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SINOPSE

Este artigo sintetiza os resultados do estudo Subsidios e direcionamento para as agoes da Politica Nacional de Paga-
mentos por Servigos Ambientais. O estudo analisou os modelos de pagamento por servicos ambientais (PSA) em
iniciativas ja estabelecidas e legislagdes subnacionais no Brasil. Também apresentou um modelo para estimar os
custos de implementagio em cada municipio brasileiro, baseado no custo de oportunidade de terra e de recu-
peragdo da vegetagdo nativa, e os beneficios esperados de protecao de servigos ecossistémicos de carbono, erosao
e biodiversidade. Concluiu-se que nio hd modelo tnico para sistemas de PSA, pois os objetivos ambientais
influenciam a escolha das dreas prioritdrias. Além disso, verificou-se que as parcerias e o envolvimento de atores
locais com capacidade de gestio sao fundamentais para garantir sustentabilidade financeira e continuidade de
longo prazo das iniciativas de PSA.
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1 INTRODUCAO

Um sistema de pagamentos por servicos ambientais (PSAs) visa incentivar agdes antrépicas para a conservagao dos
servigos ecossistémicos em situagdes em que o beneficio social dessa conservagao supera o custo necessdrio dos agentes
privados que, voluntariamente, agem em favor dela (Wunder, 2005). Ou seja, o ganho de bem-estar assegurado pela
preservagao deve compensar seus custos, que incluem o pagamento ao agente econémico (“provedor”) que a garante.

A Lei n° 14.119/2021 estabeleceu defini¢oes, modalidades de pagamento, érgaos de gestao e objetivos para a
implementagio e o funcionamento dos sistemas de PSA no Brasil (Brasil, 2021). A lei também criou o Programa
Federal de Pagamento por Servigos Ambientais (PFPSA), que deve ter como piblico prioritirio provedores de servigos
ambientais das comunidades tradicionais, povos indigenas, agricultores familiares e empreendedores familiares rurais.

A lei foi um avanco na estruturagio das politicas de PSA. Porém deixou questdes em aberto, como regula-
mentagio, defini¢io de fontes estdveis de financiamento e harmoniza¢io das legislagoes e normas subnacionais
sobre PSA criadas antes da Lei n® 14.119/2021.

O estudo Subsidios e direcionamento para as acées da Politica Nacional de Pagamentos por Servigos Ambientais*
(Young et al., 2025) foi demandado pela Secretaria Nacional de Bioeconomia do Ministério do Meio Ambiente e
Mudanga do Clima (MMA) para contribuir na regulamentacio da lei e implementagao do PFPSA. As préximas
segdes sintetizam os principais resultados do estudo.
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2 CONCEITOS E LICOES DO MARCO LEGAL SUBNACIONAL E INICIATIVAS DE PSA

O estudo levantou iniciativas j4 existentes e o marco legal estabelecido por estados e municipios sobre o tema,
por meio de revisio bibliografica e documental, além de entrevistas com gestores de programas de PSA. A pes-
quisa identificou 20 legislacdes estaduais e 220 municipais, promulgadas até dezembro de 2024, que tratam do
tema. Esse niimero, contudo, pode estar subestimado, pois nao hd um banco de dados que agregue as normas

sobre PSA no pais.

A concentragao de legislagoes relacionadas ao PSA é maior nas regioes Sul e Sudeste, em parte do Centro-Oeste
e na Bahia, enquanto hd um ndmero reduzido de normativas identificadas nas regiées Norte e Nordeste. Essa dis-
tribuicdo regional segue a mesma tendéncia de localizagao de iniciativas de PSA identificadas como implementadas.
Foram mapeadas 196 iniciativas, das quais 111 em andamento, 57 concluidas e 28 sem informagao detalhada. Nem
todos os estados e municipios que possuem legislagoes de PSA efetivamente implementam iniciativas, e hd algumas
delas em locais onde nao h4 legislagao especifica. A criagdo de um cadastro nacional, previsto pela lei do PSA, pode
contribuir significativamente no conhecimento e regula¢io do tema no pais.

