ISSN 1984-5588

Secretaria do Planejamento, Governanca e Gestao
Fundacao de Economia e Estatistica Siegfried Emanue | Heuser

Textos Para Discussao FEE

Texto n.° 151

Modelos de analise de politicas publicas: teoria e pratica

Cristina Maria dos Reis Martins
Irma Carina Brum Macolmes

Porto Alegre, marco de 2017



SECRETARIA DO PLANEJAMENTO, GOVERNANCA E GESTAO

Fundacédo de
Economia e
I'IJJ Estatistica
DIRETORIA
Presidente: José Reovaldo Oltramari

Diretor Técnico: Martinho Roberto Lazzari
Diretora Administrativa: Daniella Baldasso

CENTROS

Estudos Econdmicos e Sociais : Vanclei Zanin

Pesquisa de Emprego e Desemprego : Rafael Bassegio Caumo
Indicadores Econémicos e Sociais : Juarez Meneghetti
Informatica : Valter Helmuth Goldberg Junior

Informacéo e Comunicagdo : Susana Kerschner

Recursos : Grazziela Brandini de Castro

TEXTOS PARA DISCUSSAO

Publicacéo cujo objetivo é divulgar resultados de estudos direta ou indiretamente desenvolvidos pela FEE,
ou de interesse da instituicdo, os quais, por sua relevancia, levam informag6es para profissionais especiali-
zados e estabelecem um espago para sugestfes. Todas as contribuicdes recebidas passam, necessaria-
mente, por avaliagdo de admissibilidade e por andlise por pares. As opinides emitidas nesta publicagdo sédo
de exclusiva e inteira responsabilidade do(s) autor(es), ndo exprimindo, necessariamente, o ponto de vista

da Fundacao de Economia e Estatistica.
E permitida a reproducéo deste texto e dos dados nele contidos, desde que citada a fonte.
Reprodugdes para fins comerciais sao proibidas.

http://www.fee.rs.gov.br/textos-para-discussao




Modelos de anélise de politicas publicas: teoriapratica’

Cristina Maria dos Reis Martins™ Doutoranda em Politicas Publicas pela Universidade
Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), Mestre e

Graduada em Economia pela Universidade do Vale do Rio

dos Sinos (UNISINOS), Pesquisadora da Fundacéo de

Economia e Estatistica (FEE)

Irma Carina Brum Macolmes™ Mestranda em Politicas Publicas e Graduada em
Biblioteconomia pela UFRGS e Administracéo pelo Centro

Universitario Leonardo da Vinci (UNIASSELVI), Analista de

Planejamento, Orcamento e Gestéo da Secretaria do

Planejamento, Governanca e Gestao

Resumo

As variagfes na adogdo de politicas publicas podem ser analisadas por meio de diferentes modelos explica-
tivos. Nesse sentido, este texto tem como objetivo, a partir de modelos selecionados, analisar casos empiri-
cos de politicas publicas. Na primeira parte do trabalho, sdo apresentados os modelos de analise de politi-
cas publicas contemporaneos utilizados para analise e suas respectivas correntes tedricas de origem, que,
em especial, enfatizam a racionalidade dos atores e as instituicdes. Na segunda parte, em que séo analisa-
dos trés casos, buscam-se identificar os mecanismos que explicam os processos de decisdo nessas politi-
cas. Esses casos, embora distintos, referem-se a formulagéo e a implementacgédo de politicas de meio ambi-
ente. Assim, o texto sugere que a investigacéo sobre as politicas publicas pode ser realizada a partir de dife-
rentes perspectivas tedricas, por meio das quais, de forma analitica, é possivel uma compreenséo dos pro-
cessos de tomada de deciséo.
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Abstract

Variations in the adoption of public policies can be analyzed through different explanatory models. In this
sense, this text aims, from selected models, to analyze empirical cases of public policies. In the first part of
the paper, the models of analysis of contemporary public policies used for analysis and their respective
theoretical currents of origin are presented, which, in particular, emphasize the rationality of actors and
institutions. In the second part, three cases were analyzed, which sought to identify the mechanisms that
explain the decision processes in these policies. These cases, although distinct, refer to the formulation and
implementation of environmental policies. Thus, the text suggests that research on public policies can be
carried out from different theoretical perspectives, through which, in an analytical way, an understanding of
decision-making processes is possible.
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1 Introducao

Os modelos de andlise de politicas publicas contemporaneos, de forma geral, tendem a enfatizar o pa-
pel da racionalidade e o papel das instituigbes como fator explicativo para o comportamento dos atores e
para os resultados das politicas publicas (RUA, 2013).

O comportamento racional® foi relacionado as instituicbes pelo neo-institucionalismo da Escolha Racio-
nal®, que pressupde que a acado dos atores é balizada pelas regras do jogo politico, que sdo incorporadas
aos calculos de custo-beneficio para tomada de decisdes dos individuos e grupos. Desse modo, as institui-
¢OBes oferecem mecanismos que reduzem as incertezas na interagdo estratégica dos atores nas situacdes
politicas, por meio de um “roteiro” de comportamento que possibilita 0 reconhecimento dos atores e seus
repertérios (HALL; TAYLOR, 2003).

Dentro dessa légica, os atores agem a partir de pressupostos comportamentais, relacionando preferén-
cias e estratégias adotadas, de acordo com o principio da transitividade®. Em outro ponto, as escolhas dos
atores podem também ser relacionadas a um conjunto de dilemas da agéo coletiva, em que o melhor resul-
tado individual nem sempre produz o melhor resultado coletivo. Nesse sentido, na Teoria da Escolha Social
encontram-se o dilema da “tragédia dos comuns”, de Hardin (1968), e o “dilema da agdo coletiva”, de Olson
(1999), e, na Teoria dos Jogos, o “dilema dos prisioneiros” .

Nessa perspectiva tedrica, o modelo desenvolvido por Lowi (2009) relaciona as condutas individuais e
coletivas dentro das arenas de poder. Ja no modelo desenvolvido por Ostrom (1999), as acdes individuais
ocorrem dentro de arranjos institucionais de coordenagado para os recursos comuns. No modelo desenvolvi-
do por Tsebelis (2009), a estabilidade decisoéria esta relacionada ao poder de veto dos atores (veto-players).

Por outro lado, para outra vertente do neo-institucionalismo, nominada sociolégica, originada a partir da
teoria das organizagdes, os procedimentos institucionais das organiza¢cdes modernas ndo advém da raciona-
lidade, mas de préticas culturais da sociedade, incorporadas as organizacfes. Nesse caso, as instituicdes
incluem, além das regras de comportamento, os sistemas de simbolos, esquemas cognitivos e modelos
morais que guiam a acdo humana mediante a formacgéo de padrdes de significagdo (HALL; TAYLOR, 2003).

A abordagem teérica desenvolvida dentro dessa vertente parte do pressuposto da appropriateness (16-
gica da conveniéncia), que conforma os processos institucionais, uma vez que induz os individuos a coloca-

rem o senso de dever acima do autointeresse. Com isso, o comportamento dos individuos é estruturado

A teoria da Escolha Racional parte do pressuposto de gue as escolhas na politica (politics) e nas politicas publicas (policy) sdo rea-
lizadas por individuos, que agem conforme suas preferéncias, considerando os meios disponiveis, a fim de realizarem seus interes-
ses. As preferéncias individuais podem ser ordenadas hierarquicamente, e, mesmo sendo restringidas pelas escolhas externas aos
individuos, ha sempre alternativas para que sejam realizadas. Dado o conjunto de possibilidades, ao escolher uma alternativa, o in-
dividuo automaticamente é obrigado a renunciar a outra. Essa rentincia é considerada como o custo da escolha. Assim, o compor-
tamento racional pressupde escolhas cujos custos previstos sejam menores que os beneficios esperados (Rua, s.d.).

