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Resumo: Com a Lei Federal n? 14.119/2021 — Politica Nacional de Pa-
gamento por Servigos Ambientais (PNPSA) formalizando a aplicagio
de Pagamentos por Servigos Ambientais (PSA), os esquemas de PSA
praticados no Brasil obtiveram respaldo legal. Entretanto, faz-se neces-
sario verificar se as boas praticas recomendadas pela literatura cientifica
sfo incorporadas pela legislagdo. O artigo analisa a PNPSA 2 luz das
boas préticas sobre PSA e sugere pontos essenciais para a sua regula-
mentagio. Foram realizados o levantamento das principais boas praticas
e a andlise da lei com base nessas orientagdes. Observou-se que a maior
parte das boas préticas analisadas nfo é contemplada no texto legal, ou
o contetdo ¢ insuficiente, principalmente nas categorias “Pagamento”,
“Definigio de 4reas elegiveis/prioritarias” e “Condicionalidade”. A lei
abarca melhor as boas préticas “Institucional” e “Tipo de adesdo”. A
analise demonstra a necessidade da regulamentagio da PNPSA estar
alinhada 2s boas praticas para garantir a sua efetividade.
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Introdugao

O instrumento Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) teve grande destaque
nas tltimas duas décadas como politica piblica para atingir objetivos de protecdo da na-
tureza, com interesse tanto da academia como dos formuladores destas politicas (Borner
et al., 2017; Engel; Pagiola; Wunder, 2008; Ferraro, 2011; Ferraro; Kiss, 2002; Fletcher;
Biischer, 2017; Pirard, 2012; Wunder, 2005). A definicio amplamente utilizada para PSA
¢ a proposta por Wunder (2015, p. 241), que a considera como “transacdes voluntérias
entre usudrios de servicos e prestadores de servicos que estao condicionadas a regras acor-
dadas de gestio de recursos naturais para a geragio de servigos externos” (traducio livre).
Nesse sentido, os esquemas de PSA buscam incentivar a preservagio e/ou recuperagao
dos ecossistemas, remunerando os proprietirios de terras ou comunidades que adotam
praticas que beneficiam o ambiente (Borner et al., 2017; Engel; Pagiola; Wunder, 2008).
O instrumento tem como base o teorema de Coase (Coase, 1960), que propde a criagio
de mercados (com transacio voluntaria entre as partes afetadas) para internalizacio
das externalidades positivas geradas pelos agentes econdmicos que adotam praticas que
promovem manutenc¢io ou melhoria da qualidade ambiental beneficiando outros agentes
(Engel; Pagiola; Wunder, 2008).

Em torno do PSA h4 dois conceitos importantes sobre os quais a literatura especia-
lizada ndo apresenta consenso: servicos ecossistémicos (SE) e servicos ambientais (SA)
(Boyd; Banzhaf, 2007; Fisher; Turner; Morling, 2009; Muradian et al., 2010; Wallace,
2007). Como este artigo foca na Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais
(PNPSA), adotaram-se os conceitos trazidos por ela, onde SE sdo “beneficios relevantes
para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manutengio, recuperagao ou
melhoria das condigdes ambientais” e SA sdo “atividades individuais ou coletivas que
favorecem a manutencio, a recuperacio ou a melhoria dos servigos ecossistémicos” (Brasil,
2021). Essas defini¢oes se aproximam da proposta de Muradian et al. (2010).

Apesar da relevancia, o PSA enfrenta criticas relacionadas ao risco de sua inefi-
ciéncia, fortalecendo a necessidade de adogio de boas préticas na implementacdo dos
esquemas, especialmente no acompanhamento dos resultados alcangados. Uma das
principais criticas esta relacionada com a falta de evidéncias que demonstram correlagio
entre os pagamentos e o fornecimento de SE (Calvo-Alvarado et al., 2009; Engel; Pa-
giola; Wunder, 2008; Zanella; Schleyer; Speelman, 2014). Além disso, varios esquemas
nfo apresentam estrutura de mercado e atuam na forma de subsidios estatais (Muradian
et al., 2010; Fletcher; Biischer, 2017). Ainda é apontado que o instrumento promove a
comodificagio e monetizagio da natureza (Biischer; Fletcher, 2015) e muitos esquemas
carecem de prioridade na reducéo das desigualdades socioecondmicas (Karsenty et al.,
2017), embora haja controvérsia entre especialistas sobre o uso do PSA para tal fim.

A utilizagdo mundial do PSA tem se multiplicado (Salzman et al., 2018; Wunder
et al., 2020). O Brasil segue essa tendéncia, com um nimero crescente de esquemas de
PSA em niveis local e regional (Guerra; Ranieri, 2023; Mamedes et al., 2023; Young;
Bakker, 2015). No pafs, sob o termo “guarda-chuva” de PSA, diversas iniciativas tém
sido realizadas como, por exemplo: ICMS Ecolégico, Imposto de Renda Ecolégico, Fundo
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Amazonia, Fundo Clima, Proambiente e Produtor de Agua (Santos; Fontgalland, 2022).
Mamedes et al. (2023) reportaram 80 diferentes projetos de PSA (78 implantados até
2019), com predominincia no sudeste brasileiro.

Embora as iniciativas de PSA tenham se multiplicado no pais nas décadas de 2000 e
2010, somente em 2021 foi instituida a PNPSA, que formalizou os conceitos, determinou
objetivos, diretrizes, agdes e critérios de implantagio destes esquemas no pafs (Brasil,
2021). A PNPSA instituiu o Programa Federal de Pagamento por Servigos Ambientais
(PFPSA), a fim de efetivar a politica relativa ao pagamento desses servicos pela Unido e
o Cadastro Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (CNPSA), que deve incor-
porar as informagdes relativas aos esquemas que integram o PFPSA. Até o momento da
elaboragio deste artigo, a lei ainda carecia de regulamentacéo.

