspecificacOes tecnologicas; depdsitos. o Marketing ambiental

e Controle do uso de recursos
naturais;

e Padrdes de poluicdo para
fontes especificas.

Fonte: Lustosa et al. (2010, p. 257)

Para Moura (2016), a politica ambiental brasileira tem seus instrumentos

divididos em:
)] Instrumentos Regulatdrios ou de Comando e Controle (CC);
i) Instrumentos Econdmicos (IE) - de mercado ou incitativos;
iii) Instrumentos de Cooperacéo e Acordos Voluntérios (ICAV), e;
iv) Instrumentos de Informacao (IF).

Os instrumentos regulatérios, por serem 0s primeiros instrumentos

desenvolvidos para o combate a degradacdo ambiental, sdo atualmente os mais
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comumente usados pelos Estados. Este uso da-se ainda por serem instrumentos
uniformes, claros, rigidos e de fécil aplicacdo pelos agentes publicos e pelo poder
judiciario. No entanto, ainda carregam, nesta rigidez, o pouco incentivo a inovagéo e a
ineficacia econdmica de sua aplicagéo - 0s custos e aparato administrativo e fiscalizatorio
para sua gestdo sdo extremamente altos e, em muitos casos, impraticaveis. Resta, por fim,
deixar claro que os principais instrumentos regulatorios em uso seriam a exigéncia de
padroes de emissdo e exploracdo de recursos naturais, a emissdo de licencas para
atividades econémicas potencialmente poluidoras e o estabelecimento de zoneamentos
territoriais (MOURA, 2016).

Entre os Instrumentos Econdmicos (IE), ha alguns principios que norteiam sua
classificacdo, entre eles, o do Poluidor Pagador. Este principio roga que o agente causador
da externalidade negativa deva internalizar esta poluicdo em seus custos. A figura do
Usuario Pagador busca incentivar o uso racional dos recursos naturais e a do Protetor
Recebedor tenta compensar aos que arcam com recursos privados para manutencao da
qualidade ambiental. Os IE tém o grande mérito de fomentar, muitas vezes, o
desenvolvimento de solugdes criativas por meio de inovagdes a medida que os agentes se
beneficiam financeiramente. Os principais IE seriam o estabelecimento de taxas sobre o
consumo ou emissdo, a criacdo de mercado de licencas negociaveis, sistemas de deposito
e reembolso e subsidios (MOURA, 2016).

J& os Instrumentos de Cooperacdo e os Acordos Voluntarios baseiam-se na
vontade e iniciativa de diferentes atores de, ao melhorarem a qualidade ambiental ou
propiciarem sua melhor gestdo, serem mutuamente beneficiados. Entre eles podem citar-
se 0s convénios e acordos de cooperacgao técnica interinstitucionais, a auto regulacdo
voluntéria e os contratos negociados, como no caso das concessdes florestais, por
exemplo. Estes acordos, embora benéficos ao meio ambiente, podem dificultar a gestdo
global da questdo ambiental num pais. Isto porque os Estados perderiam o controle em
relacdo as metas a serem atingidas ou a seus cenarios de referéncia, caso em que, ou se
subestimariam ou superestimariam os esforcos para o alcance de suas metas (MOURA,
2016).

Por fim, os Instrumentos de Informacdo buscam orientar, influenciar ou
persuadir os agentes, publicos ou privados, a alterarem seus comportamentos de forma a

beneficiar a qualidade ambiental. Relatérios de qualidade ambiental, campanhas
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publicitéarias, e desenvolvimento de sistema de informag¢fes ambientais tém sido

apresentados como as principais referéncias dos IF (MOURA, 2016).

Outro modelo de instrumento seriam os chamados “instrumentos hibridos”, que
buscam a mescla de diferente ferramental na tentativa de maximizar o bem-estar dos
agentes, ainda que muitas vezes venham inseridos junto aos chamados ‘instrumentos
econémicos’. Exemplos destes seriam aqueles instrumentos baseados em incentivos com
direitos de emissdo transferiveis, nos quais fontes individuais sdo controladas pela compra
e venda de direitos de emisséo. Field e Field (2014) apresentam dois principais tipos de
planos de comércio de autorizagfes: os programas de comércio de créditos (CRE) e 0s

programas de cap-and-trade (CAP).

Os CRE funcionam “permitindo que as empresas vendam os créditos que criam
ao reduzir suas emissdes mais do que o exigido pelas regulamentagdes vigentes” (FIELD
& FIELD, 2014, p. 249).

Jé& para CAP:

0 primeiro passo [..] é tomar uma decisdo centralizada (por uma agéncia
reguladora ou outra entidade coletiva) sobre a quantidade agregada de
emissBes que serd permitida. Entéo, sdo redigidas autorizagdes de acordo com
essa quantidade, que sdo distribuidas entre as fontes responsaveis pelas
emissdes (FIELD & FIELD, 2014, p. 250).

Para Sterner e Coria (2013), tanto a abordagem de Lustosa et al. (2010) quanto
a de Moura (2016) lembram que existe um dialogo inevitavel entre os diferentes tipos de
instrumentos. Isto porque, no momento de sua utilizacdo pelos formuladores de politicas
de gestdo ambiental, os instrumentos devem ser pensados em situacGes praticas que
podem, inclusive, acarretar seu uso concomitante, além de terem muitas vezes a
obrigatoriedade de dialogar com as demais politicas de Estado. Realizar o desenho
adequado de uma politica é, portanto, fundamental para sua aceitabilidade pelos
diferentes agentes. Segundo 0s autores, as vezes, diz-se que as permissdes de emissdes
de poluicdo sdo preferiveis aos impostos, porque o0s principais poluidores s&o
compensados por receber direitos de propriedade e as cobrangas se mostram mais

palataveis que 0s impostos em muitos casos.

A analise de alguns cenarios, por 6bvio, ndo esgota suas possibilidades. Alias,

outras modelagens podem ainda favorecer a colaboracgéo entre os consumidores dos bens
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ambientais, inclusive no monitoramento entre si. Na questdo dos paises em
desenvolvimento, questdes econémicas, como distribui¢do de renda e politicas nacionais,

sdo normalmente mais importantes.

Ademais de analisar diferentes cendrios, os autores abordam ainda os potenciais
impactos da interagdo entre diferentes politicas, que tendem a n&o se substituir totalmente,
mas, sim, a serem usadas concomitantemente. Em que pese tais necessidades, mesmo que
seu uso concomitantemente seja imprescindivel para alcancar um mesmo objetivo,
existem restricdes intrinsecas a cada um deles que impedirdo seu uso 6timo. Algumas
interagBes e substitui¢Oes parciais de instrumentos encontram forga nos diferentes niveis
de legislacdes a que estao sujeitos um mesmo conjunto de atores, regional e nacional, por
exemplo, acarretando o uso paralelo e obrigatério de diferentes instrumentos. Em
verdade, essa situacdo pode, inclusive, ser muitas vezes intencional, devido a questfes
politicas internas dos paises (STERNER E CORIA, 2013).

Ha possibilidades, porém, desse uso concomitante também ser benéfico, como
no caso das a¢Oes para mudanca do clima, em que subsidios ao uso de tecnologias limpas
podem ser usados para reforcar o efeito da tributacdo por emissao de carbono. Ainda que
sejam majoritariamente prejudiciais a maximizacdo do bem-estar, ndo ha possibilidade
de evitar o uso concomitante de diferentes instrumentos devido ao inevitavel processo de
transicdo entre as diferentes tecnologias e instrumentos de politicas ambientais. Neste
sentido, é importante que os reguladores procurem utilizar politicas complementares que
preservem o0s beneficios das politicas existentes na maior extensdo possivel, e que estas

sejam viaveis e num melhor custo.

Afinal:

a formulacdo préatica de politicas € uma arte de sincronizar, combinar e
sequenciar instrumentos para atender a mdltiplos objetivos em meio a
circunstancias de mudangas (STERNER E CORIA, 2013, p. 262).

1.3. O Enfoque Econdmico da Internalizacdo das Externalidades: As Abordagens
Pigouvianas e Coasianas

O funcionamento do sistema econdmico sempre esteve atrelado ao uso dos

recursos naturais sendo impossivel separar o capital natural do processo produtivo das
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sociedades. Neste sentido, € possivel afirmar que a implementacdo dos principios
econOmicos sobre a gestdo dos recursos naturais acompanhou o crescimento exponencial
da industrializacdo no periodo de reconstrucdo dos paises no pods-guerra. E € neste
momento que 0 uso dos recursos naturais tornou-se mais intensivo, ignorando-se o
impacto deste sobre a sociedade. Tal cenario exigiria, assim, novas estratégias de atuacao
pelos poderes publicos para preservacéo e garantia de um meio ambiente equilibrado para
suas sociedades.

Motta (1997) nos lembra que uma das formas de correcao dessas externalidades
seria a internalizacdo desses custos nas préprias estruturas de producdo e consumo. Como
ja mencionado acima, esta internalizacdo pode ser realizada por diferentes instrumentos.
No dmbito dos instrumentos econdmicos de internalizacdo das externalidades ambientais,
estes “podem ser classificados em dois tipos: (i) incentivos que atuam na forma de
prémios e (ii) incentivos que atuam na forma de pregos” (MOTTA, 1997, p. 7).

Segundo a autora, os incentivos na forma de prémio seriam aqueles baseados no
crédito subsidiado, isen¢des de impostos e outras facilidades contabeis incidentes sobre a
carga fiscal das empresas. Ja os incentivos em forma de preco sdo aqueles mecanismos
que “orientam os agentes econdmicos a valorizarem os bens e servigos ambientais de
acordo com sua escassez e/ou seu custo de oportunidade social” (MOTTA, 1997, p. 9).

No caso desse Ultimo, atua-se na:

Formacdo dos pregos privados destes bens ou, no caso de auséncia de
mercados, criam-se mecanismos que acabem por estabelecer um valor social.
Em suma, adota-se o "principio do poluidor/usuario pagador"”. O objetivo da
atuacdo direta sobre os precos € a internalizacdo dos custos ambientais nos
custos privados que 0s agentes econémicos incorrem no mercado em
atividades de producdo e consumo. Estes incentivos podem atuar diretamente
sobre os pregos - tributos - ou indiretamente - com certificados ou direitos de
propriedade na formacéao de precos dado (MOTTA, 1997, p. 9).

Dentro das duas categorias supramencionadas, destacam-se as abordagens
econdmicas que levaram ao estabelecimento das taxas, com consequente maior controle
da poluicao por parte do Estado, e ao estabelecimento da livre negociacéo entre os agentes

para determinacdo do preco, com menor intervencdo do Estado (MOTTA, 1997).

O estabelecimento de taxas encontra origem na abordagem proposta pelo
economista Arthur Cecil Pigou. Em sua teoria, Pigou sugere o estabelecimento de um

imposto sobre as unidades de poluigéo emitidas, o qual deve ser igual ao custo marginal
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social da polui¢do no nivel 6timo de emissdo. Assim, convencionou-se a chamar de taxa
pigouviana o imposto sobre a unidade de poluicdo emitida e que deve igualar-se ao custo

marginal externo dessa poluicdo que € imposta a sociedade (COSTA, 2005).

Para exemplificagdo deste conceito, segue abaixo o gréfico 1:

Grafico 1:Abordagem da Taxa Pigouviana
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Fonte: COSTA (2005).

No gréafico 1, os Custos Marginais Sociais (CMs) sdo aqueles gue incluem,
além dos Custos Marginais Privados (CMp), os custos externos ou impostos a
sociedade. Logo, o Custo Marginal Externo (CMe) é mensurado pela distancia vertical
entre as curvas dos dois custos marginais (C+D+B). Assim, conclui-se que caso fabricante
arcasse com o total de custos, com 0s impostos a sociedade inclusos, ele produziria a
quantidade Qo. Como os custos a sociedade sdo internalizados, pode-se chegar a produzir
Qe com a manutencdo do preco de mercado, que é dado para o produtor individual,
quando se supOe concorréncia perfeita. Desta forma, a proposta de Pigou “seria da
aplicacdo de uma taxa que igualaria 0 montante total do custo marginal imposto a
sociedade” (COSTA, 2005, p.10).

A abordagem econbmica de Pigou sobre externalidades, no entanto, foi
confrontada pelo economista Ronald Coase. A critica feita a Pigou é a de que tal
raciocinio incitaria apenas tornar o poluidor responsavel pelos danos aos afetados, em vez
de considerar os beneficios para a sociedade na comparacéo entre as atividades poluidoras
com a opcdo de nenhuma poluicdo (Tacconi, 2012). Deste modo, Coase afirmava que as

“externalidades deveriam ser consideradas um problema reciproco”, sendo que:
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o argumento fundamental de Coase era que atribuir direitos de propriedade
para poluir ou ndo ser poluido seria resultar em negociages privadas e
voluntérias, levando a uma alocacdo eficiente de recursos, independentemente
da cessdo inicial de direitos, com intervencdo de mentamento limitada a cessao
de direitos (TACCONI, 2012, p. 31)

Além disso, para Tacconi (2012, p. 31): “A postura filosofica subjacente de

Coase foi a critica da visdo de Pigou sobre a necessidade de intervencdo do Estado”.

A argumentacdo de Coase, posteriormente denominada “Teorema de Coase”, é
a de que: “desde que os direitos de emissdo de externalidades sejam adequadamente
definidos e que ndo haja custos de transacdo entre as partes, a livre negociagao entre as
mesmas deve levar ao nivel 6timo de emissdo dessas externalidades” (COSTA, 2005, p.
12).

Essa questéo pode ser ilustrada pela tabela 1:

Tabela 1: Exemplo de Instrumento Econdmico para Chegada a um Otimo de Pareto

0 presa 0 Coop A Tp A
ao Papel Branco A Bol B pa Bene 0 0
oTo
P argina argina

0 1160 3000 - - 4160
1 1440 2990 280 10 4430
2 1650 2960 210 30 4610
3 1800 2900 150 60 4700
4 1900 2800 100 100 4700
5 1960 2650 60 150 4610
6 1990 2440 30 210 4430
7 2000 2160 10 280 4160
8 2000 1800 0 360 3800
9 1990 1350 -10 450 3340

Fonte: Costa (2005).

Neste exemplo sdo considerados os beneficios marginais e 0s custos marginais
de duas empresas que compartilham um mesmo rio em relacdo a diferentes niveis de
emissdo (estipulado na coluna 1 como de 0-9). Uma delas usa o rio para irrigacdo
(empresa “Papel Branco”) e a segunda para dessedenta¢do dos animais (empresa “Coop.
Boi Bumba”). Considerando que ha impacto do uso na irrigagdo sobre a producdo
pecuaria, ha um impasse entre 0s agentes, pois quanto maior 0 uso para irrigagdo maior o

prejuizo para a “Cooperativa Boi Bumba” (COSTA, 2005).

Neste exemplo, a poluicdo traz tanto custos quanto beneficios a sociedade,

composta aqui apenas por essas duas empresas. Assim:
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O custo associado a poluicdo é a reducdo no lucro das cooperativas e o
beneficio é o aumento no lucro da empresa de celulose. O nivel eficiente de
emissdo seria atingido quando a diferenca entre o beneficio total e o custo total
fosse maxima. O beneficio de uma unidade adicional de poluicdo, isto é, o
aumento do lucro da empresa de celulose decorrente da emissao dessa unidade
adicional serd chamado de beneficio marginal. O custo associado a emissédo
dessa unidade adicional, ou seja, a reducdo no lucro das cooperativas associada
a emissdo dessa unidade adicional, serd chamado de custo marginal da
poluicéo. As colunas 4 e 5 da Tabela 1 mostram como se comportam o custo e
0 beneficio marginal da poluicdo no nosso exemplo. Enquanto o beneficio
marginal da poluigdo for superior ao seu custo marginal, a emisséo de uma
unidade adicional estara aumentando a diferencga entre o beneficio e o custo
total da poluicdo. Desse modo, a emissdo de poluigdo atingira seu nivel
eficiente quando o beneficio marginal se iguala ao custo marginal (COSTA,
2005, p. 313).

E possivel estimar a eficiéncia apenas utilizando o critério de Pareto, contudo,
faz-se necessario que haja algum estimulo externo que faca com que a empresa de
celulose aceite reduzir seus lucros em beneficio a cooperativa pecuéria. Sem esse estimulo
a empresa de celulose produziria até seu lucro maximo, nivel 8, e ndo num nivel 6timo,
que seria emitir 4 unidades de poluicdo. Dessa maneira, a intervencdo do Estado seria
fundamental para se chegar nesse ponto 6timo, pois “se houver determinagdo legal
proibindo que qualquer industria polua a &gua sem prévia autorizacdo da cooperativa ja
existente no local, a cooperativa autorizara a producdo até o nivel em que sera
compensada por seus lucros” (COSTA, 2005, p. 15).

