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Resumo

Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA) sdo uma compensagéao financeira por parte dos demandantes de bens e
servigos ecossistémicos (BSEs) para os fornecedores dos mesmos. Mas é importante assegurar que os pagamentos e a
provisdo de BSEs, de fato ocorram, ou seja, € necessario minimizar as incertezas e os custos de transagéo envolvidos.
Uma forma de lidar com estes problemas é construir um arcabougo institucional estavel, para reduzir os custos de
transagdo e as incertezas. Entre as escolas do pensamento econdmico que analisam o papel das instituicbes nas
decisbes econdmicas, destaca-se a Nova Economia Institucional (NEI). Assim, o presente artigo procurou identificar as
potenciais contribuicdes tedricas da NEI para a implantagdo de um esquema de PSA, por meio de suas principais
abordagens: custos de transacgédo, estruturas de governanga, dilemas sociais e de agéo coletiva. Conclui-se que, atrelar
estas abordagens aos esquemas de PSA mostra-se bastante pertinente, pois os custos envolvidos podem ser
minimizados e o0 esquema de PSA pode ser bem-sucedido.

Palavras chave: pagamentos por Servigos Ambientais; Nova Economia Institucional; custos de transagéo, estruturas
de governanga; dilemas sociais.

Abstract

Payments for Environmental Services (PES) are a financial compensation for the plaintiffs in ecosystem goods and
services (EGS) to the suppliers of those products. However, it is important to ensure that payments and the provision of
EGS, in fact occurring, i.e. it is necessary to minimize the uncertainties and the transaction costs involved. One way to
deal with these problems is to build a stable institutional framework to reduce transaction costs and uncertainties. Among
the schools of economic thought that analyze the role of institutions in economic decisions, stands out the New
Institutional Economics (NIE). Thus, this article aims to identify the potential theoretical contributions of NIS for the
implementation of a PES scheme through their main approaches: transaction costs, governance structures, social
dilemmas and collective action. We conclude that put to these approaches to PES schemes shows up quite relevant
because the costs involved can be minimized and the PES scheme can be successful.

Key Words: payments for Environmental Services; New Institutional Economics; transaction costs; governance
structures; social dilemmas.
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1. Introducgao

As pressdes causadas pela atividade humana
ao meio ambiente estao afetando os bens e
servicos ecossistémicos' (BSEs) fornecidos
pela natureza e essenciais para o bem-estar
humano (Costanza et al. 1997; MEA 2005).
Os impactos causados pelo processo de
desmatamento para avango da fronteira
agricola e extracdo predatdria de madeira,
exploragdo da biodiversidade, poluicdo do ar
e da agua, a disposic¢ao incorreta de residuos
solidos estao entre os fatores antrépicos que
mais contribuem para essa degradacdo. Além
disso, a ineficiente gestdo do capital natural e
a falta de incentivos ou compensacgoes
econbmicas para a conservagao ambiental
agravam ainda mais esta realidade (Pagiola e
Platais 2007).

Neste contexto, a alternativa mais discutida
como solugcdo do problema, inclusive pela
Organizagdao das Nagdes Unidas para
Agricultura e Alimentacao (FAO 2011), pelos
governos, organismos internacionais e
iniciativa privada sdo os Pagamentos por
Servicos Ambientais (PSA).

O esquema de PSA é uma compensagao
financeira por parte dos demandantes (locais,
regionais e globais) de bens e servigos
ecossistémicos (BSEs) para os fornecedores
dos mesmos (Gémez-Baggethun et al. 2009).
Isto é, sdo transferéncias financeiras de
usuarios/demandantes destes bens e
servigos para aqueles que os provém. Assim,
0 esquema de PSA aparece como uma forma
de agregar valor monetario aos servigos
gerados pela natureza, tornando a oferta de
servicos ecossistémicos parte da decisdo
estratégica dos agentes, pois 0s usuarios
terdo um incentivo direto para tornar suas
praticas mais sustentaveis (Pagiola et al.
2002).

Mas é importante que os provedores de BSEs
assegurem o fornecimento dos mesmos para

' Também denominados de bens e servicos ambientais, sdo
beneficios para o bem-estar humano que derivam direta ou
indiretamente das fungbes ecossistémicas. Sdo exemplos a
oferta de alimentos, a absor¢do de gas carbbnico da
atmosfera, o controle da eroséo pelas florestas, o ecoturismo,
a biodiversidade usada em medicamentos e estudos
cientificos, etc.

que o pagamento ocorra. Além disso, os
provedores necessitam de maiores garantias
de que a compensacéo de fato sera realizada
ao longo do tempo. Ou seja, é essencial
minimizar as incertezas e o0s custos de
transacdo envolvidos na implantacdo de um
esquema de PSA. Como destacam May
(2011) e Veiga e Gavaldao (2011), os
principais pontos de estrangulamento na
implantacdo de iniciativas de PSA séo:
incertezas quanto a existéncia de recursos
continuos e futuros para a manutencao do
esquema de PSA, altos custos de transacao,
inseguranca juridica, necessidade de um
monitoramento adequado, entre outros.

Nesse sentido, a formacdo de um arcaboucgo
institucional estavel é fundamental para o
sucesso de um esquema de PSA. Uma vez
que é necessario identificar os demandantes
e os provedores de BSEs, bem como as
formas de transferéncias financeiras, a
formacao de um instrumento de fiscalizagao,
minimizar os custos de transagao, assegurar
0 pagamento e a provisdo de BSEs.

O conceito de PSA nos ultimos anos tem
atraido grande interesse, no entanto, entre
interesse e institucionalizac&o do instrumento
existe um grande abismo (May 2011).
Segundo North (1991), as instituicbes foram
desenvolvidas com o intuito de reduzir a
incerteza nos processos de troca, permitindo
assim, a viabilidade econdmica. Entre as
escolas do pensamento econdmico que
analisam o papel das instituicbes nas
decisdes econOmicas, destaca-se a Nova
Economia Institucional (NEI).