A maioria das iniciativas (110) foca a protegdo de recursos hidricos, notadamente no Centro-Sul do pais,
onde existe maior mobilizagao para proteger matas ciliares e nascentes em fung¢ao da percep¢ao crescente de risco
de escassez hidrica. Conforme identificado anteriormente pela literatura (Young ez a/., 2016), em fun¢io da maior
propensao a erosao e da suscetibilidade a crises de abastecimento de dgua, a Mata Atlantica concentra a maioria das
iniciativas de PSA identificadas (103), seguida pelo Cerrado (51). Carbono e biodiversidade, combinados, aparecem
como objetivos prioritdrios em 58 iniciativas, cerca de metade do niimero de iniciativas de motiva¢ao hidrica.’
Isso ajuda a explicar por que apenas 31 projetos foram identificados na Amazonia, apesar de sua maior extensio.

Existe grande diversidade de arranjos institucionais na implementagao do PSA, com destaque para parcerias
envolvendo, principalmente, prefeituras municipais e a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA),
além de organizacoes do terceiro setor. Deve-se destacar que a ANA é uma importante indutora do PSA hidrico no
pais, pois desde o inicio de 2010 lanca editais convocando municipios a participar de tais iniciativas, com vistas a
melhorar a qualidade e garantir quantidade de seus recursos hidricos. No que se refere aos pagamentos identifica-
dos nos diferentes programas de PSA mapeados em 2024, hd uma variacio entre R$ 400 e R$ 12.000/ha ao ano.

Entretanto, hd pouca continuidade dos projetos ao longo do tempo (Castro ez al., 2023; Prado ez al., 2019).
Isso se deve a falta de fontes estdveis de financiamento e a outros problemas de desenho e implementagao do PSA.
Ao tratar do desenho mais adequado para o sucesso dessas iniciativas, as experiéncias mostram que ele inclui os
procedimentos descritos na figura 1, que consideram o contexto local e os aspectos administrativos e econdmicos.

5. Esse numero exclui 34 iniciativas que possuem metas conjuntas de recursos hidricos + carbono e/ou biodiversidade.
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FIGURA 1
Desenho das iniciativas de PSA
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Fonte: Young et al. (2025).
Obs.: llustracéo reproduzida conforme o original (nota do Editorial).

Garantir financiamento ¢ essencial. O principio do usudrio-pagador, pelo qual o beneficidrio do servigo
ambiental remunera o agente responsdvel por sua conservagdo, deve estar presente, mas nao deve ser o tinico
caminho, dada a restri¢ao orcamentdria de grande parte da populagdo brasileira. Por isso, ¢ importante pensar
em estratégias que combinem diferentes fontes para apoiar projetos (blended finance), incluindo or¢camento
publico, doagoes, multas e outras fontes. Essas alternativas nao devem ser percebidas como excludentes, mas
complementares: a sustentabilidade financeira do projeto tende a ser maior quando mais de um tipo de fonte de
financiamento é empregado (Castro, Young e Pereira, 2018).

E importante diferenciar estratégias de pagamento por servico ambiental pelo tipo de 4drea e agente econémico
(figura 2). Onde se prevé viabilidade de lucro privado na conservagao de 4reas silvestres, o financiamento deve ser
majoritariamente privado, e o valor do PSA, balizado pelo custo de oportunidade da terra (Cote). No meio urbano
e em comunidades extrativistas, contudo, o pagamento deve focar o custo de oportunidade do trabalho, ¢ nio da
terra. Nesses casos, dada a restri¢do orcamentdria, o uso de fontes publicas ou oriundas de acordos e organismos
multilaterais deve privilegiar a promogio do desenvolvimento social, em iniciativas com foco em comunidades
tradicionais, povos indigenas e agricultores familiares, conforme expressa a Lei n® 14.119/2021 (Brasil, 2021).
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FIGURA 2
Estratégias de PSA conforme tipo de 4rea e agente econdmico
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Fonte: Castro e Young (2024).
Obs.: llustracdo reproduzida conforme o original (nota do Editorial).

