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Capitulo

Introducao

As politicas publicas podem ser definidas como um conjunto de formu-
lagdes conceituais promovidas por um ente governamental que resulta em
agoes praticas, cujos objetivos sdo orientados para a solugdo de determi-
nadas questdes que visam ao interesse publico (KLEMZ et al., 2017).

As politicas publicas ambientais envolvem a¢des e compromissos entre
a sociedade e poderes legalmente institucionalizados, constituindo-se num
conjunto de metas e instrumentos que visam reduzir os impactos negativos
da acdo antropica no ambiente (LUTOSA et al., 2010; RODRIGUES, 2014). Toda
politica publica deve possuir uma justificativa para a sua existéncia, funda-
mentacao tedrica, metas, instrumentos e penalidades.

As politicas ambientais, a medida em que se deparam com o seu
carater multisetorial, tornam-se, complexas e peculiares. A caracteristica
de interdependéncia intrinseca ao ambiente, implica no carater multi-
disciplinar das politicas ambientais, o que demanda o envolvimento de
diversos atores nas tomadas de decisdo e no desenho institucional com-
plexo, o qual influencia o cenario de formulacao de politicas publicas e
afeta direta ou indiretamente as politicas que contemplem a qualidade
ambiental (RODRIGUES, 2014).

A insercao das questdes ambientais nas agendas politicas governa-
mentais ainda encontra dificuldades. Alguns dos entraves devem-se ao
fato de que os problemas ambientais sao dificilmente previsiveis e suas
solugdes sao complexas e possuem consequéncias de longo prazo. Ou
seja, a dinamica dos ecossistemas naturais nem sempre é tangenciavel no
ambito das tomadas de decisdes (LE PRESTE, 2000).
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Sendo assim, se faz necessario ter claro o conceito de servigos ecossis-
témicos para a formulagdo de politicas publicas ambientais. Como apon-
tado nos capitulos anteriores, os servigos ecossistémicos sdo abordados
nas politicas publicas pelo viés econd6mico, como uma condicionante das
atividades humanas e ndo como sendo um fenémeno ecolégico. Os ser-
vigos ecossistémicos, entendidos como um instrumento para ampliar o
entendimento sobre a dependéncia de recursos e fluxos da natureza para
o bem-estar humano, podem fornecer subsidios mais solidos para a ela-
boracao de politicas publicas. Primeiro, porque fornecem uma justificati-
va antropocéntrica para a conservacao dos ecossistemas naturais, com
base na dependéncia dos bens e servicos que as funcdes ecossistémicas
fornecem ao bem-estar humano (LAMARQUE et al., 2011). Segundo, por-
que permitem a traducao dos problemas ambientais, ou seja, o que po-
deria ser compreendido apenas cientificamente passa a ser algo tratado
nas politicas. Este, por sua vez, esta relacionado também com a valoracao
econOmica dos servigos ecossistémicos, a qual pode implicar na formu-
lagdo de politicas responsivas ao meio ambiente, economicamente atra-
entes (DAILY & ELLISON, 2002; KIESLICH & SALLES, 2021).

No presente capitulo, as politicas publicas ambientais foram consi-
deradas como um dos dispositivos de governanca, que podem influenci-
ar as acdes dos agentes e o arranjo institucional.

A governanga é entendida como um conjunto de politicas, modelos
regulatorios e aderéncia as regras legais (IMF, 2021), ndo se distinguindo
da governanca institucional (KAUFMANN; KRAAY, 2007). Os modelos de
governanca entendidos como arranjos organizacionais institucionalizados
contemplam um conjunto de regras formais, resultados de processos his-
toricos (NORTH, 1990, 2008; ELINOR OSTROM, 2005, 2008).

A governanga, no ambito das politicas ambientais, segundo a Nova
Economia Institucional’, compreende os ambientes institucionais que

1. Claude Ménard e Mary Shirley (2008) abrem o "Handbook of New Institutional Economics”
afirmando que a Nova Economia Institucional (NEI) estuda as instituicdes e como elas
interagem com os arranjos organizacionais. Isso significa que a NEI esta interessada tanto
na estrutura macro dos incentivos e constrangimentos (explicitos e implicitos) como na
maneira que os agentes organizam seus recursos diante destes ambientes institucionais
e respondem com estratégias (arranjos). Ao mesmo tempo que o ambiente institucional
constrange a possibilidade de arranjos organizacionais, 0s arranjos por sua vez também
podem influenciar a preferéncia por instituicdes no instante seguinte.
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constrangem ou incentivam a agao coletiva vislumbrada pelo Estado, a
qual é tratada como meta da politica ambiental. Considera, para além de
seus impactos econOmicos, suas consequéncias e externalidades socioam-
bientais nos processos de apropriacao, uso e distribuicdo dos recursos
provenientes de servicos ecossistémicos (McGINNIS; OSTROM, 2014;
IGARI et al., 2020).

Ostrom (1990), Paavola (2006), Folke (2006), Moran e Ostrom (2009)
e McGinnis e Ostrom (2014) apresentam macro visdes tedricas que con-
templaram o papel das instituicdes (politicas publicas, leis, resolu¢des
normativas, ou outros constrangimentos formais e informais) para atin-
gir os objetivos de preservacao. As disputas pelo controle das institui¢oes
ao propor regras nao sdo desinteressadas, pois os agentes trazem consi-
go interesses e dotagdes sociais, politicas e econémicas, para além dos
constrangimentos biofisicos, impostos pelo capital natural e sua capaci-
dade de reposicao (PAVANELLI et al., 2021). Isso implica que nem sempre
0s agentes apresentam interesses sinérgicos quanto a necessidade e
mesmo intensidade de preservacao dos recursos, podendo inclusive des-
prezar qualquer interesse de preservacao, disputando apenas a apropri-
acdo maxima do capital natural e sua transformagdo em capital financei-
ro. Nesses casos, surgem os conflitos ambientais e movimentos que cla-
mam pela justica ambiental (TORRES et al., 2019).