A NEI procura estudar como as instituicdes
surgem e se transformam ao longo do tempo,
influenciando e sendo influenciadas pelos
processos econdmicos. Sua hipotese basal é
de que as instituicdes s&o restricbes ao
comportamento humano esbogadas para
diminuir os custos de transacdo (Bueno
2004). Assim, o presente artigo tem como
objetivo identificar as potenciais contribui¢cdes
tedricas da NEI para a implantacdo de um
esquema de PSA. Especificamente,
procurou-se atrelar o esquema de PSA as
principais abordagens estudas pela NEI:
custos de transagdo, estruturas de
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governanca, dilemas sociais e de acéo
coletiva; apontando as possiveis solugdes
para superar os problemas enfrentados nos
esquemas de PSA.

2. Implantagcio de um esquema de
Pagamentos por Servicos Ambientais
(PSA)

2.1. Pormenorizando o conceito de PSA

O esquema de PSA ¢é um instrumento
econbmico de gestdo ambiental para lidar
com as falhas de mercado relativas as
tendéncias de suboferta de servigos
ecossistémicos como consequéncia da falta
de interesse por parte dos agentes
econbmicos em atividades de protecdo e uso
sustentavel dos recursos naturais. Isto é, é
uma forma de recompensar aqueles que
produzem ou mantém 0s  servigos
ecossistémicos atuais, ou estimular outros
individuos a garantirem a provisdo dos
mesmos, que nao o fariam sem um incentivo
(Seehusen e Prem 2011).

Segundo Geluda e Young (2007), um
esquema de PSA se baseia no
reconhecimento da existéncia do capital
natural que colabora, direta ou indiretamente,
para o bem-estar humano. Assim, quem
desfruta de bens ou servicos ambientais
providos por um ecossistema realiza
pagamentos para o proprietario ou gestor da
area em questdo. Tal transagdo financeira
caracteriza-se como contrapartida e/ou fonte
adicional de renda, que viabiliza a oferta
continua e a melhoria do servico demandado.
Esse modelo complementa o principio do
“poluidor-pagador”, ou seja, o usuario paga e
quem conserva é recompensado, ou seja,
principio do “protetor-recebedor”.

Outro conceito para PSA e amplamente
aceito na literatura foi desenvolvido por
Wunder (2005). Segundo este autor, um
esquema de PSA pode ser definido como
uma compensacao voluntaria, na qual, um
servico ecossistémico bem definido ou a
utilizacdo da terra que possa garantir este
servico é comprado por pelo menos um
comprador, de pelo menos um provedor, sob
a condicdo de que este ultimo assegure o

fornecimento deste servigo
(condicionalidade).

Deste modo, para a formagdo de um
esquema de PSA, é necessaria a existéncia
de provedores e demandantes/compradores
de BSEs e também de fontes de
financiamento, que neste caso podem ser os
proprios usuarios destes bens e servigos e,
por conseguinte, uma instituicdo publica ou
nao governamental que faga a gestdo destes
recursos.

Assim, a condicdo fundamental para a
existéncia de um PSA ¢é identificar se pelo
menos um servigo ecossistémico, entre os
inumeros oferecidos pela natureza, esta
beneficiando algum agente interessado. Por
conseguinte, este deve revelar sua
disposi¢cdo a pagar, voluntariamente ou por
imposigao da lei?, pelo fornecimento continuo
do servico (Geluda e Young 2007). Por
exemplo, uma usina hidrelétrica pode pagar
aos produtores rurais no entorno da mesma
para cultivarem a terra com técnicas de
producdo conservacionistas, evitando a
erosdo e o assoreamento dos reservatorios
de agua. Para tanto, os produtores recebem
um pagamento como estimulo a conservagéo
(Campos, Sousa e Pereira 2013).

2.2. O que é necessario para a concepgao
de um esquema de PSA?

Na pratica, nem sempre os esquemas de
PSA sao voluntarios, como por exemplo, na
Costa Rica em que o desmatamento é
proibido, o programa de PSA foi construido
para que a conduta dos individuos se
adequasse a lei, e os pagamentos funcionam
como um incentivo a aceitagdo social
(Pagiola e Platais 2007). No Brasil, o mesmo
fato ocorreu no projeto Produtores de Agua,
em Extrema - MG, que paga uma
compensacado financeira aos produtores
rurais para restaurarem suas areas de matas
e conservar o solo (Guedes e Seehusen
2011).

E importante ter em mente que as politicas
publicas também podem se configurar em

% Na pratica, nem sempre as compensacgdes s3o voluntarias.
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esquemas de PSA, até mais do que as
transferéncias voluntarias por parte dos
mercados (Parker e Cranford 2010), como é o
caso do programa Bolsa Verde implantado
em Minas Gerais - Brasil, que paga uma
compensacado financeira aos produtores
rurais que preservam e recuperam as areas
de matas de reserva legal.

Para a implantagcdo de um esquema de PSA
€ necessario que exista alguns componentes:
o demandante (comprador), o provedor, a
transacgao financeira, o servigo ecossistémico
e a condicionalidade proposta por Wunder
(2005). Além disso, se as transacbes forem
feitas pela esfera publica, é fundamental que
haja legislacdo adequada.

O demandante (comprador) de BSEs pode
ser qualquer pessoa fisica ou juridica que
tenha disposi¢do a pagar pelo servigo natural
prestado por um ou mais provedores. Estes
ultimos podem ser produtores rurais, o
proprio Estado, entre outros, que possuem
interesse em preservar e/ou restaurar os
BSEs providos por suas propriedades. A
transacao € uma compensagao financeira por
parte dos demandantes para os provedores.
Mas também, se configura como
transferéncias nado monetarias: titulos de
direitos de propriedade, investimento em
infraestrutura, entre outros. O servigo
ecossistémico envolve a provisdo de
alimentos, agua, absor¢cdo de gas carbénico,
polinizacdo, etc. Por fim, a condicionalidade
impde que o pagamento s6 deve ocorrer se 0
provedor garantir a manutengdo do servigo
em questao (Wunder 2005).

