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RESUMO

O crescimento populacional juntamente com consumo excessivo e 0 alto grau de
poluicdo causado pelas atividades humanas vém contribuindo para a ma qualidade
da 4gua e sua escassez. Diante deste quadro tornou-se necessario estabelecer um
modelo de gestdo sustentavel e participativo dos recursos hidricos. Neste contexto
surge o Programa Produtor de Agua (PPA), um programa inovador, principalmente
por utilizar o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) voltados a protecéo hidrica
no Brasil. O programa é uma iniciativa da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e tem
como objetivo principal a reducdo da erosdo e assoreamento dos mananciais nas
areas rurais. Visando contribuir na analise de politicas publicas, debrucando-se
sobre a formulacdo e implementacdo da politica e em especial os atores e
instituicdes envolvidas no estudo de caso do Programa Produtor de Agua Pipiripau
(PPA-P), foram realizadas entrevistas semi estruturadas com técnicos e
representantes do poder publico, com produtores rurais do PPA-P, com as ONGs
envolvidas no Programa e com um professor da Universidade de Brasilia. Os
resultados mostram que apesar de relativamente recente no Distrito Federal, o PPA
esta encontrando receptividade e parte de um arranjo de organizac6es publicas para
construir alternativas aos principais problemas ambientais das regiées hidricas do
pais. A compreensao dos atores institucionais envolvidos no Programa evidenciou a
existéncia de empreendedores de politicas publicas, burocratas de nivel de rua e
atores visiveis e invisiveis que fazem a acdo publica. Ainda que haja dificuldades,
auséncias e problemas na execucdo do PPA-P, ha também acertos e arranjos

importantes para a execugdo do Programa.

Palavras-chave: Servicos Ambientais; Produtor de Agua; Politicas Publicas;

Implementacao; Produtores rurais.



ABSTRACT

The population growth jointly with the overconsumption and the high degree of
pollution caused by human activities are contributing by poor water qualityand its
scarcity in several Brazilian states. On this basis it was necessary to establish a
model of participatory and sustainable management of water resources. In this
context arises the Water Producer Program (WPP), an innovative program for the
protection of water resources, mainly to use the Payment for Environmental Services
(PES) aimed at protecting water in Brazil, the program is an initiative of National
Water Agency (NWA)and has as main purpose the reduction of erosion and siltation
of wellsprings in rural areas, with the purpose to contribute to policy analysisleaning
over the formulation and implementation of policy, in particular the actors and
institutions involved in the case study of the Water Producer Program in the basin of
the Pipiripau (WPP-P), semi-structured interviews were conducted with experts and
representatives of government, with farmers involved in the Water Producer Program
of the Pipiripau (WPP-P), with NGOs and a professor of the National University of
Brasilia. The results show that although it is a relatively new program in the Federal
District (FD), the WPP is finding receptivity and results from a number of public
agencies to build alternatives to the major environmental problems of water regions
of the country. The comprehension of the institutional actors involved in the program
demonstrated the existence of policy entrepreneurs, street-level bureaucrats and
visible and invisible actors who make public action. Finally, even if there are
difficulties, absences and problems in implementing the WPP-P, there are also
successes and important arrangements for implementing the program.

Key Words: Environmental Services; Water Producer; Public Policy; Implementation;
Farmers.
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INTRODUCAO

A agua é elemento fundamental e insubstituivel a vida. Quase todas as
atividades humanas dependem da utilizacdo da agua, recurso estratégico para o
desenvolvimento socioecondmico.

No Brasil o aumento da populacdo, o consumo excessivo e o alto grau de
poluicdo causado pelas atividades humanas vém contribuindo para a escassez da
agua em diversos estados. Diante deste quadro tornou-se necessario estabelecer
um modelo de gestao sustentavel e participativo dos recursos hidricos.

Neste contexto surge o Programa Produtor de Agua (PPA), um programa
inovador para a protecdo dos recursos hidricos, principalmente por utilizar o
Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) voltados a protecédo hidrica no Brasil, o
programa é uma iniciativa da Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e tem como objetivo
principal a reducdo da erosdo e assoreamento dos mananciais nas areas rurais,
proporcionando a melhoria da qualidade e oferta de agua e a conscientizacdo dos
produtores rurais sobre a importancia da gestao integrada de bacias hidrograficas, o
programa conta com o intercambio entre diversas instituicbes publicas e privadas
como, prefeituras, comités de bacia, empresas de saneamento, Organizacdes Nao
Governamentais (ONGSs), etc.

A adeséao ao programa € voluntaria e o produtor participante recebe apoio
técnico para implantar técnicas que conservem o solo e a 4gua e prevé para aqueles
que comprovadamente contribuam para a protecdo e recuperacdo dos mananciais
uma espécie de compensacdo financeira, o pagamento pelo servico ambiental
prestado.

O PPA ja vem sendo implementado em diversas bacias hidrograficas de
importancia estratégica para o Brasil, como por exemplo, no municipio de Extrema,
Minas Gerais, este € um exemplo de sucesso do programa e serve de referéncia
para outros municipios.

No Distrito Federal a bacia escolhida para implementagcdo do Programa
Produtor de Agua foi & bacia do Ribeirdo Pipiripau, devido as suas caracteristicas
ideais, como: tamanho, alto grau de degradacdo ambiental, conflitos pelo uso de
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recursos hidricos, abundancia de dados de pesquisa e principalmente por ser de
grande importancia ambiental e socioecondmica para a regiao do Distrito Federal.

O Ribeirdo Pipiripau esta inserido na bacia do Rio Sdo Bartolomeu, que &
a maior bacia hidrografica do Distrito Federal e formadora das bacias dos rios
Paranaiba e Parana. A bacia do Ribeirdo Pipiripau ocupa uma area total de 23.527
hectares, abrange os nucleos rurais Pipiripau, Taquara e Santos Dumont, onde se
concentram diversas atividades de interesse da sociedade, tais como producéo de
frutas, grédos, carnes, lazer, protecdo ambiental e captacdo de agua para
abastecimento humanao.

As areas de agricultura somam, no total, uma &rea de 13.337 ha (71% da
bacia). Podem ser identificados na bacia proprietarios e arrendatarios com renda
mais elevada, trabalhadores rurais e agregados ou temporarios de baixa renda.

A atividade agricola € a maior fonte de renda dos moradores presentes
na bacia, essas atividades por sua vez acabam gerando efeitos negativos para o
meio ambiente, afetando a sociedade e, consequentemente, a economia da regiao.

A adesdo dos produtores da bacia do Ribeirdo Pipiripau ao Programa
pode gerar diversos beneficios locais e regionais, entretanto ao ser implementada, a
politica pode sofrer alteragdes as quais vao depender de varios aspectos como: as
pessoas envolvidas, as organizacfes, 0s interesses, comportamentos variados e
relacbes entrelacadas. As diferentes l6gicas dos atores podem levar a diferentes
resultados do Programa, esses resultados podem ser positivos ou negativos para 0s
destinatarios. Traduzir programas na pratica nao é tarefa facil.

A andlise critica do Programa Produtor de Agua na bacia do Ribeirdo
Pipiripau (PPA-P) — Distrito Federal com foco na implementacédo da politica se faz
importante, pois pode possibilitar a visualizacdo dos obstaculos e falhas que
constantemente séo percebidos nesta fase do processo. Mais do que isso, estudar a
fase de implementacdo também significa visualizar erros anteriores a tomada de
decisdo, a fim de detectar problemas mal formulados, objetivos mal tracados,
otimismos exagerados (REZENDE, 2002).

Diante do exposto surgem alguns questionamentos. Como se configuram
as relagbes existentes entre os diferentes atores mobilizados pelo PPA-P? O
programa alcanca plenamente o proposito a que é destinado?Como sé&o

implementadas as a¢des do PPA-P?



15

JUSTIFICATIVA

O acesso a agua & um direito humano fundamental. A populagédo tem
direito a agua de qualidade e em quantidade suficiente, com custo acessivel
conforme previsto na legislacdo brasileira e na agenda 21. Cuidar da agua € uma
guestao de sobrevivéncia e dever de toda sociedade.

O Programa Produtor de Agua na bacia do Ribeirdo Pipiripau é o projeto
piloto do Distrito Federal tendo grande importancia social, ambiental e econémica
para regido. O programa € um bom exemplo de que solucbes sustentaveis para
problemas que dificilmente seriam resolvidos somente pelo poder publico podem ser
encontradas a partir da vontade politica associada a uma popula¢do motivada.