No processo de governanga, abarca-se ainda a caracteristica trans-
escalar da provisao dos servicos ecossistémicos (GONCALVES et al., 2020a),
as quais sao difusas e interdependentes em diferentes escalas e niveis
(CASH et al., 2006). A exemplo, os servicos ecossistémicos abordados nas
politicas publicas ambientais locais geram impactos para além de suas
fronteiras politicas. Uma acdo coordenada de governanca, na forma de
politicas publicas ambientais dos poderes locais, pode favorecer aces de
preservacao, unificando informacdes dos fluxos dos recursos intra e en-
tre municipios.

Assumindo esse viés antropocéntrico do conceito que esta presente
nas politicas publicas, fez-se um recorte de trés diferentes politicas
ambientais e planos estratégicos em niveis hierarquicos institucionais
distintos, que estdo relacionados com a proposicao de politicas publicas
mitigadoras das mudancas climaticas e dos recursos hidricos, para assim
investigar seus interesses de preservacao relacionados aos servicos
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ecossistémicos. O presente capitulo apresenta uma revisdo analitica das
politicas publicas que tratam dos servigos ecossistémicos, arranjos legais,
sociais e institucionais, nos ambitos federal, estadual e municipal, com o
objetivo de compreender suas implicacdes na governanca ambiental no
contexto das mudangas climaticas.

Marcos regulatérios e politicas ambientais
relacionadas aos servicos ecossistémicos

Aidentificacdo das politicas publicas e planos estratégicos que apre-
sentam relacdes com os servigos ecossistémicos sdo apresentados na
Tabela 1.

A partir da revisao da literatura e da experiéncia de pesquisa dos
autores, foram escolhidas, de forma ilustrativa porém ndo exaustiva, al-
gumas politicas e planos estratégicos em ambito nacional, estadual e
regional e também no ambito da macrometrdpole paulista, as quais apre-
sentam relacdes com os servicos ecossistémicos, com as mudancas clima-
ticas e recursos hidricos.

Tabela 1 Identificacdo das politicas publicas e planos estratégicos nos niveis institu-
cionais e como abordam os servicos ecossistémicos.

Ano Plan’o- ou . N,WEI . Relagdo e abordagem dos Servigos Ecossistémicos
Politica Hierarquico
Lei federal que institui o Pagamento por Servicos Ambientais. Apresenta conceitos
Politica diferfenciados para se‘rvigos ecossist'émicos' e' servigos ambie}ntais Os servigos
Nacional de ambientais sdo entendidos como atividades individuais ou coletivas que favorecem
a manutengdo, a recuperacdo ou a melhoria dos servicos ecossistémicos. O
pagamentos - . . - -
2021 por servicos Federal pagamehto por servicos ambientais é definido _comor transagao de natureza
ambientais — voluntéria, medlante'a qual um p:jlgador‘ de servigos ambientais transfere a um
PSA provedor desses servigos recursos financeiros ou outra forma de remuneracéo, nas
condigdes acertadas, respeitadas as disposicdes legais e regulamentares
pertinentes.
O PNSH assegura ao Brasil um planejamento integrado e consistente de
infraestrutura hidrica com natureza estratégica e relevancia regional, até o horizonte
de 2035, para redugdo dos impactos de secas e cheias. Além das obras, também séo
identificados os estudos adicionais e projetos necessarios para viabiliza-las, bem
Plano como as lacunas de conhecimento em éareas de baixa seguranca hidrica, para as
Nacional de quais foram propostas a¢des especificas.
2019 | Seguranga Federal O PNSH néo trata especificamente de servigos ecossistémicos.
Hidrica - A dimensao ecoldgica inserida no célculo do indice de seguranca hidrica considera
PNSH apenas indicadores relacionados a qualidade da 4gua e ao meio ambiente, de forma
a sinalizar a vulnerabilidade de mananciais para abastecimento humano e usos
multiplos: 4gua em quantidade suficiente para usos ecossistémicos; dgua com
qualidade adequada para manutencdo da vida aquédtica; e riscos ambientais
decorrentes de rompimentos de barragens de rejeitos de mineragéo.
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Tabela 1 Identificacdo das politicas publicas e planos estratégicos nos niveis institu-
cionais e como abordam os servicos ecossistémicos (continuagdo).