Por outro lado, como os BSEs possuem
caracteristicas de bens publicos, a disposi¢ao
a pagar por parte dos compradores tende a
ser baixa (Costanza et al. 1997). Assim, é
fundamental que os compradores saibam os
beneficios ambientais advindos do esquema
de PSA, e isto, pode ser feito por meio de
instrumentos de comunicagao. Desta forma, o
grau de nao rivalidade e de ndo exclusividade
inerentes a maior parte dos servicos da
natureza podem ser minimizados. Tais
instrumentos também sao fundamentais para
induzir o surgimento de provedores, bem
como a formacgao de politicas/programas ou

de uma legislagdo especifica para capacitar
potenciais provedores a se tornarem
provedores efetivos (Seehusen e Prem 2011).

De acordo com as  caracteristicas
mencionadas anteriormente, fica claro que o
papel das instituicbes na implantacédo de um
esquema de PSA é essencial para o sucesso
do mesmo. Assim, a se¢do seguinte procura
incorporar as ideias da Nova Economia
Institucional (NEI) as questdes envolvidas na
implantagao de um esquema de PSA.

3. Incorporando a teoria da NEI na
formagdo de um esquema de PSA

3.1. Instituicoes e Custos de transacgao

Segundo Ostrom (2005), as instituicbes
podem representar de um lado as
organizagdes (Congresso Nacional,
empresas, familias, partidos politicos,
organizacoes religiosas, etc.), e de outro as
regras que condicionam a tomada de deciséo
que acontece, geralmente, dentro das
estruturas organizacionais. Como destaca
Bueno (2011), as instituicbes podem ser
entendidas como formas preestabelecidas e
regulares de comportamentos que o0s
individuos seguem para tornar a vida em
sociedade possivel.

Para North (1991), as instituicbes sao
restricdes elaboradas por meio da estrutura
politica e pelas interagbes econdmicas e
sociais. Elas consistem em restricbes
informais, como sangdes, tabus, costumes,
tradi¢cdes e regras de conduta, e também por
regras formais, como constituicdes, leis e
direitos de propriedade. Historicamente, as
instituicdes foram desenvolvidas com o intuito
de reduzir a incerteza nos processos de
troca, permitindo assim, a viabilidade e
rentabilidade da atividade econdmica.
Portanto, as instituicdes funcionam como as
regras do jogo.

Deste modo, o papel das instituigdes na
implantacdo do esquema de PSA nada mais
€ do que reduzir as incertezas quanto a
efetividade do pagamento e quanto ao
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cumprimento das condicionalidades. Bem
como na reducdo dos custos de transagao
envolvidos no processo de estruturagcdo e
implantagao do esquema de PSA.

Segundo Coase (1960), se os custos de
transagcdo de uma atividade forem maiores
que a soma de seus beneficios para a
sociedade, entido a resposta social 6tima é de
nao realizar nenhuma agdo. O esquema de
PSA ao envolver varios agentes com
diferentes interesses, pode ter custos de
transacéao elevados, inviabilizando até mesmo
a sua implantacdo. E necessario um longo
processo de conscientizagdo quanto a
importancia da implantacdo do esquema, a
identificacdo dos eventuais provedores e
compradores dos BSEs, a definicdo do valor
a ser pago, o processo de monitoramento das
condicionalidades, entres outros. Assim,
antes de promover um esquema de PSA, é
recomendavel confrontar os beneficios
gerados pelo esquema, como a melhor
provisdo dos servigos do meio ambiente, aos
seus custos de implantacdo (Seehusen e
Prem 2011).

Mas, como destaca North (1993), instituicbes
eficazes podem aumentar os beneficios
inerentes as solugdes cooperativas ou o0s
custos de desercdo. Por conseguinte, as
instituicbes podem reduzir os custos de
producdo e de transagdo. Portanto, um
arcabouco institucional eficiente e eficaz, &
fundamental para a implantacdo de um
esquema de PSA.

Além disso, como destaca Williamson (2008),
em transacbes em que os custos implicitos
sdo elevados, os contratos entre as partes
funcionam como um instrumento de reducao
destes custos. Além de um arcaboucgo
institucional eficaz, a formalizagdo de
contratos entre as partes envolvidos em um
esquema de PSA, torna-se necessaria, pois
nédo soO reduz os custos de transagdo como
também se configura numa forma de garantir
aquilo que foi acordado.

Uma vez que o0s agentes procuram
frequentemente agir em prol de seus proprios
interesses através de acordos voluntarios,
eles podem, algumas vezes impor sua forca
sobre 0s outros agentes, quando

conveniente. O mesmo interesse particular
que faz com que as negociagdes voluntarias
mutuamente vantajosas sejam realizadas,
através da maéao invisivel, e que servem aos
interesses da sociedade, pode incentivar
algum agente a impor sua forca de coercao
sobre outros (Olson 2000).

Dessa forma, Olson (2000) aponta que
algumas transagdes sao “self-enforcing” e
podem ocorrer entre as partes mesmo sem a
sustentacdo em alguma cultura ou instituicéo,
0 que aconteceria quando uma das partes
envolvidas tivesse interesse e sagacidade de
obter ganhos. Outras transagcbes nao sao
“self-enforcing” e ocorrem apenas se as
partes estiverem cientes de que outra sera
forcada a cumprir o acordo, se necessario,
por uma terceira parte através de algum
mecanismo de poder de coergdo. Neste caso,
as negociagdes e as transagdes ndo serdo
realizadas sem que as partes estejam certas
de que o contrato sera efetuado.

Em um esquema de PSA, salvo em situacgdes
em que o pagador ou o provedor é o préprio
Estado, € mais plausivel que as transacdes
nao sejam “self-enforcing”, pois os ganhos
em termos financeiros por parte dos
provedores ndo sao elevados. Além disso, os
custos de uma eventual fiscalizagédo por parte
dos compradores seriam altos,
desestimulando-os a forcarem os provedores
a cumprirem o acordo, uma vez que hao
haveria nenhum tipo de fiscalizagao por parte
dos compradores de BSEs. Deste modo, os
contratos servem como uma garantia de que
0s provedores cumpram com as
condicionalidades do esquema de PSA.