No Distrito Federal, as populacdes das Regides Administrativas de
Sobradinho, Sobradinho Il e Planaltina sdo abastecidas pelo sistema integrado
Sobradinho/Planaltina. Parte da Agua que serve este sistema provém do subsistema
que tem o ribeirdo Pipiripau como manancial de captagdo. Este curso d’agua
também € usado na criacdo de animais e irrigacao das culturas agricolas produzidas
durante a estacdo seca, principalmente através do canal de irrigacdo Santos
Dummont e de um pivé central. As &reas agricolas desta bacia hidrografica ocupam
cerca de 70% de sua area total. Portanto, € perceptivel a importancia dessa rede de
drenagem natural para o abastecimento humano e producdo socioeconémico local,
bem como o conflito pelo uso da agua existente na bacia.

Mas, apesar dos objetivos dos PPA apontarem um conjunto de
desdobramentos e boas intencdes, é sabido que a dotacdo de recursos e como eles
sdo mobilizados pelos parceiros na implementacdo de politica podem conduzir os

resultados e alcances para fins diferentes.
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OBJETIVO GERAL

Frente a essas consideracdes, o estudo em questao procura contribuir na
andlise de politicas publicas, nesse caso, o Programa Produtor de Agua na bacia do
Ribeirdo Pipiripau (PPA-P), debrucando-se sobre a formulacdo e implementacao da

politica e em especial os atores e instituicées envolvidas.
OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Resgatar a trajetéria do Programa Produtor de Agua na bacia do Ribeirédo
Pipiripau - Distrito Federal (PPA-P);

e Compreender a politica de Pagamento por Servicos Ambientais pelo estudo
de caso do PPA-P;

¢ Identificar os atores chaves no processo de implementacéo do PPA-P.

REFERENCIAL TEORICO

Pagamento por servico Ambiental - PSA

Os instrumentos econdmicos tém a capacidade de influenciar na conduta
das pessoas e, portanto, quando bem planejados, podem estimular os individuos a
adotarem comportamentos ambientalmente favoraveis. Estes instrumentos podem
envolver pagamento, compensagdo ou concessdo de beneficios fiscais sendo
considerados como uma alternativa eficiente em termos econémicos e ambientais,
indo além dos mecanismos ja existentes na legislacdo ambiental brasileira. O
principal objetivo desses instrumentos € estimular pessoas fisicas e juridicas a
conservarem e produzirem servicos ambientais que assegurem a conservacao e a
restauracdo dos ecossistemas, atribuindo as boas préaticas um valor monetéario que
antes nao era atribuido.

O pagamento pela provisdo de servicos ambientais € uma politica recente
e inovadora que vem sendo amplamente discutida nas ultimas décadas,
principalmente quando se pensa na conservacdo de florestas, biodiversidade e
recursos hidricos.

Segundo Wunder (2006), Pagamentos por Servigcos Ambientais (PSA) séo

transferéncias financeiras de beneficiarios de servicos ambientais para os que,
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bY

devido a pratica que conservam a hatureza, fornecem esses servicos, de forma
segura e bem definida, por meio de uma transacgéo voluntaria.

O PSA envolve um afastamento das politicas ambientais de comando e
controle, utilizando as forcas de mercado para obter maiores resultados ambientais e
recompensando os provedores de servicos ambientais, os quais ndo vinham, até
entdo, recebendo qualquer compensacao (ANA, 2009).

O comprador de um servico ambiental pode ser qualquer pessoa fisica ou
juridica. Ja o provedor de servicos ambientais € representado por aquele que
demonstra dominio sobre o servico ambiental, no sentido de poder garantir sua
provisdo durante o periodo definido no contrato de transferéncia (WUNDER et al,
2008).

O primeiro pais a implementar um Sistema de PSA eficiente foi os
Estados Unidos. Para atender aos padrbes do Safe Drinking WaterAct em 1986 os
gestores de 4gua de Nova York optaram por adquiri e recuperar areas da bacia de
castkill, um manancial situado ao norte da cidade, ao invés de construir uma nova
estacdo de filtragdo de agua que custaria US$ 6 bilhdes. O plano de protegéo
ambiental que garantia a qualidade da agua e evitou a necessidade de filtragem
custou apenas US$ 1,5 bilhGes e teve duracdo de 10 anos ( The Castkill Center,
2009).

Em 1989, o Canada iniciou o programa de cobertura Vegetal Permanente,
com o objetivo de reduzir a deterioracdo do solo de terras de cultivo com alto risco
de danos, por meio da manutencdo de cobertura permanente de gramineas e
arvores (The Permanent cover program, 2001).

No Brasil a Agencia Nacional de Aguas — ANA desenvolveu o “Programa
Produtor de Agua”. De acordo com esse programa, o produtor recebe um incentivo
financeiro para implantar boas praticas de manejo do solo, minimizando os
processos de erosdo e sedimentacdo nas propriedades e bacias. Esse valor € obtido
a partir do célculo do percentual de abatimento de erosédo, assim como do custo de
oportunidade da medida adotada (CHAVES et al. 2004a).
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Programa Produtor de Agua

Em 2001 a Agéncia Nacional de Aguas - ANA idealizou o PPA como um
programa inovador que se difere dos outros programas de revitalizagéo de bacias
pelo fato de os servicos ambientais gerados por seus participantes serem objeto de
remuneracao. O programa reconhece que o setor agricola tem grande potencial para
producéo de servicos ambientais e incentiva esse procedimento.

Seguindo as tendéncias agroambientais mais recentes, o PPA foi
concebido como um programa voluntario, flexivel, de implantacdo descentralizada,
gue visa o controle da poluicdo difusa em mananciais estratégicos (ANA, 2003). Ele
parte da premissa que a melhoria ambiental auferida fora da propriedade pelo
produtor participante é proporcional ao abatimento da eroséo e, consequentemente
da sedimentacdo, em funcdo das modificacbes no uso e manejo do solo e dos
custos de sua implantacao por parte dos participantes (CHAVES et al., 2004a).

O PPA tem como foco estimular a politica de pagamento por servigcos
Ambientais — PSA — voltados a protecdo hidrica no Brasil. Para tanto este dard o
apoio, orientacdo e certificacdo aos projetos que propiciem melhoria da qualidade,
ampliacdo e regularizacdo da oferta de agua em bacias de importancia estratégica
para o Brasil. Os projetos sdo de adesdo voluntaria, voltados a produtores rurais que
adotem préaticas e manejos conservacionistas em suas propriedades visando a
conservacgao do solo e agua.

Os principais objetivos do PPA séo:

e Disseminar e debater o mercado de servicos ambientais;

e Proporcionar o aumento da oferta de dgua na bacia selecionada, por meio
de praticas mecéanicas e vegetativas adequadas que aumentem a
infiltracdo de 4gua no solo;

e Reduzir o grave problema de poluicdo difusa rural, principalmente as
decorrentes dos processos de eroséo, sedimentacéo e eutrofizacao;

e Propagar o conceito de manejo integrado do solo e da agua,;

e Assegurar a sustentabilidade socioeconbmica e ambiental das praticas
disseminadas, por meio de incentivos financeiros aos agentes

selecionados.
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De acordo com o Manual Operativo da Agéncia Nacional de Aguas
(2009), as metas do Programa sao:

e Reducao de 50% da eroséo e da sedimentacéo nas bacias selecionadas.

e Recuperacdo (construcdo de cercas e enriquecimento) das Areas de
preservacao Permanente — APP das propriedades participantes.

e Recomposicédo (identificacdo, construcdo de cercas de enriguecimento) das
areas de reservas legal das propriedades participantes.

e Treinamento de potenciais agentes executores do programa (estados,
comités de bacias, cooperativas e etc.) em relacdo aos seus critérios e
procedimentos.

Referente ao tipo de pratica ou manejo conservacionista a ser implantado
(ou ja em uso) pelo participante, o programa é bem flexivel. No entanto, eles devem
obedecer a alguns critérios basicos em relacdo ao custo-beneficio e a eficacia de
abatimento da erosdo. Para que estes critérios sejam atendidos alguns parametros
basicos largamente utilizados na literatura técnica serdo empregados na analise das
performances das variadas praticas e manejos conservacionistas.

O pagamento pelos servicos ambientais prestados pelo participante s6
sera feito apdés a implantacdo de um Projeto individual de Propriedade — PIP
previamente aprovado e cobrirdo, total ou parcialmente, os custos das praticas
implantadas, dependendo de sua eficacia de abatimento da poluicdo difusa. Serao
celebrados contratos entre os agentes financiadores e os produtores participantes,
segundo critérios estabelecidos nos editais de selecdo, no qual estdo estabelecidas
as metas a serem alcancadas e 0s respectivos valores a serem pagos, bem como as
datas para realizacao das vistorias.