O neo-institucionalismo da Escolha Racional surgiu de um paradoxo observado no Congresso Norte-americano, em que as prefe-
réncias dos legisladores, dentro de ciclos, inviabilizariam processos de escolhas estaveis, pois cada nova maioria formada invalida-
ria as propostas aprovadas pela maioria anterior, porém a presenca das instituicdes (regras de procedimento) permitia estabilidade
nas decis6es (HALL; TAYLOR, 2003).

Conforme a teoria do consumidor, a transitividade é uma das propriedades ligadas as preferéncias dos individuos, em que, se A é
preferido a B, B é preferido a C, assim A é preferido a C (PINDYCK; RUBINFELD, 1999)

4 Ver Sartini (2004).
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pelas instituigcbes, que definem as formas de acéo dentro das organizagfes. Nessa perspectiva, foi desen-
volvido o Garbage Can Model (Modelo da Lata de Lixo).

Dessa maneira, as variagbes nas politicas publicas adotadas podem ser analisadas por meio de dife-
rentes modelos explicativos, elaborados a partir de quadros tedricos, que enfatizam a acdo dos individuos
relacionada a presenca de instituices. Com isso, 0 objetivo deste texto &, a partir de modelos selecionados,
analisar casos empiricos de politicas publicas, que podem ser compreendidos a partir dessas abordagens
tedricas.

Subsequente a Introducdo , que contextualiza os modelos aplicados na andlise dentro do respectivo
marco teodrico, a segunda secao discorre sobre as abordagens adotadas. Na terceira, foram analisados trés
casos empiricos de politicas publicas que, embora distintos, se referem a formulagédo e a implementacao de
politicas de meio ambiente. O primeiro deles trata do processo de formulacéo e decisédo da Politica Estadual
de Gestéo de Riscos de Desastres no Rio Grande do Sul, o segundo lida com o licenciamento ambiental no
setor de extracdo mineral, e o terceiro analisa a politica de pagamentos de servigos ambientais. Ao final,

foram feitas algumas Consideracdes finais

2 Modelos de andlise de politicas publicas contempo  raneos

2.1 Lowi (2009): Arenas de poder

Segundo Lowi (2009), a analise das politicas publicas deve ser centrada nas escolhas da aplicagdo do
poder do Estado, cuja caracteristica definidora € a coergdo, sendo a politica publica resultante do uso da
autoridade para influenciar condutas individuais e/ou coletivas, por meio de sang¢des positivas ou negativas.
Assim, a formulacdo de politicas se constitui da combinacdo entre um objetivo especifico e a escolha de
sancdes e dos mecanismos institucionais para aplica-las. Dessa maneira, séo as politicas publicas (policies)
que definem a politica (politics), uma vez que é a proposi¢éo de policies quanto ao uso do poder visando a
objetivos publicos que determinara a arena politica e, consequentemente, as regras institucionais nas dispu-
tas e nos acessos dos interesses diversos ao processo politico.

Para o autor, quatro tipos de politicas (arenas) representam as escolhas basicas do uso do poder do
Estado: reguladora, distributiva, redistributiva e constitutiva. Cada politica gera um tipo de arena de poder
especifica, que pode ser considerada como um padréo de interacdo para gerir os conflitos entre os envolvi-
dos na politica. As arenas sédo resultados da combinac¢éo das preferéncias e das expectativas dos atores em
relagdo aos ganhos e perdas potenciais. Assim, as arenas tém estruturas caracteristicas, atores e dinami-
cas, processos politicos e mediacdo de interesses proprios. Além disso, sdo espacos em que se mobiliza o
conflito e sdo realizadas negociacdes e aliangas.

Com isso, Lowi (2009) desenvolveu um modelo (policies-politics) que explica as variagdes na adogao
de politicas publicas de acordo com o uso da coer¢éo para distribuicdo de recursos e poder de deciséo e

regulacdo do comportamento individual e/ou coletivo. A anélise compreende os seguintes tipos de politicas:
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Politicas distributivas

S&o aquelas que distribuem recursos novos com base em condutas, na alocacdo de bens e servigos, em
que os beneficios sdo concentrados, mas os custos sdo difusos. As decisdes sao desagregadas, os conflitos
sdo baixos e ocorrem somente em funcédo da extensdo do beneficio, e as sanc¢des sdo remotas. Exemplo:

politicas de infraestrutura urbana (saneamento, habitacao).

Politicas regulatorias

Séo aquelas que imp&em condi¢des de conduta ou constrangimentos individuais e/ou coletivos, por meio de
sancdes variadas, aplicadas de forma imediata. Os beneficios s&o dispersos, os custos sdo concentrados e
o conflito é intenso, definindo ganhadores e perdedores. Exemplo: politicas de prote¢cdo ambiental; politicas

de protecdo de mercado.

Politicas redistributivas

S&do aquelas que redistribuem recursos existentes, transferem recursos entre 0s grupos, com vantagens
para um grupo em detrimento do outro, com custos e beneficios concentrados e claramente definidos. Os
conflitos séo altissimos, polarizados entre 0s grupos, com jogo de soma-zero e san¢fes imediatas. Exemplo:

seguridade social, reforma agraria.

Politicas constitutivas
Sao aquelas que distribuem poderes de decisdo, mudando a estrutura de poder sob a qual sdo decididos os
outros trés tipos de politicas. Os custos e os beneficios séo difusos e dispersos no tempo, o que faz com que

o conflito seja baixo e as sanc¢fes sejam aplicadas de forma remota. Exemplo: Constituicdo Federal.

O Quadro 1 apresenta a tipologia de Lowi, relacionando a magnitude de beneficios, custos e conflitos.

Quadro 1
Tipologia de Lowi
TIPOLOGIA BENEFICIOS CUSTOS CONFLITOS
Politicas distributivas Concentrados Difusos Baixos
Politicas regulatérias Dispersos Concentrados Altos
Politicas redistributivas Concentrados Concentrados Altos
Politicas constitutivas Difusos Difusos Baixo

FONTE: Lowi (2009).

2.2 Tsebelis (2009): poder de veto

O modelo veto-players, de Tsebelis (2009), busca analisar como estruturas em diferentes paises po-
dem afetar as decisdes politicas. Esse modelo compara as diferentes formas de governos, burocracias e
sistemas de legislaturas, buscando evidenciar 0os pontos positivos e negativos e processos de barganhas,

enfatizando o papel dos atores com poder de veto.
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Para realizar mudangas no sistema politico, faz-se necessaria a concordancia de certos atores indivi-
duais ou coletivos. Esses atores sdo determinantes nas alteracdes do status quo, e cada sistema politico
possui uma configuracé@o de veto-players. Essas configuracdes se referem aos perfis ideoldgicos distintos de
cada grupo, que, quanto mais distantes entre si, mais coesos internamente. Eles sdo instituidos de forma
constitucional ou pelo sistema politico.

Quando os atores com poder de veto sdo muitos e ha grandes distancias ideolégicas entre eles, ocorre
0 estado de estabilidade decisoria. Esse estado impede que os governos fagam mudangas no status quo,
apresentando efeitos estruturais conforme o tipo de sistema politico. Num sistema parlamentarista, a estabi-
lidade decisdria pode levar a instabilidade governamental, com até a rendncia e a substituicdo do governo.
No sistema presidencialista, a estabilidade decisdria pode provocar instabilidade de regime, em que o presi-
dencialismo pode vir a ser substituido por um regime militar. A estabilidade decisoria também pode gerar
uma maior independéncia dos burocratas e do judiciario em relagéo ao sistema politico e a diminuicao da

importancia do estabelecimento da agenda politica.

2.3 A*“tragédia dos comuns”: Hardin (1968) e Ostrom (1999)

Dentre os paradoxos da escolha social, destaca-se a “tragédia dos comuns”, abordada por Hardin
(1968) e questionada posteriormente por Ostrom (1999).