Plano ou Nivel - . PP
Ano ol S Relagédo e abordagem dos Servigos Ecossistémicos
Politica Hierarquico
Visa orientar iniciativas para a gestdo e diminui¢do do risco climatico no longo
prazo, conforme estabelecido na Portaria Ministerial no 150 de 10 de maio de 2016.
O plano propde agdes, estratégias e diretrizes que visam a gestéo e a diminuigdo
do risco climético do Pais frente aos efeitos adversos da mudanga do clima em suas
Plano dimensdes social, econémica e ambiental, além de mecanismos institucionais para
. sua implementagdo de forma concertada entre os entes federativos, os setores e a
Nacional de . . K - - .
2016 Adantacio Federal sociedade, além de uma agenda de implementagdo de agbes de carater
PNAP < estruturante para suprir lacunas observadas no contexto nacional com vistas a
promocéo da adaptacdo a mudanca do clima.
Promover e integrar a metodologia de Adaptacdo baseada em Ecossistemas (AbE)
transversalmente nos setores, para o uso dos servicos ecossistémicos como
estratégia alternativa e/ou complementar de adaptacdo. (Ministério do Meio
Ambiente, 2016, p. 22)
Lei de Lein®12.651/2012 (Cédigo Florestal Brasileiro). O artigo 41 autoriza o poder publico
- federal a instituir programas de PSA como forma de apoio e incentivo a conservagao
Protecdo da X X . . . . L
2012 Vegetacio Federal do meio ambiente. A partir dessa lei, houve incentivo aos estados e municipios com
g. < capacidade plena para estabelecerem suas normas legais e determinarem regras
Nativa .
gerais sobre PSA.
Implementada pelo Decreto N° 4.339, de 22 de agosto de 2002, a politica traz o
reconhecimento dos componentes do meio ambiente como recurso econémico-
estratégico de um lado e, de outro lado, o reconhecimento, enquanto principio, do
valor intrinseco dos bens ambientais e dos direitos das futuras geragdes a esses
Politica bens. A nogdo de uso sustentavel remete ao conceito de desenvolvimento
Nacional de sustentavel e, portanto, a compatibilizagdo entre a exploragdo econdémica de um
2002 o Federal X . . P
Biodiversida componente do meio ambiente e a necessidade de que essa utilizagdo nao
de - PNB prejudique o direito das geragdes futuras. Segundo o MMA, apresenta varias
referéncias a servicos ecossistémicos (no texto sdo referidos como servicos
ambientais), reconhecendo a importancia de sua manutencéo, da realizacdo de
estudos para levantamento do seu valor e da implementagéo de agbes para garantir
a oferta destes servicos pelos ecossistemas.
Sistema L . . - . X
Nacional de Instituido pela Lei No 9.985, de 18 de julho de 2000, o SNUC néo inclui o conceito
) de servigos ecossistémicos em seu texto. Apesar disso, é a principal politica publica
2000 | Unidades de | Federal . - R . X
Conservacio a tratar da conservagdo e preservacdo ambiental, o que assegura a integridade de
< muitos ecossistemas e a manutencdo de seus servigos.
—SNUC
Instrumento de planejamento proposto pelo Governo do Estado de Sdo Paulo que
Plano de intenciona a formulagdo e a integragdo de politicas publicas, projetos e agdes no
2011 Acdo da Regional territério da MMP. Elaborado sob coordenacdo da EMPLASA (Empresa Paulista de
Macrometr6- Planejamento Metropolitano S/A) teve como principal diretriz a integracdo e
pole Paulista complementaridade entre as regides da MMP e da MMP com as demais regides do
Estado de Sao Paulo (EMPLASA, 2014).
Plano o . .
2016- | Estadual de Os planos trazem dados especificos sobre a qualidade da 4gua, o enquadramento
Regional dos corpos hidricos e os esquemas hidraulicos especificamente para o territério da
2019 | Recursos
P MMP.
Hidricos

Politicas que incentivam o pagamento por servicos ecossistémicos
sao recentes na politica publica ambiental, com vistas a estimular a pro-
tecdo e a conservacao dos ecossistemas. Tais politicas objetivam que tanto
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os atores publicos quanto privados adotem comportamentos e praticas
adequados para a manutencao ou a melhoria dos ecossistemas, assegu-
rando o fornecimento dos servigos ecossistémicos, por meio de apoio e
incentivo econdmico como contrapartida.

Segundo Klemz et al. (2017), a instituicdo de politicas publicas de
Pagamentos por Servigos Ambientais (PSA), principalmente em ambito
estadual e municipal, vem ocorrendo no pais por meio das seguintes
regulagdes: leis de PSA e/ou leis que instituem o PSA, decretos que regu-
lamentam a lei publicada ou que diretamente instituem a iniciativa e reso-
lugdes e portarias, publicadas pelas determinadas secretarias de governo.

Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais
(PNPSA) e Programa Federal de Pagamento por Servicos
Ambientais (PFPSA)

A Lei 14.119 de 13 de janeiro de 2021 instituiu a Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais — (PNPSA), que define conceitos,
objetivos, diretrizes, acdes e critérios para sua implantagao, institui o Ca-
dastro Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (CNPSA) e o Pro-
grama Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (PFPSA), e dispde
sobre os contratos de pagamento por servicos ambientais (BRASIL, 2021).

Na referida lei, os servicos ecossistémicos sdo definidos como os
"beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em
termos de manutencao, recuperacdo ou melhoria das condi¢ées ambientais”,
nas seguintes modalidades: servicos de provisdo, como agua, alimentos,
madeira; de suporte, como a ciclagem de nutrientes, a decomposicao de
residuos, a dispersdo de sementes; de regulag¢do, como o sequestro de
carbono, a purificagdo do ar, a moderacdo de eventos climaticos extremos,
e culturais, aqueles que constituem beneficios ndo materiais providos,
como turismo, recreacdo e as experiéncias espirituais e estéticas e do
desenvolvimento intelectual. O PFPSA tem o objetivo de efetivar a PNPSA
relativamente ao pagamento desses servigcos pela Unido, nas a¢bes de
manutengao, de recuperacao ou de melhoria da cobertura vegetal nas
areas prioritarias para a conservacao, de combate a fragmentacdo de
habitats, de formacao de corredores de biodiversidade e de conservacao
dos recursos hidricos (BRASIL, 2021).
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Tanto a politica quanto o programa trouxeram defini¢des importantes,
como o que sao os PSA, quem sdo os possiveis provedores, quem sao os
possiveis pagadores, conferindo mais seguranca juridica aos programas.

Castro e Young (2017) identificaram que entre 2007 e 2015, dez es-
tados brasileiros normatizaram seus préprios programas de pagamento
para diferentes servicos ambientais, e que outros estados tém trabalha-
do nesta mesma perspectiva para a criagdo de politicas de PSA.

