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RESUMO

O Pagamento por Servigcos Ambientais (PSA) é um instrumento eco-
nomico presente nas diversas politicas ambientais brasileiras e, desde o
final dos anos 1990, desenha-se de forma diversificada e capilarizada pelo
territério nacional. Com o objetivo de trazer um panorama objetivo e aces-
sivel sobre o referido instrumento, o presente trabalho contextualizou o
PSA dentro do ferramental juridico existente, destrinchou conceitos-cha-
ve ligados ao tema e esclareceu como essas experiéncias tém se configu-
rado no Brasil sob a perspectiva dos atores envolvidos. Conjuntamente,
apresentou a Lei n. 14.119/2021, principal marco regulatério federal, e o
quadro normativo estadual atualizado sobre o tema, com vistas a refle-
tir mais acuradamente sobre as possiveis contribui¢cées do PSA para o
enfrentamento das mudancas climaticas, inclusive a partir do programa
Extrema no Clima, uma variante do projeto Conservador das Aguas, uma
das mais antigas experiéncias municipais de PSA do Brasil. A metodolo-
gia de pesquisa adotada foi a revisao bibliografica nacional e internacio-
nal somada ao levantamento documental colhido nas bases de dados da
legislagdo estadual referente ao tema.
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INTRODUCAO

A necessidade de conciliar novas estratégias de fomento a preservacao
ambiental com os tradicionais instrumentos de comando e controle, a di-
ficuldade de cumprimento do antigo Codigo Florestal (Lei n. 4.771/1965),
o crescente debate sobre a atribuicao de valor aos servigos prestados pela
natureza, entre outros aspectos, propiciaram o surgimento do Pagamento
por Servicos Ambientais (PSA) ainda no final do século XX. No contexto
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brasileiro, embora desprovido de regulamentacdo especifica federal até
2021, o PSA foi adotado por muitos municipios e estados como um meio
para conservar areas prioritarias de conservacio, recuperar mananciais
hidricos relevantes ou mesmo para manter florestas em pé.

Intimeras criticas foram feitas ao longo desse percurso, desde a proble-
matizacio do pagamento para cumprir obrigacoes legais até a forma como
determinadas experiéncias vém sendo implementadas, sobretudo na Ama-
zoOnia, especialmente sobre o poder de decisdo dos povos originarios dentro
de projetos de REDD, espécies de projetos de PSA. Fato é que as diferen-
tes fisionomias desses projetos e programas permanecem pelo territério
nacional, e parece pertinente discutir e levantar suas caracteristicas para
oportunizar novos debates, caminhos e correcoes.

Por 1sso, o presente trabalho pretende retratar o PSA de modo des-
complicado e acessivel, de maneira que seja possivel situa-lo enquanto ins-
trumento juridico da politica ambiental brasileira, sem perder de vista
os elementos conceituais basicos e os dados praticos sobre como essas ini-
ciativas vém sendo desenvolvidas no territério patrio. Assim, a primeira
secdo cuidou de diferenciar os instrumentos de comando e controle dos
econdmicos, presentes nas politicas setoriais ambientais, para facilitar a
compreensao do PSA como instrumento indutor de comportamentos. Ain-
da nessa parte, sdo abordados os conceitos de servigos ecossistémicos e
servicos ambientais e, depois, explica-se como as iniciativas de PSA tém
sido coordenadas, a composi¢ao desses arranjos, os principais atores envol-
vidos e seus respectivos papeis.

Os marcos regulatérios federal e estaduais sobre PSA sdo abordados
no segundo topico, oportunidade em que sdo mapeadas as leis estaduais
direta e indiretamente referentes ao tema, a partir de levantamento docu-
mental atualizado pela autora em 2025. A altima parte debruca-se sobre
as possiveis relacées do PSA com o combate as mudancas climaticas, utili-
zando-se do programa Conservador das Aguas, de Extrema/MG, como caso
pratico para exemplificar uma experiéncia que tem incorporado a varian-
te climatica no ambito dos novos rumos tomados pelo projeto no presente.

A metodologia de pesquisa empregada é a revisao bibliografica nacio-
nal e internacional localizada em estudos publicados em obras e perio6-
dicos, bem como em documentos institucionais publicados sobre o tema.
Além disso, fez-se a atualizacdo do levantamento documental colhido nas
bases de dados da legislagdo estadual referente ao tema.
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1. POLITICA AMBIENTAL, INSTRUMENTOS JURIDICOS E PSA

A politica ambiental brasileira, inaugurada pela Lei n. 6.938/19812,
estabeleceu uma série de instrumentos com o objetivo de buscar a pre-
servacdo, melhoria e recuperacédo da qualidade ambiental propicia a vida
e assegurar, no pais, condi¢coes para o desenvolvimento socioeconomico,
os interesses da seguranca nacional e a protecao da dignidade humana.
Desse modo, o Pagamento por Servigos Ambientais (PSA), enquanto fer-
ramenta da referida politica, convive com outros mecanismos voltados ao
mesmo proposito.

Tal como ocorre em outras searas juridicas, é possivel que uma mesma
politica estabeleca diferentes tipos de instrumentos voltados a sua con-
cretizacao. Costumamos pensar que o Direito, em esséncia, aplica roti-
neiramente puni¢ées a comportamentos tipificados como crimes ou como
violagées a normas de direitos fundamentais. Nao é errado pensar dessa
forma, mas é uma compreensio um tanto limitada, uma vez que existem
sancgoOes premiais no bojo das normas juridicas, isto é, formas de se esti-
mular condutas consideradas benéficas para determinado setor.

Logo, o Direito contemporaneo nio se resume a uma concepgio repres-
siva, como um ordenamento coativo, o qual estabelece um vinculo neces-
sario e indissoliivel entre direito e coacdo (Bobbio, 2007, p. 7). Na verdade,
o ordenamento juridico do presente vem imprimindo uma configuracao
marcada pela funcdo promocional, com o intuito de buscar o encorajamen-
to, facilitar ou atribuir consequéncias agradaveis (ibid., p. 16).