Hardin (1968) entendia que existem alguns problemas na sociedade que podem ser considerados como
“sem solugédo técnica”, cujo avango da tecnologia se mostra incapaz de resolvé-los. Para esses problemas, a
saida seria 0 senso ético e moral, pois somente os efeitos patogénicos da consciéncia levariam a acordos
mutuos (coer¢do muitua), em oposi¢do aos interesses individuais. Entre esses problemas, estava a perspec-
tiva de superpopulacéo, em que o avango na tecnologia na produc¢do nédo daria conta do dilema de um espa-
¢o comum (mundo) finito, para uma populagdo permanentemente crescente.

Em oposicdo ao individualismo metodolégico atribuido ao pressuposto do laisse-faire de Adam Smith,
na “tragédia dos comuns” as decisdes individuais atomizadas seriam incapazes de produzir o melhor resul-
tado, quando se trata do uso de recursos finitos. A tendéncia maximizadora do individuo racional, que age
somente levando em conta suas proprias preferéncias, sem considerar as escolhas dos demais individuos,
em uma situacdo de estabilidade social, com alta densidade populacional, levaria 0os recursos naturais a
exaustdo, devido a superexploracdo desses. Por conta disso, para o autor, o0 aumento da populagéo veio
acompanhado de restricbes do uso dos espagos comuns, seja pela privatizagéo, seja pela regulagéo estatal
do uso (nacionalizagéo).

Essas restricdes foram desde a proibigdo do recolhimento de alimentos, da caga, da pesca, da elimina-
¢ao dos residuos ao reconhecimento dos efeitos da poluigédo (externalidades negativas) nas cidades. Assim,
a busca pela liberdade de acéo individual, sem considerar os efeitos dessa a¢gédo no contexto social, induziria
ao oposto pretendido. Isso levou o autor a concluir que a Unica possibilidade humana para resolver o pro-
blema da “tragédia dos comuns” seria a coer¢do mutua, com a renuincia a ideia de liberdade individual. Com

isso, depreende-se que, no caso da “tragédia dos comuns”, mesmo que o individuo tenha liberdade de esco-
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Iha na acéo, ele ndo tem escolha (controle) sobre os resultados coletivos, consequentes do conjunto das
acoes individuais, que acabam afetando a todos de forma negativa. Assim, o beneficio individual acaba sen-
do diluido pelo custo da perda coletiva, e os individuos acabam atrelados a dilemas inexoraveis e permanen-
tes.

O ensaio apresenta, como exemplo hipotético, uma pastagem compartilhada por diversos pastores.
Cada um dos pastores teria por objetivo aumentar seu rebanho, pois receberia o lucro referente a cada ani-
mal acrescentado. Por outro lado, esses novos animais necessitariam da pastagem que ja estava sendo
utilizada, aumentando o consumo e, consequentemente, a degradagéo do pasto. Como o ganho é individual,
mas o desgaste da pastagem é dividido entre todos que a utilizam, a escolha racional de cada pastor seria
tentar aumentar o nimero de animais sempre que possivel. Hardin acredita que os individuos agem de for-
ma egoista. No entanto, essa superexploracdo acabaria por, no futuro, exaurir a pastagem, prejudicando a
todos que dependem dela. O autor aponta solugées ndo técnicas para lidar com a “tragédia dos comuns”,
que, em sua maioria, se baseiam na regulamentac¢ao do uso do bem comum por uma autoridade, geralmen-
te governamental. Outra solugdo apontada por Hardin seria a privatizacdo de bens comuns, aliada a incenti-
vos concedidos ao novo dono em troca de garantia de sustentabilidade. A visdo sustentada por Hardin influ-
encia diretamente a construgdo das politicas ambientais, nas quais o poder publico busca regrar o uso do
bem comum no intuito de preserva-lo, acreditando que, se sua utilizagcao for completamente livre, os indivi-
duos tenderéo a maximizar seu ganho individual em detrimento do coletivo, exaurindo-0. E exemplo disso o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao, instituido pela Lei Federal n.° 9.985, de 18 de julho de
2000, que criou 12 categorias de unidades de conservagéo e estabeleceu diferentes formas de protegéo e
permissdes de uso para cada uma delas.

Desse modo, nas politicas publicas, com base na abordagem de Hardin, os analistas tendem a consi-
derar que, no uso dos recursos naturais, ndo ha possibilidade de cooperagdo entre os individuos, sendo
necesséria a imposicdo de regras e regulamentos, seja pela privatizacéo, seja pela estatizacéo (e/ou regula-
¢ao) dos recursos comuns.

Ostrom (1999), apesar de reconhecer a possibilidade da “tragédia dos comuns” — em funcao da nédo
exclusividade e rivalidade nos usos dos recursos naturais, que, quanto mais valorizados, maior torna-se a
sua apropriacdo —, questionou a imposic¢ao de politicas publicas verticais (top-donw), elaboradas por gover-
nos centrais, com base em modelos tedricos simples, a partir dos quais séo definidas regras uniformes para
toda uma regido. Essa critica tem base em estudos empiricos que demonstraram que, por vezes, grupos
locais de usuarios de recursos comuns podem criar uma diversidade de arranjos institucionais na busca de
solucdes para o dilema no uso dos bens comuns.

Noutro ponto, a autora observa também que, mesmo 0s governos hacionais tendo éxito para projetar
conjuntos de regras uniformes para regulacdo dos recursos naturais, esse procedimento se mostrou desas-
troso em varios paises, ja que essas novas regras, ao se sobreporem aos arranjos institucionais locais que
de alguma maneira controlavam o acesso aos recursos, pela falta de capacidade de fiscalizagdo dos gover-
nos no ambito local, acabaram por permitir de fato o acesso aberto aos recursos, acirrando o dilema dos

comuns e a degradacao acelerada dos recursos.
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Dessa maneira, a autora vai contra os trés principais fundamentos teéricos encontrados nas politicas
publicas de meio ambiente, que pressupdem: (a) que os individuos sdo maximizadores livres de normas e
voltados para ganhos imediatos e somente cooperam mediante a coergéo das autoridades externas; (b) com
isso, somente as autoridades governamentais sdo capazes de analisar os padrdes de longo prazo e projetar
politicas étimas, ja que todos 0s recursos naturais estao interligados e necessitam ser regidos por um con-
junto de regras gerais que modifiguem os incentivos dos participantes, a serem impostas de forma relativa-
mente simples; e (c) a exigéncia de que esses procedimentos somente podem ser coordenados centralmen-
te. Em contraposicao, a autora argumenta que a criagdo de regras institucionais, que visam mudar o com-
portamento individual para melhor coordenag&o no uso dos recursos, € um processo complexo e adaptativo,
nem sempre bem-sucedido.

Contudo, as agOes estatais tendem a se justificar pela falta de percepgdo quanto a presencga de arran-
jos locais, j& que as instituigbes, enquanto entendimentos compartilhados pelos individuos em situag@es
repetitivas, organizadas conforme regras, hormas e estratégias, podem ser “invisiveis” para os analistas de
politicas publicas. Dessa forma, para analisar como as instituicbes podem afetar o comportamento individual
nessas situagdes, Ostrom se utiliza de um framework denominado Institutional Analysis and Development
(IAD), que funciona como um mapa conceitual, a partir do qual € possivel identificar como as regras, dentro
de um determinado contexto de condic¢des fisicas e materiais de uma comunidade, podem afetar os incenti-
vos individuais de acao e a estrutura das situagfes de agdo nas quais os individuos estdo envolvidos.

A situacdo de acdo é um recurso analitico que permite contextualizar a regularidade das ac¢des dos in-
dividuos em determinado processo. Os dilemas da apropriagdo dos recursos comuns, identificados nas poli-
ticas publicas, sdo construidos a partir de sete componentes de uma situagdo de acao: (a) participantes, (b)
posi¢oes, (c) agbes, (d) resultados, (e) fun¢des de transformagéo que ligam acdes e resultados, (f) informa-
¢do e (g) pagamentos (custo-beneficio). Nesse quadro, os individuos sdo considerados como faliveis e com
racionalidade limitada, e guiados por regras em uso, sendo que, em configuragées complexas, ndo séo ca-
pazes de analisar de forma completa todas as opgdes possiveis para tomada de decisdes, porém aprendem
com os erros e sao capazes de criar ferramentas para melhorar a estrutura de regras em situacdes iterati-
vas.