3 CUSTOS E BENEFICIOS DA IMPLEMENTACAO DO PSA NO BRASIL

A pesquisa também desenvolveu um modelo de simulagao de beneficios esperados pela conservagao dos servicos ecos-
sistémicos relacionados a retengao de carbono, a protegao do solo (erosao evitada) e a biodiversidade, para comparar
Com 0s CUStos necessarios para manter remanescentes de vegetagao nativa em excedentes de reserva legal (RL) em
propriedades privadas, ou recuperar dreas de déficit de RL, conforme a legislagao. Desse modo, podem-se identificar
as dreas onde a implementagao do PSA pode ser mais custo-efetiva em funcio de critérios diferentes: carbono retido
ou capturado pela vegetagao nativa, erosao do solo evitada ou dreas prioritdrias para conservagao da biodiversidade.

O Cote ¢ a referéncia bdsica para determinar os custos da conservacio de remanescentes de vegetagio nativa
em propriedades rurais, e seu valor ¢ calculado a partir de dados do Censo Agropecudrio 2017 (IBGE, 2019) e do
preco médio da terra (Silva, Noronha e Oliveira, 2023).° H4 grande desigualdade na distribuicio do Cote, sendo
seu valor médio por municipio (R$ 1.209/ha/ano) bastante superior & mediana (R$ 758/ha/ano). Na maioria
dos municipios, o Cote é baixo, alcan¢ando o méximo de R$ 160/ha/ano no primeiro decil e R$ 292/ha/ano no
primeiro quartil. Esses municipios estao predominantemente localizados nas regiées Norte e Nordeste, e mostram
onde a conservagio florestal pode ocorrer com menor custo de oportunidade. Contudo, existe grande variagio de
estimativas de Cote dentro de cada bioma brasileiro.

Estimou-se também o custo de recuperagao de vegetagao nativa em reserva legal (CRRL) com cercamento
e gestao da drea de recomposicao da vegetagio nativa. As estimativas de CRRL sao maiores do que as do Cote,
pois recuperar florestas é significativamente mais caro do que conservéd-las. Os CRRLs médios do Sudeste e Sul
superam os do Norte e Nordeste, mas a diferenca é bastante inferior a observada na rentabilidade do uso da terra.
Isso se deve & menor variagao dos custos de cercamento e gestao ao longo do territério nacional.

6. Custos de monitoramento, fiscalizagdo, gestdo e transacdo nao foram calculados.
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Se o objetivo é maximizar o resultado por tipo de servico ecossistémico, é necessdrio comparar o beneficio
ambiental (medido em unidades fisicas) com o gasto necessirio para sua conservagao. Os resultados variam
consideravelmente conforme a meta escolhida. No caso da redugio das emissdes por desmatamento e degrada-
¢ao florestal (REDD), para conservacio da vegetagio nativa, o valor médio encontrado foi de R$ 25,7/tCOpe,
referentes a 18,4 bilhdes de toneladas de didxido de carbono equivalente de emissoes evitadas pela conservagao
de 79,4 milhoes de hectares.” Nesse contexto, é mais barato evitar emissoes pela conservagio florestal na Ama-
zonia (R$ 7,5/tCO,e), devido a alta densidade de biomassa. Depois surgem Pantanal (R$ 17,0/tCO,e) e Caa-
tinga (R$ 24,1/ICOZC), que, embora tenham baixa densidade de carbono, apresentam Cote inferior. Cerrado
(R$ 32,5/ tCO,e) e Mata Atlantica (R$ 37,1/ tCO,e) estao em situagao intermedidria, mas com grande variincia
de resultados dentro do bioma (grafico 1).