Neste sentido, a abordagem trazida por Coase pode ser considerada uma das

origens para a criacdo de mercados para negociacdo de bens ambientais.

1.4 A Presenca dos Instrumentos Econdmicos na Politica Ambiental Brasileira

Do ponto de vista da legislacdo brasileira, aspectos constitucionais buscam
garantir a preservacao ambiental, considerada bem de uso comum ao qual cabe tanto ao
Estado quanto a sociedade o dever de defendé-lo e preserva-los para as presentes e futuras
geracOes (BRASIL a, 1988).

A utilizacdo de instrumentos econémicos foi introduzida efetivamente no pais
por meio da Lei 11.284/2006, que altera a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA)
de 1981. Esta passaria, assim, a incluir a concessdo florestal, a serviddo ambiental, o

seguro ambiental e outros como alguns dos instrumentos econdmicos possiveis. Para
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Moura (2016), no entanto, existem ainda outros instrumentos econémicos em uso no pais
distribuidos em outros atos normativos como a cobranca pelo uso da dgua e o ICMS
ecologico. Além disso, a autora aponta um compéndio de legislacdes e seus respectivos

instrumentos que detalham a presenca de instrumentos econémicos em cada uma delas:

Tabela 2: Atos Normativos Legais e Instrumentos de Politica Ambiental

Instrumentos Tipologia
PNRH (Lei no 9.433/1997)

Planos de recursos hidricos Instrumento de C&C
Enquadramento dos corpos de agua em classes, Instrumento de C&C
segundo o0s usos preponderantes da agua
Outorga dos direitos de uso de recursos hidricos Instrumento de C&C
Cobranca pelo uso de recursos hidricos Instrumento econémico
Sistema de Informagdes sobre Recursos Instrumento de informag&o

Hidricos (SNIRH)
PNRS (Lei no 12.305/2010)

Planos de residuos solidos Instrumento de C&C
Inventérios e Sistema Declaratério Anual de Instrumento de informacéo
Residuos Sélidos

Monitoramento e fiscalizagbes ambiental, Instrumento de C&C
sanitiria e agropecuaria

Pesquisas cientifica e tecnolégica Instrumento de informagdo
Sistema Nacional de Informacgdes sobre a Instrumento de informagao

Gestdo dos Residuos Sélidos (Sinir) e Sistema

Nacional de InformacBes em Saneamento

Bésico (Sinisa)

Incentivos fiscais, financeiros e crediticios Instrumento econémico

Cadastro Nacional de Operadores de Residuos  Instrumento de C&C/ Instrumento de informacéo
Perigosos

PNMC (Lei no 12.187/2009) |

Plano Nacional sobre Mudanca do Clima Instrumento de C&C
Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima Instrumento econémico
Comunicacdo Nacional do Brasil & Convencgéo- Instrumento de informagao
Quadro das Nagfes Unidas sobre Mudanga do

Clima

Medidas fiscais e tributarias destinadas a Instrumento econémico
estimular a reducéo das emissdes

Mecanismos financeiros e econdmicos, no Instrumento econémico

ambito nacional, referentes a mitigacdo e a
adaptacdo a mudanca do clima
Registros, inventarios, estimativas, avaliacoes e Instrumento de informagao
quaisquer outros estudos de emissdes de gases
de efeito estufa e de suas fontes
Avaliacdo de impactos ambientais sobre o Instrumento de informagéo
microclima e o macroclima
Novo Cddigo Florestal — dispde sobre a protecdo da vegetacéo nativa (Lei no 12.651/2012)
Area de preservacdo permanente (APP) Instrumento de C&C
Reserva legal Instrumento de C&C
Cadastro ambiental rural (CAR) Instrumento de C&C/Instrumento de informagéo
Cooperagédo entre a Unido, os estados, o Distrito Federal (DF) e os municipios nas a¢des

administrativas de protecdo do meio ambiente — regulamenta o art. 23 da Constituicdo Federal
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de 1988 (CF/1988) (LC no 140/2011)

Consorcios publicos Instrumento voluntario e de cooperacgéo
Convénios, acordos de cooperagdo técnica e Instrumento voluntario e de cooperacéo
outros instrumentos similares com 6rgédos e

entidades do poder publico

Comissdo Tripartite Nacional, comissdes Instrumento voluntario e de cooperagao
tripartites estaduais e Comissdo Bipartite do

Distrito Federal

Fundos pulblicos e privados e outros Instrumento econémico
instrumentos econdmicos
Delegacéo de atribuigdes e da execucio de ac¢les Instrumento voluntario e de cooperacéo

administrativas de um ente federativo a outro
Fonte: Moura (2016).

Ademais, o Ministério de Meio Ambiente (MMA) - reconhecendo que as
estruturas de producdo e consumo da economia geram externalidades negativas — vem
desenvolvendo diferentes instrumentos econémicos para sua internalizacdo. Neste
sentido, 0 Ministério apresenta a compensacdo ambiental e o fomento como os atuais
instrumentos em utilizagdo. O primeiro é fundamentado pelo principio do poluidor-
pagador, o qual estabelece: “que os custos e as responsabilidades resultantes da
exploracdo ambiental dentro do processo produtivo deverdo ser arcados pelo agente
causador do dano”. Fazendo, assim, a compensagao ambiental atuar como “mecanismo
financeiro que busca orientar, via precgos, 0s agentes econémicos a valorizarem os bens e

servigos ambientais de acordo com sua real escassez e seu custo de oportunidade social”

(BRASIL b, 2020).

Ja o fomento seria aquele instrumento que busca promover incentivos para o
desenvolvimento sustentavel, utilizando para isso instrumentos fiscais, tributarios e

crediticios diversos. Apresenta como modalidades de fomento:

i) A producdo sustentavel;
i) A producéo de conhecimentos, e;
iii) Ao desenvolvimento sustentavel.
Quanto ao objeto deste trabalho, e vinculado as estratégias de fomento do Estado
brasileiro, a formalizacdo e utilizacdo do Pagamento por Servicos Ambientais vem
avancando nas discussdes do executivo e legislativo federal. Exemplo deste s&o os termos

da Lein®12.727° de 2012 que introduz o conceito de Pagamento por Servicos Ambientais,

5 Altera a Lei n°® 12.651, de 25 de maio de 2012, que dispde sobre a prote¢do da vegetacdo nativa; altera as Leis n° s
6.938, de 31 de agosto de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006; e revoga as
Leis n®s 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, a Medida Provisoria n® 2.166-67, de 24 de
agosto de 2001, o item 22 do inciso Il do art. 167 da Lei n® 6.015, de 31 de dezembro de 1973, e 0 § 2° do art. 4° da Lei
n° 12.651, de 25 de maio de 2012.
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assim definido no inciso I, do artigo 41:

Art. 41. E o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo do
cumprimento da legislacdo ambiental, programa de apoio e incentivo a
conservacdo do meio ambiente, bem como para adogéo de tecnologias e boas
praticas que conciliem a produtividade agropecuaria e florestal, com reducéao
dos impactos ambientais, como forma de promocdo do desenvolvimento
ecologicamente  sustentavel, observados sempre os critérios de
progressividade, abrangendo as seguintes categorias e linhas de acéo:

| - pagamento ou incentivo a servigos ambientais como retribuicdo, monetaria
ou ndo, as atividades de conservacdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem
servicos ambientais, tais como, isolada ou cumulativamente: a) o sequestro, a
conservacdo, a manutencdo e o0 aumento do estoque e a diminuicdo do fluxo de
carbono; b) a conservacdo da beleza cénica natural; c¢) a conservacdo da
biodiversidade; d) a conservagdo das aguas e dos servicos hidricos; €) a
regulacdo do clima; f) a valorizacdo cultural e do conhecimento tradicional
ecossistémico; g) a conservagdo e o melhoramento do solo; h) a manutencéao
de Areas de Preservacio Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito.

Afora esta lei, encontra-se ainda em tramitagcdo no Senado Federal Brasileiro o
Projeto de Lei n° 3.791/2019°, o qual dispde sobre a Politica Nacional de Pagamento por
Servigos Ambientais (PNPSA), visando disciplinar a atuacdo do Poder Publico em
relacdo aos servigos ambientais, de forma a promover o desenvolvimento sustentavel e a

aumentar a provisdo desses servi¢cos em todo o territorio nacional.

Outro Projeto de Lei € o n° 5.028/20197, que busca instituir a Politica Nacional
de Pagamento por Servigos Ambientais, incluindo o Programa Nacional de Compensacgéo
por Servicos Ambientais (PNCSA) e o Fundo Federal de Compensagdo por Servicos
Ambientais (FFCSA), objetivando incentivar os proprietarios rurais a promoverem, no
ambito de suas propriedades, acOes destinadas a preservacdo ambiental. Passaremos,
assim, a discussdo de algumas teorias acerca da utilizacdo do termo Pagamento por

Servigos Ambientais.

6 Para ver texto completo acessar:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7972675&ts=1594035357176&disposition=inline.
7 Para ver texto completo acessar:
https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=8006958&ts=1594036640593&disposition=inline.
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CAPITULO 2. Discussbes acerca do Pagamento por Servicos Ambientais e a dtica

da Nova Economia Institucional

2.1 O Pagamento por Servi¢cos Ambientais

Como apresentado anteriormente, a equidade internacional desempenha um
papel fundamental ao lidar com os impactos das mudancas climaticas. Os paises diferem
em relacdo a sua vulnerabilidade para com estas mudancas, em relacdo as suas
contribuicdes para as emissdes globais, bem como em relacdo a sua capacidade de arcar
com 0s custos para sua mitigacdo. Deste modo, para que a participacdo dos paises em
desenvolvimento seja justa, e seu consequente potencial aporte para o combate as
mudancas do clima efetivo, esta deve refletir suas reais capacidades (STERNER &
CORIA, 2013).

Estando boa parte destes paises localizados no Sul global e muitos com um
grande capital associado a presenca de cobertura florestal, as acdes vinculadas a eles vém
apostando em sua capacidade de atuarem como sumidouro dos GEE. Isto porque o solo
¢ o responsavel por sequestrar quase s de todas as emissdes de dioxido de carbono
causadas pelo homem (IPCC, 2019). No entanto, e contraditoriamente, sdo essas mesmas
areas, devido a sua supressdo ou alteracdo de uso, que concentram boa parte das
contribuicdes das emissdes de gases de efeito estufa nesses paises (VEIT, 2020). No
Brasil, no ano de 2018, por exemplo, cerca de 44% das emissdes de GEE foram oriundas
das mudancas de uso da terra e outros 25% da agropecuadria, estando o restante distribuido
entre residuos, energia e processos industriais (ANGELO & RITTL, 2019).

Tentando reverter esse quadro e manter os beneficios ecossistémicos advindos
da manutencdo do estoque florestal, o pagamento aos provedores desses Servicos
ambientais tem se tornando uma estratégia de combate as mudancgas do clima nesses

paises.

No tocante aos servi¢cos ambientais, o IPEA (2010, p. 32) apresenta a leitura da
Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) que, ao igualar

“bem ambiental” a “servico ambiental”, 0s definem como:
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1. Gestdo da poluicdo: bens ou servigcos que contribuem para o controle da
poluicdo do ar; gestdo de efluentes e residuos solidos; diminuigdo da
contaminacdo de solo, aguas superficiais e aguas subterraneas; reducdo de
ruidos e vibracdo; monitoramento, analise e avaliacdo ambiental.

2. Tecnologias e produtos mais limpos: bens ou servicos que sdo
intrinsecamente mais limpos ou mais eficientes, como unidades de energia
fotovoltaica.

3. Bens de gestdo de recursos naturais: bens ou servigos que contribuem para
o fornecimento de &gua; gestdo sustentavel de florestas, fazendas ou zonas de
pesca; conservacdo de energia e reducdo dos impactos dos desastres naturais.

4. Bens ambientalmente preferiveis: bens ou servigos que causam danos
ambientais significativamente menores ao longo de seu ciclo de vida do que
produtos ou bens semelhantes.

J& Engel et al. (2008) iniciam seu debate descrevendo Servico Ambiental (SA)
como bem publico ou bens de clube. Sendo bem publico caracterizado pela sua nédo
exclusividade e ndo rivalidade, e bens de clube como aqueles em que apenas alguns
podem consumir. Sendo que “existe uma distingdo importante entre casos em que 0s
compradores sd0 0S UsUArios reais do SA e casos em que 0s compradores sdo outros
(normalmente o governo, uma ONG ou agéncia internacional) agindo em nome dos
usuarios do servigo ambiental” (ENGEL ET AL., 2008, p. 666-667). De modo que 0s

potenciais "vendedores” de um servi¢o ambiental:

Sdo aqueles atores que estdo em uma posicdo para salvaguardar a entrega do
SA. [...]. Em geral, isso significa que os potenciais vendedores sdo
proprietarios e a grande maioria dos programas de PSA tem como objetivo
proprietarios privados. Deve-se lembrar, no entanto, que 0s governos também
s8o proprietérios e, portanto, os programas de PSA podem também se destinar,
total ou parcialmente, a terras publicas como éareas protegidas. Em outros
casos, as comunidades locais tém direitos de propriedade ou pelo menos
direitos de uso e gestdo da terra e pode atuar como provedores coletivos do
servigo ambiental” (ENGEL ET AL., 2008, p. 666-667).

O termo “Pagamento por Servigos Ambientais”, por sua vez, vem sendo alvo de
debates, ainda ndo completamente apaziguados. A defini¢do mais utilizada parte do artigo
de Wunder (2005) no qual ele aponta PSA como: (i) uma transacao voluntéaria em que (ii)
um servico ambiental bem definido (ou um uso da terra que possa garantir esse Servico)
(iii) esta sendo “comprado” por, no minimo, um comprador (iv) de, no minimo, um
prestador de servicos (v) se, e somente se, 0 provedor garantir a prestacdo do servico
(condicionalidade). Relacionando-se, por tanto, com uma leitura “Coaseana” do termo,
uma vez que estabelece uma livre negociacdo entre os agentes. No entanto, como nos

lembra Tacconi (2012, p. 31), “0s custos de transacao afetam a aplicabilidade do Teorema
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de Coase, e eles podem ser altos em esquemas PSA”.

Em que pese tal conceituacdo, Southgate e Wunder (2009), apontam ainda que
acordos de PSA que realmente atendem a todos esses critérios sdo raros, ainda que
acordos semelhantes ao PSA, e que atendem a maioria desses critérios, estejam
espalhando-se rapidamente.

Neste sentido, outras propostas de conceituacdo de PSA vém sendo
apresentadas. Uma delas é a trazida por Muradian et al. (2010, p. 1205), que consideram
PSA: “Uma transferéncia de recursos entre atores sociais que visa criar incentivos para
alinhar individuos e / ou coletivos das decisdes de uso da terra com interesse social na
gestao dos recursos naturais”. Deste modo, 0s autores consideram que esta definigéo
acarreta a existéncia de uma grande diversidade de iniciativas de PSA as quais podem ser
agrupadas de acordo com trés critérios: i) a importancia do incentivo econémico, ii) a

franqueza da transferéncia e iii) o grau de comoditizacdo do bem ambiental.

Considerando os termos utilizados em ambas as possibilidades de conceituacao,
percebo trés elementos que permeiam sua discussdo e que, portanto, devem ser

devidamente apresentados: condicionalidade, adicionalidade e comoditizacdo.

A condicionalidade apresenta-se de modo mais contundente na proposta de
Wunder (2005) na qual este estabelece a necessidade de condicionar o pagamento a
prestacdo de um servico ambiental bem definido, o que geralmente é estabelecido
contratualmente. Neste mesmo caminho Engel et al. (2008) apontam a condicionalidade
ndo apenas como condicdo para execucdo do pagamento, mas sim, como elemento critico
para definicdo do proprio PSA. Para esses, para que um pagamento seja condicional é
necessario que seja possivel verificar a existéncia do servico ambiental e estabelecer uma
linha de base contra as quais se possa comparar as unidades adicionais do servico
ambiental fornecido - apresentando, assim, forte relacdo entre condicionalidade e

adicionalidade.