O Programa sugere que os agentes financiadores (6rgdos e entidades
participantes), que pagam os produtores de agua, se organizem em uma Unidade de
Gestdo do Projeto (UGP), na qual sdo determinadas suas atribuicbes especificas,
dentre as quais se destaca o financiamento do projeto. Dentre os participantes da
UGP, podemos citar: Agéncia Nacional de Aguas; 6rgdos gestores estaduais;
comités de bacias hidrograficas; organizagcbes ndo governamentais; estados e
municipios; empresas de saneamento e de geracdo de energia elétrica; e agentes
financeiros (JARDIM, 2010).
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Os recursos do PPA poderao vir de diversas fontes como: recursos da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos; empresas de saneamento, geracdo de
energia elétrica e usuarios; Fundos Estaduais de Recursos Hidricos; Fundo Nacional
de Meio Ambiente; Orcamento Geral da Unido; orcamento de Estados, Municipios e
Comités de Bacias; compensacdo financeira por parte de usuérios beneficiados;
Mecanismo de Desenvolvimento Limpo / Protocolo de Kyoto; organismos
Internacionais; e financiamento de bancos de investimento oficiais (Banco do Brasil
e Banco Nacional do Desenvolvimento).

Os beneficios gerados pelo abatimento da erosdo serdo avaliados por
meio de indicadores simples e eficazes, tais como: a vazédo e a turbidez da dgua em
cursos d’agua da bacia selecionada e em periodos preestabelecidos. Estas
medicdes serdo conduzidas por técnicos da contratante. Da unidade de gestdo do

projeto ou de entidade devidamente credenciada (ANA, 2009).

Experiéncias do programa Produtor de Agua no Brasil

O mapa a seguir aponta os PPA’s existentes no Brasil.
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Figura 01: Mapa dos PPA’s em todo o Brasil.
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Fonte: Agencia Nacional de Aguas. Programa Produtor de Agua, 2013.

Alguns casos se tornaram mais conhecidos e bem sucedidos, gerando
mais exposicdo na midia e consequentemente, despertando o interesse de outras

regides para a implantacdo dos PPA’s. Alguns exemplos séo relatados a seguir:
O Projeto Conservador das Aguas de Extrema - Minas Gerais

No ano de 2006 o Programa Produtor de &gua é colocado em pratica pela
primeira vez com o Projeto Conservador das Aguas de Extrema - Minas Gerais. O
projeto piloto teve como palco as bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, em
areas integrantes do Sistema Cantareira, Prioritarias para a producdo de agua.
Diversos parceiros uniram-se a ANA na gestao do projeto.

O projeto englobou quatro mil hectares nas cidades de extrema,
Joandpolis e Nazaré Paulista. A remuneracdo dos produtores rurais pelos servigos

ambientais prestados foi feita com recursos da cobranca pelo uso da agua nas Sub-
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bacias do Moinho e Canca, e com recursos orgcamentarios da prefeitura de Extrema
na sub-bacia de Posses.

O projeto conservador das aguas de extrema hoje se encontra
plenamente estabelecido e virou vitrine de bons exemplos para a implementacdo do

programa em outros estados.

Projeto Oasis Apucarana — Parana

No inicio de 2009, a Camara Municipal de Apucarana (PR) aprovou a
criacdo do Projeto Oasis, cujo objetivo é implantar acdes para a melhoria da
qualidade de vida e o aumento da quantidade e qualidade da &gua dos rios que
correm no municipio. O projeto adere a modalidade de Pagamento por servicos
ambientais, recompensando 0s proprietarios rurais participantes que preservam e
recuperam suas matas.

A Fundacdo Grupo Boticario de Protecdo a Natureza € parceira neste
projeto, e contribui com a elaboracdo da metodologia utilizada no calculo de
pagamento por servicos ambientais.

Em Apucarana 133 proprietdrios recebem premiacdo financeira,
totalizando 385 nascentes e 799,8 hectares de area natural protegida. (BOTICARIO,

2011).

Produtores de Agua e Floresta — Guandu — Rio de Janeiro

Iniciado em 2009, por meio de parceria entre o Comité Guandu, o
Governo do Estado do Rio de Janeiro, Prefeitura Municipal de Rio Claro, o Instituto
Terra de Preservacdo Ambiental (ITPA) e a The Nature Conservancy (TNC) o projeto
Produtores de Agua e Floresta no Rio de Janeiro visa incentivar a preservacéo da
Mata Atlantica nas nascentes e a recuperagcdo das suas matas ciliares dos rios da
Bacia por meio do Pagamento pelos servicos ambientais prestados pelos
proprietarios rurais.

O programa ja contemplou quarenta e trés proprietarios Rurais do distrito
de Lidice (Rio Claro), pela recuperacdo de areas degradadas e a conservacao das
matas ciliares dentro das propriedades na microbacia do Rio das Pedras, afluente do

rio Pirai. Esse manancial é responsavel por 15% dos recursos hidricos disponiveis
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no sistema Guandu, além de ser uma area de grande relevancia para a

biodiversidade da Mata Atlantica.

Politicas Publicas

O papel do Estado em nossa sociedade ao longo do tempo sofreu
inimeras transformacdes, o aprofundamento e expansdo da democracia
diversificaram suas incumbéncias, atualmente pode-se afirmar que € funcdo do
Estado promover o bem-estar social. Para atingir tal finalidade este desenvolve
inimeras ag6es em diversas areas, tais como seguranga, saude e meio ambiente,
utilizando-se de Politicas Publicas para tentar solucionar os problemas sociais.

Em paises de lingua latina como o Brasil, os estudos sobre politicas
publicas ainda sdo relativamente recentes, na literatura especializada ndo ha um
consenso quanto a definicdo do que seja uma Politica Publica.

Guareschi (2004, p. 180), apresenta a Politica Publica como:

[...] o conjunto de agBes coletivas voltadas para a garantia dos direitos
sociais, configurando um compromisso publico que visa dar conta de

determinada demanda, em diversas areas. Expressa a transformagéo
daquilo que é do &mbito privado em agdes coletivas no espaco publico.

Na concepcédo de Boneti (2007, p. 74)

Entende-se por politicas publicas o resultado da dindmica do jogo de forcas
gue se estabelecem no ambito das relacdes de poder, relagbes essas
constituidas pelos grupos econdmicos e politicos, classes sociais e demais
organizagdes da sociedade civil. Tais relagbes determinam um conjunto de
acOes atribuidas a instituicdo estatal, que provocam o direcionamento (e/ou
o redirecionamento) dos rumos de ac¢bes de intervencdo administrativa do
Estado na realidade social e/ou de investimentos.

Para Secchi (2010) a politica publica € uma diretriz elaborada para
enfrentar um problema publico. As politicas publicas tratam do contetudo concreto e
do contetdo simbdlico de decisdes politicas, do processo de constru¢do e atuagao
dessas decisoes.

As politicas publicas sdo estabelecidas por diversos atores, mesmo sendo
liderada por alguns atores em especificos, uma politica publica sempre recebe
influéncias dos mais diversos atores ao longo do seu ciclo.

Assim como um organismo vivo metaforicamente as politicas publicas

também tém um ciclo de vida, este processo de elaboracdo de politicas publicas
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(policy-makingprocess) também €& conhecido como ciclo de politicas publicas
(policycycle) e é constituido por diversas fases interdependentes.

Segundo Secchi (2010) h& varias versdes ja desenvolvidas para
visualizacdo do ciclo de politicas publicas, no entanto sdo consideradas como

principais sete fases:

Identificac&o do problema

Um problema pode ser definido como a diferenca do que é e aquilo que
se gostaria que fosse a realidade publica. Um problema publico pode aparecer
subitamente ou aos poucos. Pode estar presente durante muito tempo, e nao
receber atencdo suficiente por que a sociedade aprendeu a conviver com ele.

A identificacdo de um problema publico envolve a percepcdo do
problema, a definicdo ou delimitacdo do mesmo e a avaliacdo da possibilidade de
solucéo.

Geralmente 0s atores sociais que se preocupam constantemente com a
identificacdo dos problemas publicos sdo: os partidos politicos, os agentes politicos
e as organizacbes ndo governamentais. Caso um problema seja identificado por
algum ator politico, e este se interessar por sua resolucao, ele podera batalhar para

que tal problema entre na agenda.

Formacao da agenda

A agenda é um conjunto de problemas ou temas entendidos como
relevantes. Ela pode tomar forma de um programa de governo, um planejamento
orcamentario, um estatuto partidario ou, ainda, de uma simples lista de assuntos que
0 comité editorial de um jornal entende como importante (SECCHI, 2006).