A partir de uma simulacdo de jogo experimental, corroborada por estudos de caso empiricos, a autora
demonstrou que 0s jogos ndo cooperativos ocorrem na auséncia de instituicdes e de comunicacao entre os
atores, mas, a medida que sdo modeladas regras institucionais, a tendéncia serd a cooperagédo, pois os indi-
viduos sdo potencialmente capazes de fazer cumprir e mudar as regras de comportamento e aprendem com
a experiéncia para projetar melhores regras, em processos adaptativos.

Entretanto, a criacdo de regras para melhorar os resultados nos dilemas dos recursos comuns é extre-
mamente complexa, pois pode envolver a combinagdo de um numero infinito de regras, que poderiam ser
adotadas, cuja analise demanda tempo e recursos. Dessa forma, as politicas ambientais devem ser entendi-
das como processos experimentais, sujeitos a permanente experimentacdo e a erros, sobretudo quando
realizadas por uma Unica autoridade de governo central. Por outro lado, os mecanismos utilizados nos sis-

temas de governanga locais auto-organizados ndo sdo percebidos pelos agentes governamentais, ja que
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esses sistemas, em que ndo existe um Unico centro de autoridade, se caracterizam pela complexidade e
pela adaptacdo, com um grande conjunto de elementos, cujos padrbes de interacdo sdo dificeis de prever,
quando observados separadamente, envolvendo fluxos néo lineares de produtos, a partir dos recursos de
acesso comum. Contudo, esses sistemas tendem a se mostrar mais eficientes que os arranjos governamen-
tais centralizados, uma vez que sdo desenvolvidos pelos préprios usuarios, que dispdem de conhecimento
tacito sobre as condi¢Bes locais e sdo capazes de desenvolver regras de uso pertinentes.

Dessa maneira, Ostrom sugere que os recursos locais podem ser geridos de forma sustentavel, a partir
de sistemas de governanca policéntricos, que combinem os arranjos institucionais locais e as a¢des gover-
namentais de protecdo ambiental, permitindo a troca de informagfes entre os saberes locais e as informa-
¢Oes cientificas, em contraposi¢ado a perspectiva de uma monocultura institucional imposta pelas autoridades
governamentais centrais. Ao contrério da perspectiva de Hardin, a autora demonstra que a “tragédia dos
comuns” ndo é um dilema sem solugéo, no qual aqueles que dependem dos recursos estdo presos, cuja
Unica resposta seria a coercdo externa, que, em muitos casos, se mostra pouco eficiente. Para a autora, 0s
recursos comuns podem ser geridos a partir da perspectiva das comunidades locais, por meio de arranjos
institucionais préprios, visando a beneficios no longo prazo, com uma regulagdo voltada para resultados

partilhados.

2.4 Dilema da acéo coletiva de Olson (1999)

Outro exemplo de paradoxo na escolha social € o dilema da agéo coletiva, de Olson (1999), que deter-
mina a capacidade dos grupos em incluirem suas demandas na agenda politica.

Nesse dilema, a acao coletiva esta relacionada a trés variaveis: ao tamanho dos grupos, aos custos da
participacdo e a natureza dos bens publicos. Nessa légica, 0 engajamento do individuo esté relacionado a
sua avaliagcdo quanto aos custos da participacdo e a inclusdo ou exclusdo no beneficio coletivo, que pode
ser convertido em vantagem individual. Nesse sentido, o beneficio coletivo se caracteriza como aquele que,
quando auferido ao grupo, ndo pode ser negado a nenhum dos seus integrantes, independentemente da
participagéo.

Nesse caso, levando em conta o interesse individual, a tendéncia do individuo seria de nao participar, ja
gue, assim, receberia 0 mesmo beneficio, sem nenhum custo de participagdo, que seria pago pelos demais
participantes (comportamento free rider). Assim, a participacéo individual esta sujeita a uma relacdo custo-
-beneficio positiva, com beneficios maiores que os custos de participacdo. Em fungéo dos beneficios para os
grupos maiores serem divididos por um grande nimero de participantes, a tendéncia é que os custos de
participacdo individual excedam os beneficios, desestimulando os integrantes ao engajamento. Ja nos gru-
pos menores, ocorre o contrario, e a participacao acaba sendo estimulada.

O efeito disso nas politicas publicas € que os grupos menores tendem a se articular melhor e, conse-
guentemente, conseguem uma maior inclusdo de suas demandas na agenda politica, em detrimento dos

grupos maiores.
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2.5 Modelo da Lata de Lixo (Garbage Can Model):
Cohen, March e Olsen (1972)

O modelo Garbage Can, desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), entende que o processo de
decisao politica ndo ocorre de forma linear, mas é desordenado e caético. Ao contrario de um processo em
que primeiro os problemas séo identificados, na sequéncia os objetivos sdo estabelecidos e, por final, os
meios séo definidos, no Garbage Can as solugdes e os problemas estéo dissociados. Esse modelo se refere
a processos de tomada de decisdo que ocorrem dentro de ambientes de incerteza, em que as preferéncias
das organiza¢es sdo ambiguas, as tecnologias ndo séo claras, e as decisdes, fluidas.

Dessa maneira, os tomadores de decisdes produzem solu¢des desvinculadas temporalmente de pro-
blemas, uma vez que muitas propostas para resolver problemas podem ser concebidas, mas mudancas no
curso da acdo podem fazer com que outras solu¢cdes venham a ser adotadas, enquanto as primeiras sao
descartadas naquele momento. Entretanto, as solugdes ndo sao simplesmente desconsideradas, mas ficam

na “lata de lixo” das organizacdes, que, em momento apropriado, poderdo fazer uso delas.

3 Andlises de casos de politicas publicas

3.1 Andlise do processo de formulagéo e decisdo da Politica Estadual
de Gestéo de Riscos de Desastres no Rio Grandedo S ul

A Secretaria do Planejamento, Mobilidade e Desenvolvimento Regional do Estado do Rio Grande do
Sul (Seplan)® possui, em sua estrutura, um Departamento de Captacdo de Recursos que é o responsavel
pela coordenagéo dos tramites para captacéo de recursos de agéncias de fomento nacionais, bilaterais e
multilaterais.

Um dos financiamentos vigentes € o Programa de Apoio a Retomada do Desenvolvimento Econdmico e
Social do Rio Grande do Sul (Proredes), financiado pelo Banco Internacional Para a Reconstrugéo e Desen-
volvimento (BIRD). Durante a vigéncia dos contratos, ocorrem reunides perioddicas entre os técnicos do
BIRD, do Departamento de Captacao da Seplan e dos 6rgdos executores dos projetos financiados.

Em reunido realizada no ano de 2011, foi mencionada pelo BIRD a enchente ocorrida no municipio ga-
Ucho de Sé&o Lourenco, que havia deixado 60% da cidade alagada e provocado oito mortes. O Banco mani-
festou que seria importante que o Estado do Rio Grande do Sul incluisse no financiamento um projeto de
gestdo de risco de desastres ambientais. Essa sugestéo ja havia sido colocada anteriormente, mas o assun-
to acabou por ndo compor a agenda governamental em periodos anteriores. Nesse momento especifico, o
Estado aceitou a recomendacéo.