Neste sentido, os programas de PSA baseados em insumos (pagamento por
hectare preservado ou arvores plantadas, por exemplo) geralmente dividem o
monitoramento em (i) monitorar se 0s provedores de SA cumprem seus contratos

realizando os usos especificos da terra, e (ii) monitorar se esses usos da terra estao de fato
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gerando o servico ambiental desejado - embora, na pratica, muitos programas PSA néo
vao além de monitorar a conformidade do uso da terra (ENGEL ET AL., 2008).

Muradian et al. (2010, p. 1203), no entanto, destacam que, embora se dé
importancia ao monitoramento desta condicionalidade, “muitas iniciativas foram pouco
monitoradas ou ndo foram monitoradas, os pagamentos foram antecipados em vez de
continuos e ainda os pagamentos foram feitos de boa fé em vez de ser verdadeiramente

correspondente ao servico provido™.

Tal condicdo abre discussdo para a relativizacdo quanto a importancia da
condicionalidade dentro da abordagem de PSA, embora ndo a abandone. Isso porque,
além dessas situacdes, em muitos casos, 0 proprio monitoramento, quando existente,
restringe-se a verificagdo de conformidade com as mudangas promovidas no uso da terra,
em vez de verificar mudancas na prestacdo real dos servicos ambientais providos
diretamente (MURADIAN ET AL., 2010).

Deste modo, parece que a segunda abordagem talvez se demonstre mais realista
e pragmatica do que as demais, que teoricamente vislumbram algo que na prética

demonstra-se pouco viavel ou factivel.

A adicionalidade também apresenta destaque na abordagem de Wunder (2005),
sendo conceituada como o ganho ambiental ou social a partir da implementacdo de
sistemas de pagamento, dado pela analise das alteracBes possiveis do cenario com ou sem
0 pagamento. Para além disso, Muradian et al. (2010) consideram que a adicionalidade
dependeria, em grande medida, dos comportamentos intrinsecos dos grupos, ainda que
Engel et al. (2008) considerem a falta de adicionalidade uma ineficiéncia do esquema de
PSA.

Por fim, a comoditizagdo pode ser considerada como o grau de
“comercializagdo” do bem ambiental ou, seguindo a definicdo proposta por Muradian
(2013, p. 8),: “grau em que o servico do ecossistema é claramente identificado como

mercadoria comercializavel”, nao apresentando diferengas entre os autores.

Ainda que conceitualmente possam ser abordados de forma individual, estes
conceitos articulam-se concomitantemente quando da elaboracdo de uma proposta de

PSA. A abordagem de PSA trazida por Wunder (2005), por exemplo, articula esses trés
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conceitos quando aponta a necessidade de se ter bem definido o servigco ambiental a ser
provido pelo ofertante a partir do qual se da a garantia de pagamento (condicionalidade)
0 gue necessariamente importa no estabelecimento do grau de comoditizacao do servico
ambiental provido (créditos de carbono sdo hoje os de maior facilidade de mensuracao).
Para finalizar restaria, por fim, conseguir medir o grau de “beneficio” advindo desta
negociacdo, a partir da analise do cenario com ou sem ela, ou seja, o grau de

adicionalidade na implementacdo do PSA.

Para além desses conceitos, Muradian (2013) atenta ainda para a necessidade de
incluir a andlise sobre as diferentes estruturas de governanca® e os meios como séo

realizados 0s pagamentos dentro dos esquemas de PSA, quando destaca que:

(1) A gestéo dos servicos ecossistémicos pode ser concebida como um dilema;
(2) estruturas hibridas tendem a ser mais eficientes no gerenciamento de
servicos ambientais; e (3) precisamos reconhecer adequadamente a
distingdo entre recompensas, incentivos, mercados e o contexto em que sao

apropriados” (MURADIAN, 2013, p. 12, grifo préprio).
Nas duas abordagens apresentadas — de Wunder (2005) e de Muradian et al.
(2010) — parece que o dilema do estabelecimento de sistemas de PSA est4 na factibilidade
de sua implementacdo devido a questdes que vao para além da analise econémica, seja
Pigouviana ou Coeseana. Isto porque o viés econdbmico ndo incluiria dimensGes mais
complexas que envolvem o papel dos diferentes atores e sociedades, aliados a seus modos

de organizagéo.

Em que pese as diferentes abordagens de PSA trazidas por Wunder e Muradian,

Tacconi (2012) conclui que:

os esquemas de PSA devem se concentrar na relacdo custo-beneficio e nas
melhores préaticas para gerar impactos positivos nos meios de subsisténcia. Os
esquemas de PSA devem ser transparentes e fornecer servigos adicionais com
pagamentos condicionais a fornecedores voluntarios (TACCONI, 2012, p. 29).

8 Neste sentido, convém resgatar que Huylenbroeck et al. (2009, p. 180) apresentam as estruturas de governanga como
“solucdes organizacionais para tornar as instituicoes eficazes; sdo necessarias para garantir os direitos e deveres dos
atores envolvidos e seu uso nas transacoes, que diferem em seus atributos e estdo sistematicamente alinhados as
diferentes estruturas de governanga”. Assim, existiria, em um extremo, o mercado, em que 0s precos de mercado
fornecem toda a informagdo e a concorréncia é a principal salvaguarda e, no outro extremo, a hierarquia, na qual os
riscos s&o minimizados, tendo apenas fracos incentivos para maximizar os lucros (HUYLENBROECK ET AL., 2009).
Entre esses dois extremos temos o que Muradian (2013) aponta como “estrutura hibrida”, conforme detalharemos no
recorrer do trabalho.
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Vatn (2010) também reforca que, embora seja visto como uma solucdo de
mercado, como alternativa ao estado hierarquico e a governanga comunitaria, uma revisao
sobre a grande quantidade de estudos de caso mostra que o PSA, em realidade, depende
fundamentalmente do envolvimento do Estado e/ou comunidade. Isto por que: “o0s
pagamentos ndao seguem o formato do mercado, pois os intermediarios [agéncias
publicas] frequentemente definem o preco, com os usuarios muitas vezes ignorando o
fato de que pagam” (VATN, 2010, p. 1245).

Embora se percebam tais questdes, o fato é que a preservacéo florestal pode ser
capaz de fornecer retornos financeiros substanciais como demonstra os resultados do
relatorio The Economics of Ecosystem and Biodiversity, que estima que o investimento
de US$ 45 bilhdes em areas protegidas seria capaz de dar um retorno de US$ 5 trilhdes
(SHIKI & SHIKI, 2011). Deste modo, a seguir apresentaremos alguns desses “dilemas”
que envolvem as distintas opgdes para o Pagamento por Servigcos Ambientais bem como
mais detalhes acerca das abordagens propostas por esses dois autores, ainda que se opte

neste trabalho analisar o DGM sob 6ticas mais flexiveis (e realistas) de PSA.

2.2. Dos Tipos e Formas de Pagamento

O pagamento pela prestacdo de um servico ambiental pode ser realizado de
diferentes modos, cada qual com diferentes limitacdes, desafios e oportunidades. Estes
podem, no entanto, ser balizados a partir de distintos niveis de condicionalidade,
adicionalidade ou comoditizacdo do bem ambiental.

Para Muradian e Rival (2012), existem trés tipos de instrumentos para
pagamentos possiveis entre beneficiarios de servicos ambientais e os usuarios da base de

recursos: recompensas, mercados e incentivos. Para os autores, recompensas buscarao:

) reconhecer o desempenho pregresso como modo de dar reconhecimento
social ao grupo prestador do servico;

i) incentivar bom desempenho futuro;

i) induzir outros usuarios a seguirem essas praticas ou ainda

iv) funcionariam como modo de transferéncia de recursos para populacdes

mais vulneraveis.

Eles apontam, no entanto, que h& casos em que o modelo de recompensas
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apresenta baixa adicionalidade - a qual definem como a extensdo em que a transferéncia
de recursos induz mudangas comportamentais - pois ndo ha substancial incremento na
conservacdo ambiental devido ao comportamento intrinseco dos agentes para a
conservacao. Nos mercados, por sua vez, além de manter alto grau de adicionalidade, ja
que os individuos somente fardo as atividades mediante pagamento, o nivel de
comoditizacdo deve ser alto e proporcional tanto a magnitude da transferéncia quanto a
quantidade de esforco exigido e empreendido pelos agentes. Por fim, os incentivos
combinam recompensas e mercado, devendo levar em consideracdo as motivagdes
intrinsecas e extrinsecas dos individuos, buscando sempre estratégias de manutencéo do

comportamento apoés a retirada do incentivo.

Para Muradian (2013), devido a busca pela alteracdo de comportamentos, a
adicionalidade dos incentivos deveria ser alta. A comoditizacdo, por outro lado média,
uma vez que a identificacdo da mercadoria negociada ndo € necessaria, embora seja
necessario algum grau de condicionalidade. Este ainda lembra que a utilizacdo de
incentivos poderia, porém, ser contraproducente quando as condi¢des de pagamento sao
vistas como uma imposicdo externa, quando o pagamento é percebido como
comprometendo a confianga (percebido como ameaca) ou quando as tarefas da
condicionalidade implicarem uma importante obrigacdo moral ou contribuicdo para o
bem comum. Os estudos de Gneezy et al. (2011) também apontam que o controle e
monitoramento pode ser visto como sinal de desconfianca, fazendo que os agentes reajam

negativamente.

O pagamento por incentivos deve, portanto, ser medido pela maneira como séo
socialmente interpretados (MURADIAN, 2013). Para tanto, é importante que esses
acordos simplifiquem o processo de construcao de confiancga, equilibrando a necessidade
de distribuicdo ampliada de beneficios com o desencorajamento do comportamento
caroneiro®, no caso de PSA para areas coletivas (KERR ET AL., 2014). Assim, em
contextos em que os individuos sdo movidos principalmente por incentivos, uma
recompensa individual pela conservacdo poderia aumentar expectativas de outros por
meio da aglomeragdo, aumentando seus esforgos de conservacdo e criando um efeito
estabilizador na acéo coletiva, desencadeando reciprocidade (NARLOCH ET AL., 2012).

% “Um "caroneiro" (free rider) é uma pessoa que paga menos por um bem do que sua verdadeira disposicdo marginal a
pagar, isto é, uma pessoa que paga pouco em relacdo aos beneficios que recebe” (Field e Field, 2014).
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Dentre essas opgdes Muradian (2013, p. 9) conclui que “uma vez que os
requisitos para a criagdo de mercados para 0s servi¢os ambientais geralmente envolvem
altos custos de transacdo, a maioria dos casos de PSA tendem a ser recompensas ou
incentivos”. E, ainda que a op¢do mais comum seja a de recompensas ou incentivos, elas
ndo devem estar focadas apenas em incentivos monetdrios sob risco de minar
comportamentos, motivagdes basicas e outros mecanismos de coordenacdo em situagoes
de acdo coletiva (MURADIAN, 2013).

Esta posi¢do coaduna com a posi¢do de Kerr et al. (2014) quanto & importancia
de avaliar as distintas formas de pagamento em esquemas de PSA em éreas coletivas.
Neste trabalho, os autores abordam também as diferencas de adicionalidade entre os
grupos com ou sem tradicdo de cooperacdo quando do pagamento monetario. Em grupos
que ja cooperam, 0 pagamento em espécie pode proporcionar consideravel
adicionalidade, mediante aporte de trabalho para conservagédo do recurso de uso coletivo.
Por outro lado, nos grupos sociais em que 0s processos de cooperacao sao recentes ou de
pouca tradicdo, uma iniciativa de PSA poderia gerar conflitos, havendo assim a

necessidade anterior de construcéo de processos de cooperagdo (KERR ET AL., 2014).

Nesta discussdo Born e Talocchi (2002) apontam a necessidade de reflexdo sobre
0 proprio termo pagamento, uma vez que passaria a ideia de uma retribuicdo apenas
pecuniaria. De mesmo modo, o IPEA (2010, p. 31) afirma que nas “situacdes nas quais o
pagamento em dinheiro ndo seja tdo premente ou quando se deseja gerar outros efeitos
positivos, o pagamento pode ser feito na forma de equipamentos ou, alternativamente, na
forma de equipamentos ou de treinamento e assessoria técnica”. Neste contexto, este
pagamento alternativo teria como vantagem o aumento da chance de mudancas estruturais
na economia local de modo a permitir aos vendedores de servigos ambientais se
capacitarem para novas atividades ou reorientar os padrdes de uso de recursos naturais
adotados (IPEA, 2010).

Vale a pena destacar outras opgcOes de remuneracdo pelos servigos ambientais
como o favorecimento & obtencdo de créditos, a isencdo de taxas e impostos, 0
fornecimento de servigos coletivos, a disponibilizacdo de tecnologia, capacitacdo técnica
e o subsidio a produtos. No entanto, pagamentos em dinheiro tendem a ser mais eficientes,
na medida em que acarretam menores custos de implementacdo, oferecendo menores

oportunidades de desvios bem como a rapida suspensao em caso de ndo cumprimento das
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condicionantes do pagamento (LIMA, 2017).

Percebe-se, desta forma, que ha diferentes impactos e consideraces a serem
mediadas quando da decisdo de escolher pela forma monetaria ou ndo monetaria de
retribuicdo do servico prestado. Por fim, acredita-se oportuno incluir aqui discussdes
sobre as estruturas de governancga envolvidas em esquemas de PSA, visto que estas podem
oferecer maior amplitude sobre a influéncia deste mecanismo sobre o0 comportamento dos

agentes bem como os custos associados.

2.3. O Pagamento por Servicos Ambientais sob & Otica da Nova Economia
Institucional: os Custos de Transagéo e as Estruturas de Governanca

Como se V&, a implementacdo de esquemas de PSA apresenta diferentes
possibilidades de abordagem e estruturacéo, as quais podem, e devem, ser balizadas pelas
distintas realidades e atores, bem como seus modos de organizagéo social. Neste sentido,
uma andlise criteriosa sobre as estruturas de governanca € tida como uma boa forma de
alinhar interesses e acdes entre as partes de uma transacdo. Para isto, a unidade
fundamental de andlise seria 0 modelo de contrato estabelecido (BORGEN &
HEGRENES, 2005).

Atualmente esta abordagem é discutida dentro da chamada Nova Economia
Institucional (NEI) a qual busca alternativas para analise econdmica e tem no artigo
seminal de Ronald Coase “The nature of the firm”, ou, “Teoria da Firma”, um dos seus
principais marcos. O trabalho de Coase (1995) estabelece as firmas como estruturas de
governanca que produzem e vendem bens ou servigos, em que o preco € dado a partir de
distintos fatores de producdo, e ndo simplesmente por uma barganha de mercado. Coase
vé a firma como exemplo da natureza organizacional das economias e ainda acrescenta
um ponto fundamental para a analise a seguir: a firma deve ser observada como uma
estrutura de governanga que depende dos precos relativos de seus custos de producéo, da
tecnologia produtiva e dos custos de contratacdo (BORGEN & HEGRENES, 2005).

Para tanto a NEI busca desenvolver algumas teorias a partir de trés abordagens:
a Economia dos Custos de Transacdo (ECT), que tenta explicar a existéncia de

propriedades, de modos alternativos de organizacdo bem como de compromissos entre
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eles; a Teoria da Agéncia (TA), que seria a busca de analises sobre as diferentes
possibilidades de inducdo de comportamentos desejados aos agentes; e o Paradigma dos
Direitos de Propriedade (PDP), que discute o direito de decisdo como determinante para
compreender os instrumentos especificos da relacdo (BORGEN & HEGRENES, 2005).

Da atuagdo da Nova Economia Institucional, a Economia dos Custos de
Transacdo pode auxiliar na analise dos diferentes esquemas de PSA possiveis, ja que esta
se propde a explicar o desempenho relativo das estruturas de mercado, hierarquicas e
hibridas (BORGEN & HEGRENES, 2005).

Segundo Borgen e Hegrenes (2005, p. 5):

a afirmacdo geral € que as organizagdes estdo estruturadas para minimizar os
custos de produgdo e transacéo [...]. O credo geral é que diferentes formas de
governanga (mercado, hierarquias ou hibridas) evoluem para minimizar os
custos de transag&o.
Concluindo, a seguir, que a decisdo por qualquer dessas estruturas, ou mesmo de
suas alternancias, seria dada pela analise do custo-beneficio no caso concreto em que o

desempenho e a escolha seriam medidos pela:

i) transacao especifica (investimento);

i) comportamento (oportunismo e racionalidade limitada);
iii) incertezas, e;

iv) frequéncia da transagé&o.