De acordo com Cobb e Elder (1983), existem dois tipos de agenda:

Agenda Politica: também conhecida como agenda sistémica, e o conjunto
de problemas ou temas que a comunidade politica percebe como merecedor de
intervencao publica;

Agenda formal: também conhecida como agenda institucional, é aquela

gue elenca os problemas ou temas que o poder publico ja decidiu enfrentar.
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Ha ainda uma espécie de lista de problemas que o0s meios de
comunicacdo mais diversos dao atencdo especial, a agenda da midia, que nao raras
vezes, condiciona as agendas politicas institucionais.

Os problemas estdo em constante movimentacdo nas agendas, eles
entram e saem. Dessa forma podem tomar notoriedade, ganhar relevancia ou perdé-

la.

Formulacao de alternativas

Nessa fase iniciam-se os esforcos de construgdo e combinagcdo de
solugbes para os problemas, na formulagcdo de solucbes sao estabelecidos
objetivos, estratégias e o estudo das potenciais consequéncias de cada alternativa
de solucéo.

E na etapa de construcao de alternativas que sao elaborados os métodos,
programas, estratégias ou acbes que poderdo ser capazes de alcancar os objetivos

estabelecidos.

Tomada de decisao

No momento da tomada de decisdo os interesses dos atores sao
equacionados e as intencbes de enfrentamento de um problema publico séo

explicitadas.

Implementacgéo da politica publica

A literatura sobre implementacéo de politicas publicas ganharam peculiar
notoriedade a partir de 1973, apdés a publicagcdo do trabalho de Pressman e
Wildavsky em um livro intitulado: “Implementacdo: Como grandes expectativas em
Washington sdo adulteradas em Oakland; ou porque € surpreendente que
programas federais funcionem, sendo esta a saga da administracdo do
desenvolvimento econémico, como dito por dois simpatizantes que buscam construir
a moral sobre os alicerces de esperancas desmoronadas”. A partir deste trabalho,
varios trabalhos foram elaborados a partir de debates que véo desde técnicas para
estudar e administrar implementacdo até a sua diferenca entre os paises

desenvolvidos e em desenvolvimento (OLIVEIRA, 2006).
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Segundo O’'Toole Jr.(2003), é na fase de implementagdo que as regras,
rotinas e processos sociais sdo convertidos de intengdes em acao.

A implementacédo pode ser considerada como um processo de interacao
entre a determinacdo de objetivos e as acbOes empreendidas para atingi-los.
Consiste no planejamento e na organizacdo do aparelho administrativo e dos
recursos humanos, financeiros, materiais e tecnologicos necessarios para realizar
uma politica (SILVA, 2009).

Com o avanco das pesquisas sobre implementacdo, surgiram duas
perspectivas para estudar o fenbmeno, denominadas top-down e bottom-up.

Modelo top-down (de cima para baixo): as politicas publicas devem ser
elaboradas e decididas pela esfera politica, sendo a implementacdo apenas um
esforco administrativo de achar meios para os fins estabelecidos. Sdo questdes
centrais deste modelo: limitar, controlar e regular a discricionariedade dos
implementadores. Este modelo ndo considera que a politica publica esteja aberta a
contingéncias e adaptacfes necessarias durante a implementacao.

Modelo bottom-up (de baixo para cima): o formato que a politica publica
adquiriu apos a tomada de decisao nao é definitivo, e a politica publica é modificavel
por aqueles que a implementam no dia a dia.

A implementagdo é um complexo processo que envolve pessoas,
necessidades, vontades, poder, conhecimentos, desconhecimentos e disputas.
Fatores internos e externos podem levar a formas de implementacéo diferentes.

Para Arretche (2001), hd uma grande distancia entre os objetivos e o
desenho concebido inicialmente pelos formuladores das politicas publicas e a
traducdo de tais concepcdes na pratica, essa distancia muitas vezes pode ser
explicada pelas decisdes que sdo tomadas por uma cadeia de implementadores no

contexto politico, institucional e econdbmico em que operam.
Avaliacdo de politicas publicas

Essa é a fase do ciclo em que o processo de implementacdo e o
desempenho da politica publica sdo examinados com a finalidade de se conhecer
melhor o estado da politica e o nivel de reducdo do problema que gerou. E o

momento oportuno para a producgéo de feedback sobre as fases anteriores.
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Extingdo da politica publica

De acordo com Giuliani (2005), as causas de extincdo de uma politica
publica sdo basicamente trés:
e O problema que originou a politica € percebido como resolvido;
e Os programas, as leis ou as agBes que ativavam a politica publica sao
percebidos como ineficazes;
e O problema embora nao resolvido, perdeu progressivamente a importancia e
saiu das agendas politicas e formais.
Existem, ainda, politicas publicas com prazo de validade ja determinado,

estas sao criadas para solucionar um problema especifico ou contextual.

Atores no processo de politicas publicas

Nas ciéncias politicas os “atores” sdo individuos, grupos e organizacdes
qgue influenciam na arena politica, estes atores tém comportamentos ou interesses
dindmicos de acordo com o seu papel.

Um mesmo ator pode ter diferentes interesses em diferentes contextos ou
em diferentes fases do processo de elaboracéo de politica publica, da mesma forma
gue atores da mesma categoria podem ter interesses e comportamentos conflitantes
(SECCHlI, 2010).

As politicas publicas sdo definidas no poder legislativo, No entanto, as
propostas das politicas publicas partem do poder Executivo é este a coloca
efetivamente em pratica.

Aos Servidores publicos é incumbido o papel de fornecer as informacdes
essenciais ao processo de tomada de decisdo dos politicos e operacionalizar as
politicas publicas definidas. Em principio, a burocracia € politicamente neutra, mas
frequentemente age de acordo com interesses pessoais, ajudando ou dificultando as
acOes governamentais (SEBRAE, 2008).

Os politicos sao atores importantes no processo de politicas publicas. A
eles sdo competidos o papel de identificar os problemas publicos e decidir quais
politicas publicas sdo mais adequadas para soluciona-los, eles sdo representantes
dos seus préprios interesses, interesse de seus partidos e dos interesses dos grupos

de pressao.
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Os grupos de interesse ou grupo de pressdo sao atores que conseguem
influenciar no desenho da politica publica, eles se utilizam de varios meios como:
marchas, financiamento de campanhas eleitorais, midia, greves e etc. para se fazer
ouvir, fazendo com que seus interesses ganhem notoriedade e sejam considerados
no processo de elaboragéo das politicas publicas, estes grupos podem ser formados
por sindicatos, associagbes comerciais, centros de pesquisa, movimentos feministas,
grupos ambientalistas etc.

As vezes chamado de “o quarto poder”, a midia é uma categoria de atores
relevante pelo seu papel de difusora de informagdes, pelo seu Jornalismo
investigativo que frequentemente age no controle da atuagdo da administragéo
politica ao denunciar e propor melhores praticas e principalmente pelo seu poder de
manipulacdo da opinido publica, podendo influenciar na fase de construcdo da
agenda e na avaliacdo das politicas publicas.

Os Policytakers (individuos, grupos e organizacdes) sao os destinatarios
das politicas publicas, ou seja, a politica publica foi elaborada com o intuito de
solucionar o problema publico que os afeta. Estes podem ser destinatarios passivos,
que mais recebem influéncia do que provocam no processo de politicas publicas,
podem assumir o papel de tomadores de decisdo, como no caso das politicas
constitutivas e também podem ser destinatarios ativos, passando a moldar a opinido
publica através da articulacdo dos interesses difusos do grupo. Cada vez mais séo
perceptiveis os efeitos de destinatarios de politicas publicas que atuam como
ativistas na internet (websites, blogs, redes sociais), articuladores de interesses
coletivos, formadores de opinido, membros de redes de politicas publicas
(REGONINI, 2001).

As organizacdes de terceiro setor sdo organizacfes privadas sem fins
lucrativos que articulam suas acdes na busca de um interesse primordialmente
coletivos. Sdo exemplos de organizacbes do terceiro setor as Organizacbes nao
governamentais, as fundacgfes privadas e as entidades filantrépicas. Atualmente ha
uma grande tendéncia a governancga publica, onde existem parcerias entre publico-
privado, desta forma as organizacdes de terceiro setor sdo chamadas a participar
tanto da tomada de decisdo como na implementacdo e avaliacdo das politicas

publicas. O ideal democratico da governanca publica € o aumento da legitimidade
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das a¢cOes governamentais, maior substituicdo da confrontacéo de preferéncias pela
construcéo conjunta destas (SECCHI, 2010).