Coelho et al. (2021) apresentam um panorama de iniciativas de PSA
no Brasil relacionadas aos recursos hidricos, sistematizam as experiénci-
as brasileiras, com foco nos recursos hidricos até 2017, observando a base
legal e os métodos de valoragdo para determinacdo dos valores dos in-
centivos monetarios, além de identificar os padrdes metodologicos e as
tendéncias recentes da politica. As autoras apontam que ha nimeros di-
vergentes de iniciativas em andamento em ambito estadual e local e des-
tacam as 10 experiéncias mais frequentemente citadas na literatura e to-
madas como o benchmarking do PSA hidricos brasileiro, mas afirmam que
existe um universo de iniciativas bem maior do que esse, muitas vezes
restrito a publicagdo em diario oficial das unidades subnacionais, o que
dificulta sua visibilidade. Das 68 iniciativas de PSA hidricos em andamen-
to ou concluidas no territdrio nacional descritas pelas autoras, identificam-
se na MMP, os seguintes projetos: Produtor de Agua Bacia PCJ, Comité de
Bacias Hidrograficas Sorocaba e Médio-Tieté, Mina d’Agua S&o Luiz do
Paraitinga, PSA Agua Vale do Paraiba, Crédito Ambiental Paulista RPPN,
PSA Agua Bacia Paraiba do Sul e Mais Agua de S&o José dos Campos. As
iniciativas ocorreram principalmente nos niveis estadual e municipal, como
estratégia para atender demandas locais e especificidades das bacias
hidrogréaficas e foram essenciais para subsidiar a construcdo da recém-
aprovada Politica Nacional de PSA.

Planos Nacional de Adaptagao

No Brasil, a adaptagdo as mudancas climaticas esta inserida no am-
bito da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima (PNMC - Lei 12.187/
2009) e, apesar da urgéncia do tema, representa uma agenda que ainda
carece de ser implementada e consolidada (TORRES et al., 2020).

Dentre os instrumentos vinculados a essa politica, o Plano Nacional de
Adaptacdo as Mudancas Climaticas — PNA (BRASIL, 2016a) visa instituir uma
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economia de baixo carbono no pais e contribuir para a protecdo do sistema
climatico global, com base na implementacdo de um sistema de governanca
multinivel. Em nivel nacional, o PNA fornece as diretrizes, principios e metas
para a adaptacao das mudancas climaticas que devem orientar sua tradugao
para acoes em nivel subnacional. Essas a¢des devem reduzir riscos e vulnera-
bilidades relacionadas as mudangas climaticas por meio de mudancas estra-
tégicas nos sistemas social, natural, econdmico e de infraestrutura. Para sua
implementacgdo, o PNA conta com uma estrutura de governanca que busca
ser descentralizada e inclusiva, conectando gestores governamentais de di-
ferentes esferas (federal, estadual, municipal) e atores sociais. Como exem-
plo, a plataforma AdaptaClima, que integra ministérios, ONG's, centros de
pesquisa e representantes da iniciativa privada para orientar gestores em
medidas de adaptacdo al mudanca do clima.

O PNA segue a proposta de "adaptacao baseada em ecossistemas”
do PNUMA, incluindo principios de gestdo baseada em ecossistemas
(EBM) (TRAVERS et al., 2012) e mencionando de forma explicita a impor-
tancia estratégica dos servicos ecossistémicos (definidos, segundo MEA,
2005). Na secao "Estratégia de Biodiversidade e Ecossistemas”, o plano
apresenta os servigos ecossistémicos relacionados aos outros setores e re-
forca a importancia de sensibilizar os setores para a integracdo de aborda-
gens de AbE e servicos ecossistémicos as acoes, planos, estratégias e politi-
cas publicas dos setores, especialmente os mais vulneraveis e os que se be-
neficiam de servicos ecossistémicos (BRASIL, 2016b).

Apesar desse reconhecimento, o conceito é pouco explorado nas
demais secdes e ndo ha, de fato, diretrizes para a¢des focadas na ques-
tdo dos servicos ecossistémicos em si, além das encontradas na Estraté-
gia de Biodiversidade e Ecossistema. Ha de se reconhecer que de forma
geral o PNA foi um avanco na estrutura da politica ambiental brasileira,
porém, por seus desafios de implementacao, e pelas dificuldades politi-
cas e econOmicas enfrentadas em outras politicas de planejamento am-
biental (OSORIO; SANTOS, 2016) no Brasil e no mundo, a implementacao
dessa agenda ainda enfrenta desafios na pratica.

Plano de Acao da Macrometrépole Paulista

O Plano de Acao da Macrometropole Paulista (PAM) é uma ferramenta
de planejamento de longo prazo, com o objetivo de dar suporte a formula-



Cap. 24 - Politicas publicas, servicos ecossistémicos e governanca ambiental 453

cdo e implementacdo de politicas publicas e as a¢des de governo para o
territorio da Macrometropole Paulista (MMP). Foi elaborado pela a Empre-
sa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A, (EMPLASA) , visando o
periodo de 2013 a 2040. Os indicadores do PAM foram publicados em 2019.

Segundo Torres et al. (2019), verificou-se que a infraestrutura de su-
porte ao desenvolvimento e condi¢des ambientais da MMP foram delimi-
tados como temas relevantes para o planejamento e a gestao desta ma-
crorregiao, sendo definidos respectivamente como vetores macrome-
tropolitanos de desenvolvimento territorial e de desenvolvimento sistémico.

A categoria vetores de desenvolvimento sistémico englobou o “ati-
vo ambiental” da MMP que se refere aos remanescentes de vegetacao
natural e as Unidades de Conservacao, partindo do pressuposto de que
ha necessidade de protecdo do patriménio ambiental da MMP, uma vez
que ressalta o potencial de valoracao dos servigos ecossistémicos. Com-
preendem a disposicdo de bens naturais (agua, biodiversidade), conce-
bidos como recursos para servicos ambientais, ao capital humano e
sociotécnico (tecnologia, mao de obra e gestdo fiscal). Segundo o PAM,
esses vetores podem promover maior atratividade de capitais, favorecer
a coesao territorial e promover uma urbaniza¢ao mais inclusiva (EMPLASA,
2015; ARAUJO et al., 2020).