Dentro desta perspectiva, notamos o convivio dos chamados instru-
mentos de comando e controle e dos instrumentos econémicos no terreno
das politicas ambientais. Os primeiros sao largamente conhecidos pela so-
ciedade, pois visam estabelecer regras, padroes, procedimentos ou limites
aos destinatarios da norma, a fim de assegurar o cumprimento da politica
em questio, como, por exemplo, reduzir a polui¢io do ar ou da agua e pro-
mover a conservacao de areas de vegetagio (Motta apud Nusdeo, 2006, p.
364). Ja os ultimos apresentam um carater indutor aos comportamentos
desejados pela politica ambiental, carater esse configurado por meio da
criacao de tributos, precos publicos ou subsidios (Nusdeo, 2006, p. 366).

Por exemplo, no ambito da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC)3, os instrumentos de comando e controle sdo os padroes ambien-
tais e de metas, quantificaveis e verificaveis, para a reducio das emissoes
antropicas por fontes e para as remoc¢ées antropicas por sumidouros de

2 Lei federal que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA).
3 Instituida pela Lei federal n. 12.187/2009.
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gases de efeito estufa (GEE) (art.6°, inciso XVII%), a que se sujeitarao os
destinatarios da norma. A mesma lei prevé mecanismos financeiros e eco-
noémicos, no ambito nacional, atinentes a mitigacao e adaptacio climaticas
(art.62, XI)%, bem como medidas existentes ou a serem criadas que estimu-
lem o desenvolvimento de processos e tecnologias que contribuam para a
reducio de emissoes e remocoes de GEE (art. 62, XII)¢, ilustrando bem os
mstrumentos econémicos aqui tratados.

Feitas essas breves distingées, voltamos ao PSA, que consiste em um
instrumento econémico voltado a incentivar, por meio de recursos mone-
tarios ou ndo, condutas humanas consideradas benéficas a natureza. Tais
condutas sdo classificadas como “servigos ambientais”, ou seja, agoes dos
seres humanos capazes de promover melhorias na provisao dos servigos
prestados rotineiramente pela natureza (servigos ecossistémicos). Para
aprofundar o entendimento sobre o PSA, no préximo tépico serdo elucida-
dos propriamente os conceitos de servicos ambientais e servigos ecossis-
témicos, uma vez que nao raras vezes esses termos sio confundidos tanto
nas teorias quanto nas diversas praticas empreendidas sobre o tema.

1.1 Desvendando os servicos ecossistémicos dos servicos ambientais

Herman Daly e Joshua Farley (2004, p. 130) ensinam que a vida na
Terra esta diretamente vinculada a oferta de servigos ecossistémicos. As-
sim, os ecossistemas sdo dotados de estruturas, isto é, de individuos e
comunidades de plantas e animais variados em graus e complexidade. A
medida que esses elementos agem e interagem, eles realizam as chama-
das funcoes ecossistémicas. Estas, por sua vez, podem ser ilustradas pela
filtracdo da agua, chuva, ciclo do carbono, evaporacao, reducdo das tem-
peraturas, manutencio e reproducio da fauna e flora, ciclo do nitrogénio,
entre outras. Entdo, as funcoes ecossistémicas que tém serventia para os
seres humanos sao denominadas de servigos ecossistémicos.

4 Art. 6° Sdo instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima: [...] XVII -
o estabelecimento de padrées ambientais e de metas, quantificaveis e verificaveis,
para a reducio de emissdes antropicas por fontes e para as remocées antrdpicas
por sumidouros de gases de efeito estufa;

5 XI - os mecanismos financeiros e econémicos, no ambito nacional, referentes a mi-
tigagdo e a adaptag¢do a mudanca do clima;

6 XII - as medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o desenvolvimento
de processos e tecnologias, que contribuam para a redugio de emissoes e remogoes
de gases de efeito estufa, bem como para a adaptacio, dentre as quais o estabe-
lecimento de critérios de preferéncia nas licitacoes e concorréncias publicas, com-
preendidas ai as parcerias publico-privadas e a autorizacdo, permissao, outorga e
concessao para exploracdo de servigos publicos e recursos naturais, para as pro-
postas que propiciem maior economia de energia, agua e outros recursos naturais
e reducéo da emissio de gases de efeito estufa e de residuos;
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Segundo os proprios autores (Daly, Farley, 2004, p. 141), podemos di-
zer que a humanidade tira proveito de quase todas as funcoes ecossis-
témicas. A Figura 1 auxilia na compreensio de todas as terminologias
utilizadas para entender os servigos ecossistémicos:

Figura 1. Estrutura, funcdes e servicos ecossistémicos

Estrutura Ecossistémica Func¢des Ecossistémicas Servicos Ecossistémicos

Interagnoes gerais entre * Solo fértil
« Microorganismos os _qrganismos bidticos e . Ag_ua d~e qualidade para
. Algas ablptlcos: _ irrigacdo e consumo.
« Bactérias + Ciclagem de nutrientes * Produtos: cultivo agricula,
JFlngos . C!clagem’de carbono madelra,frutps_, sgmentes,
o Eepacts ok ee . Clc!o_da agua plan'_cas medicinais, etc.

s * Polinizacado * Qualidade do ar

* Espécies da fauna * Regulacdo dos gases » Controle de secas

* Regulag¢do do clima e inundacao

Fonte: Jodas, 2021, p. 74.

A proépria definicdo legal de servicos ecossistémicos, trazida pela Lei
n. 14.119/2021 (Politica Nacional de PSA)?, vai ao encontro do entendi-
mento doutrinario ora abordado, ja que os considera como os “beneficios
relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de ma-
nutencao, recuperagao ou melhoria das condi¢des ambientais” (art. 22, IT)8.