A observancia das orientacoes para a elaboracio dos programas de PSA frente as
boas préticas pode ser um balizador para garantir mais efetividade. Neste artigo, partiu-se
da premissa de que um PSA, para ter maior chance de ser efetivo, deve estar alinhado com
as boas praticas apontadas na literatura nacional e internacional. A literatura cientifica
sobre essas boas préticas ¢ rica e complexa, havendo diversas abordagens de como os
esquemas devem ser desenhados e implementados. Guerra e Ranieri (2023) elencaram
as principais boas praticas que devem nortear os esquemas de PSA, baseados em revisao
bibliogréfica sistemdtica da literatura cientifica internacional, destacando as 14 mais ci-
tadas. Os autores reforcaram que as boas praticas apresentadas “ndo devem ser assumidas
sem uma analise critica, mas podem auxiliar atores envolvidos com o tema de PSA a ter
contato com experiéncias indicadas como bem-sucedidas a luz de metodologia replicavel”
(Guerra; Ranieri, 2023, p.17). Neste artigo, usou-se o referido trabalho como fonte para
a identificacio das boas priticas relacionadas ao PSA.

E importante avaliar se a lei federal que trata de PSA est4 alinhada com as boas
praticas reportadas na literatura, pois tal alinhamento, espera-se, tende a aumentar a efe-
tividade do instrumento. Além disso, a PNPSA é uma politica estratégica na conservagio
da natureza, sendo essencial que sua regulamentacio seja feita de forma a direcionar os
esquemas a ter maior efetividade. Assim, o presente artigo analisou a PNPSA, a luz das
boas praticas estabelecidas na literatura cientifica sobre o tema de PSA, e sugeriu pontos
essenciais para a sua regulamentacéo.

Cabe destacar que se encontra em debate a regulamentacdo da PNPSA (Camara
dos Deputados, 2023) e, em outubro/2023, foi instituido o Grupo de Trabalho - GT PSA
(Portaria GM/MMA n? 778) para elaborar uma proposta de Decreto para regulamentagio
da lei (Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, 2023). As recomendacdes
para regulamentacio encontradas e discutidas por este trabalho foram enviadas ao GT
na forma de parecer técnico, juntamente com resultados de outras pesquisas, a fim de
subsidiar e contribuir com o debate.

A discussio entre os diversos campos da sociedade (politico, econdmico, académico
e outros) sobre as boas praticas de PSA indicadas pela literatura cientifica é fundamental
e pode contribuir para a elaboracéo de normas infralegais com objetivo de detalha-las e
direcioné-las para garantir sua efetividade.
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Metodologia

O trabalho baseou-se em uma anélise documental da Lei Federal n® 14.119/2021
e do contetido do seu texto frente as boas préticas reportadas na literatura cientifica. As
boas préticas foram extraidas da revisdo bibliografica sistemética realizada por Guerra
e Ranieri (2023), que identificaram 37 boas praticas e selecionaram 14 delas como as
mais citadas, agrupando-as em 5 categorias. Vale destacar que, para alinhamento com a
base conceitual empregada neste trabalho, a utilizacio dos termos SE e SA foi adaptada
em algumas boas praticas, uma vez que Guerra e Ranieri (2023) utilizaram os termos
como sindnimos. A defini¢ao/justificativa das boas préticas para a avaliagio da PNPSA
¢ apresentada no Quadro 1. Com base na comparagio destas com o texto legal, foram
identificadas sugestdes para a sua regulamentacio, sendo apresentadas e discutidas nos

resultados.

Quadro 1 - Boas praticas utilizadas para analise da PNPSA.

Boa pratica

Definigao/justificativa

Categoria 1: Institucional

Envolvimento e negociagio
com as partes interessadas

Participacdo do governo, organizacdes intermedidrias (i.e.
ONGs) e comunidade local (Adhikari; Agrawal, 2013;
Wegner, 2016).

Direitos de propriedade clara-
mente identificados

Direitos de propriedade claramente definidos sdo necessérios
para garantir a gestdo adequada dos recursos ambientais
(Adhikari; Agrawal, 2013; Meyer et al., 2015).

Suporte técnico e orgamenté-
rio aos participantes

Incentivos econdmicos, de tecnologias e maquinario
aumentam a adocéo e adaptagio de esquemas de PSA, es-
pecialmente para pequenos proprietarios de terra (Adhikari;
Agrawal, 2013; Atmodjo; Lamers; Mol, 2017).

Fortalecimento da confianga,
dialogo e colaboragio entre
atores

Estratégias de comunicagio, didlogo e colaboragio entre

atores sdo essenciais para a materializacio de um esquema de
PSA (Adhikari; Agrawal, 2013; Wunder, 2013).

Categoria 2: Pagamento

Pagamentos maiores que os
custos de provisao

Os pagamentos precisam ser maiores que 0s Custos para
o provedor participar do esquema (Lundberg et al., 2018;
Wunder et al., 2020).

Pagamentos diferenciados

Pagamentos diferenciados para provedores que tenham
diferentes custos de provisdo faz com que o esquema seja
custo-eficiente. Eles se referem a provedores diferentes em
um mesmo projeto (Ezzine-de-Blas et al., 2016; Lundberg et
al., 2018).
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Boa pratica Definic¢ao/justificativa

Categoria 3: Tipo de Adesao

A participagio no programa deve, obrigatoriamente, ser
voluntéria. Quando o engajamento envolve objeto de
regulacio (tornando a participagfio obrigatdria ou for¢ada) o
instrumento perde seu sentido (Wunder, 2015).

Voluntariedade de adesdo

A transparéncia aumenta a efetividade dos programas, possi-
bilitando controle social e fiscalizagio dos recursos aplicados

(Adhikari; Agrawal, 2013; Mamedes et al., 2023).

Flexibilidade contratual é necesséria para garantir eficiéncia
ambiental (Lundberg et al., 2018; Sattler; Matzdorf, 2013).

Ela deve estar presente nfo s6 na possibilidade de diferentes

projetos para cada contexto da realidade local, mas também

na flexibilidade de adequagfo dos contratos em caso de
mudanga social, mudanga ambiental ou ecoldgica e aquisi-
¢io de novos conhecimentos que justifiquem a adaptagio
(Hiedanpi#; Borgstrém, 2014).

Transparéncia das informagdes
no contrato

Contratos flexiveis

Categoria 4: Definicdo de 4reas elegiveis/prioritarias

A necessidade de se avaliar e identificar os SE passiveis de
inclusfio no programa de PSA e a importincia desses servigos
. oA serem quantificaveis sio fatores que influenciam na efetivi-
Servigos ecossistémicos bem . .
Jefinido dade dos programas e podem ser vistas como caracteristicas
s " )
essenciais para o programa ser considerado de PSA (Brou-
wer; Tesfaye; Pauw, 2011; Chinangwa; Gasparatos; Saito,

2017).