O PAM esta estruturado em trés eixos estratégicos, que orientaram
a formulacao de projetos e suas acdes. O eixo Conectividade Territorial e
Competitividade Econdmica, objetiva melhorar as condi¢des de conecti-
vidade entre os territorios, com acdes de infraestrutura, de eficiéncia da
circulacdo econémica, em prol da atracdo de investimentos e de empre-
sas que gerem empregos na MMP. Nesse eixo, se deixa bem clara a im-
portancia de incentivar a adocao de requisitos de sustentabilidade am-
biental como componente da competitividade econdmica das metropo-
les e de implementar as metas para a mitigacao e adaptacao das mudan-
cas climaticas (ARAUJO et al., 2020).

O eixo Coesao Territorial e Urbanizacao Inclusiva visa a combinar
desenvolvimento territorial, qualidade de vida e urbanizacao inclusiva de
interesse social, a recuperar areas degradadas por ocupagdes irregulares
e a coibir novas ocupacdes (EMPLASA, 2015; ARAUJO et al., 2020).

O eixo Governanca Metropolitana esta centrado na necessidade de
adequacgdes na administragcdo publica para o desenvolvimento da macro-
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metropole e para a promocao da equidade territorial (EMPLASA, 2015;
ARAUJO et al., 2020).

Exemplos de instrumento de planejamento para
governanca ambiental

Zoneamento Ecologico Econdmico do estado de Sao Paulo

O Zoneamento Ecoldgico-Econdmico (ZEE) (decreto n° 4.297 de 10/
07/2002) € um instrumento de planejamento e diagnostico ambiental pre-
visto na Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA, Lei n® 6.938 de 31/08/
81). Aplicado a diversas unidades territoriais, bacias hidrograficas, regides
econdmicas, entre outras, e com diferentes metodologias, o ZEE indica
possibilidades de uso e ocupacao do solo baseadas em critérios técnicos e
sociais. Com a finalidade de auxiliar a formulagdo de politicas publicas e
estratégias de desenvolvimento, o ZEE permite a elaboracao de cenarios e
mapas de aptidao e fragilidade do territorio relacionando a capacidade de
suporte do meio e diversos tipos de ocupacao, por exemplo, alocacao de
indUstrias, areas agricolas, aterros sanitarios, expansao urbana, entre outros.

O Instituto Florestal tem desenvolvido um projeto de ZEE para o es-
tado de Sdo Paulo baseando-se na metodologia TEEB (The Economics of
Ecosystems & Biodiversity) de diagndstico e mapeamento dos servicos
ecossistémicos para formuladores de politicas locais e regionais (TEEB,
2020). Para isso foi realizada uma analise experimental do ZEE na APA
Cantareira, na qual a partir da analise do uso do solo foram estimados os
servigos ecossistémicos de relevancia local, sendo esses: servicos de pro-
visdo de alimentos, matéria-prima e dgua; de regulagdo climatica, de se-
questro e estoque de carbono e de processos geohidrologicos; de suporte,
contemplando polinizacdo e habitat natural; e servicos culturais.

Os servigos criticos foram, entdo, analisados quanto ao seu atual
estado de conservacdo, quais as tendéncias futuras (crescimento, estabi-
lizagdo ou decrescimento), quais os fatores determinantes de mudangas
e atores na APA, de modo a pensar como as politicas publicas podem
impactar nesses servicos. Deste processo resultou um mapeamento da
pressao sobre os servicos ecossistémicos no territorio da APA Cantareira,
a partir de uma construgao participativa de mapas de impacto, demanda
e fornecimento.
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Reserva da Biosfera e Cinturdao Verde da Cidade de Sao Paulo

Na escala da Macrometropole, uma importante unidade de gover-
nanca territorial baseada na abordagem dos servigos ecossistémicos € a
Reserva da Biosfera do Cinturdo Verde da Cidade de Sao Paulo (RBCV), que
engloba 78 municipios, além de ecossistemas costeiros e marinhos ane-
xados em 2008 (SAO PAULO, 2020).

Composta majoritariamente por Unidades de Conservacao (48,6% da
area terrestre e 73,4% da area marinha), a RBCV se divide em trés zonas
de acordo com o tipo e as caracteristicas dessas unidades no territério: (1)
a Zona Nucleo composta por UC de protecdo integral e zonas de vida
silvestre das UCs da categoria Areas de Protecdo Ambiental (APA); (2) a
Zona Tampao ou de Amortecimento, composta por APAs terrestres e ma-
rinhas, excluindo suas respectivas zonas de vida silvestre, Areas de Prote-
cdo e Recuperacdo de Mananciais ndo urbanizadas, florestas maduras,
redes de zonas verdes e parques urbanos e zonas especiais de interesse
ambiental; e (3) Zona de Transicdo ou cooperacdo que corresponde a area
restante, exceto as manchas urbanas (SAO PAULO, 2020).

A RBCV faz parte de uma rede internacional de reservas da biosfera
criada no ambito do programa Homem e Biodiversidade da Organizagéo
das Nag¢des Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura — UNESCO.
Criadas com o objetivo de serem territorios destinados a explorar e de-
monstrar abordagens de conservacgao alinhadas ao desenvolvimento sus-
tentavel em escala regional, as reservas da biosfera se fundamentam em
uma abordagem ecossistémica que considera tanto os processos dos
ecossistemas, quanto as préprias cidades como sistemas socioecologicos
(RODRIGUES, 2006). Neste sentido, a RBCV se caracteriza pelas intensas
relagdes entre os servicos ecossistémicos e o metabolismo metropolita-
no, onde as pressdes urbanas sobre o ambiente sao chave para a melhoria
da sustentabilidade urbana e ambiental, sendo assim considerada como
uma Reserva da Biosfera Urbana (RODRIGUES, 2006).