7 Lei federal que instituiu a Politica Nacional de PSA e o Programa Federal de PSA,
a qual sera tratada com mais detalhes na se¢do 2 do presente trabalho.

8 Art. 22 Para os fins desta Lei, consideram-se: II - servigos ecossistémicos: beneficios
relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manuten-
¢do, recuperacgao ou melhoria das condigées ambientais, nas seguintes modalida-
des: a) servigos de provisdo: os que fornecem bens ou produtos ambientais utiliza-
dos pelo ser humano para consumo ou comercializacdo, tais como agua, alimentos,
madeira, fibras e extratos, entre outros; b) servicos de suporte: os que mantém a
perenidade da vida na Terra, tais como a ciclagem de nutrientes, a decomposi¢io
de residuos, a producgéo, a manutencio ou a renovacao da fertilidade do solo, a po-
linizacéo, a dispersdo de sementes, o controle de populagdes de potenciais pragas
e de vetores potenciais de doencas humanas, a prote¢do contra a radiacdo solar
ultravioleta e a manutengéo da biodiversidade e do patriménio genético; c¢) servigos
de regulagio: os que concorrem para a manutenc¢do da estabilidade dos processos
ecossistémicos, tais como o sequestro de carbono, a purifica¢ido do ar, a moderagao
de eventos climaticos extremos, a manuten¢io do equilibrio do ciclo hidrolégico,
a minimizacgdo de enchentes e secas e o controle dos processos criticos de erosido
e de deslizamento de encostas; d) servigos culturais: os que constituem beneficios
nio materiais providos pelos ecossistemas, por meio da recreacgio, do turismo, da
identidade cultural, de experiéncias espirituais e estéticas e do desenvolvimento
intelectual, entre outros;
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Além disso, a referida norma federal ainda categorizou os servicos ecos-
sistémicos em servicos de provisao (aqueles que fornecem bens ou produtos
ambientais utilizados pelo ser humano para consumo ou comercializagao,
como agua, alimentos, madeira, fibras etc.); de suporte (os que mantém a
perenidade da vida na Terra, como a ciclagem de nutrientes, decomposicao
de residuos, dispersdo de sementes etc.); de regulacio (os que concorrem
para a manutencio da estabilidade dos processos ecossistémicos, como se-
questro de carbono, purificacdo do ar, moderacao dos eventos climaticos
extremos etc.) e culturais (que constituem os beneficios ndo materiais pro-
vidos pelos ecossistemas, por meio da recreacdo, turismo, identidade cul-
tural, experiéncias espirituais etc.). Essa classificacao, dada pelo referido
marco regulatorio federal, esta alinhada aquela estabelecida mundialmen-
te pela Avaliacao Ecossistémica do Milénio (Millennium, 2005, pp. 39-40).

Uma vez compreendida a nocdo dos servicos ecossistémicos, é possi-
vel discernir de forma mais facilitada a concepcio e a correlacao guarda-
da com os servigos ambientais. Isso porque os servigos ambientais sao as
acoes humanas empregadas para melhorar, aperfeicoar, recuperar ou res-
taurar servicos ecossistémicos de uma localidade.

Ora, se uma bacia hidrografica importante para o abastecimento de
uma determinada regido encontra-se degradada, isto é, impactada pela
poluicao local, pela erosao, desmatamento e uso inadequados do solo, nao
sendo mais qualificada para suprir as necessidades hidricas da populacéo,
temos uma situacdo em que seria possivel o incentivo (pelo poder puiblico
ou pela iniciativa privada interessada) para a realizacdo de servigcos am-
bientais em prol da melhoria do manancial hidrico afetado. Nesse caso, os
servicos ambientais seriam prestados pelos proprietarios, possuidores ou
mesmo pela comunidade rural residente na bacia, de modo que essas pes-
soas, por meio de uma compensacio financeira ou nio financeira, iriam,
por exemplo, 1. recuperar as matas ciliares degradadas desse curso d’agua;
11. cercar essas matas ciliares a fim de que o gado nao pudesse pisotear as
mudas recém-plantadas; iii. adotar biodigestores em suas areas, a fim de
que o saneamento rural diminuisse a polui¢do da agua; iv. racionalizar o
uso de agrotoxicos em suas plantacoes, também com o propoésito de melho-
rar a qualidade daquele rio, entre outras acées. Vejam, as acoes de 1 a 1v
estampam servicos ambientais eventualmente realizados para aumentar
a provisao dos servicos ecossistémicos oferecidos naquela bacia em ques-
tdo. A Figura 2, abaixo, compila de forma mais didatica e visual as rela-
¢oes guardadas entre os servigos ecossistémicos e os servigos ambientais.
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Figura 2. Servicos ecossistémicos e servicos ambientais: conexdes

Estrutura Fungdes Servigos Servigos Ambientais
ecossistémicas ecossistémicos
, i . - Rotacdo
Ciclo da Servigcos de provisdo: <= d Ic
agua alimentos, e culturas
matéria-prima
- . Preservagdo
iclo do Servicos reguladores: da R
carbono purificacdo da agua, a Reserva
controle de
Plantas, enchentes e eros&o .
micr?)?én;i;Zﬁos Clelgée — Manej'o
beciGies, nitrogenio Servigos culturais: sustentavel
fungos, etc paisagem cénica,
experiéncas estéticas .
Regulacio Preservacdo das
dos gases Servicos de Suporte: matas ciliares
formacgao dos solos.
ciclagem dos nutrientes, Reducdo do uso
Regulacao polinizacéo e dispersao ou nio uso de
do clima de sementes L
] agrotoxicos

Fonte: Jodas, 2021, p. 139.