Aumento da entrega de SE (Wunder, 2015) ou protecéo de
Adicionalidade dreas que apresentem algum grau de ameaga em relagio a
provisdo de um SE (Engel; Pagiola; Wunder, 2008).

Priorizagio de dreas com alta relevAncia para maior ganho
Segmentagio espacial ambiental (por exemplo, hotspots de biodiversidade ou de
desmatamento) (Ezzine-de-Blas et al., 2016).

Categoria 5: Condicionalidade

O monitoramento é imprescindivel para o sucesso de esque-
Monitoramento da prestacio | mas de PSA. E necessario definir indicadores claros para mo-
dos SE ou dos proxies do uso | nitoramento dos SE gerados ou do uso da terra definido em
da terra contrato (Aquino; Lopes Netto; Assis, 2022; Engel; Pagiola;
Wunder, 2008; Ezzine-de-Blas et al., 2016; Wunder, 2015).

Sancionamento do descumpri-
mento da prestacio do SA ou
atividade prevista no contrato
Fonte: Adaptado de Guerra e Ranieri, 2023.

Previsdo de fiscalizacdo e punicio em caso de descumpri-
mento do contrato (Ezzine-de-Blas et al., 2016).
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4

E importante ressaltar que foi utilizada neste trabalho a defini¢do de PSA de
Wunder (2015) (apresentada na introdugio), que também foi base daquela utilizada na
PNPSA, buscando trazer uma diferenciac@o entre o instrumento e outros instrumentos
econdmicos. Apesar desta definigdo ser estruturada na filosofia de Weber, baseada em
um “tipo ideal”!, é necessario debater o instrumento segundo a l6gica que ele foi concei-
tuado (Wunder, 2015). Entende-se que tragar um “tipo ideal” de PSA envolve, de certo
modo, detalhamento e contornos rigidos para o desenho do PSA, o que é contrério, entre
outros pontos, 2 boa pratica da necessidade de os contratos serem flexiveis (Hiedanpi;
Borgstrom, 2014; Lundberg et al., 2018; Sattler; Matzdorf, 2013). Logo, um “tipo ideal”
de PSA pode se manifestar com diferentes contornos, o que nfio o torna inefetivo, desde
que o esquema tenha alinhamento com as boas préticas. Portanto, para além de tragar
um “tipo ideal”, a anélise observou os desvios da PNPSA (ou dos desdobramentos para
a sua regulamentagio) em relagio ao que vém sendo apontado como boas praticas pela
literatura cientifica, permitindo observar possiveis fraquezas da legislagao e pontos de
melhoria para a efetividade do instrumento.

Ainda, a discussio deste artigo propde analisar as boas praticas para esquemas de
PSA, nfo para esquemas “tipo PSA” (esquemas que tém algumas caracteristicas similares,
mas nio se encaixam na defini¢io de PSA) ou para outros instrumentos econdmicos que se
autointitulam como PSA sem suas caracteristicas essenciais. Cabe reforgar que esquemas
“tipo PSA” ndo sdo melhores ou piores que esquemas de PSA e, pelo contririo, podem ser
adaptacoes em realidades complexas. Contudo, tentar analisar e discutir outros instru-
mentos econdmicos a luz das boas préticas esperadas para o PSA nio contribui para que
os diferentes instrumentos sejam aplicados na pratica e venham a alcangar seus objetivos.
Diferenciar os instrumentos conforme seus fundamentos “pode nos ajudar a entender
melhor os elementos da l6gica por tras da intervengao no mundo real, e os pressupostos
necessarios para que essa légica funcione” (Wunder, 2015, p.242).

Resultados e Discussao

E importante destacar que a anélise realizada foi baseada em boas préticas apli-
cadas na escala de projetos de PSA e nio para uma politica. Sendo assim, algumas das
boas praticas trazidas pela literatura podem n#o fazer sentido nesta escala mais elevada
de planejamento, pois isso poderia, por exemplo, levar ao engessamento de projetos,
dificultando a implementagio de esquemas em contextos especificos. Portanto, a lei ndo
incorporar determinada boa pratica nio deve ser considerado algo necessariamente ruim,
desde que a mesma seja contemplada na regulamentagio da politica de forma a fortalecer
0s novos projetos. Assim, os proximos pardgrafos visam nio somente discutir o contetdo
da PNPSA, mas orientar a sua regulamentacio.

Apbs a revisao do contetdo da lei, os resultados da analise da PNPSA frente as

1 - “Um tipo ideal é formado pela acentuagio unilateral de um ou mais pontos de vista e pela sintese de muitos fendmenos
individuais difusos, discretos, mais ou menos presentes e ocasionalmente ausentes, que sdo organizados de acordo com
esses pontos de vista enfatizados em um constructo analitico unificado” (Weber, 1949, tradugio livre).
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boas praticas estdo no Quadro 2. Na sequéncia, cada boa pratica é discutida a partir do
que foi encontrado no texto legal e recomendacdes sao apresentadas.

Antes da apresentagio dos resultados, é pertinente destacar um ponto sobre o texto
dalei que é fundamental para o entendimento e implantagio do instrumento. A defini¢ao
de PSA utilizada traz contradigdes em relacio ao contetido trazido na prépria lei. Por
um lado, a lei define o PSA (Art.22 VI) enquanto um “PSA stricto sensu” — proximo ao
conceito de Wunder (2015), onde haveria um acordo entre pagadores e provedores de
SA, realizado mediante préticas no uso de recursos naturais; contraditoriamente, o texto
abre possibilidade para modalidades de PSA como comodato, Cota de Reserva Ambiental,
titulos verdes e “prestacdo de melhorias sociais a comunidades rurais e urbanas” (Brasil,

2021), que, apesar de importantes, baseiam-se em l6gicas diferentes daquelas dadas pela
defini¢do de PSA.