Empreendedores de Politicas Publicas

O sucesso na implementacdo de uma politica publica depende, em
grande parte, da desenvoltura dos implementadores locais.

Kingdon (1995) assegura que, em estudos de caso, geralmente pode-se
identificar uma pessoa, ou um grupo de pessoas que sao essenciais para fazer com
que determinado assunto tenha destaque na agenda politica e em sua aprovacgao.
Esse individuo ou grupo de pessoas que se destacam dos demais sao conhecidos
como empreendedores de politicas publicas (policyentrepreneurs).

Os empreendedores de politicas publicas sdo aqueles que se esforcam
para fazer com que suas reivindicacdes sejam ouvidas e consideradas, podendo ser
encontrados em muitos locais tanto formais quanto informais, os empreendedores
de politicas publicas podem ser: politicos eleitos, funcionarios publicos de carreira,
lobistas, académicos ou jornalistas.

Estes investem tempo, energia, dinheiro e até sua reputacédo nas politicas
publicas, aloca recursos importantes para convencer as autoridades, tém conexdes
politicas, capacidade de negociacdo e bastante persisténcia para tentar fazer com
que as autoridades vejam o problema da mesma forma que eles. Além disso, o
empreendedor de politica esta sempre pronto para “enfrentar a situacdo que
aparecer” e encarar cada crise como uma oportunidade (KINGDON, 1995). Eles sé&o
impulsionados e motivados por combinacdes de diversos elementos: preocupacao
direta com certos problemas, busca de beneficios proprios, prestigio, promocéo de

seus valores ou mera satisfacao de participar.

Participantes visiveis e invisiveis

De acordo com Kingdon (1995) pode-se fazer a distincdo entre
participantes visiveis e invisiveis.

O grupo dos atores visiveis inclui o presidente e seus assessores de alto
escaldo, importantes membros do Congresso, a midia, e atores relacionados ao

processo eleitoral, como partidos politicos e comités de campanha. Este grupo
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recebe consideravel atencdo do publico e da imprensa, e tem a capacidade de
definir a agenda politica, Portanto um tema tem maiores chances de ganhar
visibilidade na agenda governamental se forem levados por participantes do grupo
visivel, determinado tema também pode ser menosprezado por esses atores e
consequentemente suas chances de ganhar visibilidade serdo drasticamente
diminuidas.

O grupo relativamente invisivel de atores inclui académicos,
pesquisadores, consultores, burocratas de carreira, e funcionarios do Congresso e
analistas. Estes tém maior influéncia na escolha das alternativas.

O trabalho desses participantes se concentra mais no planejamento e
avaliacdo, ou entdo em formulacBes orcamentarias junto a burocracia e aos seus
funcionarios.

Os participantes relativamente invisiveis formam comunidades de
especialistas, muitas ideias sdo geradas nessas comunidades e propostas acabam
sendo sugeridas, discutidas e aprimoradas, algumas ideias sdo acatadas e outras

acabam sendo descartadas.

Os burocratas de nivel de rua

Nas democracias contemporaneas 0s burocratas, ndo apenas
administram, eles também participam do processo de tomada de deciséo juntamente
com os politicos, configurando-se também como policymakers.

A literatura mais atualizada vem mostrando um processo crescente de
mudancas na analise do papel dos burocratas, que acaba refletindo no pensamento
acerca do préprio funcionamento do Estado e da sua relacdo com a sociedade.

Lipsky (1980) foi um dos pioneiros a dar relevancia a atuacdo dos
burocratas, especialmente aos burocratas de nivel de rua enquanto
implementadores de politicas publicas. Segundo o autor, os burocratas de rua séo
funcionarios que trabalham diretamente em contato com os usuarios dos servigos
publicos como, por exemplo, policiais, professores e etc.

Em seu trabalho Street-level-bureucracy (1980) Lipsky expdem a
importancia de se estudar os burocratas, pois sdo esses agentes que determinam o
acesso do publico a direitos e beneficios governamentais e € através deles que a

populacdo acessa a administracao publica. Os agentes de rua tém grande impacto
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na vida da populagdo, pois convivem e atuam diariamente com a comunidade;
recebem e transmitem as expectativas dos usuérios sobre os servigos pubicos.

O autor afirma que esses implementadores dispdem de altos graus de
discricionariedade. Eles podem determinar a natureza, a quantidade e a qualidade
dos beneficios, além das sanc¢Bes fornecidas por suas agéncias e esses ainda tem
relativa autonomia no que se refere a implementagdo das atividades, podendo
decidir como aplica-las e inseri-las na prética.

Piore (2011) nota que as decisbes de um burocrata de nivel de rua sao
pautadas por um conjunto de regras tacitas e procedimentos que fazem parte de um
determinado contexto organizacional, porém as decisdes séo influenciadas pelos

interesses e valores individuais.
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METODOLOGIA

O presente estudo pode ser classificado como uma pesquisa exploratoria,
especificamente, um estudo de caso. A pesquisa é exploratéria, porque permite uma
maior familiaridade entre o pesquisador e o0 tema pesquisado, visto que este ainda é
pouco conhecido, pouco explorado.

Este tipo de pesquisa segundo Gil (2006) tem em vista favorecer a
familiaridade, o aumento da experiéncia e uma melhor compreenséo do problema a
ser investigado. Seu planejamento, ainda segundo o autor, € flexivel e néo-
estruturado, a amostra selecionada é simples e ndo representativa e os resultados
nao sao considerados como definitivos.

Por ser uma pesquisa bastante especifica, pode-se afirmar que ela
assume a forma de um estudo de caso, sempre em consonancia com outras fontes
que dardo base ao assunto abordado, como é o caso da pesquisa bibliogréfica e das
entrevistas com pessoas que tiveram experiéncias praticas com o problema
pesquisado (YIN, 2005).

O estudo de caso procura estudar profunda e exaustivamente um ou
poucos objetos, de modo que permita seu amplo e detalhado conhecimento. E
relevante que o estudo do caso procure deixar uma contribuicdo para promover
novas relacdes em funcdo da problemética central, isto €, fornece contribuicédo
original a area de estudo do tema; portanto, deve evitar que seja uma simples
descricéo do objeto, fato, coisa ou fendmeno (MEZZAROBA; MONTEIRO, 2006).

Para a coleta de dados foram realizadas entrevistas com técnicos da
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Distrito Federal — Emater-DF
dos Ndcleos Rurais Pipiripau e Taquara, com um representante da Agéncia nacional
de aguas - ANA, com produtores rurais participantes do PPA-P dos nucleos rurais
Pipiripau e Taquara, com as ONGs World Wide Fund for Nature — WWEF-Brasil e The
Nature Conservancy — TNC e com um professor da Universidade de Brasilia - UnB.

Conforme o propoésito da pesquisa e do pesquisador, a entrevista foi
classificada como semi estruturada onde, apesar da entrevistadora seguir um roteiro
previamente estabelecido, com perguntas predeterminadas em formulario préprio
para esse fim, foram sendo acrescentadas perguntas ao roteiro prévio na medida em

que ocorrem novos aspectos na entrevista.
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Finalmente, a pesquisa, quanto ao modo de ser abordada, é conhecida de
trés formas: qualitativa, quantitativa ou uma mistura das duas. Neste estudo,
particularmente, a classificacdo deu-se como qualitativa, ja que trata da investigacao
de valores, atitudes, percepcbes e motivacdes do publico pesquisado, com o
objetivo principal de compreendé-los em profundidade; n&o tem preocupacao
estatistica (GONCALVES; MEIRELLES, 2004).
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RESULTADOS

Descricdo da area de estudo

Ocupando uma area total de 23.527 hectares, a bacia do Ribeirdo
Pipiripau esta localizada a nordeste do Distrito Federal na divisa com o0 municipio de
Formosa/GO. A maior parte da area da bacia fica no Distrito Federal (90,3%), sendo
que a regido que abriga a nascente do curso principal encontra-se em Goias (ANA,
2010).

Figura 02: Localizacdo da bacia do Ribeiréo Pipiripau em relagéo aos limites do
Distrito Federal.

Fonte: ANA, 2010, p. 5.

Relevo e Vegetacao

A Bacia do Pipiripau esta inserida na area nuclear do Bioma Cerrado. Os
tipos de vegetacdo com maior representatividade sdo as matas de galeria e cerrados
strictu sensu e em menor escala, os campos, 0s campos murunduns e os cerraddes
(CAESB apud ANA, 2010).
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O relevo da bacia é predominantemente plano a levemente ondulado.
Esse fator é essencial para determinar o padrdo de escoamento da bacia,
dificultando a ocorréncia de enchentes na area. As altitudes da regido variam entre
905 e 1.225 metros (CAESB apud ANA, 2010).