Igualmente, o marco regulatério federal (Lei n. 14.119/2021) denomi-
nou os servigos ambientais como as “atividades individuais ou coletivas
que favorecem a manutencdo, a recuperacgao ou a melhoria dos servigos
ecossistémicos” (art. 22, III). Assim, por seu turno, o PSA vem a ser o paga-
mento monetario ou ndo monetario (por exemplo, a construcio de agudes,
mudas de espécies frutiferas, insumos para a construcio de galinheiros
(Tejeiro; Stanton; Lavratti, 2014, p. 103), a implementacao de saneamento
ambiental, entre outros) voltados a promocao de servigos ambientais em
determinado local, com a finalidade de aumentar, melhorar ou recuperar
a provisao dos servicos ecossistémicos.

Pela definicao legal, o PSA vem a ser a “transacdo de natureza vo-
luntaria, mediante a qual um pagador de servicos ambientais transfere
a um provedor desses servicos recursos financeiros ou outra forma de re-
muneracao, nas condicoes acertadas, respeitadas as disposicoes legais e
regulamentares pertinentes” (Lei n. 14.119/2021, art. 2¢, IV,). A Figura 3
demonstra as implicagoes e correspondéncias existentes entre o PSA, os
servicos ambientais e os servigos ecossistémicos.
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Figura 3. PSA x servicos ambientais x servicos ecossistémicos

Comprador do SA| mmmjp | Provedor do SA Praticas agricolas

PSA sustentaveis (SA)

Servico
Ambiental

Regulag¢ao do Formacao do

Cli SE Solo (SE
ima (SE) (SA olo (SE)
Regulacdo da Refugio de
Agua (SE) Fauna (SE)

Fonte: Jodas, 2015, p. 100.

Tanto a definicdo legal quanto aquela adotada largamente sobre PSA
(Wunder, 2005)° denotam a presenca de, pelo menos, “um comprador” de
servigos ambientais nessas transagoes voluntarias. Contudo, é preciso di-
zer que, na pratica brasileira, os projetos de PSA se parecem muito mais
com uma politica publica que envolve e articula diferentes atores e insti-
tuicoes do que como situacoes individualizadas de comercializacao entre
“compradores e provedores”, tal como o conceito parece nos trazer.

Nesse quesito, muito pertinente a analise feita por Muradian et al.
(2010, pp. 1206-1207), no sentido de que os servicos com 0s quals 0s es-
quemas de PSA lidam sao, muitas vezes, bem publicos ambientais, sendo
que a sua provisao envolve um problema de acao coletiva, porque requer a
coordenacdo de diversos atores para evitar resultados indesejaveis do pon-
to de vista social, por conseguinte, ndo podem ser reduzidos a uma ferra-
menta econémica usada para garantir protecdo ambiental da forma mais
eficiente possivel (como sugerido na sua defini¢do). Em outra direcao, as
iniciativas de PSA constituem um mecanismo para reconectar decisoes
sobre o uso da terra entre diferentes atores por meio da cooperacio, e esse
processo € mediado pelas institui¢oes existentes, as quais incluem direi-
tos de propriedade, marcos legais, percepcgoes sociais e valores culturais
(Vatn, 2010 apud Muradian et al., 2010, p. 1205).

Essas ponderacgoes nos levam a visualizar o PSA, sobretudo no Brasil,
como uma transferéncia de recursos entre atores sociais, com o objetivo
de criar incentivos para alinhar decisoes sobre o uso da terra (decisoes

9 Definicdo mais mundialmente conhecida: “uma transacio voluntaria, onde um servigo
ambiental bem definido (ou um uso da terra que assegure esse servigo) é comprado por
(pelo menos) um comprador de (pelo menos) um provedor, se e somente se o provedor
do servico ambiental assegura tal provisio (condicionalidade)” (Wunder, 2005, p. 3).
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individuais e também coletivas) ao interesse social na gestao da natureza
(Muradian et al., 2010, p. 1205), sendo os incentivos economicos apenas
um dos varios fatores capazes de influenciar padrées de comportamento
ligados a prestacao dos servicos ambientais. Em vista disso, é oportuno
compreendermos como as experiéncias de PSA vém sendo desenvolvidas
no territério brasileiro, a partir da perspectiva de quem tem gerenciado
essas tipologias de projetos e quem tem participado dos mesmos na condi-
¢ao de provedores de servigcos ambientais.

1.2 Quem gerencia e quem recebe o PSA?

As iniciativas de PSA no territério nacional existem desde meados dos
anos 2000, de sorte que os modelos e formatos de composi¢do tém sido bas-
tante heterogéneos. Diferentemente de outras realidades marcadas, por
exemplo, pela publicacdo de uma lei federal criando PSA e tracando dire-
trizes para a sua propagacao, aqui houve um movimento de “baixo para
cima”, em que os multiplos e diversos atores locais e regionais foram res-
ponsaveis pela construcao dessas sistematicas. Nao raras vezes, projetos
capitaneados por prefeituras ou por governos estaduais edificaram leis
proprias para parametrizar essas experiéncias. Mas esse caminho nio
necessariamente foi trilhado da mesma forma por vivéncias similares, ao
passo que esquemas de PSA conduzidos pela iniciativa privada ou mesmo
pela sociedade civil organizada também foram desprovidos de normas ju-
ridicas, muitas vezes.

A fisionomia dos PSAs pode ser muito variada, dado que as parcerias
se fazem muito presentes nesses arranjos, com a delimitacido de fungoes
bastante especificas e complementares entre si, tal como demonstrado na
Figura 4. De um lado, a coordenacao do projeto ou geréncia pode ser feita
por uma instituicdo, como € o caso do Poder Publico municipal e, do outro
lado, os provedores dos servicos ambientais (SA) variam entre pequenos
ou médios proprietarios ou possuidores rurais, comunidades tradicionais,
assentamentos rurais, entre outros.

72



Figura 4. Atores do Projeto de PSA
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Fonte: Jodas, 2025.