A literatura traz evidéncias de que o uso de uma combinacio de instrumentos traz
maior efetividade na conservacgio da natureza (Borner; Marinho; Wunder, 2015; Camargo
Neto; Paulino; Ranieri, 2022; May et al., 2012; Wunder et al., 2020). Entretanto, o uso de
definicdes pouco criteriosas possibilita interpretacdes que direcionam os recursos de PSA
para outros instrumentos de incentivo econdmico, prejudicando sua aplicacio e avaliagdo
(Wunder, 2015). Além disso, o PSA pode nio ser o instrumento mais adequado para
atingir os objetivos de conservacio ambiental em todos os contextos (Boérner et al., 2017).
Assim, subsidios, certificacio ecoldgica, isengdes fiscais, impostos ambientais, mercado
de carbono, linhas de financiamento com juros reduzidos podem ter como objetivo criar
incentivo para orientar determinado uso da terra, mas sfo instrumentos econdmicos que
funcionam sob outra l6gica, devendo ser analisados de forma independente (Wunder,
2015) e ter regulacdes proprias. Ressalta-se outra vez que as analises realizadas neste
artigo diferenciam PSA de outros instrumentos econdmicos.
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Quadro 2 - Analise da Lei Federal n° 14.119/2021 a luz das boas praticas definidas na literatura cientifica sobre PSA.

Boa pratica

Artigo da
PNPSA

relacionado

O que foi encontrado na PNPSA e sua anilise frente a boa pratica

Envolvimento e negociagio com
as partes interessadas

Arts.42 X; 592
VIII; 15

A lei prevé a participacio da sociedade em seus objetivos e diretrizes, de maneira vaga, como premissa.
A participagio prevista no Art.15 se limita ao 6rgéo colegiado da PFPSA, nio constando mengéo a
necessidade de participagio das comunidades locais dos projetos.

Direitos de propriedade clara-
mente identificados

Arts.62 11 §49; 92
I, II, III e §Gnico

A lei nfo exige comprovagio do direito de propriedade de forma explicita, apenas que os iméveis rurais
estejam inscritos no Cadastro Ambiental Rural (CAR). O CAR, contudo, nfo tem a finalidade de
atestar direito de propriedade, servindo apenas para verificagio da regularidade dos iméveis frente a Lei
de Protegiio da Vegetagio Nativa (LPVN).

Suporte técnico e orgamentario
aos participantes

Art.11

O Art.11 define que “O poder publico fomentara assisténcia técnica e capacitagio para a promogio dos
SA (...)” indicando, portanto, o suporte técnico aos participantes.

Fortalecimento da confianga, dié-

Arts.4° [X; 52

A lei prevé em seus objetivos o estimulo & pesquisa cientifica para a comprovagio dos SE prestados,
aumentando a confianga entre atores. Como diretriz, prevé a integragio entre politicas, proporcionando

logo e colaboragio entre atores V; 14 - . . o
a colaboragio entre diferentes atores com a presenga de intermedidrios.
Pagamentos maiores que os
-~ - Nao previsto.
custos de provisio P
Pagamentos diferenciados Art5° XI A lei estabelece como diretriz apenas “o resguardo da proporcionalidade no pagamento por servigos
8 ' ambientais prestados”.
. . Arts.22 1V, 52 L ) L L
Voluntariedade de adesdo VI ’ Estd prevista na definigo de PSA e nas diretrizes.
Art.52 VIII: Prevé a publicidade e a transparéncia como diretrizes, mas nfo aparecem nas exigéncias
de contrato. Art.11: Prevé a atuago no poder piblico na prestagio de assisténcia técnica e capacita-
Transparéncia das informacées Arts.42 X; 52 ¢Ao, entre outras coisas, na “publicizagio das informacdes”. Art.12 III: Contempla o acesso, pelo poder
p o contrato ¢ VIIL; 11; 12; | pablico, a 4rea de objeto do contrato e aos dados relativos as agdes de manutengio, de recuperagio e de
13; 16 melhoria ambiental. Entretanto, nio contempla a publicidade do contrato. Art.16: Institui o CNPSA,

que contera as informagdes dos contratos, em banco de dados unificado, com acesso publico integrado
a0 Sinima, SiBBr e Sicar.

Contratos flexiveis

Naio previsto.
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Boa pratica

Artigo da
PNPSA

relacionado

O que foi encontrado na PNPSA e sua anilise frente a boa pratica

Servigos ecossistémicos bem

definidos

Embora a lei faga mencio a realizagio de atividades que se enquadram como SA (ex. Art. 79), ndo h4
mengcio a necessidade, nos contratos, de serem definidos claramente os SE a serem objeto do PSA, o
que pode dificultar a verificagio do alcance de resultados dos esquemas.

Adicionalidade

Arts.52 1V, 89
92

O Art.52 estabelece como diretriz “a complementaridade do pagamento por servigos ambientais em
relagio aos instrumentos de comando e controle relacionados a conservagio do meio ambiente”, o que,
apenas em tese, garantiria a adicionalidade. No entanto, o Art. 82 III, IV e o Art. 92, III § Gnico possi-
bilitam como objeto de PSA 4reas reguladas por politicas que determinam obrigatoriedade na protecdo

ambiental, comprometendo, assim, o principio da adicionalidade.

Segmentagio espacial

Arts.89; 92

S#o definidas como elegiveis as areas prioritarias, definidas pelo poder piblico, e 4reas em processo de
desertificagio ou avangada fragmentagao.

Monitoramento da prestagio dos
SE ou dos seus proxies

Arts.42 X e XI;
5°X; 11; 1211,
151V

Art.11: prevé a atuacio do poder piblico na “assisténcia técnica e capacitacio” e na definigio de
métricas de valoragio e monitoramento. Art.12 define que os critérios e indicadores da qualidade dos
SA prestados e as condigdes e os prazos de realizagio da fiscalizacio e do monitoramento sdo clausulas

obrigatérias dos contratos de PSA.

Sancionamento do descumpri-
mento da prestagio do SA ou
atividade prevista no contrato

Arts.42 IX; 52 X;
1211; 14

A lei prevé verificacio e comprovagio das agdes previstas em contrato, por meio de monitoramento e
fiscalizagio. Mas nio é prevé sancio.

Fonte: Autores, 2025.
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“Envolvimento e negociagao com as partes interessadas” refere-se ao envolvimento
de comunidades locais e a interagdo entre as partes interessadas no programa (Guerra;
Ranieri, 2023), sendo a abordagem participativa importante, pois geralmente aumenta
a viabilidade de esquemas de PSA (Wegner, 2016). A lei prevé vagamente a participa-
¢Ao em seus objetivos e diretrizes. A participacio prevista no Art.15 se limita ao 6rgao
colegiado da PFPSA, nio constando participa¢do das comunidades locais dos projetos.
Assim, recomenda-se que o envolvimento das partes interessadas seja ampliado, sendo
este um contetdo que poderia ter sido contemplado na prépria lei, mas que deve ser
aperfeigoado na sua regulamentagio.