Na regido podem ser encontradas sete categorias de solo, numeradas a
seguir da classe demaior frequéncia para a classe de menor frequéncia
(classificacdo no antigo sistema brasileiro de classificacdo de solos): Latossolo
Vermelho-Escuro, Latossolo Vermelho-Amarelo, Cambissolos, Areias Quartzosas,
Solos Hidromorficos, Laterita Hidromorfica e Terra Roxa Estruturada Similar (HGEO
apud ANA, 2010).

Geologicamente, a bacia do Pipiripau esta localizada dentro do grupo
Paranoa, sendo que a Chapada do Pipiripau esta sobre Metarritmitos Arenosos e
Arddsias. Quartizitos condicionamos a limites planos dos topos das chapadas. As
bordas dessas chapadas apresentam morfologiana forma de ramas longas e
convexas sobre Metarritmitos (EMBRAPA apud ANA, 2010).

Clima e hidrologia

O clima predominante na bacia é o Tropical de Altitude — Cwa (Kdppen) —
Tropical chuvoso, com verdes quentes e invernos secos, que aparece nas cotas
entre 1.000 e 1.200 metros, na qual a temperatura média do més mais frio € inferior
a 18° C e a do mais quente superior a 22°C (EMBRAPA apud ANA, 2010).

Na bacia do Ribeirdo Pipiripau o periodo de maior pluviosidade vai de
outubro a marco, o més de maior precipitacédo € janeiro e o menos chuvoso é Julho.

O Ribeirdo Pipiripau esta inserido na bacia do Rio Sdo Bartolomeu, que é
a maior bacia hidrogréfica do Distrito Federal e formadora das bacias dos rios
Paranaiba e Parana. Os principais afluentes da bacia do Pipiripau sdo os Corregos
Maria Velha, Sitio Novo, Engenho, Taquara e Capdo Grande (HGEO apud ANA,
2010).

A bacia do Pipiripau possui duas captacbes de agua importantes. A
primeira, do canal de irrigagdo Santos Dumont, possui outorga de 350I/s. A segunda,
e da Estacdo de captacdo de Agua da Companhia de Saneamento Ambiental do
Distrito Federal — CAESB, possui uma outorga de 400l/s. Porém, em virtude dos
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longos periodos de estiagem e da qualidade de agua, muitas vezes impropria para
captacado, essa vem operando com uma captacao de apenas 280l/s ( ANA, 2010).

Areas de protecdo ambiental

Na Bacia foram criadas duas areas de conservacdo: A Reserva dos
Pequizeiros criada em 1999 pela lei n.° 2279 97, localizada no divisor sul da bacia
possuindo cerca de 780 hectares, um dos maiores parques ecoldgicos do Distrito
Federal. A area abrange a Reserva Legal do nucleo rural Santos Dumont, protege
mananciais e a cachoeira do Quinze (Oliveira, 2006). E o Parque Vivencial
Cachoeira do Pipiripau localizado na Fazenda Mestre D’Armas, a margem direita do
Corrego do Atoleiro e sendo esta uma area de protecdo permanente (APP) com

88,21 ha de extensao.

Populacao

A regido apresenta caracteristicas rurais, a maior parte da populacdo
economicamente ativa ocupa-se da agricultura, na producédo de frutas, gréos e
carnes, ha também outras atividades de interesse da sociedade, tais como lazer,
protecdo ambiental e captacdo de agua para abastecimento humano.

A bacia abrange os Nucleos Rurais Pipiripau e Taquara, parte da area
rural da cidade de Planaltina, o Ndcleo Santos Dumont e a area do entorno do Vale
do Amanhecer (CAESB apud ANA, 2010). Com o grande crescimento populacional
dos ultimos anos, a cidade de Arapoanga avancou parte de seu territorio para dentro
da bacia.

Na regido podem ser encontrados grandes proprietarios e arrendatarios
com grande poder aquisitivo, e trabalhadores rurais e agregados ou temporarios

com baixo nivel de instrucao e de renda.
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Figura 03: Setorizacéo da bacia e localizagc&do dos nucleos urbanos.
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Fonte: ANA, 2010, p. 7.

Malha fundiaria

Na década de 1960 iniciou-se a colonizacdo na bacia do Ribeirdo
Pipiripau, o local antes da constru¢cdo de Brasilia era constituido por grandes
fazendas e com o passar dos anos estas fazendas acabaram sendo desapropriadas
e parceladas

De acordo como diagnostico Socioambiental da bacia do Ribeirdo
Pipiripau (2010), a criagdo dos nucleos rurais estabelecidos na bacia iniciou-se no
periodo de 1977, proposicao da extinta Fundacao Zoobotanica do Distrito Federal
(FZDF), que era um 6rgao executivo da Secretaria de Agricultura que administrava
as terras publicas rurais, na ocasido a proposta foi analisada e aprovada pelos
orgdos: CAESB, NOVACAP, Conselho de Urbanismo do Distrito Federal e Conselho
Deliberativo da FZDF. Os Nucleos Rurais sdo formados por lotes/chacaras e areas
isoladas que s&o cedidos aos produtores por meio de contratos de
arrendamento/permissdo de uso, vinculados ao Plano de Utilizacdo - PU da
propriedade previamente aprovados.

A malha fundiaria atualizada da bacia é apresentada no Relatorio de
diagnostico Socioambiental da bacia do Ribeirdo Pipiripau da Agéncia nacional de
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aguas — ANA (2010). Técnicos, habilitados, identificaram as fronteiras de cada
proprietario e seus respectivos nomes através de imagens de satélite, tornando
possivel a localizacdo e digitalizacdo de cada propriedade. Abaixo, é possivel

conferir alguns dos mapas e valores gerados durante essa atividade.

Figura 04: Sobreposicdo da malha fundiaria com a foto e os limites da bacia.
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Fonte: ANA, 2010, p. 23.



Gréfico 01: Namero de propriedades por classe de tamanho

Numero de propriedades por classe de
tamanho

m Até 20ha m20-93ha m93-370ha m370-1588ha

.

Fonte: ANA, 2010, p. 25.

Gréafico 02: Area total das propriedades por classe de tamanho

Area total das propriedades por classe de

tamanho
M Até 20ha W 20-93ha W 93-370ha W 370-1588ha

1981,55
8%

Fonte: ANA, 2010, p. 25.
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Quadro 01: Estatisticas em relacdo ao tamanho e quantidade de propriedades

40

NUMEROS GERAIS — ANALISE FUNDIARIA

Total de propriedades mapeadas

424

Propriedades com Déficit de APP

45% (192)

Propriedades com Déficit de RL

64% (253)

Propriedades com qualquer passivo ambiental

84% (358)

Tamanho médio das propriedades

48 ha

Fonte: ANA, 2010, p. 24.



Figura 05: Bacia do Ribeiréo Pipiripau
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Fonte: ANA, 2010, p. 30.
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Problemas ambientais

O problema ambiental de uma bacia comeca na propriedade rural, o
desmatamento das areas de APP, Reserva Legal, manejo inadequado do solo,
excesso de aragem, grade, compactacdo do solo, a queima das pastagens para
rebrota, juntamente com o vento, insolagéo, escoamento superficial etc. levam a um
grave processo de degradacdo ambiental da propriedade, mas que ultrapassam a
cerca da mesma, prejudicando todo o ecossistema e por consequéncia o homem.

A bacia do Ribeirdo Pipiripau vem sendo gravemente ameagada pela
poluicdo difusa rural, que decorre predominante dos processos de erosdo e
sedimentacao.

Como a maior parte dos produtores rurais da bacia néo utiliza praticas e
manejos conservacionistas, e como 0s solos sdo relativamente erodiveis, 0s
mesmos sofrem um processo de erosdo acelerada durante o periodo chuvoso
(outubro a maio). O sedimento gerado nas glebas e fazendas é levado pelas
enxurradas, chegando ao ribeirdo Pipiripau (Chaves et al., 2004b). O escoamento
superficial provocados pelas aguas da chuva gera uma importante degradacao da
qualidade da agua do Pipiripau.

Em determinadas épocas do ano h& a interrupcéo na capitacdo de agua
em funcdo da elevada turbidez e dos elevados indices de concentracdo de
poluentes toxicos encontrados. Este tipo de evento faz com que a Caesb tenha que
realocar agua de outros mananciais para abastecer as localidades normalmente
atendidas pelo Pipiripau, um procedimento de custo muito elevado.

A demanda pelo uso da agua vem crescendo na bacia, devido o
crescimento populacional ao seu redor, assim cresce também a preocupacdo em
relacao a exaustiva exploracéo do ribeirdo Pipiripau.