Essa tomada de decisé@o a favor da elaboracdo de um projeto de gestéo de riscos de desastres relacio-

na-se ao Modelo da Lata de Lixo proposto por Cohen, March e Olsen (1972), segundo o qual as escolhas

® Na época, Secretaria do Planejamento, Gest&o e Participacdo Cidada (Seplag). Em 2017, passou a Secretaria do Planejamento,
Governanga e Gestao.
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publicas séo feitas de forma anarquica, sem a andlise de todas as solu¢des possiveis, como se as alternati-
vas estivessem em uma lata de lixo a procura dos problemas. Nesse caso, a solugao “constru¢gdo de uma
politica de gestdo de desastres ambientais” estaria aguardando por um problema, que foi “a enchente em
Séo Lourencgo”. Ja existiam, por exemplo, consultores do Banco Mundial especializados no tema, com diver-
sas sugestdes sobre possiveis projetos a serem desenvolvidos nessa area. Esse modelo é adequado para
explicar grande parte das decisdes ocorridas nos financiamentos. O Banco (nacional ou internacional) esta-
belece sua agenda e contrata consultores sobre os temas. Nas negociagdes com os 6rgdos publicos, fica
definido o valor do empréstimo, e, a partir desse momento, séo realizadas diversas conversas com o intuito
de definir quais projetos seréo realizados. Na maioria das vezes, 0s projetos ndo sdo definidos a partir de um
planejamento realizado pela administracao publica, com o objetivo de resolver problemas identificados, mas
sim com base nas sugestdes apresentadas pelo Banco. Isto é, primeiramente o poder publico negocia valo-
res, compromete-se com o0 empréstimo e, em um segundo momento, define como o recurso sera utilizado, o
que corrobora a visdo de Cohen, March e Olsen.

No caso em analise, conforme sugestdo apresentada pelo Banco, a proposta foi estruturada em trés
projetos, sob a coordenacéo da Seplan.

a) Politica Estadual de Gestao Integrada de Riscos e Respostas a Desastres a ser elaborada pela pro-

pria Seplan;

b) Sistema de Gestéo de Riscos, sob a responsabilidade da Secretaria de Meio Ambiente (Sema);

c) e Sistema de Monitoramento e Alertas Meteoroldgicos Para a Prevengdo de Desastres Naturais, a

ser executado pela Defesa Civil Estadual.

Além disso, embora néo fizesse parte do contrato de financiamento, constava no planejamento da Fun-
dacdo Estadual de Pesquisa Agropecuaria (Fepagro) a implementacdo do Centro Estadual de Previsdo e
Monitoramento Para a Prevencdo de Desastres Naturais Relacionados a Fenémenos Climaticos®, projeto
gue estava intimamente relacionado as a¢fes que seriam desenvolvidas pelos outros trés 6rgaos.

Foram, entéo, realizadas reunides periédicas e seminarios, com a participacdo permanente dos quatro
6rgaos envolvidos diretamente com o tema (Seplag, Sema, Defesa Civil e Fepagro) e esporadica de outros
orgaos, tais como as Secretarias da Saude e da Educacgdo. Os técnicos do BIRD compareciam a alguns
desses eventos e realizavam reunifes para verificar o andamento dos projetos.

Analisando as interagdes ocorridas entre esses atores, é possivel perceber que as disputas se concen-
travam em recursos or¢camentarios e poder. Sob a perspectiva da teoria dos jogos, pode-se dizer que se
tratava de um jogo de informag&o completa, pois todos os “jogadores” dominavam as informacgdes relevantes
para escolha da sua jogada.

Deveria obrigatoriamente ser um jogo cooperativo, pois seriam necessarias permanentes interagdes e
auxilio mutuo, sem espacgo para comportamentos free rider, mas acabou por apresentar intenso conflito.

No que se refere aos recursos orgamentarios, seria um jogo de soma zero, pois havia um valor global e,
se um dos 6rgdos conseguisse ampliar o volume de recursos que receberia, esse valor seria retirado de um

ou dos dois outros 6rgaos envolvidos no financiamento.

® O Centro Estadual de Meteorologia (Cemet-RS) é vinculado & estrutura da Fepagro.
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Com relacao a disputa por poder, os 6rgaos demonstravam grande preocupacdo em nado perder com-
peténcias. A execuc¢do dos projetos e, especialmente, a elaboragdo da Politica de Gestao de Riscos de De-
sastres certamente acarretariam alteragfes no status quo, 0 que nao era interesse das instituicdes envolvi-
das.

Foram sugeridos diversos arranjos, mas é possivel afirmar que nenhum deles conseguiu atingir o Equi-
librio de Nash’ em momento algum, pois sempre que um dos atores se sentia confortavel com a proposta,
outro se sentia prejudicado.

Na tentativa de gerenciar esses diferentes interesses entre os atores, 0 projeto foi alcado ao status de
estratégico e passou a ser acompanhado de forma intensiva pela Secretaria Geral de Governo (SGG). Em
um segundo momento, passou também a ser acompanhado por um grupo que havia sido criado pela propria
SGG com o objetivo de resolver gargalos nos projetos estratégicos. Ainda assim, ndo foi possivel perceber
avancgos proporcionados por essa intervencdo da SGG, e, em um segundo momento, o0 projeto deixou de ser
considerado estratégico e ndo foi mais monitorado intensivamente.

Os atores envolvidos (burocratas e gestores de alto escaldo), embora néo tivessem explicitamente o
poder de veto abordado por Tsebelis® (2009), acabaram de certa forma exercendo esse poder de fato, pois,
devido a sua discordancia de posicionamento, o0 tempo passava e 0s 6rgdos ndo entregavam a Seplan (co-
ordenadora do projeto) os produtos estabelecidos no planejamento, atrasando o cronograma e inviabilizando
a conclusao do projeto.

Para Tsebelis, situa¢des nas quais ha grande dificuldade para que ocorram mudancas significativas no
status quo caracterizariam estabilidade deciséria. Segundo o autor, essa estabilidade aumentaria, em geral,
com o nimero de atores com poder de veto e com suas distancias ideolégicas. No caso em analise, embora
0 numero de atores com poder de veto fosse relativamente pequeno, havia grandes distancias de visdo en-
tre eles.

A Seplan, por sua vez, que era responsavel pela elaboracdo da politica de gestédo de riscos de desas-
tres para o Estado, uma politica claramente regulatéria, segundo a classificacdo de Lowi (2009), também
nao avangou nessa construgao.

N&o havia sangfes previstas para a ndo entrega dos produtos dentro dos prazos estabelecidos pelo
cronograma, e, ao final da gestdo governamental, em 2014, o projeto estava muito atrasado, correndo o
risco de ter que devolver os recursos do financiamento, uma vez que ndo haviam sido utilizados e a data
limite estabelecida pelo contrato estava chegando ao fim.

No inicio da atual gestdo (2015), em novas negociagdes junto ao Banco Mundial, foram prorrogados os
prazos para utilizacdo dos recursos oriundos do financiamento (fevereiro de 2019) e o projeto foi reformula-
do. A coordenacdo e as principais responsabilidades foram transferidas para a Sema, e a Defesa Civil foram
atribuidas atividades auxiliares a execugédo do projeto. A Seplan ndo € mais executora e atua apenas geren-

ciando os recursos do financiamento. A partir dessa nova configuragéo, iniciaram-se novamente as intera-

" Equilibrio de Nash seria qualquer combinacéo de estratégias em que a estratégia de cada jogador é a melhor escolha, tendo em
vista as escolhas dos outros jogadores. Quando um jogo esta em equilibrio, nenhum jogador tem um incentivo para desviar-se de
sua estratégia atual (FRANK; BERNANKE, 2012).

8 Atores com poder de veto s&o atores necessarios para mudancas do status quo.
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¢Oes entre os atores, que sdo, em sua maioria, novos no projeto, designados pela atual gestdo. Entretanto,
mais uma vez a situacdo parece se repetir. H4 grande dificuldade em resolver ou minimizar os conflitos e
alcangar consenso.