No entanto, como salienta Williamson (2008),
uma estrutura de contratos sera desenvolvida
apenas se existir alguma ordem publica, isto
€, se houver condicbes para que estes
contratos tenham algum fundamento. Esta
ordem ira estabelecer determinadas regras
que sustentam as relagdes entre os agentes
de acordo com os contratos estabelecidos.
Ou seja, é necessario que haja um aparato
juridico e/ou legislacdo especifica que
garanta o cumprimento dos contratos em um
esquema de PSA. E tal legislagao ja existe no
Brasil, por exemplo, como a lei 9.985/2000
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que estabeleceu o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao que possui
potencial para o desenvolvimento de
esquemas de PSA e prevé a contribuicdo
financeira por parte das empresas
beneficiarias de recursos hidricos.

Outra abordagem que envolve os custos de
transacdo sdo as estruturas de governanca
que sustentam a ordem pela qual os
contratos se realizam. A atencdo esta nos
riscos estratégicos que ocorrem nas
negociagdes entre um pequeno numero de
agentes e nos custos efetivos do
desenvolvimento de estruturas de
governanca para reduzir estes riscos
(Williamson 2008).

3.2. Estruturas de Governang¢a

Conforme Williamson (2000), as instituicdes
podem ser entendidas como restricbes ao
comportamento humano em quatro niveis de
analise social. O primeiro nivel é o do
enraizamento social, ou seja, € onde se
encontra nossas caracteristicas culturais,
como normas, costumes, tradi¢des, religido,
entre outras. Neste nivel, as mudancas
institucionais ocorrem mais lentamente e
pode levar séculos ou milénios. No segundo
nivel encontra-se o ambiente institucional,
isto é, as regras formais, como as leis, os
direitos de propriedade, a burocracia, o
sistema politico, etc. No terceiro nivel estédo
as estruturas de governanca, onde as
transacdes entre as partes ocorrem por meio
de contratos. E por fim, no quarto nivel ocorre
a alocacdo dos recursos, no qual a analise
neoclassica funciona. A NEI preocupa-se
principalmente com o segundo e o terceiro
niveis.

Conforme Bueno (2011), as estruturas de
governanca (terceiro nivel) sdo os conjuntos
de incentivos positivos (recompensas,
compensacgbes) ou negativos (penalidades)
que os agentes criam para tornar os riscos de
oportunismo nas transagcbes em que se
envolvem aceitaveis. Ou seja, as estruturas
de governanga atribuem  penalidades
elevadas o suficiente para tornar o

comportamento oportunista indesejavel para
os individuos envolvidos.

Assim, voltando ao esquema de PSA, pode-
se dizer que o cumprimento das
condicionalidades, por parte do provedor de
BSEs para que a transagcido ocorra, € uma
estrutura de governanga especifica para a
implantacdo de um sistema de PSA. E uma
forma de evitar o oportunismo por meio de
contratos, pois um determinado provedor
pode ficar tentado a desertar do acordo,
usufruindo ndo somente das transferéncias
financeiras, como também dos beneficios
ambientais causados pelo cumprimento do
acordo por parte dos demais provedores. O
mesmo pode ser dito quanto aos pagamentos
que servem de estimulo para que os
provedores cumpram as condicionalidades.

Mas € claro que quando o desertor for
descoberto, 0 mesmo sera punido com o fim
das transferéncias financeiras. Porém, isso
pode levar algum tempo e ndo seria justo
para os demais provedores e agentes
envolvidos no esquema de PSA, que aquele
individuo que n&o cumpre com as
condicionalidades continue recebendo.
Assim, € essencial que os niveis 2 e 3 da
analise social de Williamson estejam muito
bem definidos para a implantacdo de um
esquema de PSA, por se tratar de questdes
ambientais que estdo implicitamente ligadas
as falhas de mercado.

3.3. Falhas de Mercado

Os bens e servigcos oferecidos pela natureza,
tais como o ar, a agua, a ciclagem de
nutrientes, entre outros, sdo também
considerados bens publicos, e seus direitos
de propriedade n&o sao bem definidos.
Alguns deles apresentam caracteristicas
como néo rivalidade, isto €, o uso do bem por
um individuo n&o diminui a disponibilidade do
bem para os demais individuos. E s&o néo
excludentes, ou seja, o uso do bem por um
individuo ndo impede o uso por outros, uma
vez que nao ha direito de propriedade dos
mesmos (ninguém é legalmente dono), como
por exemplo, 0 ar que respiramos que € nao
rival e ndo excludente.
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Consequentemente, aparece o problema do
“free-rider” (caronista), pois os agentes nao
podem ser excluidos do consumo de servigos
ecossistémicos e 0 consumo desses servigos
por terceiros nao reduz os seus beneficios.
Assim, os agentes ndo tém incentivos a pagar
por eles e esperam que 0s outros paguem
para que possam consumi-los de qualquer
maneira (Seehusen e Prem 2011). Estas
caracteristicas impedem que alguns servigos
ecossistémicos sejam transacionados nos
mercados via precgos, ou seja, ha uma falha
de mercado que leva a utilizacdo desses
servicos em excesso, comprometendo a
quantidade e a qualidade dos mesmos. Tal
situacdo é conhecida na literatura como
“tragédia dos comuns”.

Segundo Scharpf (1997), esta situacdo se
configura em um problema politico e que a
solucdo ou encaminhamento adequado é
possivel a principio. Mas ndo pode ser
alcangcado devido ao fato de que outros
agentes estdo causando esta situagcdo ou
controlam o0s recursos necessarios para a
solucdo da mesma. Estas situagdes n&o séo
resolvidas exclusivamente por uma acio de
politica publica. Pode-se chegar a uma
solucdo adequada através da interacéo,
cooperativa ou ndo, dos agentes envolvidos.
Contudo, em algumas situagdes especificas,
como o uso de bens publicos, é necessaria a
intervencdo através de regulagbes ou
penalidades.

As externalidades provocadas pelas falhas de
mercado podem ser tanto positivas quanto
negativas. Entretanto, estas n&o tém um
pre¢co de mercado, uma vez que nhao é
possivel controlar seu uso e tampouco fazer
com que aqueles que o geram, arquem com O
pagamento. Assim, qualquer externalidade
que tenha efeito sobre dois ou mais
individuos, é um bem publico, n&o
necessariamente bom. Externalidades e bens
publicos surgem porque aqueles que nao o
produzem ndo podem ser excluidos do
consumo deste bem (Olson 2000).