No “meio”, entre as pontas, ha outras entidades colaboradoras, como é
o caso do financiador (que pode ser diferente do coordenador do projeto);
uma ONG, cujo papel, em geral, esta atrelado a facilitar o contato entre
governos locais e provedores, estabelecendo uma relacdo de confianca.
Além disso, as ONGs sdo dotadas de conhecimento técnico e expertise
para, por exemplo, auxiliar no monitoramento, recomendar e aplicar me-
todologias de valoracdo ambiental e monitoramento de resultados, entre
outros. Conjuntamente, ha espaco também para a contribuicdo das ins-
titui¢coes de ensino e pesquisa, isto é, as universidades e institutos que
podem levantar indicadores de medicdo de resultados, investigar a efeti-
vidade das agoes, propor medidas eficazes para aumentar e melhorar a
provisao dos servigos ecossistémicos, entre outros.

Vale dizer que tém figurado como coordenadores ou gerentes de proje-
tos de PSA as prefeituras dos municipios, os governos estaduais (por meio
de secretarias estaduais do meio ambiente), a iniciativa privada (empre-
sas), as organizacgoes nao governamentais (ONGs). Enquanto os prove-
dores de servigos ambientais, isto €, aqueles que vao receber incentivos
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monetarios ou nao, tém sido os proprietarios ou possuidores rurais, as
comunidades e povos tradicionais e, em alguns casos, os catadores de re-
siduos reciclaveis urbanos'.

2 MARCOS REGULATORIOS DO PSA NO BRASIL

Como ja foi mencionado na se¢do anterior, o movimento de criagao de
programas e projetos de PSA ocorreu de modo bastante difuso e peculiar
nas mais diversas regioes brasileiras, sem que houvesse um marco regula-
torio federal imprimindo ordenacéo e regramentos para o desenvolvimen-
to do instrumento em comento. Por isso, quando a Lei n. 14.119/2021!* fo1
publicada'?, apés mais de dez anos de debates no Congresso Nacional, ja
existiam, havia décadas, iniciativas de PSA em andamento no Brasil, ra-
zao pela qual a referida lei federal tracou linhas e diretrizes gerais, com-
binadas com o estabelecimento de defini¢ées, objetivos e agoes.

Embora carente de regulamentagao, a Lei n. 14.119/2021 estabeleceu
uma politica disciplinadora para os inimeros projetos de PSA existentes
ou a serem criados no territorio nacional, elencando defini¢coes importantes
e necessarias, assim como diretrizes, objetivos e acoes. Concomitantemen-
te, ela criou o Programa Federal de Pagamento por Servigos Ambientais
(PFPSA), ou seja, um programa especifico a ser conduzido pela Unido,
com o objetivo de promover agées de manutencgao, recuperacao ou de me-
lhoria da cobertura vegetal nas areas prioritarias para a conservagao, de
combate a fragmentacio de habitats, formacdo de corredores de biodiver-
sidade e conservacao dos recursos hidricos (art. 6°).

Além disso, a norma federal instituiu o Cadastro Nacional de PSA
(CNPSA), com o escopo de unificar, em um banco de dados, as informacées
encaminhadas pelos 6rgaos federais, estaduais e municipais competentes,
pelos agentes privados e outras organizagoes que atuarem em projetos de
PSA (art. 169). Tal CNPSA devera integrar outras plataformas federais
ligadas ao acesso a informacao, como o Sistema Nacional de Informacées
sobre o Meio Ambiente (SINIMA)'3, o Sistema de Informacéio sobre a Bio-

10 Para mais informacées, conferir o Programa Bolsa Reciclagem em Minas Gerais,
instituido pela Lei n. 19.823/2011 e regulamentada pelo Decreto n. 45.975/2012.

11 Instituiu a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA).

12 Até a publicagdo da Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (Lei
n. 14.119/2021), o PSA teve como referéncia normativa federal o artigo 41 da Lei n.
12.651/2012 — que dispoe sobre a protecdo da vegetacdo nativa, conhecida popu-
larmente como “novo Cédigo Florestal”.

13 O SINIMA ainda néo existe; conforme informacgées do Ministério do Meio Ambien-
te e Mudanca do Clima, ha esfor¢cos para a sua implementacgdo. Cf. https://antigo.
mma.gov.br/component/k2/item/11232-sistema-nacional-de-informagoes-sobre-
-meio-ambiente-sinima.html.
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diversidade Brasileira (SiBBr)' e o Sistema de Cadastro Ambiental Rural
(Sicar)®. No entanto, face a auséncia de regulamentacéo legal, referido
CNPSA ainda esta destituido de maior concretude no cendrio nacional.

No que concerne a regulamentacio do PSA em nivel estadual, a partir
de estudos ja realizados anteriormente pela autora'®, a Figura 5 nos mos-
tra que, em 2025, 24 (88,8%) estados da federacdo contam com legislacao
estadual referente especificamente ao PSA, ou seja, com lei que cria uma
politica estadual de PSA e/ou projeto ou programa de PSA nesse ambito
(leis diretamente relacionadas ao PSA); enquanto 3 (11,2%) estados tém
politicas estaduais que citam o PSA como um dos seus instrumentos (leis
que guardam relagdo indireta com PSA), como é o caso de Roraima, na
regido Norte; e Piaui e Rio Grande do Norte, no Nordeste. Observa-se que
todos os estados brasileiros possuem algum ato normativo alusivo ao PSA.

Figura 5. Estados brasileiros com leis de PSA

B Relagao direta com
PSA
Relagao indireta com
PSA

Fonte: Jodas, 2025.