No que se refere as estimativas de demandas na bacia do ribeirdo
Pipiripau, nota-se que entre os meses de novembro a marco, ocorrem as menores
demandas na bacia, em torno de 430l/s, correspondente ao periodo chuvoso e
consequentemente relacionado a uma menor demanda de agua pelas culturas
irrigadas. O trimestre julho-setembro, que corresponde ao apice do periodo seco no
Distrito Federal, representa o periodo mais critico em termos de demandas, cujos
valores variam entre 770 I/s a 920 I/s, ou seja, praticamente o dobro da estimativa de
demanda em relagéo ao periodo chuvoso (ANA, 2004).
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Outro fator que contribui para a continua degradagdo dos recursos
hidricos da bacia € a supressdo de areas de vegetacdo nativa, com a retirada das
matas na beira dos rios um grande volume de sedimentos acaba chegando ao corpo

hidrico.

Historico do PPA Pipiripau

Em 2008, a Agéncia Nacional de Aguas — ANA e a Agéncia Reguladora
de Aguas, Energia e Saneamento do Distrito Federal — ADASA assinaram um Termo
de Cooperacdo Técnica 002/2008, para desenvolvimento de acfes na area de
gestdo de recursos hidricos no Distrito Federal. No Plano de Trabalho estava
previsto a implantacdo de um projeto do Programa Produtor de Agua no Distrito
Federal e a bacia escolhida foi a do ribeirdo Pipiripau pelas suas caracteristicas
ideais para implementacdo como: degradacdo ambiental avancada, tamanho ideal,
elevado grau de conflitos pelo uso de recursos hidricos e pela abundancia de dados
oriundos de pesquisas feitas na Bacia. Outra forte motivagdo para que a Bacia do
Pipiripau fosse escolhida foi sua notavel importancia agricola para o abastecimento

de alimentos no Distrito Federal.

InstituicOes e atores do Programa

O programa foi instituido através do acordo de Cooperagdo Técnica
015/ANA/2011 e para sua gestdo foi constituida a Unidade de Gestdo do Projeto
“Produtor de Agua no Pipiripau” (UGP), colegiado com atribuicbes normativas,
deliberativas e consultivas. Em fevereiro do ano de dois mil e doze, a UGP reuniu-se
oficialmente pela primeira vez e desde entdo, possui um regimento interno que

estabelece “as regras do jogo” do PPA.



Figura 06: Instituicdes parceiras na UGP
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Fonte: Elaborada pela autora

A UGP funcionara durante toda a duracdo do PPA e é composta por

representantes, titular e suplente, indicados pelas seguintes entidades parceiras na

execucao do Projeto:

Agéncia Nacional de Aguas — ANA;

Agéncia Reguladora de Aguas, Energia e Saneamento Béasico do Distrito
Federal — ADASA,

Conselho Nacional do Servi¢o Social da Industria — CN-SESI;
Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal — CAESB;
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Distrito Federal —
EMATER- DF;

Fundacao Banco do Brasil — FBB,;

Instituto do Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Distrito Federal - Brasilia
Ambiental — IBRAM-DF;

Instituto de Conservacao Ambiental The Nature Conservancy — TNC;
Ministério da Integracdo Nacional — Ml;

Secretaria de Agricultura e Desenvolvimento Rural do Distrito Federal —
SEAGRI-DF,;

Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Distrito Federal —
SEMARH;

Sao Bartolomeu Vivo — SBV.




45

e Universidade de Brasilia — UnB;
e World Wide Fund for Nature - WWF Brasil.

A SEMARH - Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Distrito
Federal postulou ingresso na UGP posteriormente, a pedidos do IBRAM e foi aceita

em margo de dois mil e doze.
O programa como politica publica

O PPA em sua construcdo e acdo € uma politica de gestdo ambiental,
que utiliza-se dos chamados Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA), que
garante aos participantes a remuneracao de seus servicos ambientais.

Em resumo, o PPA tem como ac¢des previstas a recuperacdo das APP
degradas na bacia hidrografica do Pipiripau; a recuperacdo de areas de reserva
legal; a protecdo de remanescentes preservados de vegetacao nativa; a execugao
de obras de conservacdo de solo nas areas produtivas e estradas vicinais; o
incentivo a utilizacdo de praticas agricolas menos impactantes e de uso racional da
agua, que inclui a substituicdo de sistemas de irrigacdo convencionais por aqueles
que consumam menor vazao de agua; a recuperacdo do Canal Santos Dummont; o
pagamento aos produtores rurais participantes pelo servico ambiental gerado e o
monitoramento dos resultados através da andlise dos recursos hidricos e da
biodiversidade da regio.

Ao mesmo tempo em que atua em regides especificas, 0 PPA garante o
compartilhamento dos beneficios para a populacdo do DF, pois a reducdo dos
custos com tratamento e a menor necessidade de interrupcdo da captacdo em
periodos criticos contribuirdo para a regularizacao do fornecimento de agua.

Através dessas acles, o Projeto visa a regularizacdo ambiental das
propriedades rurais; o favorecimento da infiltracdo de agua no solo e consequente
incremento no volume do lencol freatico; aumento da vaz&o do rio nos periodos de
estiagem e a reducdo da turbidez da agua e consequente redugcdo no custo do
tratamento da agua captada pela Caesb. Os conflitos pelo uso da agua seréao
sensivelmente atenuados e o abastecimento de agua para a regido de Planaltina

tera maior garantia.
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E um programa de adesdo voluntaria de produtores rurais que se
proponham a adotar praticas e manejos conservacionistas em suas terras com vistas
a conservacao de solo e agua. Ressalta-se que existem cerca de 260 usuarios de
agua cadastrados nos bancos de dados da ANA e ADASA. 78% desses usuarios
fazem uso da agua para irrigacdo, principalmente de hortalicas (ANA, 2004). Outros
uSOS expressivos sao para dessedentacao animal e aquicultura.

O edital apresenta 0s aspectos gerais para 0 encaminhamento das
propostas pelos produtores, estabelecendo ao técnico a tarefa de elaborar o projeto
que serd analisado e selecionado pela UGP para contratagao.

Um fluxograma de funcionamento do PPA é apresentado a seguir.

Figura 07: Fluxograma de funcionamento do PPA
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Fonte: Edital 01/2012 ADASA — Pagamento por Servicos Ambientais

Séo trés modalidades contempladas no edital para o PSA: conservacao
de solo, restauragéo ou conservacdo de APP/RL e conservacao de remanescentes
de vegetacdo nativa. O edital exige atendimento de exigéncias basicas e
especificas, conforme a modalidade pretendida pelo produtor.

Ainda no edital sdo definidos os valores de referéncia que serdo pagos
nas diferentes modalidades do PPA, variando de 30,00 a 200,00 reais por hectare e

conforme os parametros e premissas técnicas de abatimento de eroséo.

A implementag&o do programa

A analise do Programa Produtor de Agua na bacia do Ribeirdo Pipiripau —
Distrito Federal com foco na implementacdo da politica se faz importante, pois pode
possibilitar a visualizagdo dos obstaculos e falhas que constantemente s&o
percebidos nesta fase do processo. E na fase de Implementacdo que as regras,
rotinas e processos sociais sdo convertidos de intengdes em acdes, também nesta
fase que uma politica pode ser alterada dependendo das disputas de poder dentro
da organizacado, de fatores internos e externos entre outros, esses fatores podem
comprometer a eficacia dessa politica. Dada a complexidade de elementos que
convergem na fase de implementacdo, esta pode ser vista como um momento
crucial no ciclo da politica.

A formulagédo das “regras do jogo” ficou a cargo da UGP baseada nas
orientacdes e recomendacdes dos especialistas que constituiram subgrupos de
trabalho. Dentre eles, o reflorestamento, 0 monitoramento e o préprio critério de
pagamento foram estudados e convergiram em critérios da implementacdo do
programa.

Os critérios de implementacédo dos Projetos Individuais Por Propriedade
(PIP) discutidos no grupo de trabalho Reflorestamento em outubro de dois mil e
onze, coordenado pela SEAGRI foram os seguintes: o lote rural devera estar
inserido na subacia do Taquara, a propriedade nao deve ter criacdo de animais; o
produtor deve querer plantar toda a APP de uma vez; o produtor deve aceitar 0
cercamento de toda a APP; deve-se priorizar as areas criticas ja definidas no
diagnostico do Produtor de Agua, priorizar as areas a montante da captacdo da

CAESB, priorizar os agricultores que desejam fechar a APP de toda a propriedade.
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Veja que os interesses aqui sdo manifestos ndo apenas pelo mérito da
proposta, mas, sobretudo, pelo atendimento do critério econdmico. Atender ao
interesse da CAESB e otimizar o esfor¢co de plantio séo referéncias para a escolha
do bom projeto.