Nos “Direitos de propriedade claramente identificados”, entende-se que estes di-
reitos sio importantes, pois influenciam as decisdes de investimento relacionadas a terra
(Adhikari; Agrawal, 2013), possibilitando o acesso dos proprietarios aos esquemas de PSA
e facilitando a prestagdo dos SA previstos no contrato (Meyer et al., 2015). A lei é clara
na restrigdo da participagdo no PFPSA dos iméveis rurais particulares quando discorre
que os iméveis privados sdo elegiveis somente quando estdo devidamente regularizados
no CAR, se situados em zonas rurais; se estao de acordo com o Plano Diretor Municipal,
quando em zonas urbanas; e, por tltimo, as RPPN e as dreas das zonas de amortecimento
de corredores ecolégicos, desde que cobertas por vegetagio nativa (Art.99). Além disso,
também € requisito para participagdo no PFPSA a “comprovacio de uso ou ocupagio
regular dos iméveis por meio do CAR” (Brasil, 2021). Entretanto, o CAR nio garante
a propriedade do imével, sendo apenas um cadastro para informar sobre a regularidade
(ou nio) dos iméveis rurais frente & LPVN. No Art.62, pardgrafo 42 IV, a PNPSA abre
possibilidade para o regulamento estabelecer outros requisitos para participagao. Assim,
um contetido necessario a ser previsto na regulamentagio é a comprovagio do direito de
propriedade para terras privadas. Para terras pablicas, a comprovagio sobre o direito de
propriedade e/ou de uso pode ser feita por outros meios legais.

Observa-se que uma das dificuldades de implantar esquemas de PSA no Brasil é a
questio da propriedade da terra. Dos 5.073.324 de iméveis rurais, 266.910 nao possuiam
titulagdo definitiva das terras em 2017 (IBGE, 2017). A falta de titularidade definitiva
dos imdveis rurais pode inviabilizar a aplicacdo do instrumento, dada a necessidade de
sua comprovacio por parte dos provedores (Borner et al., 2017). Assim, proprietarios
de agricultura familiar e assentamentos podem n&o conseguir acessar o recurso devido
a dificuldades com questdes de titularidade fundiria. No entanto, sdo justamente esses
proprietarios que mais poderiam se beneficiar da politica, j4 que apresentam menor
capacidade econdmica em comparagio com grandes proprietérios (Leite et al., 2020).
Portanto, a regulamentacio deve se atentar e ser sensivel a esta questio.

“Suporte técnico e orcamentario” é caracterizado pelo aumento da adocéo e
adaptacio de esquemas de PSA, especialmente para pequenos proprietdrios, por meio
de incentivos econdmicos, tecnoldgicos e maquinarios (Adhikari; Agrawal, 2013). Além
disso, ir além de pagamentos monetérios e integrar o suporte técnico é essencial para o
sucesso dos esquemas ao longo do tempo (Atmodjo; Lamers; Mol, 2017). A lei prevé o
suporte técnico e or¢amentario nos seus objetivos e diretrizes (Art. 42 VII e Art. 59) e,
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no Art.11, é definido que “o poder piblico fomentard assisténcia técnica e capacitagao
para a promogao dos servicos ambientais” (Brasil, 2021). Ressalta-se que o Brasil ja conta
com um programa consolidado de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, que pode ser
utilizado para este fim.

A participagio e a transparéncia em todas as etapas do desenvolvimento do
esquema de PSA sio essenciais para melhorar a comunicagio e controle social, uma
vez que a falta de transparéncia das informagdes enfraquece o vinculo entre os atores
envolvidos (Adhikari; Agrawal, 2013). E importante que esta participagio seja efetiva
e alcance envolvimento e influéncia sobre as decisdes no Ambito dos esquemas de PSA,
sendo estes elementos tratados pela boa prética “Fortalecimento da confianga, didlogo e
colaboragio entre atores”. A lei prevé em seus objetivos o estimulo & pesquisa cientifica
para a comprovagio dos SE prestados, aumentando a confianga entre atores (Art.42 IX).
Como uma das diretrizes (Art.52 V), prevé a integracio entre politicas, proporcionando a
colaboragio entre diferentes atores com a presenca de intermediérios. Além disso, prevé
que os contratos que envolvam recursos publicos estardo sujeitos 2 fiscalizagio pelos
orgaos do poder publico (Art.14).

Sem a confianca entre os atores envolvidos, acordos voluntarios de PSA nio terfo
sucesso (Wunder, 2013). Adhikari e Agrawal (2013) reuniram casos de esquemas de PSA
e conclufram que a sua adog¢io é maior naqueles em que as ONGs e organizacdes da so-
ciedade civil estdo envolvidas, porque estas podem construir uma relagio de confianga
entre produtores e beneficidrios. Considerando o PSA como um instrumento relativamente
novo, é necessario investimento em comunicagio para fornecer informagoes adequadas
e espacos que possibilitem o esclarecimento de dividas dos envolvidos e para que nio
haja falsas expectativas sobre objetivos, praticas, valores, san¢des, etc. Destaca-se tam-
bém a necessidade do envolvimento da sociedade de forma mais ampla, além de atores
diretamente envolvidos. Logo, a regulamentacio deve propor formas de participagio
social local, de maneira efetiva, em que cada projeto desenvolvido proporcione espagos
participativos para os provedores, pagadores e sociedade.

“Pagamentos maiores que os custos de provisdo” ndo estdo previstos na lei e referem-
-se a todos os custos relacionados & participagio no esquema de PSA e o cumprimento
das condigdes contratuais (inclusos os custos de oportunidade e de transicio) (Lundberg
et al., 2018). “Pagamentos diferenciados” sio estabelecidos na lei apenas na diretriz “res-
guardo da proporcionalidade no pagamento por servicos ambientais prestados” (Brasil,
2021). Assim, como recomendacio, a regulamentacio deve prever pagamentos flexiveis,
de modo a considerar diferentes realidades, custos e objetivos dos projetos, o que inclui
os aspectos sociais (reducdo das desigualdades). Além disso, a flexibilidade de realizar
pagamentos diferentes para atores diferentes em um mesmo esquema € importante para
valorizar a provisdo de SE. Por isso, orienta-se que a regulamentacio nio enrijeca as
normas dos contratos dos projetos, para viabilizar essa flexibilizacdo dentro de um mesmo
esquema. O desafio é conciliar a necessidade de flexibilizagio com regras que impecam
0 abuso do poder econdmico de atores nas diferentes escalas (nacional, regional e local).