E interessante ressaltar o fato de o Estado ter iniciado o desenvolvimento do projeto de gestéo de ris-
cos de desastres sem ter considerado acgdes relativas ao tema mudancgas climaticas, que ja estavam sendo
implementadas, embora as iniciativas tivessem também o foco na prevencéo e no atendimento a desastres,
0 que inclui, portanto, conceitos de mitigagcdo e adaptacgao.

O Estado do Rio Grande do Sul sancionou, em dezembro de 2010, a Lei 13.594, que instituiu a Politica
Gaucha Sobre Mudangas Climaticas (PGMC), fixando seus objetivos, principios, diretrizes e instrumentos. A
Lei também criou o Forum Gaucho de Mudangas Climéticas, coordenado pela Secretaria Estadual do Meio
Ambiente e composto por representantes da sociedade cientifica, do Governo e da sociedade civil organiza-
da. Embora essa legislacdo ja possua cerca de seis anos, ndo € de pleno conhecimento por parte da popu-
lagdo gaucha e nem mesmo dos 6rgaos publicos.

A primeira agdo a ser desenvolvida pelo Estado, no que se refere ao tema mudancas climaticas, deve-
ria ser a ampla divulgagéo, por parte do Poder Executivo, das legislacdes federal e estadual vigentes, bem
como a orientagdo aos 0rgdos estaduais para que as considerem em seus planejamentos.

A legislagdo estadual traz algumas diretrizes, tais como a promogéo da educagdo ambiental e da cons-
cientizagcdo social sobre as mudancas climéticas globais, mas também inclui objetivos bem préticos que ja
poderiam ser imediatamente implementados.

Um dos objetivos constantes na Lei, por exemplo, refere-se ao estimulo & pesquisa e a disseminacao
do conhecimento cientifico e tecnoldgico para os temas relativos a prote¢cdo do sistema climatico. O Estado
possui uma Universidade Estadual (UERGS), uma Fundagdo de Amparo a Pesquisa (FAPERGS) e uma
Fundacao de Ciéncia e Tecnologia (Cientec). Essas trés instituicdes poderiam ser estimuladas a pesquisar o
tema.

O objetivo “criar e fomentar instrumentos econdmicos, financeiros e fiscais”, também contemplado na
Lei, deveria ser trabalhado pela Secretaria da Fazenda Estadual, pois dessa forma poderiam ser fomentados
projetos de reducéo de emissdes de gases de efeito estufa.

A definicéo e a aplicagcéo de indicadores e metas de desempenho em emissfes de gases de efeito es-
tufa nos setores produtivos da economia poderiam ser iniciadas pelo desenvolvimento de indicadores e me-
tas a serem perseguidos pelas empresas estatais que tém como foco a geracéo de energia. O Estado possui
trés sociedades de economia mista relacionadas ao tema energia: a Companhia de Gas do Estado do RS
(Sulgés), a Companhia Estadual de Energia Elétrica (CEEE) e a Companhia Rio-grandense de Mineragéo
(CRM).

Héa também outras empresas estatais galichas que poderiam repensar seus processos produtivos a luz
das legislacdes estadual e federal sobre mudancgas climaticas. S&do elas a Companhia de Processamento de
Dados do Estado (Procergs), a Companhia Rio-Grandense de Artes Gréficas (Corag) e a Companhia Rio-

Grandense de Saneamento (Corsan).
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E, finalmente, caberia & Seplan a preocupacao em incluir os conceitos de mudanca climatica nos proje-
tos planejados pelo Estado. Esse processo deveria iniciar-se na elaboragéo do Plano Plurianual, quando os
servidores do Departamento de Planejamento Governamental poderiam orientar os 6rgaos sobre a impor-
tancia de observarem a legislagdo sobre mudanc¢as do clima. Em prosseguimento, os projetos estratégicos,
planejados e monitorados pelo Departamento de Captacdo de Recursos, deveriam também incluir esses
conceitos. Somando-se a isso, 0 Departamento de Captacao de Recursos, responsavel pela busca de finan-
ciamento para os projetos, poderia priorizar aqueles que demonstrem preocupacdo com as mudancgas do
clima.

Obviamente, a coordenacgdo de acdes de 6rgdos tdo diferentes é algo extremamente dificil, pois de-
manda a concordancia de véarios atores, com visdes e interesses diversos e até muitas vezes contraditérios,

e muitos deles, ainda, com poder de veto.

3.2 O licenciamento ambiental no setor de extracao mineral

A mineracdo pode ser considerada uma atividade fundamental para o desenvolvimento econdmico,
uma vez que grande parte dos setores industriais utiliza minérios como insumos bésicos. Entretanto, como
0S minérios sdo recursos naturais ndo renovaveis, essa € uma atividade ndo sustentavel e de alto impacto
ambiental.

Em funcgédo disso, a extracdo mineral é tida como uma atividade estratégica, e, na maioria dos paises,
assim como no Brasil, as jazidas minerais sdo consideradas bens publicos, podendo ser exploradas apenas
por meio de concessao do Estado. O controle estatal da exploragdo mineral é justificado pelo argumento de
que a forma tradicional de extragdo de minérios (garimpo), sem planejamento e critérios, que ainda é encon-
trada no Brasil, resulta em varios danos irreversiveis para 0 meio ambiente e em perda econémica, em fun-
¢do do ndo aproveitamento integral dos recursos das jazidas. Com isso, a partir de 1997 o Ministério do
Meio Ambiente definiu as diretrizes, especificando a extracdo mineral como uma atividade que envolve pes-
quisa, lavra e beneficiamento de minerais, com o uso temporario do solo, dentro de um escopo econémico,
envolvendo quatro etapas: pesquisa, implantagdo, operacdo e desativagdo (INSTITUTO BRASILEIRO DE
MEIO AMBIENTE E DE RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS, 2001).

Para comprovacdo quanto ao cumprimento das etapas, 0s agentes econdémicos que desejem realizar
essa atividade necessitam submeter-se ao processo de licenciamento ambiental. Nesse processo, um dos
instrumentos mais significativos, instituido dentro da politica Nacional do Meio Ambiente, conforme a Reso-
lucdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) n.° 001/86, de 23/01/1986, € o Estudo Prévio de
Impacto Ambiental (EIA) e seu respectivo Relatério de Impacto Ambiental (Rima), exigidos para o licencia-
mento ambiental de atividades utilizadoras de recursos ambientais com significativo potencial de degradacéo
ou poluigéo.

Resumidamente, o EIA-Rima devera ser elaborado conforme um documento de orientacdo (Termo de
Referéncia) quanto aos procedimentos a serem seguidos, em acordo prévio entre o drgdo ambiental respon-

savel pelo licenciamento no Rio Grande do Sul, a Funda¢do Estadual de Protecdo Ambiental (Fepam), e o
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empreendedor. O estudo é realizado por equipe técnica contratada ou designada pelo empreendedor, no
geral, por consultorias especializadas, e é analisado por uma equipe técnica multidisciplinar designada pelo
6rgdo ambiental. O Rima deve ser colocado a disposicdo dos interessados para apreciacdes em um periodo
de no minimo 45 dias. O EIA-Rima também pode ser submetido a apreciacdo em audiéncia publica, realiza-
da, em geral, junto as comunidades locais, na regido em que se pretende instalar o empreendimento — con-
forme o Cadigo Estadual de Meio Ambiente —, convocada pelo 6érgdo ambiental, mediante a solicitacao feita
por meio de peticdo apresentada por, no minimo, uma entidade legalmente constituida, governamental ou
nao, assinada por 50 pessoas ou pelo Ministério Publico. A divulgacdo da convocagdo da audiéncia deve ser
realizada com uma antecedéncia minima de 30 dias.