Dentre as agdes do plano que concentram a maior parte dos esfor-
cos da RBCV, merece destaque a avaliacdo dos servicos ecossistémicos no
ambito das AvaliacGes Sub Globais (ASG) nos moldes da Avaliacao Ecossis-
témica do Milénio. Essas avaliacGes, nas escalas local e regional, fazem
parte de um processo global multiescalar que utiliza as mesmas meto-
dologias para compreender como as relacdes entre ser humano e meio
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ambiente se dado nas distintas escalas e localizagdes geograficas e forne-
cer subsidios para a gestdo ambiental desses espagos. Neste sentido, a
RBCV consiste em um dos espacos de aplicagdo dessa metodologia com
o objetivo de trazer ao conhecimento publico os servigos ecossistémicos
que precisam ser protegidos e aqueles que devem ser recuperados (SAO
PAULO, 2020).

Como parte da avaliagdo, foram realizados o diagndstico e o mapea-
mento da capacidade de fornecimento de SE no territorio e os principais
vetores que atuam sobre os ecossistemas, como o estresse ambiental e
social sobre o solo e a agua e o comprometimento da capacidade de re-
novacao dos sistemas e seus impactos no bem-estar humano. Foram
analisados os servigos de provisao com foco na producao de agua, alimen-
tos, recursos florestais madeireiros e derivados, produtos bioquimicos,
medicamentos naturais e produtos farmacéuticos; os servigos de regu-
lacdo referentes aos processos geohidrolégicos de erosao, escorrega-
mentos, assoreamentos e inundagdes, de regulacao da qualidade do ar,
de fixagdo de carbono em superficie e reducdo de gases de efeito estufa
e 0s servigos associados a regulacao climatica; os servicos culturais do
folclore caipira presentes na regido, assim como o ecoturismo, o turismo
rural e de aventura; e os servicos de suporte com base na biodiversidade.
Além do diagnéstico, foi realizada também a valoracdo econdmico-eco-
|6gica dos ecossistemas e seus servigos buscando levar em conta os va-
lores monetarios, sociais e ambientais e a natureza complexa dos ecossis-
temas, bem como os riscos de perdas irreversiveis de estruturas e fungoes
ecossistémicas (RODRIGUES et al.,, 2018).

Conclusoes

O estado atual das politicas publicas que tratam dos servicos ecossis-
témicos e dos arranjos legais, sociais e institucionais, nos ambitos fede-
ral, estadual e municipal, apontaram possibilidades para a governanca
ambiental no contexto das mudangas climaticas. A maioria dos programas
e planos analisados estdo instituidos legalmente nos ambitos estadual e
municipal, no entanto, ainda é necessario avangar na dire¢do de um ar-
ranjo institucional forte no ambito nacional, de forma garantir a continui-
dade dos programas em longo prazo.
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A Politica Nacional de PSA estabelece um marco legal e traz oportu-
nidades e diretrizes para a expansao e o aperfeicoamento dos programas
no Brasil, mas ainda ha lacunas que precisam ser consideradas, como a
auséncia dos dispositivos relacionados ao Conselho Deliberativo e a im-
plantacdo do Cadastro Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais,
ambos importantes para a transparéncia e o controle social. Os incentivos
fiscais e tributarios para quem adotar programas de PSA, bem como os
incentivos ao desenvolvimento dos mesmos também ndo foram definidos.

A integragao dessa politica aos planos regionais e locais, bem como
a expansao para regides que ainda ndao contemplam tais programas é
urgente.

Na Macrometropole paulista ha a necessidade de avancos numa
perspectiva de integracdo interfederativa ou de escalas de gestao para
arranjos institucionais, pois os planos e as politicas estaduais e municipais,
bem como aqueles que abrangem as bacias hidrograficas, que ndo con-
templam a complexidade dos problemas socioambientais. E necessaria
uma abordagem abrangente e holistica, que avance para além dos padrdes
tradicionais e busque incorporar as dimensdes ecoldgicas e sociais.

O Plano de A¢do da Macrometrépole, como instrumento de gover-
nanca, ndo foi suficiente para promover a integragdo do territério, consi-
derando as diferentes dimensodes territoriais (GONCALVES et al., 2020b).
A diregdo estratégica apontada pelo PAM indicou predominancia de um
modelo que trata a questdo do desenvolvimento sustentavel de forma
marginal, além de fragil articulacdo com a variada gama de atores soci-
ais. Além disso, ndo contempla a complexidade, fluxos e escalas que sao
necessarias para a promogao da governanga ambiental macrometropo-
litana e dos servicos ecossistémicos.

Ja o Zoneamento Ecoldgico Econdmico possibilita a articulagdo
territorial de politicas de pagamentos por servicos ambientais e agdes
previstas no PNA e PAM, por meio da identificacdo das areas provedoras
de servicos ecossistémicos, os vetores de pressao sobre elas, os atores e
instituicdes envolvidos na implementagao dessas politicas. Esta experiéncia
pretende ser ampliada para o estado de Sao Paulo, com destaque para o
litoral, entretanto ainda sd@o encontrados desafios, como a disponibilida-
de de dados espaciais de uso e ocupacao do solo, que ndo estdo atua-
lizados e em escala compativel para todos os municipios.
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Com relagdo a Reserva da Biosfera e Cinturdo Verde da Cidade de Séo
Paulo, os resultados obtidos do diagndstico e seu mapeamento alinhados
a valoragdo econémico-ecoldgica, constituem importantes subsidios para
a governanca ambiental da Macrometropole, com resultados incorpora-
dos ao processo de elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado da RMSP em 2018 (SAO PAULO, 2020). Além de balizar as to-
madas de decisdo, a avaliacdo oferece subsidios para politicas de trans-
feréncia monetaria baseadas na valoracao ecoldgica econdmica como o
PSA, voltado para atores privados, e o ICMS ecoldgico, voltado para o setor
publico.

Embora exista base legal e algumas experiéncias exitosas de aplica-
¢ao de politicas publicas relacionadas aos servicos ecossistémicos na es-
cala local, é preciso caminhar no sentido de ampliar e atualizar os vetores
de transformacdes sobre eles, além do esforco em consolidar essas expe-
riéncias em um sistema de governanca ambiental participativa na escala
macrometropolitana.