Conforme Gibson et al. (2005), os agentes
em uma perspectiva da teoria dos jogos
sempre terdo como estratégia dominante néo
prover bens publicos. Assim, a menos que 0s

proprios participantes sejam habeis para
encontrar meios de procurar acordos
forcados, ou que a autoridade externa force
regras efetivas, bens publicos nao serao
providos. Ou seja, €é necessario um
arcaboucgo institucional muito eficiente e
estruturas de governanca bem definidas para
que estes tipos de bens sejam providos.

Por outro lado, existe outra categoria em que
muitos dos bens e servigcos do ecossistema
estdo incluidos. Esta categoria é definida
COmo recursos comuns, como agua, florestas
e pastagens. Segundo Ostrom (2005), a
caracteristica essencial dos recursos comuns
€ que existe uma quantidade finita de tal
recurso, no qual, o uso a mais de um agente
subtrai do uso de outro agente. Ou seja, o
uso de um bem por um determinado individuo
reduz a disponibilidade do mesmo para os
demais individuos. E assim como os bens
publicos, os recursos comuns sdo passiveis
de serem usados demasiadamente e podem
entrar em colapso, mesmo em fontes
renovaveis, como por exemplo, a pesca
predatdria.

Segundo Gibson et al. (2005), na auséncia de
instituicdes efetivas, os usuarios utilizam
excessivamente 0s  recursos comuns,
podendo até extingui-los completamente, ou
seja, podendo chegar a chamada “tragédia
dos comuns”. Para evitar isso, as politicas
relacionadas a recursos naturais tém se
baseado no fato de que os proprios usuarios
precisam mudar a estrutura de incentivos
com que eles se deparam. E o esquema de
PSA, ao proporcionar uma transferéncia
financeira para os provedores destes
recursos, funciona como um mecanismo de
alteracdo do padrdo de incentivos, pois
estimula os agentes a cooperarem.

Por outro lado, Ostrom (2000) afirma que de
forma geral, ha a constatacdao de que os
usuarios de recursos comuns se organizam
para elaborar e aplicar algumas de suas
proprias regras basicas, tendendo a gerenciar
os recursos locais de forma mais sustentavel
do que quando as regras sao impostas
externamente sobre eles. Entretanto, isso s6
ocorre quando os individuos conseguem
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resolver seus dilemas sociais® (fracasso da
provisdo voluntaria de bens publicos e a
tragédia dos comuns) por meio de uma
estrutura de governanca dos recursos auto-
organizada.

3.4. Dilemas sociais e de ag¢do coletiva: as
ideias de Olson e Ostrom

3.4.1. As ideias de Mancur Olson

A NEI destaca os custos de transagdo como
entraves a cooperacado. Pressupde-se que o
problema da cooperagédo possa ser resolvido
pela formagéo de instituicbes que diminuam
as margens de desconfianca entre duas
partes envolvidas em transagdes especificas,
sejam estas partes firmas e individuos ou
individuos e estado. No entanto, se um
numero maior de agentes estiver envolvido
nessas transagdes, ocorre um problema
diferente: o problema de agao coletiva. Isto &,
a questdo agora ndo € apenas minimizar as
incertezas, mas sim lidar com as questdes
envolvendo bens publicos (Bueno 2011).

Devido as caracteristicas dos bens publicos,
a possibilidade de surgir caronistas é
bastante factivel, o que desestimula os
individuos a contribuirem para o empenho
coletivo. Na verdade, mesmo sabendo que os
bens publicos beneficiam todos os individuos,
as pessoas normalmente n&o possuem
incentivos para produzir bens publicos, mas
sim de agirem como caronistas, acarretando
na escassez destes bens.

Como destaca Olson (1999), mesmo que
todos os individuos pertencentes a um grupo
sejam racionais e focados em seus proprios
interesses, e que 0os mesmos ganhem algum
beneficio se, como grupo, atuarem para
alcancar seus objetivos comuns, ainda assim
eles ndo agirdo voluntariamente para
promover os interesses comuns.

® Os dilemas sociais s&o situacdes associadas a existéncia de
externalidades ou bens publicos, em que as sociedades nao
conseguem alcangar niveis mais eficientes no sentido de
Pareto. Pois, individuos e firmas tendem a se engajar na
produgdo de bens que geram externalidades negativas,
esperando que outros produzam bens e servicos que gerem
externalidades positivas — comportamento free-rider (Bueno
2004).

Esta € uma situagdo em que o grupo ou a
comunidade se encontra em um dilema de
acao coletiva. Isto é, quando cada um dos
individuos pertencentes a uma sociedade
poderia melhorar suas condi¢des de vida sem
que outros tenham necessariamente que
piorar — uma situagdo Pareto-ineficiente
(Bueno 2011).

Isso ocorre principalmente em grupos com
um numero elevado de membros. Olson
(1999) indica trés fatores independentes, mas
cumulativos, que podem impedir os grandes
grupos de promoverem seus proprios
interesses. Quanto maior for o numero de
integrantes do grupo: i) menor a fragdo do
ganho grupal total que recebera cada
membro que atue pelos interesses do grupo;
i) menor sera a possibilidade de interagao
oligopolista que poderia ajudar a obter maior
beneficio coletivo e; iii) mais onerosa sera a
organizacao e mais alta sera a barreira a ser
vencida antes de obter alguma quantidade de
beneficio coletivo.

Assim, somente um incentivo “seletivo”
incentivara um individuo a agir de maneira a
contribur com o grupo. Em tais
circunstancias, a agao grupal pode ser obtida
somente através de um estimulo que opere,
como o proprio beneficio coletivo, sobre o
grupo em geral, porém de forma “seletiva”
com relagdo aos seus membros, e ndo de
forma indiscriminada. Ou seja, aquele que
trabalha mais em prol do grupo, recebera
maiores incentivos positivos, sendo o oposto
também valido (Olson 1999).