A boa pritica “Voluntariedade de adesdo” pode ser questionavel na PNPSA. Por
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um lado, a lei prevé a participagio voluntaria no esquema em diversos trechos: definigao
do PSA (Art.29); objetivos (Art.49); e diretrizes (Art.59). Por outro, ndo considera que a
voluntariedade de agentes que estejam em algum grau de fragilidade, ou vulnerabilidade,
pode gerar uma situacio de envolvimento obrigatério (Martinez Alier, 2007; Zanella;
Schleyer; Speelman, 2014). Além disso, essa boa pratica rege que “o engajamento envolve
escolha em vez de ser o objeto de regulacdo” (Wunder, 2015, p.4). Ainda, conflitos podem
ser gerados com o uso de esquema de PSA em APP e RL, por serem éreas de regulagio da
Lei Federal n® 12.651/2012. Assim, a regulamentacio deve fortalecer o carater voluntario
de adesdo por parte dos proprietarios, além de viabilizar a escolha de participacdo, ndo
atrelando taxas obrigatdrias aos beneficidrios dos servigos.

A PNPSA incorpora a boa prética “Transparéncia das informagdes no contrato”
em diversos artigos. Ela é citada nos seus objetivos e diretrizes; no Art.11, referente aos
critérios de aplicacdo do PFPSA, quando dispde sobre a atuagido do poder publico na
assisténcia técnica e na publicagio de informagdes; no Art.12, referente ao contrato
do PSA, especialmente no inciso III, onde dispde sobre o acesso do poder publico a
area objeto do contrato e dados relevantes; e no Art.16, que garante acesso ao publico,
com integragio ao Sinima, SiBBr e Sicar. A transparéncia das informacdes no contrato
promove a eficiéncia do esquema, pois ajuda a fortalecer o vinculo entre produtores e
beneficidrios, além de reduzir os custos de execugio (Adhikari; Agrawal, 2013). Assim,
a regulamentagio deve fortalecer os esforcos de transparéncia e acesso a informagao dos
contratos, conforme apontado na lei. Em especial no caso de PSA com recursos ptblicos,
a transparéncia deve proporcionar o controle social dos programas/projetos.

As boas préticas “Contratos flexiveis” e “Servigos ecossistémicos bem definidos”
nio estdo previstas em lei. A primeira deve ser contemplada na regulamentagio para
garantir eficiéncia ambiental (Lundberg et al., 2018; Sattler; Matzdorf, 2013), devendo
abranger a possibilidade de diferentes projetos para cada contexto da realidade local, a
flexibilidade de adequagio dos contratos em caso de mudanca social, mudanca ambiental
ou ecoldgica ou a aquisicio de novos conhecimentos que justifiquem adaptacio (Hie-
danpii; Borgstrom, 2014). Ja a segunda influencia na efetividade do programa e é uma
caracteristica essencial a ser considerada no esquema de PSA (Brouwer; Tesfaye; Pauw,
2011; Chinangwa; Gasparatos; Saito, 2017). Portanto, a regulamentacio deve prever a
definicio dos SE almejados pelas atividades realizadas. Também é importante definir os
SA a serem prestados pelo projeto, pelo proprietario rural e por outros atores envolvidos
para a adequada fiscalizacio das atividades.

Com base nas defini¢oes da lei, a PNPSA néo engloba a boa pratica da “Adicionali-
dade”. A adicionalidade refere-se a0 aumento de provisio de SE quando em comparagio
a outra area sem PSA (Wunder, 2015) ou a protecio de dreas que apresentem ameaga
em relacio a continuacio da provisio de um SE (Engel; Pagiola; Wunder, 2008; Wunder,
2007). Este conceito é chave para o sucesso do PSA, pois se os participantes ja atendessem
as condi¢des estabelecidas no programa de PSA, mesmo na auséncia dos pagamentos,
os mesmos se tornaram ineficientes (Lundberg et al., 2018; Wunder et al., 2008) e, em
consequéncia, um desperdicio de recursos.
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Explicitando essas colocagdes, a PNPSA apresenta como diretriz a adequagdo do
imével rural a legislagio ambiental (Art.52 IX) e a complementaridade do PSA em relagio
aos instrumentos de comando e controle (ICC) relacionados a conservagio ambiental
(Art.52 IV). Também traz que podem ser objeto do PFPSA as UC de Protegio Integral,
ResEx, RDS e RPPN (Art.89). Ainda, define (Art.99):

“As Areas de Preservagiio Permanente (APP), Reserva Legal (RL)
e outras sob limitagAo administrativa nos termos da legislacio am-
biental serfo elegiveis para pagamento por servigos ambientais com
uso de recursos publicos, conforme regulamento, com preferéncia
para aquelas localizadas em bacias hidrogréficas consideradas criticas
para o abastecimento publico de dgua, assim definidas pelo 6rgao
competente, ou em areas prioritarias para conservacio da diversidade
biolégica em processo de desertificagio ou avangada fragmentagio”

(Brasil, 2021).

Ao habilitar APP e RL como areas elegiveis a esquemas de PSA, a lei pode en-
fraquecer o dever dos proprietérios de protecdo destas areas. A sobreposi¢io de incen-
tivo econdmico com ICC no mesmo territério pode ser interpretada como uma forma
de vincular o cumprimento da lei ao recebimento do incentivo (Karsenty et al., 2017;
Santos; Guelfi; Bertdo, 2022). Em outras palavras, é obrigacio e dever do proprietério
o cumprimento da Lei Federal n® 12.651/2012, independentemente do recebimento de
remuneragio caso esteja participando em esquema de PSA, sendo que o ndo recebimento
nio desobriga o “dever do proprietério de preservar e recuperar o meio ambiente nessas

areas” (Santos; Guelfi; Bertao, 2022, p.213).