GRAFICO 1
Custo médio necessario para induzir a conservagdo ou captura em propriedades privadas
(Em R$/tCOe)
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Fonte: Young et al. (2025).

A captura de carbono por recuperacio da vegetacao nativa é consideravelmente mais cara, com valor mini-
mo de R$ 53/tCO e e mediana de R$ 95/tCO _e. O Cote nao foi considerado porque o uso agropecudrio nao
¢ legalmente permitido nas dreas dedicadas & RL. Os custos de recuperacio sao mais baixos na Amazénia (com

R$ 66/tCO,e) e Mata Atlantica (com R$ 89/tCO,e) porque tém maior densidade de carbono.

A variagao da erosao decorrente da mudanca no uso do solo é estimada utilizando a equagao universal de
perda do solo (USLE), segundo metodologia de Young e Castro (2016) que compara situagdes com vegetacio
nativa e uso agropecudrio. A maior redugio de erosao pela prote¢ao florestal ocorre na Mata Atlantica e no leste
da Amazdnia, e a menor, no Pampa, na Caatinga e em partes do Cerrado e Pantanal (grifico 2).

7. Considerou-se a conservacao da floresta por quinze anos. Os dados de densidade de carbono utilizados séo provenientes da Quarta Comunicacao Nacional,
apresentada pelo Brasil a Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC). Disponivel em: https://seeg.eco.br/. Acesso em: 12 dez. 2024.
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GRAFICO 2
Preco médio necessario para evitar erosao do solo por conservacao ou restauracao florestal
(Em R$/t de solo)
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Fonte: Young et al. (2025).

Duas métricas diferentes foram usadas para a protegao da biodiversidade: dreas prioritdrias, conforme Brasil
(2023), e risco de evitar extingdo de espécies, conforme a plataforma Plangea de Planejamento Estratégico do Uso
da Terra.? Utilizando o critério de dreas prioritirias do MMA, os municipios de maior custo-efetividade concen-
tram-se, principalmente, na Amazdnia e no Pantanal. Contudo, usando o indice de risco evitado de extin¢ao de
espécies, as dreas mais custo-efetivas estio na Mata Atlantica, especialmente onde o desmatamento é mais antigo.

Essas estimativas sao aproximagoes, ¢ é essencial o desenvolvimento de modelos mais precisos e abrangentes
para mensurar a relagao custo-efetividade de iniciativas de PSA voltadas a conservagio ou recuperacio de dreas
provedoras de servigos ecossistémicos. Mas os resultados sao bastante conclusivos de que nao existe férmula
Unica para priorizar dreas para PSA, e o servigo ecossistémico a ser protegido altera a selecao de municipios com
melhor relagao custo-beneficio.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A revisao das iniciativas e legislagdes mostra que o PSA é uma politica territorial que deve considerar caracte-
risticas e vocagoes locais, construida a partir de parcerias e ativa troca de informacgoes entre seus participantes.
Nao existe “solugdo tinica’, mas diferentes modelos possiveis de implementagao, e os resultados mostram que a
definicdo do objetivo ambiental pode alterar significativamente a distribui¢io das dreas onde o PSA traz maior
beneficio ambiental por unidade de gasto.

Os diversos grupos de interesse devem compreender a importincia da conservagio e recuperagiao ambien-
tal, considerando o perfil, a aptiddo e o engajamento de cada provedor. A assisténcia técnica deve ser prevista
nas iniciativas. Em propriedades privadas, devem-se estimular a regularizagao ambiental e a intensificagao
da produtividade, com consolidagao do cadastro rural e do monitoramento, aliando novas tecnologias com
solugoes tradicionais. A certificagio ambiental pode funcionar como incentivo estratégico, inclusive para
produtos da sociobioeconomia.