Esta avaliacdo pode ser realizada a partir de uma analise minuciosa dos termos

de contrato. Macneil (1974 apud BORGEN E HEGRENES, 2005), apresenta uma
tipologia com quatro tipos de contratos possiveis:

i) classico (legalista e monetizado);

ii) neoclassico (dependéncia bilateral em que a identidade dos agentes passa a
ter importancia e a resolucdo de disputas ndo é necessariamente pela via
judicial);

iii) hierarquicos e contratos unilaterais (mais elastico e adaptavel com decisdes
hierarquicas; a adaptabilidade é importante uma vez que os ativos seriam
altamente especificos, criando riscos de oportunismos e fazendo as salvaguardas
importantes instrumentos para evita-los) e, por fim;

iv) os contratos relacionais (incluem apenas termos e objetivos gerais com
mecanismos de resolucdo de conflitos e disputas, governangas internas ou
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hibridas).

A partir da analise desses contratos, 0s custos de transacdo poderiam ser medidos
no cruzamento de diferentes fontes e tipos, conforme quadro 02, bem como 0s custos
associados a decisdes erradas ou miopes (BORGEN & HEGRENES, 2005).

Quadro 2: Custos de transa¢do segundo Rindfleisch e Heide (1997)

Especificidade do . Incerteza
: Incerteza ambiental
ativo comportamental
A F0~ntes de Custos Salvaguarda Adaptacio Avaliacdo de
de Transacdo desempenho
B. Tipos de Custos

de Transagao

Comunicacéo,

Custos de elaboracéo Triagem e Selecéo;

B1L. Diretos das salvaguardas negoctagao cu~stos de Custos de medigéo
coordenacdo
Falha na identificacéo
m . . dos parceiros
B2. Custos de e 1a em |nves_t|r cm ) x apropriados;
‘ ativos produtivos M4 adaptacgdo '

Perdas de
oportunidade através
do esforco de ajuste

oportunidade
corretos

Fonte: Borgen e Hegrenes (2005).

No universo do Pagamento por Servicos Ambientais, Rosenberg (2012, p. 65)
resgata ainda a literatura econémica sobre os principais custos de transacdo envolvidos

Nesses esquemas.

Vale ressaltar que os principais elementos do custo de transacao séo relativos
aos custos de informagdo, aos custos de negociacdo e gerenciamento de
contratos e aos custos de monitoramento, enforcement e compliance do
contrato. Ademais, Coase (1960, p. 9) acrescenta que a quantidade de pessoas
envolvidas no acordo tem grande influéncia na determinacdo do custo de
transacdo. Esse problema pode ser intensificado quando o programa trata de
servicos heterogéneos.

A analise dos custos de transacdo estd, portanto, relacionada aos tipos de
governanga estabelecidos entre os agentes. Neste sentido, a abordagem de PSA de
Muradian (2013), ao contrario de Wunder (2005), vai ao encontro da Nova Economia
Institucional e da Economia dos Custos de Transacdo nas quais 0S desenhos
organizacionais e suas estruturas de governanga tem fundamental importancia. Para
Muradian (2013, p. 1157), estruturas de governanca sdo “definidas por um conjunto de
caracteres que descrevem a maneira como as partes envolvidas em uma transagédo

interagem e organizam suas atividades”. Isto porque a “suposi¢do subjacente ¢ que as
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partes envolvidas em uma transagdo precisam alinhar suas atividades (uma vez que sao
interdependentes), e esse alinhamento pode ser feito atraves de diferentes mecanismos

(modos de governanca)”.

Para iniciar este debate convém destacar inicialmente os principais elementos
que caracterizam o gerenciamento dos servi¢os ambientais. Para Muradian (2013) estes
seriam: a alta complexidade e incerteza (funcbes ecologicas sdo complexas e a
capacidade de prestacao do servi¢o incerta ou mesmo a complexidade entre os diferentes
agentes envolvidos); as informagdes imperfeitas e assimétricas (do usuario saber o real
valor do seu bem, por exemplo) que, aliadas ao comportamento potencialmente
oportunista’®, geram o que Rindfleisch e Heide (1997) chamam de custo de “incerteza
comportamental”; ¢ os altos niveis de especificidade de ativos, também destacadas por

Rindfleisch e Heide (1997) como custos da “especificidade do ativo”!!,

Para Muradian (2013) existem trés estruturas béasicas de governanca para
implementacdo de esquemas de PSA: de mercado, hierdrquica e hibrida. Para ele
estruturas de mercado seriam as mais eficientes em cendrios de baixa incerteza e
especificidade de ativos j& que seria mais facil fazer adaptacGes a distdrbios por meio de
respostas autbnomas das partes. Além disso, nesse cenario, espera-se também que o
sistema de precos seja um mecanismo adequado para alinhamento das atividades quando
prevalecem respostas autbnomas. Quando ha desacordos de negociacdo com interesses
préprios, os custos de méa adaptacao, considerados custos de oportunidade por Rindfleisch
e Heide (1997), tornam as estruturas hierarquicas mais eficientes o que, no entanto, pode
aumentar os custos burocraticos, os quais poderiam ser compensados com ganhos de

ambas as partes com a devida capacidade de adaptacéo.

As estruturas hibridas seriam, assim, aquelas com capacidade de mesclar ambos
os elementos. Quando comparada ao mercado, ela renuncia a transferéncias monetarias
entre agentes para lograr um maior nivel de controle externo e quando comparada a
hierarquia, tal estrutura abdica de controle em favor de transferéncias monetarias. A

estrutura hibrida é ainda favorecida quando se analisa a longa distancia social e espacial

10 “Comportamento oportunista significa comportamento de interesse proprio, sem restrigdes pela moralidade. Uma
pessoa oportunista aproveita qualquer oportunidade para alcangar um fim, geralmente sem considerar principios e
consequéncias” (BORGEN E HEGRENES, 2005, p. 8).

11 Segundo Williamson (1988 apud MURADIAN, 2013, p. 1159), a literatura sobre economia dos custos de transacdo
define especificidade do ativo como: “o grau em que ativos ou investimentos podem ser reimplantados a usos
alternativos sem incorrer em perdas substanciais”.
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entre 0s agentes, o que eleva os custos burocraticos de sua implementagdo, tornando os

custos da adogdo do modelo hierdrquico extremamente elevado (MURADIAN, 2013).

Tais questdes acarretam na dificuldade de gerenciar esses mecanismos pelo
mercado ou em estruturas hierarquizadas. Supondo que os agentes tenderiam a escolher
0 modo de governanga que gera o resultado mais eficiente em uma transacdo especifica,
ou seja, aquele que minimiza os custos de transacdo, as estruturas hibridas seriam as
estruturas mais favoraveis para o gerenciamento e governanca de PSA (MURADIAN,
2013).

Dada a posicédo de destaque dada as estruturas hibridas dentro dos esquemas de
PSA, conveém resgatar que sua origem parte das chamadas “estruturas intermediarias”
definidas por Williamson (1991) como aquelas estruturas intermediarias entre mercados
e hierarquias. Neste sentido, Borgen e Hegrenes (2005) resgatam a abordagem de trés

autores sobre essas estruturas:

Henart (1993 apud BORGEN E HEGRENES, 2005, p.13) que utiliza a analise
comportamental da “trapaca” ou ‘“fuga” a partir de restrigdes de preco ou
comportamento: “qualquer transagdo serd organizada pelo mix “preco e
hierarquia” (ou seja, pela combinagao da restricdo de pre¢co ou comportamento

gue minimiza os custos de organizacgao)”;
Brousseau com a légica da estrutura baseada na funcéo contratual, e

Ménard: que enfoca a importancia da dependéncia mutua entre os agentes e a

incerteza dentro das estruturas intermediarias.

De acordo com Borgen & Hegrenes (2005), para Ménard a importancia da
dependéncia mutua nessas estruturas é vinculada ao grau de investimentos, que podem
aumentar ou diminuir o nivel de dependéncia. Quanto maior a dependéncia nas decisdes
ou mesmo aquisicdo de propriedades em conjunto, maior seria o vinculo. Essas acfes
favoreceriam comportamentos oportunistas e levariam a necessidade de implementacéo
de formas mais rigidas de controle de modo a minimizar as incertezas, segundo foco de
Ménard. Para caracterizar essas estruturas Ménard, segundo Borgen & Hegrenes (2005),

apresenta trés comportamentos regulares destas:
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i) Unido de recursos, coordenacdo e cooperacdo entre empresas,

fundamental para continuidade da relagéo;

i)  Competicdo, pressao positiva na concorréncia, ndo necessariamente entre

si mas, por exemplo, por fornecedores ou arranjos mais atraentes, e;

iii) Contratacdo, criando transacdes e mecanismos de reciprocidade,

fundamentais para baixar os riscos gerados pela combinagédo de especificidade

de ativos e incerteza.

Para a logica de bens privados, as estruturas hibridas podem ainda ser
consideradas aquelas em que “os atores com direitos de propriedade autonomos
transferem parte desses direitos para um parceiro de transacdo sem perder todos 0s

direitos de propriedade” (HUYLENBROECK ET AL., 2009, p. 01).

Neste sentido, estruturas de governancas hibridas para transacGes de bens

privados teriam as seguintes caracteristicas comuns:

1. Os parceiros em uma estrutura hibrida de governanga agrupam (parte de)
seus recursos e seus direitos de decisdo estratégica, mas ao mesmo tempo
mantém a maioria de seus direitos de propriedade e seus direitos de decisdo
associados distintos; 2. Os relacionamentos entre parceiros sao regulados por
contratos, mas estes estdo em geral incompletos e ndo adaptados para atender
a uma finalidade especifica; e 3. A competicdo persiste entre os parceiros em
uma estrutura hibrida, bem como entre hibridos e formas organizacionais
alternativas (HUYLENBROECK ET AL., 2009, p. 07).

Na questdo de bens publicos e desenvolvimento, estes ainda afirmam que
modelos hibridos ajudam a promover uma melhor alocacdo, uma vez que o mercado seria
considerado apenas como uma estrutura social nas quais as trocas ou influéncias nos
direitos dos atores sdo efetivadas (HUYLENBROECK ET AL., 2009). Além disso, de
acordo com Muradian (2013, p.1161), Ménard aponta que “os sistemas de gestdo coletiva
de recursos naturais podem ser considerados como casos de governanca hibrida, ja que

0s membros normalmente mantém seus direitos autdonomos”.

Na mesma linha de governanca dos sistemas de Pagamento por Servicos
Ambientais, Vatn (2010) apresenta ainda a possibilidade de trés desenhos de governanca

0s quais seriam divididos entre sistemas de:

) Hierarquias, na qual o poder de decisdo recai sobre um nivel superior, como
em governos e empresas, sendo a burocracia a forma dominante nas
sociedades modernas;

i)  Mercados, baseada na troca voluntéaria a partir de uma disposicdo de pagar
dos agentes, como familias, pessoas ou empresas e
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iv)  Gestdo comunitaria, baseada na cooperacao e reciprocidade, como agregados
familiares e grupos culturalmente distintos.

Esses, também destaca Vatn (2010), operariam conjuntamente por meio de
dimensGes normativas, técnicas e motivacionais. E em quaisquer das possibilidades, o
intermediario seria o agente dominante pelo fato de ser ele quem estabelece os bens, 0s
compradores e vendedores do esquema de PSA - podendo ser tanto o Estado, as firmas

ou organizacgdes ndo governamentais.

Para elaboragéo dessa abordagem Vatn (2010) avalia que os esquemas de PSA
podem ser discutidos a partir da mudanca histérica da gestdo dos recursos naturais pela
prépria sociedade. Para ele, as externalidades ambientais e os conflitos no uso de um
mesmao recurso ambiental por diferentes agentes foram sempre considerados um desafio,
uma vez que, por serem bens publicos, ndo haveria uma solucéo de mercado 6tima. Neste
cenario, o desenvolvimento de instituicdes poderia ser considerado uma estratégia para
gestdo desses conflitos, no entanto, a solucdo adotada a época foi a individualizacdo das
propriedades e a vinculacdo do bem ambiental, a principio pablico, a um bem privado.
Tal medida, porém, aumentaria 0s custos sociais em detrimento dos beneficios marginais
privados advindos dessa exploracdo pelos detentores privados. A nova solucdo
encontrada foi a internalizacdo das externalidades ambientais, seguindo a ldgica

Pigouviana.

Com a falha da abordagem Pigouviana, Vatn (2010), aponta outras
possibilidades de gestdo dos recursos naturais como, por exemplo, a reconexdo das
propriedades anteriormente coletivas, a acdo estatal ou mesmo pela criacdo de novos

mercados, em que os direitos adquiridos seriam negociados livremente entre os agentes.

Observando-se, por fim, que, no contexto das areas florestadas, a gestdo
comunitaria € um fato, outras questées devem ser avaliadas para a implementacao de PSA

nestes cenarios.

2.4. O Pagamento por Servigos Ambientais em areas coletivas

Como ja abordado, boa parte dos estoques florestais mundiais encontram-se em

paises em desenvolvimento, sendo ainda as comunidades rurais aquelas que possuem ou
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administram oficialmente cerca de 27% destas areas (Iniciativa Direitos e Recursos, 2012
apud KERR ET AL., 2014). Falar de opgdo de Pagamento por Servigos Ambientais para
a conservacao florestal €, portanto, discutir diretamente com comunidades, transformando
estes grupos numa area de interesse nas negociagoes sobre o clima global (Nagdes Unidas,
2010 apud KERR ET AL., 2014).

Segundo Kerr et al. (2014), a dispersao de PSA coletivos foi fomentada por duas
razdes. A primeira sendo a conclusdo de que as areas de alta prioridade para conservacao,
rios, bacias hidrogréaficas, florestas, etc. sdo caracterizadas por altos custos de excluséo e
ndo podem ser facilmente gerenciados individualmente ou pelo Estado. Outro ponto € que
acordos coletivos de PSA sdo mais interessantes em termos de custos de transacdo, uma
vez que o custo de elaborar um grande contrato € menor do que a elaboragdo e

monitoramento de muitos pequenos contratos individuais.

Kerr et al. (2014) apontam algumas ideias pertinentes sobre a anéalise da
sustentabilidade dos sistemas socioecologicos de Ostrom, na qual a autora aponta que
grupos com autonomia - no nivel de escolha coletivas para desenvolver suas proprias
regras de gerenciamento dos recursos - podem ter custos mais baixos ao fazé-lo. Além
disso, grupos de usuarios provavelmente se auto-organizardo para proteger um recurso
natural quanto este for muito importante para seus meios de subsisténcia (e atribuir alto

valor a sua sustentabilidade).

O Pagamento por Servicos Ambientais em areas coletivas deve, assim, ser
abordado de forma distinta dos contratos privados, avaliando o grau de confianca entre
0S agentes e 0s impactos desses pagamentos nos comportamentos intrinsecos dos
coletivos. Isto porque, nesses contextos, a analise das diferentes formas de pagamento,
monetario ou ndo monetario, reflete-se também na necessidade de avaliar os impactos

desses pagamentos conforme sua distribuicdo: individual ou coletiva.

Sobre 0s pagamentos ndo monetarios em areas coletivas, Kerr et al. (2014)
apresentam duas possibilidades de pagamento: a garantia da posse condicional da terra, e
apoio com ferramentas para o desenvolvimento local, este ultimo buscando oferecer
recompensas como infraestruturas ou servicos dentro de grupos ou individualmente. Os
autores apontam ainda que parte da literatura vem sugerindo que 0s incentivos ndo

monetarios ajudam mais na promocdo da agdo coletiva, no entanto, apresentam como
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desafio a imposicdo de condicionalidades. Esta pode, no entanto, apresentar diferentes
niveis, como os trazidos por Van Noordwijk e Leimona (2010):

I.  Prestacéo real de um servico ambiental;
Il.  Manutenc¢do dos ecossistemas em um estado desejavel;
I1l.  Execugdo de agdes acordadas para melhorar servigos ambientais, e
IV.  Desenvolvimento e implementacdo de planos de manejo para melhorar
0S servicos ambientais.
Os pagamentos ndo monetarios devem ainda facilitar a condicionalidade, que
seria a caracteristica definidora do PSA, podendo funcionar bem se forem n&o
excludentes, restando pendente analisar formas de evitar o efeito caroneiro (KERR ET
AL., 2014). Para serem consistentes com a condicionalidade, porém, os pagamentos nao
monetarios exigiriam entregar o beneficio mediante ameaca de remocao se 0 servico
ambiental ndo for fornecido. E, no caso de serem realizados de forma coletiva, “0S
membros do grupo devem trabalhar juntos para concordar com as condigdes do acordo
em que entrardo em conjunto e depois monitorar um ao outro e fazer cumprir os termos

do contrato” (KERR ET AL., 2014, p. 597).