Nesse cendrio, a adicionalidade de um projeto que esteja nessas areas fica dibia,
pois, caso haja, ndo é possivel dizer se estdo vinculadas a existéncia da obrigatoriedade
imposta pela LPVN ou pela existéncia do esquema de PSA. A avaliagio de efetividade
da combinacio de politicas pablicas é, no minimo, dificil (Bouma et al., 2019). Portanto,
nio é razodvel dizer que existe adicionalidade na preservagio de dreas que sao reguladas
por ICC. Logo, a regulamentacdo nio deve considerar haver adicionalidade em 4reas
nas quais se aplicam instrumentos obrigatérios de protegao e deve considerd-la em areas
em que os detentores do direito de uso tenham liberdade de promover alteragoes no uso
da terra. Ou seja, a principio, a adicionalidade pode ser observada nas areas dos iméveis
privados, com excegio das dreas de protegao obrigatéria (APP e RL). Esta légica também
vale para as UC, sendo que nfo h4 adicionalidade onde o Estado é responsavel pela pro-
te¢do da érea, independentemente da existéncia de esquema de PSA. Cabe a discussiao
de excecfo nas dreas em que ha a possibilidade de conversao de uso do solo, por exemplo,
em 4reas especificadas no plano de manejo de ResEx e RDS.

Existem autores que defendem o uso de PSA para regularizacio de APP e RL
(Borner; Marinho; Wunder, 2015; Zanella; Schleyer; Speelman, 2014), contrastando uma
adicionalidade legal com uma adicionalidade real (Karsenty et al., 2017). Entretanto, é
contraditério utilizar PSA stricto sensu para APP e RL tanto pela boa pratica da volun-
tariedade como pela adicionalidade. Cabe ponderar, adicionalmente, que existem outros

Ambiente Soc - Sao Paulo. Vol. 28, 2025 - Artigo Original 13 de 20



CAMARGO NETO, JORGE, CARVALHO, PEREIRA DE BRITO, RANIERI e ALMEIDA

instrumentos econdmicos que poderiam ser aplicados para estimular a conservagdo ou
recuperacdo das APP e RL e que buscam melhorar o bem-estar de pequenos proprietérios
rurais e comunidades tradicionais em situa¢do de vulnerabilidade socioecondmica, como
¢ o caso de linhas de crédito, subsidios, mercado de carbono e apoio técnico (Leite et

al., 2020).

Assim, como regra geral e alinhado a boa pratica, entende-se que o PSA nio deveria
ser utilizado para areas de protegio obrigatéria. Entretanto, considerando a dificuldade
econdmica de alguns grupos sociais na restauragio dos ecossistemas nativos exigida por
lei, excegdes podem ser repensadas com parcimdnia na regulamentagio, o que seria o
caso dos grupos prioritarios definidos na PNPSA (Art.6° §29). Neste restrito contexto,
na mesma légica defendida para outros instrumentos de incentivo econdmico (Leite et
al., 2020), os esquemas de PSA podem ser uma ferramenta para auxiliar o cumprimento
das obrigagdes legais de dreas de protecdo obrigatéria. Entretanto, ndo se pode deixar de
refletir no impacto que os cidaddos podem desenvolver em relagio as regulamentagdes
ambientais atuais e futuras, j4 que a remuneragio por algo que costumava ser obrigatério
pode prejudicar o cumprimento de leis de protegiio da natureza mais restritivas, por realgar
a l6gica utilitaria (calculo de custo/beneficio) (Karsenty et al., 2017).

A definicdo de 4reas elegiveis/prioritarias é considerada um fator essencial para o
sucesso de um esquema de PSA, pois o direciona para dreas de fato adequadas (Gutiérrez
Rodriguez et al., 2015). Para tanto, os SE devem estar bem definidos, ou seja, deve-se
identificar os servicos passiveis de inclusio no programa e sua quantificacio (Brouwer;
Tesfaye; Pauw, 2011; Chinangwa; Gasparatos; Saito, 2017), e deve-se priorizar dreas com
alta relevAncia para maior ganho ambiental (hotspots de biodiversidade ou de desmata-
mento) (Ezzine-de-Blas et al., 2016), caracterizando a boa pratica “Segmentacio espacial”.

As 4reas de alta relevAncia para maior ganho ambiental sdo observadas na lei, mas
nfo sio claramente definidas, podendo faltar transparéncia e entendimento. A PNPSA
coloca como critério para ser objeto de esquema de PSA as “dreas prioritarias para a
conservagio da biodiversidade, assim definidas por ato do poder pablico” (Art. 82 VII).
Ainda, indica as “4reas prioritarias para conservacio da diversidade biol6gica em processo
de desertificagdo ou avancada fragmentagio” (Art. 99), como dreas elegiveis em imdveis
privados. Apesar disso, nfo fica claro se as dreas prioritarias as quais o artigo se refere sdo
as determinadas pelo Decreto Federal n® 5.092/2004 e Portaria MMA n® 09/2007, que
contemplam as “4reas e definicio de agdes prioritdrias para conservagio da biodiversidade
em todos os grandes biomas e Zona Costeira e Marinha” (Ministério do Meio Ambiente,
2007), incluindo, portanto, os dois hotspots de biodiversidade brasileiros - Mata Atlantica
e Cerrado. Logo, isso deve ser esclarecido pela regulamentacio.

Ainda com relac@o a “Segmentagio espacial”, é importante propor a realizacio de
estudos em diferentes escalas (das mais amplas as mais locais) para definir 4reas priorita-
rias considerando a possibilidade de prestagio de mdltiplos SE (4gua, carbono, etc.). Isso
pode ser feito na regulamentacfo a partir da proposta de integracio com instrumentos de
planejamento territorial, como planos de bacias hidrogrificas, planos diretores municipais,
zoneamento ecolégico-econdmico, entre outros.
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“Monitoramento da prestacdo dos SE ou dos proxies do uso da terra” se caracteriza
como um dos aspectos mais relevantes para o funcionamento de um esquema de PSA,
j4 que é por meio de medidas de desempenho que se verifica a melhoria ambiental pela
prestagdo do SA e possibilita a criacio de uma baseline comparativa (Aquino; Lopes
Netto; Assis, 2022; Engel; Pagiola; Wunder, 2008). Ezzine-de-Blas et al. (2016) levanta-
ram a hipdtese de que os esquemas de PSA com forte monitoramento tendem a ter um
desempenho melhor em relagio aos seus resultados ambientais.