A analise de 2025 também permitiu constatar que, apds a publicacio
da Lei n. 14.119/2021, estados que nao contavam com qualquer norma to-
cante ao PSA passaram a té-la, como é o caso de Tocantins. Ao mesmo
tempo, estados que tinham o PSA apenas enquanto instrumento de outras

14 Cf. https://www.sibbr.gov.br/

15 Cf. https://www.car.gov.br/#/

16 A autora atualizou o seu banco de dados relativo a legislagéo estadual realizada em
2022. A nova busca foi realizada buscando-se a palavra “pagamento por servigos am-
bientais” em paginas legislativas de cada um dos estados brasileiros da federacio.
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politicas ambientais (por exemplo, climatica, agroecoldgica, de combate
ao desmatamento ilegal, entre outras), resolveram criar normas proprias
sobre o PSA em seus territérios, como ocorreu no Para, Amapa, Alagoas,
Ceara, Sergipe, Mato Grosso e Rio Grande do Sul. Também foi possivel
notar que mesmo estados que ja apresentavam politica estadual de PSA
ou de servicos ambientais antes de 2021, com a publicacdo da norma fe-
deral, receberam acréscimos em seu arcabouco legislativo para incluir o
PSA em outros marcos regulatorios ou até para atualizar os ja existentes,
como fo1 o caso de Amazonas, Acre, Rondonia, Bahia, Maranhio, Pernam-
buco, Distrito Federal, Goias, Mato Grosso do Sul, Espirito Santo, Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Minas Gerais, Parana e Santa Catarina.

d

E possivel inferir que o marco regulatério federal supracitado impul-
sionou um movimento legislativo sobre o PSA na esfera estadual. Mesmo
em estados que ja tinham politicas estaduais de PSA ou algum programa
ou projeto de PSA nessa esfera acabaram sofrendo alguma alteracao legis-
lativa para atualizar ou mesmo para criar novos mecanismos alinhados
com a Lei n. 14.119/2021. Esse fenomeno sinaliza que ha uma expectativa
consideravel dos estados em relacdo a necessaria regulamentacio federal
sobre diversos mecanismos trazidos pela referida norma, sobretudo em
termos de possibilidade de parcerias e financiamento dessas iniciativas.

3 QUAIS AS RELAGOES ENTRE PSA E MUDANGAS CLIMATICAS?

A mudanca no uso da terra é um processo complexo de alteracao da
superficie terrestre pelas atividades humanas. Ela consiste na conversao
de um pedacgo de terra de um propodsito para outro, por exemplo, quando
terras selvagens (ocupadas por florestas tropicais) sdo substituidas por
plantacées de 6leo de palma (Lee-Gammage, 2018, p. 6). No Brasil, o setor
que mais contribui para a emissao de gases de efeito estufa (GEE) e conse-
quentemente, para as mudancas climaticas, é a mudanca no uso da terra.

No territério brasileiro, a mudanca no uso da terra é marcada por al-
teragoes no uso e cobertura da terra, a queima de residuos florestais e a
calagem de solos'. O desmatamento é o maior responsavel pelas emissoes
brutas brasileiras no setor de mudanca no uso da terra e, em 2023, cor-
respondeu a 98% do setor, sendo que, desse total, 65% sao provenientes do
desmatamento na Amazonia (678 toneladas), seguido pelo Cerrado, com
19% (202 milhéGes de toneladas), Mata Atlantica, com 7% (74 milhées de

17 A calagem tem a finalidade de corrigir a acidez do solo, elevando o pH e neutrali-
zando os efeitos téxicos do aluminio e manganés, concorrendo assim, para que haja
um melhor aproveitamento dos nutrientes pelas culturas. Além da corre¢éo da aci-
dez, a calagem eleva os teores de calcio e magnésio do solo, porque o calcario, que é
o corretivo normalmente usado, contém teores altos desses nutrientes (Silva, 2021).

76



REVISTA DO CENTRO DE PESQUISA E FORMACAO
EDICAO ESPECIAL - DESAFIOS E SOLUCOES PARA UM FUTURO SUSTENTAVEL

Pagamento por servicos ambientais (PSA)

toneladas), Caatinga com 6% (60 milhGes de toneladas), Pantanal, com
2% (16 milhGes de toneladas) e Pampa, com 1% (10 milhoes) (Tsai, et al.,
2024, p. 29).

Como pode ser observado no Grafico 1, ha décadas (desde 1990) a
mudanca no uso da terra constitui a atividade que mais gera emissoes de
GEE no Brasil. Depois estao a agropecuaria'®, a energia'®, os residuos® e
os processos industriais?!, respectivamente.

Grafico 1. Emissdes totais de GEE brasileiras (1990 a 2022)
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Fonte: SEEG, 2025.

Olhando propriamente para os setores que mais contribuem para as
mudancas climaticas no Brasil, isto é, a mudanca no uso da terra e a agro-
pecudria, é possivel afirmar que projetos e programas de restauracgio e
conservacao florestal como o PSA podem auxiliar na tarefa desafiadora

18 Emiss6es provenientes da fermentacio entérica (popularmente conhecida como o
“arroto do boi”); tratamento e disposi¢do dos dejetos do rebanho; cultivo de arroz
irrigado; queima de residuos agricolas da cana e algodio, entre outros) (T'sai et al.,
2024, p. 13).

19 Emissbes derivadas da queima de combustiveis provenientes do transporte, da
industria e da geracio de eletricidade (ibid., p. 20).

20 Emissées oriundas, principalmente, da disposicdo de residuos sélidos em aterros
controlados, lixdes e aterros sanitarios, tratamento de efluentes domésticos e tra-
tamento de efluentes liquidos industriais) (ibid., p. 25).

21 Emissoées produzidas pelas transformacées fisico-quimicas que ocorrem durante a
fabricacdo de materiais, como ago e cimento; bem como pela utilizacdo de apare-
lhos de refrigeracao) (ibid., p. 20).
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de reduzir os niveis de desmatamento florestal nos biomas e promover
acoes capazes de manter, recuperar e melhorar as condi¢coes ambientais
dos ecossistemas impactados pela agropecuaria.