Desta forma, a avaliacdo de Kerr et al. (2014) é que a melhor op¢édo para a
configuracdo de pagamentos ndo monetarios e condicionalidade seria a juncdo de varios
tipos de recompensa. Citando o projeto desenvolvido pela Conservacdo Internacional

(CI), os autores afirmam:

Para tornar essas abordagens consistentes com a condicionalidade, a Cl usa
diversas formas de pagamento ou recompensa juntas em um (nico programa,
com graduacdo san¢BGes em caso de ameacgas a conformidade. Em particular,
no caso de falha para cumprir os termos de um contrato, o programa retiraria
uma forma de pagamento facil de retirar, enquanto outros, como o salario de
uma professora, ndo seria removido, a menos que o programa falhe
completamente (KERR ET AL., 2014, p. 609).

Lembram também que a mescla de incentivos monetarios com ndo monetarios,
guando somados a beneficios condicionais individuais com beneficios menos
condicionais, porém coletivos, apoiam a condicionalidade e desencorajam o
comportamento caroneiro. E que, no caso de pagamentos coletivos, um esfor¢o para um
gerenciamento transparente de receita pode desempenhar um papel decisivo no apoio ao

desenvolvimento institucional local.

Milne e Niesten (2009) e Clements et al. (2010) apud KERR et al. (2014)
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mostram, porém, que pagamentos condicionais sem qualquer énfase no fortalecimento
institucional podem produzir resultados de conservagao a curto prazo, mas serdo menos

eficazes a longo prazo.

O levantamento realizado por Rosenberg (2012) também demonstra a
importancia do fortalecimento institucional. Isto porque, segundo ele, dentre os fatores
que atraem a atencdo para implementacéo de programas de PSA esta o combate a pobreza,
0 que se encaixa na maior parte dos paises em desenvolvimento com significativos
estoques florestais. O ponto levantado por Rosenberg € que sdo nesses locais que se
encontram simultaneamente as populacGes mais pobres e os ofertantes dos servicos
ambientais, logo, somente poderdo participar na transacdo caso tenham seus niveis de
vida melhorados. E neste mesmo sentido, considerando que a distribuicdo de renda
advinda da transacdo dependera do poder de negociacdo de seus atores, ha a clara
necessidade de melhorar seus niveis de organizacao e informacdo, diminuindo assim, as

informacdes assimétricas existentes na negociacao.

Além disso, a importancia do fortalecimento institucional pode ser abordada
pelo fomento a acdo coletiva. Esta ideia é ponderada por Rosenberg (2012) que aponta
que seriam justamente os contratos de PSA que fomentariam a organizacdo e

fortalecimento social dos grupos e citando Wunder:

Os contratos de PSA podem, por exemplo, ajuda-los a comprovar a posse da
terra, aaumentar o seu capital social — por meio do aumento de sua organizacao
social — e a trazer visibilidade para o local e a comunidade, possibilitando
outras formas de renda, como aquelas advindas do turismo (WUNDER, 2005,
p. 18).

Ao final, Rosenberg (2012, p. 17, nota de rodapé), cita ainda a posicdo de

Wunder (2005) sobre os desafios desse processo:

Existem, no entanto, duas dificuldades estruturais para o acesso dos mais
pobres aos programas: a primeira é que, geralmente, eles se encontram em
situacBes nas quais o direito de propriedade sobre a terra ndo é bem definido.
A segunda é que trabalhar com um nmero maior de provedores (caso se queira
atingir os mais pobres) pode elevar significativamente os custos de transacao.

Para Engel et al. (2008), no entanto, a reducdo da pobreza, o fomento ao
desenvolvimento ou a melhoria da governanca sdo tidos apenas como objetivos
secundarios dos programas de pagamento por servicos ambientais. Observacao

interessante sobre esta afirmacéo, de acordo com Tacconi (2012), é a dada por Norgaard
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(2010), o qual pondera que o mercado até pode levar a alocacdo eficiente de servicos
ambientais, porém, esta alocacéo ndo é necessariamente sustentavel ou equitativa a partir

de uma perspectiva de distribuicéo inter geracional.

A importancia dada ao fortalecimento institucional esbarraria nas ponderacoes
trazidas por Narloch et al. (2012) sobre a necessidade anterior de analisar o nivel de
coesdo intrinseca do grupo quando da incorporacao de novas instituicoes representativas.
Isto porque, o fortalecimento institucional em grupos com forte coesdo e tradicdo de
cooperacdo intrinseca poderia acarretar a exclusdo de alguns membros do grupo, bem
como oportunizar o esfacelamento das normas intrinsecas, como a reciprocidade, para a

conservacao de recursos naturais fundamentais para o coletivo.

Este efeito de exclusdo implicaria na existéncia de um custo social disfarcado,
de modo que os formuladores devem avaliar anteriormente se 0 PSA coletivo pode causar
mais mal do que bem em certos contextos sociais. Sobre esta situacdo, de acordo com
Gneezy et al. (2011) e Meier (2007), as preferéncias sociais para o fomento de um
comportamento pré-social para bens publicos, tais como altruismo ou reciprocidade,
geralmente ndo sdo suficientes para atingir um nivel 6timo de contribuicBes. Esta
observacgédo encontra apoio nas consideracgdes de Vatn (2010) que apresenta a governanca
hibrida tendo como base a reciprocidade e a cooperacdo, as quais operariam juntas por
meio das dimens@es normativas, técnica e motivacionais [grifo proprio]. Por fim, Narloch
et al. (2012) afirma que Cardenas e Carpenter (2008), apds revisdo sobre estudos
experimentais, encontraram achados que apontam que instituicbes formais podem ser
benéficas quando as instituicGes informais sdo fracas ou instaveis, mas podem ser

prejudiciais ou, pelo menos ineficazes, quando as normas sociais sao robustas.

A forma de pagamento pelo servico ambiental para areas coletivas bem como a
existéncia de pagamento coletivo ou individual é também destaque nos experimentos
desenvolvidos por Narloch et al. (2012) nas comunidades agricolas do Altiplano Andino,
no Peru e na Bolivia, a respeito do impacto destas diferencas na acdo coletiva. Neste
estudo, os autores concluem que, independente das formas de pagamento, monetéarias ou
ndo monetéarias, estas exigiriam dos agricultores individuais que se auto organizem a fim
de lidar com os intermediarios o que, por si S8, promoveria a acao coletiva por meio do
aprimoramento dos vinculos e do fortalecimento do seu capital social. Nestes cenarios -

PSA operados em nivel coletivo — adviria ainda o beneficio da reducdo dos custos de
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transacéo.
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CAPITULO 3. 0 DGM como iniciativa global

3.1. Da origem do DGM: objetivos, componentes, alcance, recursos e estruturas

de Governanca.

Diversas iniciativas de combate as mudancas do clima vém sendo construidas,
as quais refletem contextos proprios de implementacdo. Em escala mundial, pode-se dizer
que, a partir da COP 13, em 2007, em Bali, um dos modelos que mais vém sendo
estimulados ¢ o de pagamento pela “Reducéo de emissdes decorrentes do desmatamento
e da degradacdo de florestas”, ou REDD+ (do inglés Reducing Emissions from

Deforestation and Forest Degradation).

Como ja exposto em capitulos anteriores, diferentes fundos foram pensados para
fomentar o desenvolvimento de ferramentas e estratégias de implementacdo desta
modalidade de pagamento em paises com vasta cobertura florestal, incluindo-se aqui o
Brasil. Dentre os diferentes fundos, o Fundo de Investimento em Clima (Climate
Investment Funds - CIF), desenvolveu trés programas para enfrentar os principais agentes

das mudancas climaticas:

Quadro 3: Fundos de Investimento em Clima

FUNDOS DE INVESTIMENTO CLIMATICO (CIF) USS 7.9 bilhdes

FUNDO DE TECNOLOGIA PROGRAMA-PILOTO PARA PROGRAMA DE

LIMPA (CTF, na sigla em A RESILIENCIA DO CLIMA AMPLIACAO DA ESCALA

inglés) USS 5,2 bilhdes (PPCR, na sigla em DO USO DE ENERGIAS
inglés) USS 1,3 bilhio RENOVAVEIS EM PAISES

DE BAIXA RENDA (SREP)
USS 505 milhdes

Doadores: Australia, Canada,
Franga, Alemanha, Japao,
Espanha, Suécia, Reino Unido,
Estados Unidos

ot A 4 =

Doadores: Austrdlia, Canada,
Dinamarca, Alemanha, Japao,
Noruega, Espanha, Reino Unido,
Estados Unidos

gragdo da resiliéncia no

realizada em maior mla,

planejamento e nas agdes de

mobilizagdo e fi de
tecnologias de energia renovivel
de baixo carbono, eficiéncia
energética e transporte limpo

16 planos de investimento do
CTF

Chile, Colémbia, Egito, india,
Indonésia, Cazaquistio, México,
Marrocos, Nigéria, Filipinas,
Africa do Sul, Tailindia,
Turquia, Ucrdnia, Vietnd e as
regides do Oriente Médio e da
Africa do Norte (Egito, Jordania,
Marrocos, Tunisia).

desenvolv

11 pilotos do PPCR:
Bangladesh, Bolivia, Camboja,
Mogambique, Nepal, Nigéria,
Tadjiquistdo, Iémen, Zambia, a
Regido do Caribe (Domini

Redugio das emissdes
decorrentes do desmatamento e
s AR 1 :

sustentavel de florestas e
1 i

o

florestal

8 pilotos do PPCR:

Brasil, Burkina Faso, Republica
Democritica do Congo, Gana,
Indonésia, Republica

Dy atica do Laos, México e

Granada, Haiti, Jamaica, Santa
Lucia, Sdo Vicente ¢ as
Granadinas, e a regido do
Pacifico (Papua Nova Guiné,
Samoa, Tonga).

Peru.

Doadores: Australia,
Dinamarca, Japdo, Coreia,
Paises Baixos, Noruega,
Espanha, Suécia, Reino Unido,
Estados Unidos

Demonstragio da viabilidade
econémica, social e ambiental do
desenvolvimento de baixo
carbono nos setores de energia
dos paises de baixa renda

8 pilotos do PPCR:

Etidpia, Honduras, Quénia,
Libéria, Maldivas, Mali, Nepal ¢
Tanzinia.

FUNDO ESTRATEGICO DO CLIMA (SCF) USS 2.4 bilhdes

Fonte: Brasil d (2011-).

Dentre eles o de maior impacto dentro das politicas transformacionais do clima
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no Brasil € o Programa de Investimento Florestal ou FIP (do inglés Forest Investment
Program) que busca apoiar as iniciativas dos paises em desenvolvimento na reducdo das
emissdes por desmatamento e degradacdo florestal. No Brasil, ele vem sendo
desenvolvido com o objetivo de “promover o uso sustentavel da terra e a melhoria da
gestao florestal no bioma Cerrado, segundo maior bioma do Pais e da América do Sul”,
isto faria com que ele contribuisse “para a redugdo da pressdo sobre as florestas
remanescentes, para a reducdo das emissdes de GEE e para o aumento do sequestro de
CO?” (BRASIL c, 2020).

Para cumprimento desses objetivos o pais desenvolveu 0s seguintes projetos:
FIP Coordenacao; FIP Monitoramento, desenvolvimento de sistemas de prevencao de
incéndios florestais e monitoramento da cobertura vegetal no cerrado brasileiro,
Inventario Florestal Nacional, informacGes Florestais para uma Gestdo Orientada a
Conservacdo e Valorizacdo dos Recursos Florestais do Cerrado pelos Setores Publico e
Privado; CAR, regularizacdo Ambiental de Imdveis Rurais no Cerrado; ABC, producéo
Sustentavel em Areas ja Convertidas para o Uso Agropecuario; Paisagens Rurais, gestio
Integrada da Paisagem no Bioma Cerrado, e 0 Projeto Macauba, producdo de 6leos
vegetais sustentaveis de macalba a partir da introducdo de sistema silvipastoril inovador
em parceria com agricultores familiares no Cerrado, que nédo é executado pelo governo
(BRASIL c, 2020).

Dentro do FIP é desenvolvido ainda um Mecanismo de Doagédo Dedicado (ou,
em inglés, Dedicated Grant Mechanism - DGM) que consiste em uma janela de
doacdo exclusiva para que povos indigenas e comunidades tradicionais possam ser
favorecidos e, em certa medida, incluidos, dentro de suas especificidades, no
desenvolvimento e melhoria que se busca alcancar com os recursos do FIP. Segundo

historico apresentado, o DGM pode ainda ser considerado:

Uma iniciativa global que apoia a participagdo plena e eficaz de povos
indigenas e comunidades locais do esforco internacional para reduzir as
emissdes de gases de efeito estufa por desmatamento e degradacdo florestal e
promover 0 manejo florestal sustentavel e os estoques de carbono florestal
(REDD+). Estabelecido no ano de 2010 como uma janela especial sob o
Programa de Investimento Florestal do CIF (Fundos de Investimento
Climatico) e implementado pelo Banco Mundial, 0 DGM coloca 80 milhGes
de dolares diretamente nas maos das pessoas que, simultaneamente, dependem
das florestas e as protegem (DGM Global, 2020).

Ou ainda:
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uma iniciativa global especial estabelecida no &mbito do FIP com a finalidade
de conceder subsidios destinados a melhorar a capacidade dos Povos
Indigenas e Comunidades Locais (PICL) e apoiar suas iniciativas nos paises-
piloto do FIP, visando fortalecer a sua participacdo no FIP e em outros
processos do mecanismo REDD+ em nivel local, nacional e global (DGM
Brasil, 2014, p. 7, grifo proprio).

O DGM ¢ fruto, portanto, do reconhecimento, a nivel global, dos riscos que as
mudancas climaticas trazem a economia e as populacBes de forma geral, e das
consequéncias especialmente danosas de tais mudancas para as condicdes de vida de
Povos Indigenas e Comunidades Tradicionais (PICTs) e aos paises peninsulares
(SATHLER, 2014 E DAY ET AL., 2008). Compreendendo os efeitos das mudancas
climéaticas nos PICTs e ainda o importante papel de parte dessas populacBes para
preservacdo e manutencdo do clima, como demonstrado por Jonah & Kalifi (2017), o
DGM busca, assim, atender diretamente os (PICTs) de diversos paises em

desenvolvimento.

Importante resgatar que inicialmente o esforgo do governo brasileiro foi para
captacdo de recursos de financiamento dentro do CIF para desenvolvimento de projetos
de recuperacdo ambiental através do Plano de Investimento (Pl) que buscava obter o
montante de 37,52 milhdes de dolares em doacdo e 32,48 milhdes de ddlares de
empréstimo. O objetivo do PI, discutido em 2012, era a promogao do uso sustentavel das
terras e melhoria da gestdo florestal no bioma Cerrado de modo a contribuir para a
reducdo da pressdo sobre as florestas remanescentes, diminuicdo das emissdes de GEE e
aumento do sequestro de CO? (BRASIL, 2012).

Concebido, por tanto, para fornecer instrumentos capazes de elevar a
preservacao do Cerrado aos niveis hoje existentes no contexto amazonico, o Brasil lanca
sua iniciativa com o modelo que forneca métodos de monitoramento e preservacdo de
florestas a serem desenvolvidos a partir de dois eixos: (1) aprimoramento da gestéo
ambiental em areas ja antropizadas e (2) geracdo e disponibilizacdo de informacdes
ambientais na escala do bioma (BRASIL, 2012).

O desenho inicial do PI do Brasil norteia, mas ndo contempla, a forma como o
DGM seria construido, e mesmo aceito, dentro da organizacdo dos PICTs brasileiros.
Aqui, no entanto, ja se encontravam desenhadas as principais linhas que dariam origem
ao DGM Brasil: ele seria de igual modo implementado no Cerrado. Esta regido abriga,

além de uma das mais ricas areas de biodiversidades planetarias, um amplo complexo
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etnocultural que envolve um universo de 44 etnias, 93 terras indigenas e, pelo menos, 47
comunidades tradicionais (WORLD BANK a, 2015).

Segundo o contexto estratégico do projeto no Cerrado:

Os povos indigenas e comunidades tradicionais locais (PICTs) contribuem
para a conservacdo dos habitats que ocupam (uma &rea que representa
aproximadamente 15% do bioma). Entretanto, os seus sistemas tradicionais de
manejo da floresta e de uso do solo, seus meios de subsisténcia e suas culturas
estdo sob a crescente ameaca de pressfes externas e internas que vém minando
sua capacidade de adaptacdo e resiliéncia social (WORLD BANK a, 2015, p.
2).