O Art.12 determina que o regulamento é obrigado a definir as clausulas essenciais
para cada tipo de contrato de PSA, sendo obrigatdrias, entre outras, aquelas relativas
aos critérios e indicadores da qualidade dos SA prestados, além das formas, condigoes
e prazos de realizacdo da fiscalizagio e monitoramento. Desta forma, é necessario que
o regulamento oriente quanto 2 frequéncia que o monitoramento deve ser realizado.
E importante ainda garantir que além do monitoramento das atividades previstas em
contrato (que, em realidade, sdo proxies), seja monitorado se ha evidéncia de impacto
ambiental positivo decorrente do esquema de PSA (Brouwer; Tesfaye; Pauw, 2011),
garantindo que o mesmo cumpra seus objetivos de melhoria da qualidade ambiental, ou
seja, de incremento da prestacdo de SE.

Por tltimo, o “Sancionamento do descumprimento da prestagio do SA ou ativi-
dade prevista no contrato”, ou seja, a previsao de sancio em caso de descumprimento do
contrato (Ezzine-de-Blas et al., 2016), nio é previsto pela PNPSA. Logo, é importante
que a regulamentacio preveja orientacdes de sanc¢des por descumprimento do que esta
previsto no contrato.

Consideragoes Finais

A anilise realizada aproximou a ciéncia, por meio das boas praticas definidas pela
literatura cientifica, com a politica nacional que apoia o instrumento de PSA, a fim de
contribuir no aperfeicoamento da Lei Federal n° 14.119/2021 e sua regulamentagio. PSA
¢ um instrumento relevante para politicas piblicas com objetivo de prote¢io da natureza,
porém, enfrenta criticas relacionadas ao risco de sua ineficiéncia, reforcando a necessidade
da adogio de boas praticas na implementacio dos esquemas.

Para além de tragar um “tipo ideal” de PSA que poderia trazer contornos mais
rigidos ao instrumento, a andlise e utilizagdo das boas praticas buscou a aproximagao do
PSA com a ldgica para a qual este instrumento foi idealizado. Isso permitiu a identificacdo
dos desvios da politica real em relagdo ao fundamento que justifica o instrumento e a
identificacio de possiveis fraquezas e melhorias da lei ou de sua regulamentagio, visando
maior efetividade da politica ptblica de protecdo ambiental. Portanto, um PSA efetivo é
aquele que atinge os objetivos de aumento da provisdo dos SE e, para tal, é importante
que ele esteja alinhado as boas praticas.

A partir da anilise realizada, observou-se que a maior parte das boas préticas ana-
lisadas ndo estd presente na PNPSA ou estd presente com contetdo insuficiente. Assim,
aregulamentacio precisa levar em consideragio as boas praticas, em especial aquelas que
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possuem pouco conteddo e orientacio na PNPSA, de modo a garantir maior efetividade
do instrumento.

As boas praticas menos presentes, ou ausentes, no texto da lei sdo: “Pagamentos
maiores que os custos de provisdo”, “Pagamentos diferenciados”, “Servigos ecossistémicos
bem definidos”, “Adicionalidade”, “Segmentacéo espacial”, “Monitoramento da prestacdo
dos SE ou dos seus proxies” e “Sancionamento do descumprimento da prestacio do SA
ou atividade prevista no contrato”. No entanto, entende-se que, apesar de apresentar
lacunas ao englobar tais boas praticas, a lei foi um marco importante ao instituir a PNPSA,

apresentando diretrizes para o instrumento no Brasil.

Como argumentado, o PSA é uma opgao vidvel para atingir objetivos de conser-
vacgio da natureza, mas ndo a Gnica. Outros instrumentos (linhas de crédito, subsidios,
mercado de carbono e apoio técnico) podem ser ferramentas mais adequadas para fo-
mentar a prote¢do ambiental a depender do contexto. No caso de pequenos proprietarios
rurais e comunidades tradicionais em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica, como
excecdo, os esquemas de PSA podem ter impacto positivo para fomentar o cumprimento
das obrigagdes legais de dreas de prote¢ao (APP e RL).

Por fim, cabe ressaltar a importancia da apresentacio, continuidade e amplificacéo,
no Ambito académico, da discussdo das sugestdes expostas para avango do instrumento de
PSA na legislagio brasileira, considerando as suas boas praticas. Independentemente da
regulamentacio em trAmite, o debate também contribuird para subsidiar novas normas
infralegais que podem vir a ser desenvolvidas.
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Resumen: Con la Ley Federal n? 14.119/2021, Politica Nacional de Pago  Sao Paulo. Vol. 28, 2025
por Servicios Ambientales (PNPSA), los esquemas de PSA practicados
en Brasil han ganado respaldo legal. Sin embargo, es necesario compro-
bar si las buenas practicas recomendadas en la literatura cientifica se
incorporan a la legislacion. El articulo analiza el PNPSA a la luz de las
buenas practicas en PSA y sugiere puntos clave para su regulacién. Se
estudiaron las principales buenas précticas y se analizé la ley a partir de
estas directrices. Se observé que la mayorfa de las buenas practicas sefia-
ladas no est4n incluidas en el texto legal, o su contenido es insuficiente,
especialmente en las categorfas de “Pago”, “Definicién de 4reas elegi-
bles/prioritarias” y “Condicionalidad”. La ley atende mejor las buenas
précticas “Institucional” y “Tipo de afiliacion”. El anélisis demuestra la
necesidad de alinear la normativa del PNPSA con las buenas practicas
para garantizar su eficacia.
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Alignment with International Best Practices
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Abstract: With Federal Law No. 14.119/2021 - National Policy for Pay-  Sao Paulo. Vol. 28, 2025
ment for Environmental Services (PNPSA), the Payments for Environ-
mental Services (PES) schemes practiced in Brazil have obtained legal
backing. However, it is necessary to check whether the good practices
recommended in scientific literature are incorporated into legislation.
The article analyzes the PNPSA in the light of good practices on PES
and suggests key points for its regulation. The main good practices were
identified, and the law was analyzed based on these guidelines. It was
observed that most of the good practices analyzed are not included in
the legal text, or the content is insufficient, especially in the categories
“Payment”, “Definition of eligible/priority areas” and “Conditionality”.
The law better covers good practices in the “Institutional” and “Type of
adhesion” categories. The analysis demonstrates the need for PNPSA
regulations to be aligned with good practices to guarantee their effec-
tiveness.
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Keywords: PES; Federal Law 14.119/2021; Ecosystem Services; Public
Policies; Environmental Conservation.
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