Ainda segundo Olson (1999), o fato de que a
parceria ou sociedade pode ser uma forma
institucional de trabalho viavel quando o
numero de parceiros é pequeno, mas que €&
geralmente malsucedida quando o numero de
parceiros é muito grande, pode constituir
mais uma ilustracdo das vantagens dos
grupos pequenos. Quando uma parceria tem
muitos membros, o parceiro individual nota
que seu proprio esforgo ou contribuicdo nao
afetara muito o desempenho de todo o grupo
e espera obter sua parcela preestabelecida
dos ganhos, tanto se contribuir, quanto se
nao contribuir com tudo que poderia ter
contribuido. Os ganhos de uma parceria em
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que cada parceiro obtém uma parte
preestabelecida do retorno dos esforgos
grupais sdo um beneficio coletivo para os
membros da parceria, € quando o numero de
parceiros aumenta, o incentivo que cada um
deles tem para trabalhar pelo sucesso da
empreitada diminui.

Para Schelling (1984), se o numero de
interagdes entre os individuos for grande, a
influéncia de qualquer individuo é tdo baixa
que ele ndo precisa se preocupar com O que
as pessoas esperam que ele faga. Dados os
objetivos, o resultado desta interacdo € muito
pequeno, especialmente por ter que se
considerar a expectativa sobre a expectativa
dos outros individuos. Ou seja, nesta situacao
€ mais provavel que o individuo haja como
um “free-rider”, do que como um cooperador.

Em esquemas de PSA, geralmente aqueles
individuos que preservam maior numero de
hectares de florestas, por exemplo, recebem
as maiores compensacdes, pois neste caso o
pagamento € feito em relagdo ao numero de
hectares. E o0 que ocorre com o programa
Bolsa Verde. Mesmo que o PSA seja formado
por um grupo grande de individuos os
pagamentos serdo feitos de acordo com o
esforco de cada um dentro da mesma
estrutura de incentivos, ou seja, 0 esquema é
mais seletivo. Assim, os individuos tendem a
cooperar.

Mas €& claro que, por se tratar de bens
publicos ou de bens de uso comum, o
esquema de PSA também esta sujeito ao
“free-rider”. No caso do PSA, o tamanho do
grupo influenciaria nas rodadas iniciais de
negociagdes. E evidente que se o numero de
participantes de um esquema de PSA for
menor, o acordo quanto a estrutura do PSA
(potencias provedores, compradores e o valor
dos pagamentos) ocorreria num periodo de
tempo muito mais curto. O ideal é que todos
os potenciais compradores e provedores
participem do esquema, pois os beneficios da
preservagdo ambiental podem ser globais.
Mas, aquele provedor que n&o cooperar,
simplesmente, n&o recebera nenhuma
compensacao financeira.

Segundo Sousa et al. (2013), no ambito
municipal, a implantagdo de esquemas de

PSA torna-se mais factivel, devido a maior
facilidade de envolvimento dos
“stakeholders™, dado maior indice de
organizagao cooperativa dos proprietarios de
terras, maior flexibilidade no processo de
negociagcdes, menor numero de atores,
unidades territoriais de menor escala, entre
outros.

Conforme Olson (1999), o grupo pequeno
pode contar com o fato de que suas
necessidades coletivas provavelmente serdo
preenchidas de uma maneira ou de outra, e
tem boa chance de que a agado voluntaria
resolva seus problemas coletivos. Ao passo
que o grupo grande nao pode agir conforme
seus interesses comuns, desde que os
membros do grupo sejam livres para
promoverem seus interesses individuais. O
grupo pequeno tende ao consenso comum e,
por conseguinte, a acido coletiva tende a ser
eficiente. Por outro lado, o grande grupo
mesmo que tenha consenso perfeito, a agao
racional e voluntaria ndo habilita um grupo
grande a se organizar para atingir suas metas
coletivas.

Destaca-se que os incentivos econbmicos
nao sdo o0s unicos incentivos possiveis. As
pessoas algumas vezes sentem-se motivadas
também por um desejo de prestigio,
altruismo, respeito, amizade e outros
objetivos de fundo social e psicoldgico. A
possibilidade de que, num caso em que ndo
haja nenhum incentivo econémico para que
um individuo contribua para a realizagao de
um interesse do grupo, possa haver, contudo,
um incentivo social para que ele dé sua
contribuicdo, deve ser considerada (Olson
1999).

Se os membros de um pequeno grupo de
pessoas que tivessem um interesse em
beneficio coletivo, fossem também amigos
pessoais e pusessem o Onus de prover esse
beneficio coletivo nas costas dos outros, eles
poderiam, mesmo que ganhassem algo
economicamente com esse tipo de conduta,
perder socialmente com ela, e a perda social

* O termo "stakeholders" pode ser entendido como agentes
econdmicos e/ou grupos de agentes (individuos, empresas,
organizagdes, entre outros) interessados em um projeto em
comum, que pode ser de carater temporario ou duradouro.
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poderia pesar mais na balanga do que o
ganho econdmico. Mas, o status social e a
aceitagao social sao beneficios individuais e
néo coletivos. Em geral, a pressao social e os
incentivos sociais funcionam somente em
grupos de tamanho menor, em que cada
membro possa ter um contato face a face
com todos os demais (Olson 1999).

Por outro lado, existe um caso em que os
incentivos sociais podem ser perfeitamente
capazes de provocar a agado coletiva em um
grupo grande. E o caso do grupo federativo,
um grupo subdividido em uma série de
pequenos grupos, cada um dos quais com
suas razdes para se unir aos outros em uma
federacdo que represente o grande grupo
como um todo. O ponto mais importante &
que os incentivos sociais sdo importantes
principalmente no pequeno grupo e sO
desempenham um papel de certa importancia
no grande grupo quando este é uma
federagao de grupos menores (Olson 1999).

E o que foi sugerido no esquema de PSA
proposto por Campos, Sousa e Pereira
(2013) para seis municipios da microrregiao
Sao Joado del-Rei — MG (Brasil). Os autores
propuseram um esquema de PSA em
consorcio entre seis municipios para
promover a sustentabilidade agricola. Dessa
forma, os provedores de BSEs (proprietarios
de terra) seriam organizados em cada
municipio em suas proprias associagdes de
produtores rurais, onde seria o local para as
rodadas de negociagdes. Aqueles que
aderissem ao programa de PSA receberiam
compensacobes financeiras além de usufruir
dos ganhos ambientais. Como muitos sao
vizinhos entre si, aquele produtor que utilizar
o plantio direto ou realizar curvas de nivel
beneficiara também o seu vizinho, pois
evitara a erosdo do solo tanto para suas
terras quanto para as terras de seus vizinhos.
Portanto, além do ganho econdmico, ha
também o ganho social perante os produtores
vizinhos.