Nesse sentido, no que concerne a mudanca no uso da terra, o PSA pode
associar-se a meta de promover o aumento da regeneracao da vegetacao, o
sequestro de carbono, a reducao dos processos erosivos, a criacao de refu-
gios para a fauna e a ampliacdo dos estoques de carbono (SEEG, 2021, p.
138). Assim, arranjos de PSA focados em estimular a formacao de corre-
dores ecolbgicos e agroflorestais para conectar fragmentos florestais entre
municipios (ibid.) podem configurar alternativas com potencial de enfren-
tamento a mudanca do clima, tendo em vista a tendéncia dos ultimos anos
de aumento de areas desmatadas?. A tipologia de PSA frequentemente
adotada em areas ameacadas pela derrubada de florestas é o REDD+ (Re-
ducao das Emissées por Desmatamento e Degradacao Florestal), modelo
de incentivo desenvolvido e parametrizado diretamente pela Convencgao-
-Quadro das Nacoes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC), da qual
o Brasil é signatario?.

No que tange ao setor da agropecuaria, esquemas de PSA que preve-
jam a remuneracao de proprietarios rurais para conservar remanescentes
vegetals em areas urbanas e periurbanas, recuperar e recompor a vege-
tacdo de areas degradadas por sistemas agroflorestais, de manejo susten-
tavel de sistemas agricolas e para a manutencao de areas de vegetacao
nativa que seriam passiveis de autorizacio de supressio para uso alterna-
tivo do solo (ibid.) seriam caminhos frutiferos para reduzir e compensar as
emissoes de GEE geradas pelo setor em questao.

Nesse ponto, o projeto Conservador das Aguas, em Extrema, um dos
primeiros a ser criado no Brasil em nivel municipal, exemplifica positi-
vamente como um arranjo de PSA pode permanecer ao longo do tempo e
aliar mecanismos de enfrentamento as mudancas climaticas, o que sera
mais bem detalhado a seguir.

22 Embora de 2022 para 2023 tenha havido a queda no desmatamento pela primeira
vez nos ultimos 3 anos (SEEG, 2024, p.7).
23 Para mais informacoes, ver:https://www.gov.br/mma/pt-br/composicao/secd/redd.
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3.1 Conservador das Aguas de Extrema-MG: da preservacio
florestal ao combate as mudancas climaticas

O programa Conservador das Aguas, gerenciado pela Prefeitura de
Extrema-MG?, talvez seja o projeto de PSA mais lembrado sobre o assun-
to, em virtude de ser uma das primeiras leis municipais a regulamentar
o Instrumento no seu territério* e, a0 mesmo tempo, uma iniciativa com
quase vinte anos de existéncia, o que tem possibilitado aferir maiores da-
dos e resultados sobre o seu desempenho ao longo do tempo. Quando for-
malizados os primeiros termos de compromisso, em 2006, o projeto tinha
por objetivo manter a qualidade dos mananciais de Extrema (bacia hidro-
grafica do rio Jaguari) e promover a adequag¢ao ambiental das proprie-
dades rurais. Os principais servigcos ambientais relativos a essas metas
centraram-se em promover, junto aos participantes do programa (peque-
nos e médios proprietarios rurais pecuaristas da regido), a conservacgao do
solo (construcao de bacias de contencao e terracos), o tratamento adequado
dos efluentes (instalacido de biodigestores) e residuos sélidos (coleta sele-
tiva implementada na zona rural) e a recuperacao das areas legalmente
protegidas, como Areas de Preservacao Permanente (APPs), especialmen-
te nascentes, matas ciliares e topos de morros, e as Reserva Legais (RLs).

Além da Prefeitura de Extrema, o projeto soma mais de uma deze-
na de instituigoes parceiras, quais sejam: Instituto Estadual de Florestas
(IEF-MG), Agéncia Nacional das Aguas (ANA), The Nature Conservancy
(TNC), SOS Mata Atlantica, Comité de Bacia Hidrografica dos rios Pira-
cicaba, Capivari e Jundiai (PCdJ); Fundagao de Apoio a Pesquisa Agricola
(FundAg) e diversas empresas da regido (Extrema, 2014). Em 2017, apés
doze anos de execugdo do projeto, a Prefeitura de Extrema contabilizou
1.554.793 mudas nativas plantadas; 6.378 hectares protegidos; 238 con-
tratos (Termos de Compromisso) de PSA firmados; 276.811 metros de cer-
cas construidas (para a protecao das APPs); 1.000 bacias de contencio de
aguas pluviais implantadas; 40 mil metros de terracos em 100 hectares;
50 biodigestores instalados, entre outros nimeros (id., 2017, pp. 18-22). A
Tabela 1 demonstra a ampliagdo do programa dentro do intervalo de 2007
a 2017 em termos de area, nimero de contratos e pagamentos efetuados.

24 Extrema esta situada na parte alta das Bacias hidrograficas dos rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai (Bacias PCJ) localizada em regido de nascentes e responsavel
indiretamente pelo abastecimento de 9 milhoes de pessoas

da Regido Metropolitana de SP e 3 milhdes de pessoas da Regido metropolitana de
Campinas, o que equivale a 12 milhdes de pessoas (Extrema, 2017, p.12).

25 Leil municipal n. 2.100/2005
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Tabela 1. Evolucdo da area e valores de PSA pagos pelo programa

numero de < Valor PSA pago
21 451

2007 16.165,00
2008 14 306 106.858,00
2009 26 674 226.101,00
2010 15 894 340.529,00
20m 24 523 419.462,00
2012 44 2.356 557106,00
2013 17 415 631.881,00
2014 12 177 707.512,18
2015 13 262 769.154,26
2016 38 243 690.184,36
2017 14 145 734.770,98
Total 238 6523 5.199.724,78

Fonte: Extrema, 2017.

Imagem 1. Propriedade da familia Froes 2007.