Para construcdo do desenho do DGM Brasil, foi, portanto, promovida uma
consulta aos PICTs do Cerrado de modo a garantir a participacdo ampla, livre, informada
e proativa destes. Para tanto, o0 Banco Mundial, agente fiduciario de toda carteira FIP e
do DGM, apoia a realizagdo de 03 rodadas regionais de consulta e 01 semindrio integrador

com representantes das trés etapas anteriores (DGM Brasil a, 2016).

Apbs as consultas ficou definido que os projetos apoiados pelo DGM deveriam

sequir trés linhas principais de financiamento:

Tabela 3: Financiamento do Projeto

Recursos
provenientes do FIP
(milhdes de US$)

Custo do Projeto Financiado pelo

Componente do Projeto FIP (% do total)

(milhdes de US$)

Iniciativas comunitarias sustentaveis e

adaptativas, divididas em: 4,0
Subcomponente 1A — Iniciativas comunitarias 20 4,0 100%
Subcomponente 1B — Treinamento e assisténcia 10
técnica '
Capamta_gao_e f(_)rtaleumento 13 13 100%
institucional
Gerenuam_entf), monitoramento e 12 12 100%
avaliacdo do projeto
Custo total do Projeto 6,5 6,5 100%

Fonte: (WORLD BANK a, 2015).

As definicOes desses componentes sao descritas como:

Componente 1: Iniciativas Comunitarias de Manejo Sustentavel de
Recursos Florestais e Adaptagdo as Mudancas Climaticas (custo total
previsto: US$ 4,0 milhGes). Tem como objetivo apoiar 0s povos indigenas e as
comunidades e organizagdes locais no desenvolvimento de atividades
comunitarias realizadas localmente do tipo no-regrets que venham a ser
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sugeridas pelos PICTs, para promover sistemas de manejo florestal e do uso
do solo sustentavel, meios de vida mais resilientes, etnodesenvolvimento e a
adaptacdo as mudancgas climaticas. O componente concederd subdoacGes as
iniciativas comunitarias e de formacéo e assisténcia técnica, compreendendo
dois subcomponentes.

Subcomponente 1.A: Iniciativas comunitarias (custo total previsto: US$ 3,0
milhdes). Destinara recursos para a concessdo de micro e pequenas doacgdes as
organizacfes comunitarias de PICTs elegiveis para o desenvolvimento das
atividades comunitarias locais do tipo no-regrets relacionadas a temas
predeterminados nas areas de manejo florestal e do uso do solo, meios de
subsisténcia e preservacdo sociocultural, e que tenham sido propostos e
selecionados por decisdo dos PICTs. [...] ndo sera requerido da comunidade
aporte de contrapartida.

Subcomponente 1.B: Treinamento e Assisténcia Técnica (custo total previsto:
US$ 1.000.000), destinado a: (i) atividades de formagdo para aprimorar as
capacidades técnicas e gerenciais dos organismos beneficiarios; e (ii)
assisténcia técnica para apoiar a elaboragdo dos projetos técnicos das propostas
comunitarias pré-selecionadas e executar as iniciativas comunitarias aprovadas

[.].

Componente 2: Capacita¢do e Fortalecimento Institucional (custo total
previsto: US$ 1,3 milhdo). Tem por objetivo financiar as atividades de
capacitacdo e fortalecimento institucional voltadas para as organizac@es de
PICTs. Essas atividades poderdo contribuir para aumentar as capacidades
gerenciais e técnicas, o acesso a fontes de financiamento para manejo
sustentavel florestal/do uso do solo e de recursos naturais e a participagdo em
processos decisdrios relacionados ao FIP, ao REDD+ e as mudancas climaticas

[.]

Componente 3: Gerenciamento, monitoramento e avaliacdo do Projeto
(custo total previsto: US$ 1,2 milhdo). Visa apoiar a gestdo técnica e
administrativa do Projeto, bem como as &reas de divulgacdo, acompanhamento
e avaliacdo. Este componente financiara os custos operacionais incrementais
despendidos pela NEA para desempenhar suas funcGes: (i) atuando como
secretéaria do NSC; (ii) na coordenagdo técnica e no monitoramento e avaliagdo
do Projeto; (iii) na elaboracdo de relatorios para 0 Banco Mundial, a
Coordenagdo do BIP e o Conselho Gestor Global; (iv) nas areas de gestdo
financeira, aquisi¢des e auditoria do Projeto; (v) na operacdo mecanismo de
registro de queixas e reparagdes; e (vi) na supervisdo da execugdo das
iniciativas comunitéarias e das avaliacdes de resultados. Este componente
financiard estudos, formagdo, viagens e aquisi¢do limitada de software e
hardware (WORLD BANK a, 2015, p. 7-8, grifo proprio).

Essas iniciativas apresentavam como objetivo:

1) Fortalecer a capacidade dos PICTs do bioma Cerrado brasileiro para que
possam participar de maneira mais eficaz no FIP e em outros processos
REDD+ em nivel local, nacional e mundial, bem como no planejamento e
implementagdo de programas de manejo florestal sustentavel, de adaptagéo as
mudangas climaticas, de gestdo de recursos naturais e de etno-
desenvolvimento; e

I1) Auxiliar na reducdo das pressdes de desmatamento e da degradacéo florestal
dentro dos territorios indigenas e tradicionais localizados no Cerrado,
aumentar a capacidade de enfrentamento e adaptacdo dos PICTs em relacéo as
pressGes antrdpicas e aos riscos relacionados ao clima que ameagam seus
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meios de subsisténcia e suas culturas, e, portanto, proteger e promover a
diversidade biologica, social e cultural existente nesse bioma (WORLD BANK
a, 2015, p. 4).

Segundo proposta construida, os objetivos do DGM:

Seriam alcancados por meio da estratégia participativa do Projeto, voltada para
0 empoderamento dos PICTs, de programas de capacitacdo destinados a
organizacbes de PICTs e da implementacdo de atividades realizadas
localmente a critério dos PICTs, que promovam uma adaptacdo comunitaria
(CBA, do inglés, community-based adaptation) do tipo no-regrets. Tais
intervengdes no-regrets devem inserir-se em uma das duas grandes areas
tematicas compativeis com os objetivos do DGM nos paises piloto do FIP: (i)
promocdo de atividades econdmicas e de praticas de producao rural que
contribuem para a mitigacgéo e a adaptagédo as mudancas do clima e que
respeitem os valores dos PICTs; e (ii) investimentos em manejo
sustentavel de paisagens florestais que preservem grandes estoques de
carbono e biodiversidade (WORLD BANK a, 2015, p. 4, grifo préprio).

Além destes delineamentos e objetivos foi estabelecida durante as rodadas de
consulta, e consolidada no seminario integrador, a criacdo de um Comité Gestor Nacional
(CGN) do DGM tripartite: ¥5 povos indigenas, 3 comunidades tradicionais e quilombolas
e 5 governo federal. Estando o Comité Gestor Nacional definido e o agente financeiro
executor ja estabelecido, tanto nacional quanto internacionalmente, como sendo o0 Grupo
Banco Mundial por meio do Banco Internacional para Reconstrucédo e Desenvolvimento
(BIRD), foi iniciado o processo de escolha da Agéncia Executora Nacional (AEN) (DGM
b Brasil, 2020).

A escolha da AEN envolveu tanto o atendimento de pré-requisitos definidos
pelos PICTs durante as rodadas de consulta quanto as garantias fiduciarias e salvaguardas
do Banco Mundial em relagdo ao programa. Ambas orienta¢fes foram consolidadas num
edital publico e a organizacdo vencedora foi o Centro de Agricultura Alternativa do Norte
de Minas (CAA/NM) o qual firma um contrato de doa¢cdo com o BIRD (WORLD BANK
b, 2015).

Segundo os termos da proposta de doacdo entre o SCF-FIP e 0 CAA/NM, cabe
a AEN:

atuar como secretaria do NSC; assegurar que os recursos do DGM sejam
empregados da maneira adequada e que as aquisi¢des sigam as regras e
procedimentos do Banco; garantir a implementacdo oportuna de todas as
atividades do projeto; monitorar as atividades do projeto e os correspondentes
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indicadores; manter a documentagdo dos projetos DGM e preparar os relatorios
de progresso e financeiros; zelar pelo cumprimento e observancia das politicas
de salvaguarda do Banco; manter a comunicacdo e o dialogo técnico com os
atores envolvidos; administrar os processos de apresentacdo e resposta a
queixas; e coordenar e prestar informacBes a Agéncia Executora Global
(GEA)*? e a Coordenagéo do BIP. O CAA/NM iniciara suas operacdes na data
de inicio da efetividade do Projeto. O CAA/NM e o Banco Mundial celebrardo
acordo de doacgdo para administrar 0 mecanismo de doagdo (WORLD BANK
a, 2015, p 11-12).

Assim, pode-se dizer que o ineditismo do DGM em relagéo aos demais projetos
desenvolvidos em cooperagdo internacional junto aos povos indigenas no Brasil talvez
resida nestes pontos cruciais: i) a realizagdo de consulta para implementagio do projeto
diretamente junto aos PICTs alvo; ii) a elaboracdo e desenho de projeto definidos pelos
préprios beneficiarios e, por fim; iii) a gestdo e controle direto sobre a sua execucdo e

monitoramento.

3.1. Desenho de Implementacéo e Subprojetos Apoiados

Conforme apresentado anteriormente, a implementacdo do projeto é realizada
mediante a contratacdo de uma Agéncia Executora Nacional. Esta agéncia é responsavel,
entre outras coisas, pela selecdo e celebracdo de subcontratos de repasse financeiro as
organizag6es ndo governamentais dos PICTs proponente de projetos no escopo do DGM.

Este arranjo deu-se da seguinte forma:

12 <A entidade Conservation International Foundation (EUA) foi selecionada por meio de edital para atuar como GEA.
Essa entidade sera responsavel pela execugdo, comunicacdo em geral e atividades de divulgagdo do Programa DGM.
Além disso, atuard como secretaria do GSC e se encarregara do mecanismo de registro de queixas e reparagdes em
nome do GSC” (WORLD BANK a, 2015, p 11-12) .
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Fluxo 1: Ciclo do Componente 1 — apoio aos subprojetos

5. NSC classifica, prioriza

== propostas ganizacdes de PICTs
| a0 implementam suas
financiamento iniciativas comunitarias

9. NEA monitora
a implen

Fonte: (WORLD BANK a, 2015).

Ja o componente 2, de capacitacdo e fortalecimento institucional, previu o

seguinte desenho operacional:

Fluxo 2: Ciclo do Componente 2 — fortalecimento institucional

géncia Executora
nal prepara Plano de
racitacdo anual e o 0 Plano de
encaminha ao Banco “apacitacdo anual
Mundial, pra obter sua nio-
oby

senta relatorio sobre Plano de Capacitag
resultados da anual diretamente
através de entidades
subcontratadas

Fonte: (WORLD BANK a, 2015).
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3.1.1. Os subprojetos apoiados e o fortalecimento institucional

Conforme estabelecido nas consultas, o0 componente 01 do programa preveé sub
doacBes as organizacOes representativas dos PICTs. Segundo informacGes do DGM
Global (DGM Global a, 2020): “os 64 subprojetos [apoiados no Brasil] visam o
desenvolvimento sustentavel de territorios e culturas de povos indigenas, comunidades
tradicionais ¢ quilombolas do Cerrado”. Estes projetos, localizados segundo mapa 01,

visam:

reabastecer o bioma Cerrado com espécies nativas e promover seu manejo
sustentavel por meio de: recuperagdo de nascentes e areas degradadas (15),
producdo agroecologica (11), pequenas agroindustrias, processamento e
comercializagdo de produtos do Cerrado sociobiodiversidade (15), gestdo e
vigilancia territorial e ambiental (11), fortalecimento da producéo artesanal (5),
turismo comunitario (3) e fortalecimento institucional de organizacGes
representativas e de apoio aos povos indigenas, comunidades quilombolas e
comunidades tradicionais (4)” ( DGM Global a, 2020, grifo proprio e referente
ao quantitativo de projetos apoiados em cada iniciativa).

Mapa 1: Localizacdo dos 64 subprojetos apoiados pelo DGM Brasil

o P E P - CONHECA AS INICIATIVAS:
h s =N b www.dgmbrasil.org.br/
L ,\_f’—{ S 7=, institucional/projetos-apoiados

& / LOCALIZAGAO DOS SUBPROJETOS
N > NO CERRADO BRASILEIRO

7 [ Limites do cerrado brasileiro

\¢/ subprojetos indigenas

O Subprojetos quilombolas

Q proj de

o Subprojetos institucionais

Fonte: DGM Global b, 2020.

Para além do suporte técnico e operacional para efetivagdo das acbes dos

subprojetos, “Componente 1b”, foi desenvolvido ainda um plano de capacitagdes -
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diretamente vinculado ao Componente 02: fortalecimento institucional. Para tanto: “O
plano de treinamento foi estruturado em cinco eixos tematicos, sendo organizado em 10
cursos e trés eventos. Os eixos sdo: 1 - Base juridica e controle social; 2 - Conservacao e
meio ambiente; 3 - Producdo e mercado; 4 - Treinamento de lideranca e gerenciamento
de projetos; 5 - Eventos e seminarios” (DGM Global b, 2020).
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CAPITULO 4. Discussido

4.1 O DGM como Pagamento por Servi¢cos Ambientais

O uso concomitante de diferentes instrumentos de politica ambiental parece ser
a tonica na busca de soluc@es eficientes na gestdo dos recursos naturais, ainda que sua
classificacéo possa variar. Ja o termo “Pagamento por Servicos Ambientais”, por sua vez,
parece, definitivamente, ndo ser unanime. Percebe-se, neste caso, que esta falta de
consenso sobre o termo vincula-se as proprias iniciativas tidas como PSA, visto que, cada

uma delas apresentam novos desafios para sua analise conceitual.

Neste sentido, caberia o entendimento do DGM como um esquema de PSA? Para
responder a esta questdo convém avalia-lo junto a alguns principios presentes no debate
sobre PSA como “condicionalidade”, “adicionalidade” e “comoditiza¢ao”, bem como as
estruturas de governanca e opcBes contratuais que estariam em jogo. Para essa discussao,
é possivel separar o DGM em duas estruturas: a primeira vinculada ao DGM como projeto

global e a segunda ao DGM como apoio direto aos PICTs, por meio dos subprojetos.

No apoio financeiro aos subprojetos, os editais de acesso aos recursos instituem
alguns critérios para escolha dos subprojetos, estabelecendo pontua¢fes maiores para
aqueles com “efeito multiplicador”, “carater inovador”, “participagdo dos beneficidrios”,
“sustentabilidade ambiental e econdmica”, “experiéncia de trabalho da organizagdo

2% ¢

proponente”,

9% ¢

consisténcia técnica da proposta”, “clareza dos objetivos especificos” e
“adequacdo dos custos as atividades propostas” (DGM Brasil ¢, 2016). O Edital 02, de
2017, por sua vez, teve como critérios de analise e pontuagdo o “carater participativo”,

“sustentabilidade socioambiental”, “efeito multiplicador” e “coeréncia técnica” (DGM
Brasil d, 2017).

Avaliando o desenho do DGM, bem como os critérios para escolha dos
subprojetos, percebe-se que 0 apoio as iniciativas apresentadas pelos PICTs foi realizado
buscando a eleigéo daquelas que maximizassem a conservacao florestal ao mesmo tempo
que valorizassem/reforcassem a agéo coletiva. Nesses termos, a condicionalidade apenas
pode ser percebida por meio da verificagdo do cumprimento da entrega dos produtos
financiados pelo projeto que, pelo objetivo do proprio DGM, buscam a prestacdo de

servicos ambientais, estes entendidos segundo os termos dados pela OCDE (vide péagina
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31-32).

Percebe-se, assim, que a condicionalidade foi visualizada apenas em sua leitura
mais flexivel, como a apresentada por Van Noordwijk e Leimona (2010) que a
interpretam em termos da manutencdo do ecossistema florestal em um estado desejavel e
do desenvolvimento de planos de manejo para melhorar ainda mais o sequestro de
carbono. Neste mesmo caminho, Muradian et al. (2010) ja apontam que o monitoramento
da condicionalidade seria dado apenas pela verificacdo de cumprimento dos termos de
uso da terra, em vez de verificar mudancas na prestacdo real dos servigos ambientais
diretos. Esta situacdo vai ao encontro das conclusdes de Kerr et al. (2014), que apontam

a dificuldade de se impor condicionalidade quando os incentivos sdo ndo monetarios.