Além disso, como estes autores sugeriram
um esquema de PSA em consorcio, o
conjunto de grupos de produtores de cada
municipio formaria um grupo federativo.
Assim, além de manter as caracteristicas de

pequeno grupo em cada municipio, o
conjunto deles aumentaria o poder de
negociacdo com o governo estadual e
também federal, aumentando a capacidade
de atragdo de recursos publicos e até mesmo
de outras organizagoes e fundos
internacionais.

Como destaca Olson (1999), os grupos
pequenos sdo duas vezes abengoados: eles
tém ao seu dispor ndo somente incentivos
econbmicos como, talvez, incentivos sociais
que podem levar seus membros a
trabalharem pela consecugdo de beneficios
coletivos. O grupo grande, por outro lado,
sempre tem um numero de membros maior
do que aquele que permitiia que eles se
conhecessem uns aos outros, e nao é
provavel (exceto quanto ao grupo federativo)
que ele possa se utilizar de pressdes sociais
que incentivaria cada membro do grupo a
satisfazer seu proprio interesse por um
beneficio coletivo.

3.4.2. As ideias de Elionor Ostrom

A teoria tradicional usada para predizer e
explicar como usuarios locais utilizardo seus
recursos prevé que eles ndo serdo capazes
de se livrarem da “tragédia dos comuns”.
Entretanto, as evidéncias empiricas mostram
que os individuos sdo capazes de se
organizar e de superar os dilemas sociais. Os
dilemas sociais sdo o fracasso da provisao
voluntaria de bens publicos e a tragédia dos
comuns (Ostrom 2005).

Com base nos trabalhos iniciais de Mancur
Olson, muitos tedricos argumentam que o
tamanho do grupo é negativamente
relacionado com a resolugédo de problemas
de acado coletiva, ou seja, as estratégias
cooperativas sdo mais propensas a surgirem
e serem sustentadas em pequenos grupos ao
invés de grupos maiores. Entretanto, algumas
pesquisas empiricas ndo chegaram nesta
conclusdo. Um dos problemas com o foco no
tamanho do grupo como um fator chave de
mudanga é que outras variaveis se modificam
a medida que se amplia o tamanho do
agrupamento. Se os custos de fornecer um
bem publico permanecem relativamente
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constantes, entdo o aumento no namero de
participantes traz recursos adicionais que
podem ser utilizados para fornecer beneficios
apreciados por todos (Ostrom 2005).

A partir da ideia do surgimento de uma agao
coletiva auto-organizada, pode-se pensar que
um grupo de usuarios de um determinado
recurso se identifica como tal, dando inicio a
um processo de cooperagdao. Sem ter que
inventar uma organizacdo com todas as
regras que, teoricamente, seriam necessarias
para manter a cooperacido ao longo do
tempo. A auto-organizacéao ou a
autogovernanga ocorre quando 0OS recursos
naturais e os agentes possuem determinados
atributos. Os recursos, por exemplo, nao
esttio no momento de deterioragao
irreversivel; o fluxo de unidades do recurso é
relativamente previsivel; indicadores
confiaveis e validos do estado do sistema de
recursos sao frequentemente disponiveis a
um custo relativamente baixo e; o sistema de
recursos é suficientemente pequeno. Por sua
vez, os agentes sdo dependentes do sistema
de recursos para uma grande parte de seu
sustento; possuem um entendimento comum
de como operar o sistema de recursos e
sabem como suas agdes afetam uns aos
outros e ao sistema de recursos; sao capazes
de determinar regras de acesso e de colheita
sem a presenga de autoridades externas;
entre outros (Ostrom 2005).

Entretanto, mais importante do que explicar o
surgimento destes regimes auto-organizados,
€ discutir a sobrevivéncia a longo prazo e a
eficacia comparativa destes grupos. Estes
grupos tendem a ser caracterizados por um
conjunto de principios de “design”, como a
clara presenca de regras com limites,
permitindo ao participante saber quem esta
dentro e quem esta fora de um conjunto
definido de relagbes e, portanto, com quem
cooperar. Entretanto, uma ameaca real para
a continuagédo dos regimes auto-organizados
ocorre se alguns participantes quebrarem as
regras repetidamente. Por outro lado, sé&o
estes principios de “design” que levam as
comunidades a superarem seus dilemas
sociais e que ajuda a explicar o sucesso das
instituicbes na sustentabilidade dos recursos
comuns e no respeito transmitido entre as

geragdes (Ostrom 2005). Esses principios
sdo:

* Principio 1. limites claramente
definidos — as normas devem deixar
claro quem tem direito a fazer uso do
recurso e quais sdo os limites do
mesmo, garantindo que os usuarios
identifiquem claramente quem néo
tem o direito de usar, e autonomia
para adverti-los.

* Principio 2: coeréncia e harmonia — a
coeréncia das regras sobre beneficios
e custos deve se dar em duas partes:
elas tém de ser consideradas justas e
legitimas pelos préprios participantes
e, ao mesmo tempo, devem ser
acopladas com as condicbes fisicas
locais.

* Principio 3: escolha de arranjos
coletivos — preocupagdo com o0s
acordos coletivos de escolha
utilizados pelos participantes para
modificar as regras operacionais do
funcionamento regular dos recursos
comuns.

* Principio 4: monitoramento - a
utilizacdo de alguma forma de
seguranga para assegurar 0S recursos
comuns é vista de forma positiva. Este
tipo de protecao faz a diferenca entre
recursos em boas condigbes e em
grande volume para outros totalmente
degradados.

* Principio 5: sanc¢des graduais — se as
deser¢des sdo punidas gradualmente,
um individuo que quebra as regras
varias vezes devera enfrentar uma
pena que torna este tipo de atitude
uma opgao pouco atraente.

* Principio 6: mecanismos de solugdo
de confltos — é facil ocorrer um
desacordo na interpretagdo das
normas que limitam atividades de
apropriagcdo dos recursos, dessa
forma, trés regras sao geralmente
utilizadas: a imposi¢cdo de uma multa,
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a perda dos direitos de propriedade e
até mesmo a prisdo°.