A audiéncia publica também podera ser convocada pelo 6érgdo ambiental, mediante solicitacdo da equi-
pe técnica multidisciplinar, a fim de obter subsidios para emisséo do parecer técnico final, que também pode-
ré solicitar complementa¢des do Estudo. Concluida a andlise técnica, o 6rgdo ambiental se manifesta, apro-
vando ou invalidando o EIA-Rima, com a emissdo do documento correspondente ao licenciando ou indeferi-
mento da solicitacdo de licenciamento ambiental. O empreendedor devera tornar publico tanto o pedido ini-
cial de licenciamento como o recebimento da licenca.

No caso do licenciamento para extracdo mineral, o EIA-Rima devera contemplar informacdes e dados
pertinentes as etapas do processo de concessdo: pesquisa, implantagdo, operagdo e desativacdo. Nesses
termos, o Estudo de Impacto Ambiental devera conter a contextualizacdo do empreendimento, que consta
de informacdes detalhadas sobre a atividade pretendida. Além da legislagdo aplicavel e das especificidades
e alternativas locacionais, tecnoldgicas e econdmicas (custos e beneficios), durante as fases de implanta-
¢ao, operacdo e desativacdo da atividade, o EIA deve apresentar a area de influéncia (de impacto) do em-
preendimento sobre os meios fisico, bidtico e socioeconémico. A partir dessas informacdes e desses dados,
conforme exigéncia legal, devem ser apresentadas a avaliagdo dos impactos sobre o meio ambiente (fisico,
bidtico e socioecondmico) e a possibilidade de mitigacdo e controle desses impactos.

Com base nessas informacdes sobre a politica ambiental, pode-se considerar a mineracdo como uma
atividade cujos recursos estdo sujeitos a “tragédia dos comuns”, abordada por Hardin, uma vez que 0s miné-
rios apresentam alto valor econdmico, o que incentiva a apropriagdo pelos individuos. Como os minérios sao
recursos ndo renovaveis e ndo sustentaveis, o uso da técnica na exploragdo apenas pode atenuar os efeitos
da degradacao ambiental. Assim, o dilema que se instaura é entre o custo do alto impacto ambiental e os
beneficios econdbmicos decorrentes do desenvolvimento industrial, que podem ser convertidos em bem-estar
para os individuos.

A resposta da politica nesse caso foi baseada na premissa de nacionalizagdo dos recursos, com a co-
ercao do uso, que pode ser permitido apenas como concessdo privada, por tempo determinado, para aque-
les que comprovarem que a exploracdo sera realizada com impactos ambientais minimos, que de alguma
forma poderdo ser mitigados, sendo a atividade de exploracdo tradicional, por meio de garimpo, coibida.
Nesse sentido, a exploragcdo acaba sendo permitida apenas a um nimero reduzido de atores, que dispem

de recursos técnicos e econdmicos para realizacdo do empreendimento.
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Embora essa politica possa partir de pressupostos top-down definidos pelas autoridades governamen-
tais e privilegie um grupo reduzido de empreendedores, o uso do EIA-Rima, em especial no que se refere a
avaliagdo dos impactos socioecondmicos e a possibilidade de realiza¢do de audiéncia publica junto a comu-
nidade atingida, em certa medida pode ser visto como a possibilidade sugerida por Ostrom, em que os sabe-
res locais e conhecimento cientifico devam ser combinados.

Nesse sentido, o estudo socioeconémico, além dos custos e beneficios para populacéo local, busca a
compreensdo sobre a ocupacgdo da area dentro de um contexto histérico, com a caracterizacdo das ativida-
des econdmicas, sociais e culturais, que devem ser consideradas para fins dos impactos, assim como a
andlise socioecondmica pode contemplar também pesquisa sobre a opinidao da populagdo em relagdo ao
empreendimento, que deve ser levada em conta. A audiéncia publica se mostra como uma oportunidade de
manifestacdo direta da populagdo, em que a comunidade local pode fazer suas sugestdes e criticas, ou até
mesmo se manifestar, em acordo ou desacordo, em relagéo a instalacao do empreendimento.

Além da populagdo, o empreendimento, de certa forma, dada a exigéncia de publicidade, também esta
sujeito a avaliagdo de especialistas interessados, em geral ligados as entidades ambientais da sociedade
civil. Por fim, nesse processo, também se destaca o poder de veto do Ministério Publico, que pode, a qual-
quer tempo, interferir em defesa da populagéo, o que denota que esse pode ser um processo sujeito a mui-
tos conflitos.

De outro modo, o licenciamento ambiental também se constitui como uma politica regulatéria, em que
0s imperativos e as proibices estabelecidos pelos 6rgdos ambientais visam limitar o poder de acesso dos
individuos aos recursos naturais. No caso da extracdo mineral, os beneficios séo dispersos, ja que a produ-
¢do dos minérios tem impacto econdmico sobre véarios setores industriais. Ja 0s custos se concentram na
regido onde o empreendimento é instalado. O grau de conflito pode ser alto, uma vez que pode haver per-
dedores, como, por exemplo, os moradores da area rural pr6xima ao empreendimento, e ganhadores, como,
por exemplo, a populacdo empregada no empreendimento, o que pode repercutir em um longo processo de

negociacao.

3.3 Pagamentos por servicos ambientais em bacias hi  drogréaficas

O processo de valoragdo econdmica por meio do pagamento dos servicos ambientais parte do pressu-
posto que, ao contrario de uma fonte ilimitada de recursos, o meio ambiente deve ser considerado como um
prestador de servigcos ecossistémicos a sociedade. A utilizagdo desequilibrada dos recursos ambientais pro-
voca a escassez dos servigos ecossistémicos, por meio da redugdo da capacidade de recomposicido do
meio ambiente em funcdo da degradagdo ambiental. Dessa forma, ao se tornarem escassos, 0S Servigos
ecossistémicos passam a ser vistos de forma econémica, como bens sujeitos a fins alternativos, devendo
ser apropriados da maneira mais eficiente (GELUDA; YOUNG, 2005 apud SILVA; FOLEGATTI; SANTOS,
2011). Assim, o pagamento de servicos ambientais se caracteriza pela compensacao daqueles que volunta-
riamente garantam a producédo dos servigos ecossistémicos, com a conservacao de mananciais, que produ-

zem a manutencéo da boa qualidade e quantidade da 4gua usufruida por toda a sociedade.
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O pagamento por servigos ambientais aparece como uma forma de incentivo que consente aos agentes
a internalizacdo das externalidades positivas. O pagamento por servigos ambientais pode ser definido como
uma transferéncia (financeira ou ndo) dos beneficiarios de servicos ambientais (usuéario-pagador) para os
fornecedores de servicos ambientais (provedor-recebedor) a titulo de compensacado pela geracédo de eco-
nomias externas positivas. Para efetivacdo desses pagamentos, faz-se necesséria a existéncia de um mer-
cado potencial onde ha, ao mesmo tempo, provedores de servicos ambientais e beneficiarios dispostos a
pagar, e, para isso, 0 pagamento ndo deve ser inferior ao custo de preservagédo e nem superior ao beneficio
auferido (KOSQY et al., 2006).

Considerada a escassez dos recursos naturais, pressupde-se a existéncia de um trade-off no curto pra-
Zo, entre a receita liquida, impactada pelos custos de implantagdo das praticas conservacionistas, e os be-
neficios ambientais, em que a parte reduzida da receita em funcao do aumento dos beneficios ambientais se
caracteriza como um custo de oportunidade para os provedores. Contudo, se o custo nao for coberto, o pro-
vedor ndo terd incentivo para aplicacéo da préatica conservacionista e, se o valor a ser pago for maior que a
externalidade, o beneficiario ndo terd incentivo para sua aquisicao, preferindo o prejuizo. Ademais, a relagéo
é efetivada de forma contratual, e os pagamentos séo condicionados a conduta efetiva na prestacao de ser-
vigos, dentro de um esquema de monitoramento.