A existéncia de um componente especifico para fortalecimento institucional
dentro do DGM pode ainda ser lido dentro da importancia dada a este dentro de projetos
de PSA, no entanto, ndo importando em termos de condicionalidade ao pagamento. Nas
discussbes de Kerr et al. (2014, p. 611), esta abordagem parece bastante comum em

esquemas de PSA, uma vez que afirmam que:

ainda que seja possivel haver tradeoffs entre impor condicionalidade e
encorajar a acgdo coletiva, essas abordagens claramente valorizam o
fortalecimento institucional para promover a acdo coletiva, impondo apenas
formas mais fracas de condicionalidade, embora néo a abandonem.

A analise sobre a adicionalidade dos subprojetos ficou limitada, visto que se faria
necessario avaliar os termos de cada um dos 64 subprojetos. No entanto, a adicionalidade
do DGM enquanto agenda global pode ser avaliada por meio de alguns indicadores

propostos pelo proprio projeto, tais como:

Aumento do envolvimento, representatividade e atua¢do das organizagdes de
PICTs participantes nas instancias/reunides sobre REDD+/mudangas do clima
em nivel local, nacional ou global (indicador numérico); Pessoas nas areas de
floresta e nas comunidades adjacentes atendidas pelo Projeto recebendo mais
beneficios monetarios e ndo monetarios provenientes das florestas, indicador
numérico;  Beneficiarios potenciais do Projeto que estdo cientes das
informacdes do projeto e de acordo com o0s investimentos apoiados pelo
projeto (indicador percentual) (WORLD BANK a, 2015, p. 6).

A leitura de PSA como “recompensas”, trazida por Muradian (2013), no entanto,
pode nos apontar a uma provavel pouca adicionalidade do DGM uma vez que as
recompensas nao alterariam comportamentos intrinsecos dos grupos. Ou seja, ndo haveria

grande incremento dos servi¢os ambientais ja prestados por estes grupos, mas sim a
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manutencdo e fortalecimento daquilo que estes ja aportam ao sistema. Pontua-se, porém,
que pode haver uma adicionalidade vinculada ao desestimulo a préticas ilegais de

degradaco florestal, vinculando-a, assim, ao custo de oportunidade®®.

A politica de recompensas pode ainda ser lida no &mbito das mudancas do clima,
como “iniciativas de mitigacdo e adaptagio”’4, fazendo do PSA ndo apenas uma
oportunidade de mercado, mas sim, um instrumento de gestdo ambiental e de aumento do

bem-estar, como sugerem Shiki e Shiki (2011).

Quanto a comoditizacdo do bem negociado, resta claro que ela € inexistente no
DGM enquanto agenda global e apoio aos subprojetos, qualquer que seja a definicao ou
interpretagdo que queira se dar ao PSA. Salienta-se, no entanto, que muitas iniciativas
consideradas como PSA variam no seu grau de comoditizacdo, podendo ser, inclusive,
nulas, conforme demonstra levantamento de Salzman (2018), estando muito distantes do
conceito de PSA de Wunder (2005).

Dada a possibilidade de considerar o DGM como um esquema de PSA, é possivel
avalia-lo sob a 6tica da Nova Economia Institucional, discutindo como os tipos e formas
de pagamento estdo desenhados e relacionados com diferentes estruturas de governanca

e custos associados num contexto de pagamentos coletivos.

4.2. Analise sobre a opc¢ao por determinadas formas e tipos de pagamento dentro do
DGM

Em capitulo anterior, foram apresentadas duas formas de pagamento pelo
servigo ambiental: as monetarias e as ndo monetarias, distribuidas a partir de trés tipos de
mecanismos: recompensas, mercados ou incentivos. Neste sentido, pode-se considerar
que os pagamentos realizados pelo DGM sdo ndo monetarios. Ja em relacdo ao tipo de

pagamento optado, percebe-se que ele € realizado tanto como recompensa como quanto

13 Entende-se como custo de oportunidade o valor que se perde ao fazer uma escolha, que pode ou ndo ser mais
lucrativa ou atraente.

14 Entende-se aqui mitigagdo como mudancas e substituicdes tecnolégicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes
por unidade de producéo, além da implementacdo de medidas que reduzam as emissdes de gases de efeito estufa e que
aumentem os sumidouros e adaptagdo como iniciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais
e dos humanos em decorréncia dos efeitos atuais e esperados da mudanca do clima (Decreto n. 9.578/2018, artigo 4°).
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incentivo.

O pagamento como “recompensas” fica claro quando se estabelece o publico
alvo do programa, isto porque, 0o DGM reconhece que “os PICTs desempenham um papel-
chave na conservacdo das florestas e na protecdo do clima, e podem contribuir
substancialmente para alcangar os objetivos de desenvolvimento do BIP” (Word Bank a,
2015, p. 32), ou seja, ha destaque ao reconhecimento do comportamento social do grupo
prestador do servico, segundo leitura de Muradian (2013). O carater de recompensas
também aparece quando o Banco Mundial apresenta, nas palavras de Muradian (2013, p.

7), a “transferéncia de recursos para populagdes mais vulneraveis”, vejamos:

O Projeto esté alinhado com a estratégia do Grupo Banco Mundial e com o
duplo objetivo do Banco de erradicar a pobreza extrema e promover a
prosperidade compartilhada — que s6 serdo alcangados se forem contempladas
as mudancas do clima e a busca pela integridade do ecossistema (WORLD
BANK g, 2015, p. 03).

Os “incentivos”, por sua vez, estabelecem-se quando da formalizacao das linhas
de financiamento possiveis: “iniciativas comunitarias sustentdveis e adaptativas”,

descritas no subcomponente 01 como:

Subcomponente 1.A: Iniciativas comunitarias (custo total previsto: US$ 3,0
milhdes). Destinara recursos para a concessdo de micro e pequenas doagdes as
organizagfes comunitarias de PICTs elegiveis para o desenvolvimento das
atividades comunitarias locais do tipo no-regrets relacionadas a temas
predeterminados nas areas de manejo florestal e do uso do solo, meios de
subsisténcia e preservacdo sociocultural, e que tenham sido propostos e
selecionados por deciséo dos PICTs (BANCO MUNDIAL, 2015, p. 7, grifo
proprio).

Percebe-se, deste modo, que o objetivo é tanto incluir as populagdes no
desenvolvimento regional, de modo a fortalecer as iniciativas de combate as mudancas
do clima, quanto fomentar e estimular a manutencdo de comportamentos benéficos a
conservacao e enriquecimento florestal. Este incentivo extrinseco, no entanto, deve ser
balizado pelos comportamentos intrinsecos do grupo, dado que existe a possibilidade de

haver mais perdas do que ganhos ap6s a sua retirada, conforme discutido no capitulo 02.

Ainda assim, se, por um lado, o projeto busca reconhecer a autonomia dos PICTs
na construcdo de mecanismos proprios de implementacdo e execugdo de projetos de seu
interesse, por outro, os custos da constru¢do de metodologias e processos proprios de

“inclusdo” tendem a ser maiores. Deste modo, a presente situacdo deve ser abordada
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também a partir de uma anélise econdmica, buscando a maximizacao dos beneficios para
a populacdo alvo dos projetos. Além disso, a propria logica “projetista” apresenta seus
proprios custos, em geral vinculados a perda do “capital social” dos grupos receptores de

seus “beneficios”.

Quanto a isto, e especialmente no cenario dos povos indigenas, Little (2002) nos
lembra pontos fundamentais quando da promogio de agdes de “etnodesenvolvimento®®”
junto a tal seguimento. O primeiro deles seria justamente a cooptacdo de grupo local por
entidades maiores, 0 que iria contra 0s preceitos da autonomia cultural. Outro seria o
desenvolvimento de uma logica “projetista” no contexto indigena o qual da forte énfase
a atividades letradas, introdugdo de uma nog¢ao “métrica” do tempo e a monetarizagao das
atividades produtivas. No plano da organizacéo das liderancas internas, aponta ainda que
o modelo projetista pode acarretar novas divisdes internas, “ja que as pessoas jovens (que
tendem a ter mais experiéncias em lidar com a sociedade dominante e niveis mais altos
de alfabetizacdo) ganham poder rapidamente, muitas vezes com uma correspondente

desvalorizacao das liderangas tradicionais mais velhas” (LITTLE, 2002, p. 47).

Um altimo ponto é a insercdo de um novo tipo paternalismo em suas relagcbes com
a sociedade envolvente. Esta relacao ¢ conceituada como aquela na “qual uma entidade
Ou organizacdo externa exerce um monopolio sobre os contatos de um grupo local com
entidades que funcionam em outros niveis de integragdo social” (LITTLE, 2002, p. 47).
Quanto ao novo paternalismo, Hoffmann (2011) nos leva a um interessante ponto acerca
das relacdes de poder estabelecidas quanto a capacidade plena de exercicio de autonomia

indigena frente ao Estado:

Neste contexto [cooperagdo internacional e indigenismo no Brasil], nos
estudos sobre “tutela”, “poder tutelar” e outros termos afins, envolvendo as
relagGes entre Estado e diversas categorias sociais no Brasil [...] se tem buscado
chamar atencéo para o fato de que o controle do financiamento de projetos
junto aos povos indigenas pelos varios atores da cooperacao internacional tem
dado margem a novos tipos de tutela. Estes novos tipos tém gerado préticas
pedagogicas e disciplinares em que continua a prevalecer a ideia da
incapacidade dos indios, apesar da ideologia da “participacdo’ da maioria dos
projetos implementados sob a égide e a intencdo de tratar os indios em pé de
igualdade [..]. E nesse sentido que as analises sobre tutela tém sido estendidas
ao universo da cooperagdo internacional, isto €, na medida em que este passa
a ser compreendido como um espaco social que sempre cria incapazes, e que

15 Segundo Litlle (2002, p. 39), o termo “etnodesenvolvimento” tem duas grandes acepgdes na literatura
especializada: (1) o desenvolvimento econdmico de um grupo étnico; e (2) o desenvolvimento da etnicidade de um
grupo social”.
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continua a lembrar, nas inumeraveis oficinas, workshops e avaliagdes que
promove, 0 modelo baba britanica descrito por Bonn (1974), em que sempre
ha um técnico de plantdo para mostrar que algo nao foi feito corretamente, ou
que ndo se aprendeu direito a licio (HOFFMANN, 2011, p. 536).

Dadas as consideracdes sobre as formas e tipos de pagamentos presentes no DGM,
bem como seus impactos, voltaremos a discussdo sobre as estruturas de governanga
estabelecidas e sua tipificacdo contratual. Esta discussdo é necessaria para que possamos
avancar nas diferentes opcdes pelas quais 0s incentivos e recompensas podem ser

fornecidos pelos demandantes desses servigos.

4.3. Do principio dos contratos, as estruturas de governanca e 0Ss custos de
transacao

Como discutido anteriormente, a importancia da analise contratual esta
vinculada as estruturas de governanca e seus respectivos custos de transacdo. Para
analisarmos os principios contratuais e as estruturas de governanca nas quais se baseia o

DGM, podemos partir das seguintes informacgdes:

) o0 DGM é um projeto com financiamento internacional ndo reembolsavel;

i) busca fomentar acdes de conservacao florestal;

iii) tem como agente fiduciario uma instituicdo financeira internacional;

iv) é implementado nacionalmente por uma organizacao nao governamental;

V) é executado por uma rede de organizacfes ndo governamentais que

recebem recursos via subdoacdes financeiras; e

vi) detém um comité gestor deliberativo.

Observadas essas caracteristicas, ademais das informac6es aportadas no capitulo
3, 0 modelo contratual do DGM, segundo os modelos formulados por Macneil (1974),
beira 0 neoclassico, abrindo m&o da judicializagdo dos entraves, visto que ha dependéncia
bilateral entre os agentes - CIF e beneficiarios. Ele, no entanto, se apresenta relativamente
elastico e adaptavel as decisbes hierarquicas - tipicas dos contratos unilaterais ou
hierarquicos - quando estabelece um comité gestor como nucleo de todas decisdes finais
sobre a execuc¢do do projeto, sendo essas balizadas pelas regras do agente fiduciario e

executadas por uma agéncia executora.

Ao dar, porém, autonomia as partes (organizagcbes ndo governamentais
executoras) quando da execugdo dos recursos dos subprojetos pende para os contratos
relacionais. Assim, ha possibilidade do DGM ser caracterizado como um modelo
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contratual relacional, uma vez que mescla caracteristicas hierarquicas com as de mercado,

sendo, portanto, um modelo de governanga hibrido.

Além disso, e considerando as principais caracteristicas de governancas hibridas
dadas por Menérd como sendo a dependéncia mdtua e a incerteza, hé o fortalecimento da
leitura do DGM como estrutura hibrida. Isto porque a dependéncia mdtua entre os agentes
(CIF e PICTs) é visualizada no DGM em diferentes momentos como, por exemplo, na
escolha de seus beneficiarios, na definicdo e cumprimento dos objetivos do programa ou
ainda quais servicos e bens podem ser adquiridos. J& a incerteza é controlada pela

existéncia de uma agéncia executora nacional - responsavel pelo repasse de recursos por

meio de contratos de doacdo - e pelo comité gestor nacional deliberativo que, ao tempo

que gere, monitora as decisbes e alcance dos projetos e recursos, evitando

comportamentos caroneiros.

Outro ponto a ser observado € a presenca de reunido de recursos, competicédo e
contratacdo, elementos comumentemente observados nas formas de governanca hibrida
(Menérd, 2004 apud BORGEN E HEGRENES, 2005). A reunido de recursos seria
visualizada pela organizacdo dos demandantes e dos beneficiarios na construgdo de um
projeto comum nos quais o0s primeiros ofereceriam recursos financeiros e 0s segundos,
acOes de conservacdo florestal. A competicdo pode ser vista quando da concorréncia
aberta para acesso a tais recursos, sendo a contratagdo o meio de formalizagdo do
mecanismo de reciprocidade e interdependéncia entre os agentes (CIF e PICTs). Neste
sentido, nos lembra Menard (ibdem), independente da forma que se apresentem, eles séo
sistematicamente orientados para organizar as atividades por meio da coordenacdo e

cooperacéo interfirmas.

Assim, a escolha por uma estrutura hibrida, parece ser uma boa solu¢do uma vez
que as estruturas hierarquicas, nos lembra Muradian (2013), podem ser mais eficientes
quando h& desacordos, no entanto, podem ter aumentados seus custos burocraticos (ainda
que estes possam ser compensados pelos ganhos de ambas as partes pela capacidade de
adaptacéo).

O modelo de contrato relacional pode ainda ser benéfico devido a longa distancia
social e espacial entre os agentes “ofertantes” e “demandantes” dos servigos ambientais.

Isto faz com que as estruturas hibridas apresentem menores custos de transacdo. Tais
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custos mais baixos se dariam tanto pela reducdo de custos burocraticos para desenho e
monitoramento da estrutura e execuc¢do do esquema de PSA, caracteristicos das estruturas
hierarquicas, quanto pelo fato de os instrumentos de mercado — de maior condicionalidade

- serem alternativas mais atraentes, em termos de incentivos extrinsecos.

4.4. Da opc¢éao pelo pagamento coletivo: o dilema dos incentivos e recompensas

Como visto, 0 DGM pode ser lido como um mecanismo de recompensa e
incentivos aos povos indigenas e comunidades tradicionais por meio de um arranjo de
governanca hibrido. Este arranjo traz a necessidade de reflexdo sobre o modo como esse
aporte financeiro vem sendo internalizado dentro do contexto comunitério,

principalmente, em relacdo aos impactos destes na motivacao intrinseca dos grupos.

Pelo seu desenho conceitual, o DGM busca oferecer as comunidades
organizadas recursos para fomento a sua inclusdo diferenciada em agendas regionais bem
como reconhecer seu papel na conservacdo florestal. Neste cenério, portanto, estariamos
lidando com Pagamento por Servicos Ambientais em areas utilizadas coletivamente, o

que difere absolutamente em termos do impacto de PSA em éreas privadas.

Percebe-se, assim, que uma questao é avaliar os tipos e formas de pagamentos
bem como a estrutura de governanca do DGM, outra € avaliar qual o impacto deste
pagamento e desta estrutura num contexto coletivo. Para tanto, este trabalho considerara
como pagamentos coletivos aqueles em que o recurso € vinculado ao apoio a uma acgao
coletiva, tal como recuperacdo de uma nascente ou instalacio de uma fabrica de
processamento de alimentos. Ja pagamentos individuais estardo relacionados aqueles em
que 0 recurso e pago para o individuo, mas vinculado ao seu uso em beneficio do coletivo,

valendo-se dos lacos intrinsecos ao grupo para definir a sua melhor alocacéo.