Em sintese, os governos locais e as abordagens regionais sdo funda-
mentais na proposicao de estratégias (DI GIULIO, 2019). Enfatiza-se a
necessidade do didlogo, de fortalecimento dos espacos participativos,
bem como de abordagens interdisciplinares e de uma atuagdo integrada
entre os niveis e as escalas de planejamento. A articulacdo entre a ciéncia
e a gestao é fundamental para orientar processos de adaptagao que bus-
quem a sustentabilidade. Assim, a gestdo de base ecossistémica auxilia
nesse processo e se apresenta como uma alternativa metodologica emer-
gente para a construgdo de processos mais participativos e dialdgicos, que
reflitam os interesses da sociedade.

As anélises das politicas publicas e planos estratégicos, aqui apresen-
tados, indicam que ha um longo caminho a percorrer para estimular e
promover a governanca do territério nacional, considerando a interdepen-
déncia, a transescalaridade, a dinamicidade e a complexidade dos servi-
cos ecossistémicos. Nesse caminho, destaca-se a importancia e a neces-
sidade de se promover processos de educagao e aprendizagem social,
tanto para a compreensao da tematica como para elaboracao de politi-
cas publicas democraticas, sustentaveis e que possibilitem o controle
social.



Cap. 24 - Politicas publicas, servicos ecossistémicos e governanca ambiental 459

Agradecimentos — Os autores agradecem o apoio recebido da Fundagao
de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (FAPESP) processo n. 2015/
03804-9 e bolsas LYX 2017/21797-5; LRG 2018/00462-8).

Referéncias

AGENCIA NACIONAL DE AGUAS (2019). Plano Nacional de Seguranca Hidrica. Brasilia:
112 p.

ARAUJO, GP; RODRIGUES, L.S.; DUNDER, B.D. ZANIRATO, S.H. (2020). Planejamento e
sustentabilidade urbana: uma anélise do Plano de Acdo da Macrometrdpole Paulista.
Revista Brasileira de Meio Ambiente. v.8, n.1.

BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. (2000). Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao. Brasilia/DF.

BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. (2002). Politica Nacional de Biodiversidade.
Brasilia/DF.

BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (2012). Lei de Protecio da Vegetacio Nati-
va. Brasilia/DF.

BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (2016a). Plano Nacional de Adaptacao a Mu-
danca do Clima - Volume I: Estratégia Geral. Brasilia/DF.

BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE (2016b). Plano Nacional de Adaptagdo a Mu-
danca do Clima - Volume II: Estratégias Setoriais e Tematicas. Brasilia/DF.

BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. (2021). Politica Nacional de Pagamento por
Servigos Ambientais. Brasilia/DF.

CASH, D.W.; ADGER, W.N.; BERKES, F.; GARDEN, P; LEBEL, L.; OLSSON, P; PRITCHARD,
L.; YOUNG, O. (2006). Scale and Cross-Scale Dynamics: Governance and Information
in a Multilevel World. Ecol. Soc. 11, art8, doi:10.5751/ES-01759-110208.

COELHO, N.R; GOMES, A.S.; CASSANO, C.R;; PRADO, R.B. (2021). Panorama das iniciati-
vas de pagamentos por servicos ambientais hidricos no Brasil. Eng Sanit Ambiental. v.26
n.3. maio/jun. p.409-415.

DAILY, G.C,; ELLISON, K. (2002). The new economy of nature: the quest to make con-
servation profitable. Washington D.C, Island Press.

DI GIULIO, G.M. (2019). Como impulsionar a¢des que alinhem adaptacdo e sustenta-
bilidade urbana nas cidades paulistas. In: Torres et al. (2019). Governanga e planejamento
ambiental: adaptacdo e politicas publicas na macrometrépole paulista. Editora Letra Ca-
pital. Rio de Janeiro. P

IMF. IMF and Good Governance. https://www.imf.org/en/About/Factsheets/The-IMF-
and-Good-Governance (Acessado Marco 2021).

EMPLASA — EMPRESA PAULISTA DE PLANEJAMENTO METROPOLITANO (2015). Plano de
Acdo da Macrometrépole Paulista 2013-2040 - Volume 2: uma visdo da Macro-
metropole (1a ed.). Sdo Paulo: Secretaria da Casa Civil.

FOLKE, C. (2006). Resilience: The emergence of a perspective for social-ecological systems
analyses. Global Environmental Change, 16(3), 253-267.https://doi.org/10.1016/j.
gloenvcha.2006.04.002.https://drive.google.com/file/d/1crfpTFILeVQPr3EGNDdolo
59RC2gGkm8/view.


https://sci-hub.ru/10.5751/es-01759-110208
https://www.sciencedirect.com/science/article/abs/pii/S0959378006000379?via%3Dihub

460 Governanga Ambiental na Macrometrépole Paulista Face a Variabilidade Climatica

GONCALVES, L.R,; OLIVEIRA, M.; TURRA, A. (2020a) Assessing the Complexity of Soci-
al-Ecological Systems: Taking Stock of the Cross-Scale Dependence. Sustain. p. 1-22.
GONCALVES, L.R.; XAVIER, L.X;; TORRES, PH.; ZIONI, S.; JACOBI, PR,; TURRA, A. (2020b).
O litoral da Macrometrépole: tdo longe de Deus e tdo perto do Diabo. Desenvolv. e Meio
Ambiente. v. 54, p. 40-65, doi:10.5380/dma.v54i0.69275.

IGARI, A. T., PAVANELLI, J. M. M.; OLIVEIRA, C. E. DE; SINISGALLI, P. A. DE A. (2020). Mu-
dancas institucionais e governanca de servi¢os ecossistémicos. Dialogos Socioam-
bientais, 3(7), 9-11.

KAUFMANN, D.; KRAAY, A. (2007). Governance Indicators: Where Are We, Where Should
We Be Going? Policy Research Working Papers: Policy Research Working Papers. Dispo-
nivel em: <http://hdl.handle.net/10986/7588>.