O mercado de servigos ambientais pode-se constituir mediante incentivos governamentais, tornando-se
de forma institucional como um espaco social de trocas. Nesse sentido, destaca-se o Programa Produtor de
Agua da Agéncia Nacional de Aguas (2016) (ANA), que considera que as politicas de incentivo como a do
provedor-recebedor sdo mais eficientes do que as coercitivas em relagdo a poluicéo difusa de origem rural.
O método proposto pela a ANA busca o controle da polui¢cdo difusa em mananciais estratégicos, por meio de
um programa voluntario e flexivel, que parte do pressuposto de que a melhoria ambiental fora da proprieda-
de sera proporcional ao abatimento da erosé@o e da sedimentacdo, obtidos a partir de alteragbes no uso e
manejo do solo na propriedade, considerando os custos de implantacdo do programa. O abatimento da polu-
icdo deve ser proporcional ao abatimento da sedimentacdo na bacia. A avaliagdo considera o abate da ero-
sdo medido por meio de estimativas de perda do solo antes e depois da implantacdo do programa.

A metodologia desenvolvida pela ANA apresenta o célculo referente a compensacao financeira aos
agricultores, em virtude dos beneficios ambientais proporcionados fora da propriedade. A compensagdo
financeira deve ser suficiente para atingir determinada meta de eroséo proposta pelo programa, atrair produ-
tores para o programa e igualar ou ser inferior ao custo de implantagéo da pratica conservacionista, para que
nao seja caracterizado como subsidio ou bolsa assistencial.

Uma das praticas conservacionistas considerada pelo programa como eficiente e economicamente via-
vel foi o plantio direto, empregado em varias regiées do Brasil, que reduz em certa medida a eroséo e sedi-
mentagao e, principalmente, apresenta um custo de implantacao relativamente baixo. O programa estipula
um abatimento minimo de eroséo de 25% e um limite maximo de 250 ha por participante, entre outros crité-
rios. Além da certificacdo e da auditoria aos produtores, a metodologia propde uma validagdo das metas
ambientais, obtida a partir de um sistema hidro-sedimentol6gico implantado pelo 6rgdo executor do progra-

ma.
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Com base no programa proposto pela ANA, alguns projetos ja vém sendo desenvolvidos em pelo me-
nos oito estados brasileiros. Esses projetos para definicAo das compensagfes financeiras apresentam ade-
guacBes do método de calculo proposto pela Agéncia. Principalmente nos casos de reflorestamento e pre-
servacdo de matas ciliares, alguns deles consideram célculos de custos de oportunidade incorridos aos agri-
cultores pela ndo utilizagdo das areas no processo produtivo.

Na aplicabilidade do pagamentos por servicos ambientais (PSA) nas bacias hidrogréaficas no Brasil, com
base no programa Produtor de Agua da ANA, observa-se que ndo ha a formacéo de um mercado de servi-
¢os ambientais efetivo, mas apenas uma inducdo a preservagdo e a prote¢cdo ambiental por meio de politi-
cas publicas de incentivos. Os valores propostos para ressarcimento séo relativamente baixos, o que faz
com que ndo sejam atrativos para pequenos agricultores e para agricultura de subsisténcia em funcdo da
pequena extensdo das areas das propriedades.

Nessa politica ambiental, observa-se o dilema no uso dos bens publicos, discutido por Hardin (1968),
em que a sustentabilidade dos recursos dependera das restricdes ao uso. No entanto, a contrapartida pela
conservagdo sugere uma gestéo dos recursos de forma sustentavel, com uma combinacao de arranjos insti-
tucionais locais e as agfes governamentais de prote¢cdo ambiental, sugerida por Ostrom (1999).

Contudo, a preponderancia da nocao de racionalidade, em que a producao de servicos ambientais esta
sujeita a uma relagdo de custo-beneficio para formag¢do de um mercado de servicos ambientais, pode ser
verificada nesse caso, jA que o incentivo governamental ndo se mostra como atrativo para 0s pequenos
agricultores. Desse modo, essa decisdo baseada em custo-beneficio também pode ser analisada na pers-
pectiva de Olson (1999), ja que o engajamento de um agricultor gera beneficios que serdo auferidos pelos
demais agricultores — como a melhoria da qualidade da 4gua —, que ndo arcardo com o custo de participa-
¢ao no programa.

No entanto, esse programa, ao contrario das politicas ambientais regulatérias de comando-controle, vi-
sa substituir a ideia de constrangimentos e sang¢8es pela perspectiva de incentivos e beneficios para todos.
Conforme destaca Ostrom, a criagcdo de regras institucionais visando a mudancas no comportamento indivi-

dual para melhor coordenac¢ao no uso dos recursos nem sempre é um processo bem-sucedido.

4 Consideracoes finais

Os casos empiricos considerados, embora se refiram a formulagdo e a implementacao de politicas de
meio ambiente, podem ser analisados a partir de modelos distintos.

No primeiro deles, relacionado ao processo de formulacdo e decisdo da Politica Estadual de Gestédo de
Riscos de Desastres no Rio Grande do Sul, o comportamento de atores e instituigcbes foi explicado a partir
de diferentes modelos. Com o Garbage Can Model, foi possivel observar que as a¢gfes do BIRD em relagéo
a prevencdo de desastres ambientais foram concebidas desvinculadas de problemas concretos. A disputa
entre os atores pelos recursos orgcamentarios e de poder pode ser vista a partir da teoria dos jogos, em que
a solucao para os conflitos estava relacionada a formagdo de arranjos institucionais, que levassem ao equili-

brio. No entanto, como essa politica exigia mudancas significativas no status quo, mesmo ndo existindo um
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namero significativo de atores com poder de veto, a grande distancia ideolégica entre eles provocou certa
estabilidade deciséria, impedindo a mudanca.

No segundo caso, relacionado ao licenciamento ambiental no setor de extragdo mineral, a politica pode
ser considerada como regulatéria, conforme a tipologia de Lowi (2009), com beneficios dispersos e custos
concentrados, que fazem com que existam conflitos altos. J& a extracdo de minério pode ser relacionada a
“tragédia dos comuns”, em que a falta de regulagdo levaria ao uso exaustivo dos recursos. A perspectiva de
audiéncias publicas, em que as comunidades, em certa medida, podem ser ouvidas, remete a Ostrom, em
que as decisdes sobre o uso dos bens comuns podem combinar o uso de conhecimentos cientificos e os
saberes locais. No entanto, j4 que, por vezes, as prerrogativas da populagdo nem sempre podem ser equa-
cionadas, destaca-se o papel do Ministério Pablico, que possui poder de veto sobre todo o processo.

No terceiro caso, referente aos Pagamentos por Servicos Ambientais em bacias hidrograficas, também
se observa o dilema no uso dos bens comuns de Hardin, em que o uso de recursos finitos deve ser coorde-
nado. Nesse caso, em substituicdo a politica regulatéria, com base em restricdes e san¢des, a expectativa é
gque a coordenagédo ocorra por meio de incentivos, com a formagéo de arranjos institucionais locais, confor-
me, em certa medida, é proposto por Ostrom. No entanto, os custos de preservar ndo geram beneficios atra-
tivos, assim a tendéncia € da presenca de free riders, que, sem custos, auferem os mesmos beneficios que
aqueles que aderem ao Programa, o que impossibilita a criagdo de um mercado de servicos ambientais,
previsto pela politica.

Dessa forma, as variages nas politicas publicas adotadas podem ser explicadas mediante o uso de di-
ferentes modelos de andlise ou mesmo com a combinacéo desses. Nesse sentido, a investigacdo sobre as
politicas publicas pode ser realizada a partir de varias perspectivas tedricas, que buscam explicar os proces-
sos de tomada de decisdo dos atores, que tendem a apresentar regularidades. Enquanto algumas aborda-
gens enfatizam a racionalidade como fator explicativo, outras entendem que os processos de decisdo néo
sdo lineares, e nesse entremeio também fica destacado o papel das instituicdes. Mesmo havendo divergén-
cias entre as diferentes possibilidades de analises, as abordagens podem ser empregadas de forma com-

plementar.
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