Fonte: Extrema, 2017.

Imagem 2. Propriedade da familia Froes 2017.

Fonte: Extrema, 2017.

Em 2017, o municipio publicou o seu Inventdrio de Emissées de Gases
de Efeito Estufa e, paralelamente, iniciou os trabalhos para a criacio e
discussao de uma Politica Municipal de Mudancgas Climaticas, a qual veio
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a ser publicada no ano seguinte (Lei n. 3.829/2018%) (Extrema, 2017, p.
96). De 14 para c4, foi langcado o programa Extrema no Clima, uma moda-
lidade adicional cuja finalidade é aproximar os setores comercial e indus-
trial as iniciativas de restauracao florestal e fixagdo de carbono. Dentro
desse proposito, o municipio estruturou um sistema de neutralizacio de
emissoes de GEE no ambito dos processos de licenciamento ambiental, em
que as empresas apresentam a Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(SMA) de Extrema relatérios de consumo de recursos hidricos e fontes
de emissdo de GEE para que seja possivel emitir inventario de emissoes
e, em contrapartida, os agentes economicos recebem certificados de com-
pensacao de emissoes, sendo estas neutralizadas dentro do proéprio projeto
Conservador das Aguas (Extrema, 2022).

Ademais, o PSA de Extrema segue ampliando a sua atuacao, conforme
aspirado pela Prefeitura ha algum tempo, especificamente na tentativa de
formar corredores ecolégicos na regido e conectar unidades de conserva-
¢ao (Jodas, 2015, p. 186). Nesse caminho, foi criado o Plano Conservador
da Mantiqueira (PCM) ainda em 2016, a qual consiste em uma iniciativa
coletiva que congrega agentes da esfera publica, terceiro setor, instituicoes
de ensino e setor privado, voltada a promover a restauracio florestal de
1,5 milh&o de hectares em mais de 425 municipios abarcados pela Serra
da Mantiqueira nos estados de Minas Gerais, Sdo Paulo e Rio de Janei-
ro. O PCM ¢é uma iniciativa do municipio de Extrema, da Unido Interna-
cional para a Conservacgao da Natureza (IUCN), TNC Brasil, SOS Mata
Atlantica, WRI Brasil, ANA e FUNDAG. O Conservador da Mantiqueira
segue expandindo-se por diversos municipios da Mata Atlantica, adotando
0 PSA como uma das estratégias de conservacao dos ecossistemas, de pro-
mocéao da seguranca hidrica, aliado a neutralizacdo das emissoes de GEE
das regides abarcadas pelo programa.

CONSIDERACOES FINAIS

Os instrumentos econémicos sdo modalidades de ferramentas juridi-
cas bastante presentes nas politicas ambientais brasileiras dos quais se
servem os entes federativos para fazer valer os objetivos perseguidos pe-
las suas politicas setoriais, em complementaridade aos mecanismos de co-
mando e controle. O PSA, a tributacdo ambiental, entre outros, ilustram
essas tipologias economicas oriundas de normas juridicas que imprimem
uma natureza funcional ao Direito.

26 Institui a Politica de Combate as Mudangas Climaticas do Municipio de Extrema,
Estado de Minas Gerais.
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Partindo da necessaria distingdo entre servigos ecossistémicos e servi-
cos ambientais, o PSA pode ser simplesmente entendido como um incenti-
vo monetario ou ndo a praticas humanas voltadas a proteger a natureza.
Em outras palavras, o PSA tem o objetivo de induzir que determinadas co-
munidades ou grupos sociais adotem condutas favoraveis (aqui entendidos
os servicos ambientais propriamente ditos, como o plantio de espécies na-
tivas em areas de preservacio permanente de nascentes, margens de rios,
topos de morros, por exemplo) com vistas a aumentar ou aperfeicoar a pro-
visao dos servicos ecossistémicos de uma regiao (melhoria da qualidade da
agua, preservacao das encostas, diminuigdo do assoreamento hidrico etc.).

A Lei n. 14.119/2021 inaugurou o tratamento juridico federal do PSA,
mas muito antes disso projetos e programas de PSA encontravam-se es-
palhados e construidos de diferentes formas por todas as regides do Bra-
sil. De modo que as legislagoes estaduais e municipais também se fizeram
presentes ao longo das ultimas décadas, sendo certo que, apés 2021, no-
tou-se uma amplia¢do no nimero de atos normativos publicados pelos es-
tados brasileiros com a finalidade de estabelecer politicas estaduais de
PSA ou de servicos ambientais, ou mesmo criar programas especificos
dessa espécie.

Também é possivel notar que o PSA tem sido um instrumento enu-
merado junto as politicas estaduais sobre mudancas climaticas, tendo em
vista que o Brasil tem o setor da mudanca no uso da terra como o maior
responsavel pela geracao de GEE, o que torna os projetos e programas de
conservacao e recuperacao florestais particularmente importantes para
a mitigacio e adaptacio climaticas. Por essa razao, o programa Conser-
vador das Aguas, desenvolvido em Extrema/MG hd mais de vinte anos,
tem centrado esforcos, no presente, para neutralizar os GEE emitidos por
empresas e induastrias da regiao, no bojo dos processos de licenciamento
municipal que, por sua vez, encontram respaldo na politica municipal de
mudancas climaticas de Extrema, publicada em 2018.

E relevante salientar, por fim, que o PSA, tal como outras ferramentas
Integrantes das politicas setoriais voltadas a protecdo do ambiente, ndo é
1sento de criticas sobre como determinadas experiéncias vém sendo imple-
mentadas e também sobre a auséncia de dados relacionados aos monitora-
mentos e resultados acerca da sua efetividade. Esses e outros aspectos séo
fundamentais e precisam ser constantemente discutidos pela sociedade,
inclusive acolhendo o ponto de vista dos atores sociais envolvidos em cada
uma dessas iniciativas.
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