Outro aspecto relevante que foi identificado foi a ampliacdo de lotes para
o Programa. Inicialmente a adesé&o foi convocada por meio de edital dividido em
cinco trechos, sendo quatro deles no Ribeirdo Pipiripau e um no Cérrego Taquara.
Na primeira retificacdo do edital um novo lote foi incorporado. Como néo foi possivel

identificar a motivacdo da retificacdo € provavel que diferentes atores terdo
diferentes explicagcbes para 0 processo.

Compreendendo os papeis naimplementacdo do PPA-P

A existéncia de espacos de construcao coletiva das regras do Programa
permite um arranjo interinstitucional para sua operacionalizacdo. Diferente de
conselhos e colegiados onde a participacdo da sociedade civil € quase sempre
paritaria, neste arranjo as instituicbes publicas sao maioria e determinam a
formulacdo e implementacéo do PPA.

Os atores envolvidos no Programa podem ser assim diferenciados:

Quadro 02: Atores envolvidos no Programa estudado

Nivel de envolvimento Funcéo Organizacbes
Formulacéio Estratégica - ANA* .
Técnica unB™ M
Implementacéio Financeira | CAESB’ SESI* ANA*
Gerencial SEAGRI* ADASA®* IBRAM®
Execucio EMATER1 WWF? FBB®
L Produtor Populagdo® | CAESB*
Beneficiarios rural®

1.Burocrata nivel rua 2. Empreendedor PP 3.Visivel 4.Invisivel
Fonte: Elaborado pela autora

Cabe a ADASA a coordenacéo executiva da UGP em consonancia com
as orientacdes maiores emanadas da ANA através do Programa Produtor de Agua.
A Agéncia é quem realiza os pagamentos aos produtores, utilizando recursos
aportados pela CAESB.

A Agéncia Nacional de Aguas - ANA é a entidade responsavel pela

implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e integra o Sistema
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Nacional de Gerenciamento dos Recursos Hidricos. Para alcance de suas
atribuices, desenvolve uma série de acdes voltadas a gestédo dos recursos hidricos,
dentre elas a de implementar os instrumentos de gestao e desenvolver programas e
projetos com vistas a conservagcdo e ao uso eficiente e racional da agua. Possui,
portanto, papel estratégico na formulacdo do Programa e responde também pelo
repasse de recursos financeiros destinados para as a¢oes de recuperacao florestal e
educacao ambiental. A ANA ndo aporta recursos para os PSA’s aos produtores.

A ADASA é entendida como a proponente (aquela que encaminhou
projeto a ANA) e a ela cabe a gestdo do PPA-P.

O produtor rural participa do PPA-P como l6cus da execucdo do
Programa. E na propriedade rural que sdo implantadas as acdes de conservacéo e
recuperacdo de areas, bem como a conservacdo de solo e, por conseguinte, a
diminuicdo da erosao que afeta os cursos d"agua.

Ainda que nao declarado, outros objetivos sdo importantes ao PPA-P,
como garantir o abastecimento de &gua dos diversos empreendimentos
agropecuarios da bacia, o abastecimento da estacdo de captacdo e minimizar os
conflitos gerados pelas obras de contencéo e desvio do curso do Ribeirdo que é
recorrente na regido. Como apontado por um ator do projeto: “(...) ja teve até morte
no Santos Dumont por causa da agua.” (Técnico da EMATER DF- em entrevista).

Mesmo que os conflitos sejam relevantes para o projeto, o PPA-P nao
contempla em sua estrutura a participagdo da sociedade civil. Ainda que
organizagcdes nao governamentais como WWF e TNC participem, apenas sao co-
executoras da implementacdo do Programa nao apresentando demandas da
populacao ou dos produtores.

llustrativo, porém desconsiderado no PPA-P é o assentamento do INCRA
na bacia. Jogados a prépria sorte como manifesta um dos entrevistados e
importante ator no PPA-P, eles contribuem (juntamente com outros produtores) para
alimentar um circulo vicioso de degradacéao.

Da mesma forma, os produtores sdo entendidos apenas como provedores
de servicos e beneficiarios do PSA. Sdo os policytakers, na nogdo mobilizada Secchi
(2010). Nao participam das decisbes ou definicdes do PPA-P e, os mais criticos
competem entre si para alcangar o reconhecimento do seu projeto como o bom

projeto, merecedor do aporte de servigcos e posterior pagamento por parte do PPA-P.
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Ainda que poucos projetos tenham sido contemplados até o momento
(apenas 6 projetos selecionados), a previsdo € de atendimento a um grupo grande
de produtores na bacia.

As pesquisas de campo encontraram apenas cinco produtores que foram
beneficiados com os plantios de mudas, sendo que um deles reportou que a acéo foi
feita sobre pressédo para que o Programa fosse veiculado na TV e por falta de
recursos para a manutencao, muitas das mudas morreram ou estao perdidas.

Alguns atores envolvidos no PPA-P, conforme a nocéao de kingdon (1995)
sd0 mais invisiveis e outros mais Vvisiveis. Na primeira categoria estdo a
Universidade de Brasilia, responsavel pela constru¢do dos indices de
monitoramento e balizadores do PSA. Da mesma forma, a Embrapa Cerrados, que
mesmo nao fazendo parte da UGP é responsavel por diversos materiais de
subsidios as tomadas de decisdes do PPA-P.

A EMATER é o érgéo de execucdo do PPA-P no nivel de rua, conforme
Lipsky (1980) e sao os técnicos desta empresa os responsaveis por “conquistar a
adesao”, dos produtores, ao PPA-P.

A capilaridade e confiabilidade que os técnicos da EMATER possuem
fazem deles os principais elos da politica com os beneficiarios diretos: os produtores
rurais.

Sdo eles os responsaveis pela elaboracdo dos projetos e posterior
acompanhamento da execucao, em caso de contemplacdo nos editais.

A dificuldade apontada estd na elaboracdo dos PIP’s que exige um
trabalho grande, nos recursos para cercamento das areas que nao foi contemplado,

no cascalho para os acessos, uma vez que todo cascalho do DF € ilegal.

Nés ndo podemos dentro de um programa ambiental colocar algo ilegal sem
licenciamento ambiental, ai 0 que acontece voltou a licitacdo do zero, tem
gue fazer todo projeto basico novamente! (Técnico da EMATER DF- em
entrevista)

A presenca técnica representada pela presenca de um professor e
especialista da UnB na concepc¢éo do projeto, ainda que invisivel para a maioria dos

atores € condizente com a literatura de Kingdon (1995) e sdo responsaveis por
formulacgdes técnicas de subsidios aos propositos do PPA-P.
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CONSIDERACOES FINAIS

Embora seja um Programa relativamente recente no DF, o PPA esta
encontrando receptividade e parte de um arranjo de organizacBes publicas para
construir alternativas aos principais problemas ambientais das regifes hidricas do
pais.

Especificamente no caso da bacia do Pipiripau, algumas consideracfes
merecem destaque: trata-se de uma regido de grande importancia econémica para o
DF; trata-se de uma regido de captacdo de agua para abastecimento de regides
administrativas importantes como Sobradinho e Planaltina; possui latentes conflitos
pelo uso da agua e, por fim, ha um grande passivo ambiental carente de solucdes.

Em face dessas consideracbes, o PPA-P € visto como um arranjo
inovador capaz de prover o pagamento pelos servicos ambientais prestados pelos
produtores rurais da regido.

O entendimento do PPA como politica publica permitiu o entendimento de
suas diferentes etapas, sobretudo a concepcao e implementacdo do Programa e
suas especificidades. A compreensdo dos atores institucionais envolvidos no
Programa evidenciou a existéncia de empreendedores de politicas publicas,
burocratas de nivel de rua e atores visiveis e invisiveis que fazem a agéo publica.

Por fim, ainda que haja dificuldades, auséncias e problemas na execucao
do PPA-P, ha também acertos e arranjos importantes para a execucédo do Programa.

Este é olhar que dedicamos a este Programa, visando conhecer sua
implementacdo sob a luz da abordagem das politicas publicas e, como politica se
faz pela acdo dos atores que a conformam, o PPA-P néo foge a regra.

As sugestdes para futuras pesquisas devem se orientar a compreender 0s
ganhos advindos do Programa aos produtores, entender a dindmica da participagao
na UGP e os mecanismos de selecdo dos projetos, visando garantir que as légicas

patrimonialistas e pessoais ndo se sobreponham aos interesses coletivos.
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