Com essa separacdo, percebe-se que os subprojetos apoiados pelo DGM
enquadram-se no primeiro tipo, uma vez que 0s pagamentos sdo realizados néo
monetariamente e coletivamente. Esta afirmacdo encontra fundamento quanto observa-se
gue o apoio ndo monetario é dado pelo aporte de recursos para o desenvolvimento de

projetos coletivos, conforme demonstrado no capitulo 03.
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Como exemplo de pagamento ndo monetario, Kerr et al. (2014), nos lembram
que esses sdo desenvolvidos em diferentes contextos que envolvem a posse segura do
territorio para os moradores locais, ofertas de apoio ao desenvolvimento e beneficios em
forma de emprego, infraestrutura ou bonus aplicado para o desenvolvimento local de uma

empresa.

Considerando que 0s pagamentos ndo monetarios podem estar agregados ao

pagamento coletivo Kerr et al. (2014, p. 600), por exemplo, apontam que:

Em experimentos de campo emoldurados no Peru, Narloch et al. (2012)
descobriram que as recompensas individuais eram mais eficazes na promog¢éo
da conservacéo coletiva da agrobiodiversidade do que recompensas coletivas,
e que os pagamentos coletivos expulsaram as forcas sociais em favor da
conservagao.

Deste modo, Kerr et al. (2014) esclarecem que, em alguns casos, incentivos
individuais podem ser interessantes para o estimulo da acdo coletiva, ainda que
apresentem maiores desafios em relacdo a imposicdo de condicionalidade, fundamental
em esquemas de PSA. Além disso, eles ponderam a necessidade de que tais decisdes
devam estar ancoradas no nivel de confianca dentro do grupo. Isto porque, em grupos
organizados para geracao de renda, 0 pagamento em espécie seria 0 mais indicado por ser
facilmente excludente e, portanto, evitaria comportamentos caroneiros e favoreceria a

condicionalidade.

No entanto, conforme ja discutido, as modalidades de pagamento devem ser
balizadas pelo grau de tradicdo cooperativa do grupo. Devido a longa tradicao pelas quais
caracterizam-se os PICTs, seria possivel pensar no pagamento individual como acgdo que
fomentaria a manutencéo dos lagos sociais tradicionais, bem como fator de incremento

da conservacao — de acordo com os achados de Narloch et al. (2012).

De mesmo modo, Narloch et al. (2012) nos apontam que, nos contextos em que
os individuos sdo motivados por incentivos intrinsecos para a conservacao, recompensas
individuais poderiam aumentar a expectativa de terceiros, o que aumentaria seus esforgos
de conservacgéo. Isso levaria a um efeito estabilizador na ac¢éo do coletivo - aqui, sim -
apresentando alta adicionalidade. Isto poderia favorecer, por fim, o processo de auto
regulacdo interna para a garantia tanto da preservacdo ambiental quanto da continuidade

do pagamento do beneficio.
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No lado oposto, em grupos que lutam para cooperar e ainda tem dificuldade de
confiar, o pagamento em dinheiro seria, no entanto, um problema (NARLOCH ET AL.,
2012). O estudo de Kerr (2010 apud Kerr et al., 2014) sobre PSA no México, por
exemplo, demonstrou que as implicacdes do pagamento monetario dependeram da
capacidade institucional do grupo. Neste mesmo trabalho, ele aponta que a participagéo
no coletivo foi mais alta onde o pagamento individual era oferecido em troca de
participacdo do que quando o pagamento foi oferecido pelas liderangas do grupo. E que,
em apenas alguns locais, a participacdo em troca de pagamento pela lideranca foi alta.
Nesse Ultimo caso, a confianga nas liderancas locais era comparativamente alta. Tais
achados vé@o ao encontro da decisdo do DGM em relagdo a escolha de seu desenho
conceitual uma vez que, além de ter como publico beneficiario grupos com forte tradicdo

de cooperacgéo, busca fomentar o fortalecimento institucional desses.

Em que pese tal condicdo, Kerr et al. (2014), discutindo o trabalho de Clements
et al. (2010), destacam os beneficios do crescimento gradual das proprias instituicGes de
governanga nas comunidades do Camboja. O lento crescimento ali conseguiu que as
instituices tivessem maiores beneficios na promoc¢éo do gerenciamento coletivo de seus

recursos naturais. Neste sentido conclui que

0s pagamentos individuais sem énfase na criacao de instituicdes tiveram maior
impacto na conservacao, mas com o tempo essa abordagem tornou-se menos
eficaz, porque ndo tinha base de apoio nas institui¢des locais. Enquanto isso, a
abordagem que dependia de instituicdes locais era ineficaz a principio, mas
gradualmente fortalecidas, parece ter perspectivas mais fortes a longo prazo
(Kerr et al., 2014, p. 600).

Afinal, “sob PSA, séo pessoas de fora a fonte de demanda por conservacéo e
néo as pessoas de dentro, e pode ndo haver tempo para construir gradualmente arranjos
institucionais” (KERR ET AL., 2014, p. 600).

Da mesma forma quando se analisa a localizacdo dos recursos dentro dos grupos
sociais, percebe-se que os detentores de mais recursos tendem a contribuir menos com os
projetos coletivos quando comparados aos beneficiarios em posse de menos recursos
(NARLOCH ET AL., 2012). Assim, a avaliacdo das normas e contextos sociais sao pecas
fundamentais quando da anélise dos sistemas implementados, para evitar que se contribua
com a acentuacdo das desigualdades sociais internas aos grupos (ibdem). Nessas
situacOes, Narloch et al. (2012, p. 2098) apontam que “mecanismos internos de auto

regulagdo na forma de sancBes e recompensas entre pares, além de melhorar a
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comunicacgéo, podem aprimorar a a¢ao coletiva e, portanto, capacitar as comunidades para

resolver seus proprios dilemas sociais”.

Percebe-se, assim, que o fortalecimento institucional deve observar as regras
sociais e arranjos proprios pois, naqueles em que ha fortes normas sociais informais (ou
tradicionais), o desenvolvimento de instituicdes formais pode acarretar efeitos de
exclusdo, uma vez que apenas aqueles que estiverem inseridos dentro desta nova estrutura

poderiam ser beneficiados.

Este debate - sobre a melhor forma de distribuicdo de recursos dentro das
comunidades -, no entanto, ndo se da apenas no ambito do DGM. Em estudos de campo
na “Africa do Sul e Namibia, descobriu-se que incentivos monetarios pareciam funcionar
melhor para grupos que jé& estavam cooperativados do que com grupos que nao estavam”
(KERR ET AL., 2014, p. 600). Este mesmo estudo apontou, no entanto, resultados opostos
aos de Narloch et al. (2012) no Peru e na Bolivia, uma vez que também se “encontrou

alguma evidéncia de que incentivos financeiros afastam as motivagdes sociais” (ibdem).

Kerr et al. (2012 apud Kerr et al., 2014, p. 600), destacam ainda que:

experiéncias no México e na Tanzéania [apontam] que pagamentos em dinheiro
de forma individual ajudaram a aumentar a participagdo em tarefas
comunitarias onde as pessoas ndo estavam interessadas, mas que a participagao
em tarefas comunitarias poderia ser alta, independentemente do incentivo, se
ja existissem normas sociais favoraveis a participacéo.

Além disso, encontraram que “pagamentos em dinheiro foram associados a uma
sensacdo reduzida de satisfacdo com o trabalho realizado em nome da comunidade em

comparagao com o trabalho realizado feito sem compensagdo” (ibdem).

No contexto do pagamento por servicos florestais pela manutencéo das florestas,
como o Redd+, talvez maior arena de PSA em &rea coletiva, Kerr et al. (2012, p. 611) nos
lembram que “se um forte respeito mUtuo deve ser um principio norteador, um governo
nacional deve direcionar a receita de REDD + para 0s habitantes das areas florestais que
0 gerar mesmo que haja preocupacdes sobre os efeitos dos pagamentos em dinheiro na
acdo coletiva”. Assim, caberia apenas ao Estado fomentar um gerenciamento transparente
dareceita o qual poderia ser associado a abordagens mistas de pagamento que “equilibram
a necessidade de condicionalidade com a necessidade de promover a agdo coletiva”
(ibdem).
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Avaliando-se, assim, o desenho no qual se molda o DGM, dado pela sua
estrutura de governanca, este parece adequado & maximizacdo dos recursos entre 0s
agentes. No entanto, a distancia social e espacial entre os financiadores (CIF) e os
beneficiarios (PICTs), e 0s consequentes custos de decisdo, gerenciamento e
monitoramento'® dos recursos que efetivamente devem chegar aos PICTs (via subprojetos

de doacdo), parecem ir em contra tal maximizacao.

Acerca destes, destacam-se 0s custos de apoio a elaboracdo e implementacdo dos
proprios subprojetos (vide componente 1B, “Treinamento e Assisténcia Técnica”, no
valor de U$ 1,0 milhdes) e o proprio custo de gerenciamento e monitoramento do DGM
Brasil (vide componente 3, “Gerenciamento, monitoramento e avaliagao do projeto”, no

montante de U$ 1,2 milhdes).

Assim, a escolha de um modelo contratual relacional, teoricamente mais
adequado, ndo impede a ocorréncia de falhas. Além disso, a escolha por este modelo de
estrutura, ainda que busque empoderar esses grupo, parece, no entanto, ignorar as
caracteristicas intrinsecas que os moldam como povos culturalmente diferenciados, fato
que os levam a gerenciar seus recursos de forma distinta das demais iniciativas presentes

no capitalismo moderno.

Neste contexto, seria possivel, ao confiar e levar em consideracgéo tal condicéo,
i) favorecer alternativas que minimizem custos de decisdo, gerenciamento e
monitoramento presentes no programa e ii) oportunizar a manutencdo e fortalecimento de

praticas tradicionais de promocao a conservacao e enriquecimento florestal do Cerrado.

16 Ou, segundo Rindfleisch e Heide (1997), custos diretos de comunicagio, negociacio e coordenagéo (vinculados as
incertezas ambientais) e custos de triagem, selecéo e mediac&o (vinculados as incertezas comportamentais), vide pagina
41.
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CONCLUSAO

A analise das diferentes abordagens sobre Pagamento por Servicos Ambientais
aponta para a possibilidade do DGM ser lido como um esquema de PSA, uma vez que se
percebe neste a existéncia de certa condicionalidade. Este pagamento ocorreria por meio
de transferéncias ndo monetarias ofertadas coletivamente, consideradas tanto
recompensas como incentivos para manutencdo e promocdo de modos de vida

sustentaveis no Bioma Cerrado.

A existéncia de um componente de fortalecimento institucional previsto no
projeto busca o fomento a acdo coletiva coordenada. Esta caracteristica vai ao encontro
das conclusdes de Kerr et al. (2014) sobre a importancia de desenvolver o fortalecimento
institucional e confianga entre o grupo antes do recebimento de Pagamento por Servigos
Ambientais. Este fomento, no entanto, ndo necessariamente propiciaria maior
adicionalidade a conservacdo florestal uma vez que se percebe no grupo beneficiario
vinculos anteriores de preservacao florestal associado a sua propria reproducéo fisica e
cultural. Ressalva-se, porém, que a existéncia deste incentivo pode diminuir a propensao
destes grupos adentrarem em outras atividades de geracdo de renda que fomentem a
depredacdo do patrimdnio natural de seus territdrios, como extracdo madeireira,

garimpeira ou conversao do uso da terra.

Outro ponto a ser considerado € o impacto dessas a¢fes no capital social dos
PICTs. Considerados grupos com fortes regras sociais intrinsecas, tanto para acao
coletiva quanto para a conservacao dos recursos naturais, o estabelecimento de uma logica
projetista e vinculada a incentivos extrinsecos e ao fortalecimento de institui¢fes formais,
nem sempre vinculadas as tradicionais, pode fomentar a dispersdo das regras e vinculos
tradicionais 0s quais ja propiciavam a conservacdo florestal. Além disso, esta situacdo
pode inclusive dispersar a disposicdo intrinseca a acao coletiva e conservacdo florestal,

vista como fundamental para manutencao de seus modos de vida.

Assim, torna-se fundamental que as agdes de PSA em areas coletivas sob gestdo
de povos indigenas e comunidades tradicionais: i) levem em consideracéo seus contextos
sociais e ndo atropelem seu proprio processo decisorio, em nome de agendas externas ou
sob perigo de “perder recursos” e ii) ndo fomentem o paternalismo, acarretando a perda

da autonomia e a possibilidade do esfacelamento de suas proprias regras sociais, mediante
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fortalecimento de instituicdes “parceiras” e ndo necessariamente instituigoes indigenas

ouU comunitarias.

Ja na avaliacdo do projeto, quanto a sua eficiéncia econdmica, percebe-se que a
estrutura de governancga e modelo contratual do DGM Brasil, ainda que hibrido, favorece
a elevacdo dos custos diretos do projeto vinculado as incertezas ambientais e
comportamentais (Rindfleish e Heide, 1997). Essa elevacao pode ser visualizada desde o
desenho inicial do projeto que direciona U$ 1,0 milhdo para assisténcia técnica e
treinamento para a propria elaboracao e implementacéo dos subprojetos a serem apoiados
(subcomponente 1B) e U$ 1,2 milhdes para o gerenciamento, monitoramento e avaliagdo
do projeto, incluindo os custos para manutencdo do Comité Gestor Nacional (componente
3).

Assim, cerca de 34 % dos recursos do projeto estdo vinculados a sua prépria
elaboracdo, implementacdo, gerenciamento e monitoramento, 46% aos subprojetos
(componente 1A) e 20% para capacitacdo e fortalecimento institucional (componente 2).
E importante ainda considerar que, embora ndo contabilizados, cada um dos 64
subprojetos apoiados conta com seus proprios custos de gerenciamento e monitoramento,
estes vinculados as caracteristicas que fundamentam as estruturas de governanca das

entidades proponentes e das caracteristicas de cada subprojeto.

Considerando essas conclusdes, e alinhadas as proposi¢coes de Kerr et al. (2014),
seria interessante mesclar incentivos monetarios com ndo monetarios somados a
beneficios condicionais individuais com beneficios menos condicionais, porém coletivos,
ja que esses apoiariam a manutencdo da condicionalidade ao que desencorajariam 0
comportamento caroneiro. Esta alternativa poderia ainda minimizar o efeito de excluséo
sem abrir mdo do fortalecimento institucional. No entanto, este Gltimo seria dado no
conjunto das regras e instituicdes tradicionais dos PICTSs, evitando o enfraquecimento dos

vinculos e regras sociais dos grupos.

Neste sentido, a inclusdo de mecanismos de mercado (como pagamento

monetario direto aos individuos ou familias) para conservacdo ambiental, a exemplo do

175

“Bolsa Floresta™'”, pode fomentar a utilizagdo dos recursos em favor da conservagao

170 Programa Bolsa Floresta é uma compensagao financeira para os servigos prestados pelas populag@es tradicionais
e indigenas do Amazonas: a conservagdo das florestas.
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baseada nas proprias regras e acordos internos dos grupos beneficiarios. Ou seja, nao
dizemos como sera gerido o recurso, os beneficiarios apenas recebem o pagamento
diretamente sob a condic¢éo de entregarem determinados produtos (como mudas plantadas
ou hectares preservados), o que poderia diminuir os custos burocraticos de
implementacdo e monitoramento dos subprojetos bem como de subcontratagdes para sua
execucdo. Esta opcdo poderia ainda fomentar a autonomia dos PICTs uma vez que 0s
acordos para entrega dos produtos seriam realizados mediante acordos internos,

estabelecidos conforme a organizacéo tradicional dos grupos.

Por fim, ao se aliar diferentes formas de pagamento, entre ndo monetérios e
monetarios, com modos de pagamento tanto individuais quanto coletivos, poderia ver-se
aumentada a adicionalidade ja que poderiamos ter um incremento da participacdo de
agentes para 0s quais 0s incentivos ndo monetarios ndo alcangcam, ou ndo mobilizam para
a acdo coletiva. Ademais, conforme demonstrado, os pagamentos individuais parecem
aumentar os niveis de conservacdo pelo efeito de aglomeracdo que estabiliza a agédo
coletiva desencadeando a reciprocidade. Somando-se a isto o proprio pagamento
monetario poderia ainda aumentar a condicionalidade - fundamental em qualquer
esquema de PSA - uma vez que, em ndo cumpridos os acordos, ele seria de féacil

suspensao.
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