KLEMZ, C. et al. (2017). Guia para a formulacdo de politicas publicas estaduais e
munici-pais de pagamento por servicos ambientais. Fundacdo Grupo Boticario de
Protecdo a Natureza (FGB) The Nature Conservancy do Brasil (TNC) Ministério do
Meio Ambiente (MMA) Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ)
GmbH.

LAMARQUE, P, QUETIER, F., LAVOREL, S. (2011). The diversity of the ecosystem services
concept and its implication for their assessment and management. C. R Biologies, 11,
791-804.

LE PRESTE, P. (2000). Ecopolitica Internacional. Sdo Paulo, Editora SENAC.

LUTOSA, M.C. J.; CANEPA E. M.; YOUNG, C.E. (2010). Politica Ambiental. In MAY, PH. Eco-
nomia do Meio Ambiente: teoria e pratica. Rio de Janeiro: Elsevier.

KIESLICH, M.; SALLES, J. M. (2021). Implementation context and science-policy interfaces:
Implications for the economic valuation of ecosystem services. Ecological Economics,
179(January 2020), 106857. https://doi.org/10.1016/j.ecolecon.2020.106857

MCGINNIS, M. D.; OSTROM, E. (2014). Social-ecological system framework: Initial changes
and continuing challenges. Ecology and Society, 19(2). https://doi.org/10.5751/
ES-06387-190230.

MENARD, C.; SHIRLEY, M. M. (2008). What is New Institutional Economics? In: Ménard,
C.; Shirley, M. M. (Ed.). Handbook of New Institutional Economics. 1a ed. Heidelberg:
Springer. 1 p. 1-18.

MILLENNIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT (MEA). (2005). Ecosystems and Human Well-

being: Synthesis. Island Press, Washington, DC.

MORAN, E. F., OSTROM.,, E. (2009). Ecossistemas Florestais: Interacio Homem-Ambien-
te (1st ed.). Edusp.

NORTH, D. (1990) Institutions, Institutional Change and Economic Performance. 1a

ed. Washington: Cambridge University Press.

NORTH, D. C. (2008) Institutions and the Performance of Economies over time. In:
Handbook of New Institutional Economics. Springer, p. 22-31.

OSTROM, E. (2005). Understanding Institutional Diversity. 1. ed. Princeton, New Jersey:

Princeton University Press.

OSTROM, E. (2008). Doing Institutional Analysis: Digging Deeper than Markets and

Hierarchies. In: Handbook of New Institutional Economics. 1o ed. Springer, p. 819-848.

PAAVOLA, J. (2006). Institutions and environmental governance: A reconceptualization.
Ecological Economics, 63, 93-103. https://doi.org/10.1016/j.ecolecon.2006.09.026


https://www.ecologyandsociety.org/vol19/iss2/art30/
https://doi.org/10.1016/j.ecolecon.2006.09.026

Cap. 24 - Politicas publicas, servicos ecossistémicos e governanca ambiental 461

PAVANELLI, J. M M.; OLIVEIRA, C. E,; IGARI, A. T. (2021). Expandindo as variaveis exter-
nas do IAD de Ostrom: como Andlises Historicas Institucionais Contribuem com Proble-
mas Ambientais Complexos. Anais do Seminario Interdisciplinar de Sustentabilidade:
Agendas Locais e Globais da Sustentabilidade.

RODRIGUES, D. F. (2014). A politica brasileira de mudancas climaticas: competicao, co-
operacao e diversidade institucional. Fortaleza, Edicdes UFC.

RODRIGUES, E. A. et al. (2006). A Reserva da Biosfera do Cinturdo Verde da Cidade de Sdo
Paulo como marco para a gestdo integrada da cidade, seus servicos ambientais e o bem-
estar humano. Sao Paulo em Perspectiva, v. 20, n. 2, p. 71-89.

RODRIGUES, E. A. (2018). Ecosystem Services and Human Well-Being in the Sao Pau-
lo City Green Belt Biosphere Reserve — Executive Summary. Instituto Florestal, 2018.
SAO PAULO. SECRETARIA DE INFRAESTRUTURA E MEIO AMBIENTE, INSTITUTO FLORES-
TAL (2020). Servicos Ecossistémicos e Bem-estar Humano na Reserva da Biosfera do
Cinturao Verde da Cidade de Sido Paulo. S3o Paulo, Instituto Florestal.

TEEB. The Economics of Ecosystems & Biodiversit. http://teebweb.org. Acessado em: jul.
2021.

TORRES P. H. C;; JACOBI, P.R.; BARBI, F; GONCALVES, L. R. (2020). Adaptation and public
policies in the Sao Paulo Macrometropolis: A science-policy approach, 1st ed. Sdo Paulo,
IEE — USP.

TORRES, P. H. C;; RAMOS, R. F; GONCALVES, L. R. (2019). Conflitos ambientais na Macro-
metropole Paulista: Paranapiacaba e Sdo Sebastido. Ambiente & Sociedade. Sdo Paulo.
Vol. 22. p 1-21.

TORRES, P H. C.; LEONEL, A. L; PIRES DE ARAUJO, G,; JACOBI, P. R. (2020). Is the Brazilian
national climate change adaptation plan addressing inequality? Climate and environmental
justice in a global south perspective. Environmental Justice, 13(2), 42-46.

TRAVERS A.; ELRICK, C.; KAY, R. VESTERGAARD, O. (2012). Ecosystem-based Adaptation/
Guidance: Moving from Principles to Practices. United Nations Environment Programme
April. UNEP.

XAVIER, L.Y.; GONCALVES, L. R. (2019). Ciéncia e Politica: desafios e oportunidades para
a gestdo do territério macrometropolitano. In: Torres et al (2019). Governanca e Pla-
nejamento Ambiental: adaptacdo e politicas publicas na macrometrépole paulista. Edi-
tora Letra Capital. Rio de Janeiro.