* Principio 7: reconhecimento minimo
dos direitos da organizagdo — quando
os direitos de um grupo para elaborar
as suas préprias instituicbes sao
reconhecidos pelos governos
nacionais, regionais e locais, a
legitimidade das regras criadas pelos
usuarios sera menos contestada nos
tribunais administrativos e legislativos.
Assim, ¢é fundamental que estas
regras ndo sejam incoerentes com as
regras gerais do Estado.

* Principio 8: empresas aninhadas -
quando os participantes estdo
aninhados em empresas que variam
de pequenas a grandes, ha uma
melhora na capacidade dos
participantes em resolverem diversos
problemas envolvendo economias de
escala®.

A chave para entender porque esses
principios de design institucional servem para
gerar cooperagado, € que 0S mesmos Sao
instrumentos para internalizar as
externalidades negativas que o]
comportamento individual pode gerar para a
coletividade (Bueno 2011). Assim, nas
localidades onde forem implantados
esquemas de PSA, e lembrando que os
pagamentos ndo sdo necessariamente em
termos monetarios (como
transferéncia/doacao de insumos, prestacao
de servicos voluntarios, regularizagao
ambiental, titulos de direito de propriedade,
investimentos em infraestrutura, incentivos
sociais, etc.), se os individuos e o recurso

° A prisdo é uma das regras encontradas nos estudos de
Ostrom (2005), mas nédo significa que a mesma deva ser
necessariamente executada em um esquema de PSA. A
imposicdo de uma multa ou a perda dos direitos de
propriedade ja sdo sangdes que podem solucionar e evitar os
eventuais conflitos no contexto de um esquema de PSA.

® Embora as empresas nio sejam o Unico € nem o mais
importante contexto em que se desenvolvem mecanismos de
PSA, as mesmas podem exercer papel relevante na
construgao deles. No trabalho de Campos, Sousa e Pereira
(2013), por exemplo, as empresas aparecem como uma das
principais pagadoras pelos BSEs providos pelos produtores
rurais. May (2011) também destaca que € necessario a
participacdo de empresas que prestam servigos técnicos para
estruturar melhor os mecanismos de PSA.

natural em questdo se encaixarem nas
caracteristicas encontradas nas pesquisas
realizadas pela Elionor Ostrom,
independentemente do numero de individuos
envolvidos, o esquema de PSA tende a ser
muito bem-sucedido e provavelmente na sua
forma mais pura. Isto é, seguindo o principio
de voluntariedade quanto aos pagamentos e
sem a necessidade de intervengcdo de um
agente externo. Mas, é claro que se deve
levar em consideragdo as caracteristicas
peculiares de cada regido e se a ampliacdo
do numero de participantes ndo aumenta os
custos de provisdo do recurso natural em
questao.

4. Consideragoes finais

O esquema de PSA ¢é um instrumento
econbmico e sustentavel de compensacdes
financeiras e também nao monetarias para
aqueles individuos que fornecem BSEs.
Estes envolvem uma gama de bens e
servicos que sdo esséncias para o bem-estar
humano, como a provisdo de agua,
nutrientes, sequestro de carbono, polinizagio,
entre outros. Os provedores podem ser
produtores rurais, proprietarios de terras, o
Estado, entre outros. E 0s
demandantes/compradores destes servigos
podem ser constituidos por empresas,
individuos, organizagdes ndo governamentais
(ONGs) e até mesmo pelo Estado.

O processo de formacdo de um esquema de
PSA envolve diversos individuos e/ou
organizagdes em rodas de negociacbes e
esclarecimentos. Além disso, e
fundamentalmente  importante que os
pagamentos e a provisdo dos BSEs sejam
realizados ao longo do tempo, minimizando
as incertezas. Todo este processo envolve
custos de transacdo em sua elaboragdo e
execugdo, sendo que para atingir um
resultado eficiente na elaboracdo de um
mecanismo de PSA, tais custos precisam ser
reduzidos.

Uma forma de minimizar os custos e as
incertezas de um esquema de PSA ¢ atrelar o
mesmo a um arcabougo institucional
adequado. Nesse sentido, o presente estudo
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procurou conectar a teoria das instituigdes ao
esquema de PSA por meio da NEI. A NEI
pressupde que as instituicbes sado capazes de
reduzir os custos de transagcdo envolvidos,
minimizando incertezas e conflitos.

Como visto no decorrer deste estudo, o
esquema de PSA pode se encaixar bem nas
abordagens tratadas pela NEI (custos de
transacéo, estruturas de governancga, dilemas
sociais e de acgao coletiva). Assim, ¢é
necessario haver um estudo inicial e
detalhado a respeito das caracteristicas dos
agentes envolvidos na formacédo do esquema
de PSA, para indicar as abordagens ou
conjunto de abordagens que mais se
adéquam a realidade de cada regido. Se for
constatado que os individuos ndo tendem a
cooperagcdo, € necessario que se crie
instituicbes e estruturas de governangas
especificas que diminuam as incertezas e
levem a cooperagao.

Dilemas de agdo coletiva e sociais, que n&o
levam a cooperacdo no sentido de prover
bens publicos para a sociedade, podem ser
superados através de um grupo federativo.
Os pequenos grupos presentes em um grupo
federativo podem ser induzidos por incentivos
sociais que levam seus membros a
produzirem beneficios coletivos. Assim, um
esquema de PSA “federativo” pode levar a
um resultado ambiental e socialmente melhor,
pois pode envolver mais individuos, elevar a
provisdo de BSEs e ao mesmo tempo, maior
cooperacgéo. Alternativamente, grupos
maiores que seguem o0s principios de
“design” tendem a cooperagao. Deste modo,
se no processo de desenvolvimento de um
esquema de PSA forem identificados tais
principios, este pode funcionar muito bem e
sem a necessidade de um agente externo
fiscalizador.

Atrelar as abordagens tratadas pela NEI aos
esquemas de PSA mostra-se bastante
pertinente, pois os custos envolvidos podem
ser minimizados e o esquema de PSA pode
ser bem-sucedido.
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