8. Disponivel em: https://www.iis-rio.org/projetos/plangea/. Acesso em: 12 dez. 2024.
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Deve-se buscar uma perspectiva de longo prazo, garantindo que a protegio ambiental continue mesmo apds
o encerramento formal dos projetos. O ideal é ancorar as iniciativas de PSA com fontes estdveis de financiamento,
com vistas a possibilitar sua sustentabilidade econdmica de longo prazo. Nas propriedades privadas com carac-
teristicas mais comerciais, devem ser identificadas solugdes de mercado que compensem os custos envolvidos.
Recursos publicos e da cooperagio internacional devem ser priorizados para PSAs de cardter socioambiental,
envolvendo comunidades tradicionais e pequenas propriedades.

REFERENCIAS

BRASIL. Lei n° 14.119, de 13 de janeiro de 2021. Institui a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais; e
altera as Leis n> 8.212, de 24 de julho de 1991, 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, ¢ 6.015, de 31 de dezembro de 1973,
para adequé-las & nova politica. Didrio Oficial da Uniéo, Brasilia, p. 7, 14 jan. 2021. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2021/lei/114119.htm.

BRASIL. Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima. Areas prioritdrias para a conservagio, utilizagio
sustentdvel e reparti¢ao dos beneficios da biodiversidade brasileira: 2? atualizagao. Brasilia: MMA, 2023. Disponivel
em: https://drive.google.com/file/d/1db449E7Y2i7yGM7Ma01kW]-mDZZvssRZ/view.

CASTRO, B. S. de ez al. Caracterizacio das iniciativas municipais de Pagamentos por Servicos Ambientais no Brasil.
REVIBEC - Revista Iberoamericana de Economia Ecoldgica, v. 36, n. 2, p. 19-40, 2023.

CASTRO, B. S. de; YOUNG, C. E. F. Taxonomia para pagamentos por servigos ambientais: custo de oportunidade do
trabalho como alternativa ao custo de oportunidade da terra. JURIS — Revista da Faculdade de Direito, v. 34, n. 2,
p- 209-228, 2024. Disponivel em: https://periodicos.furg.br/juris/article/view/17659.

CASTRO, B. S. de; YOUNG, C. E. E; PEREIRA, V. de S. Iniciativas estaduais de pagamentos por servigos ambientais:
andlise legal e seus resultados. REVIBEC — Revista Iberoamericana de Economia Ecolégica, v. 28, n. 2, p. 44-71, 2018.
Disponivel em: https://redibec.org/ojs/index.php/revibec/article/view/79.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censo Agropecuério 2017: resultados
definitivos. Rio de Janeiro: IBGE, 2019. v. 8. Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/3096/
agro_2017_resultados_definitivos.pdf.

PRADO, R. B. ¢t al. Evolucio das iniciativas de pagamentos por servicos ambientais hidricos no Brasil. Cadernos de
Ciéncia & Tecnologia, v. 36, n. 2, €26444, 2019. Disponivel em: https://apct.sede.embrapa.br/cct/article/view/26444.

SILVA, C. S. W.; NORONHA, G. S. de; OLIVEIRA, I. E. de. Atlas do Mercado de Terras: dados, valores e tendéncias
do mercado de terras rurais. 1. ed. Brasilia: Incra, 2023. Disponivel em: https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-con-

teudos/publicacoes/ ATLAS_ MERCADO_TERRAS_2023.pdf.

WUNDER, S. Payments for environmental services: some nuts and bolts. Jacarta: CIFOR, 2005. (CIFOR Occasional
Paper, n. 42). Disponivel em: https://www.cifor-icraf.org/publications/pdf_files/OccPapers/ OP-42.pdf.

YOUNG, C. E. E e al. Relatério 05 (Final): andlise consolidada e apresentagao dos subsidios técnicos para a construgao
de Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais. Brasilia: [s. 7.], 2016. (Relatério de pesquisa).

YOUNG, C. E. E ¢t al. Subsidios e direcionamento para as a¢des da Politica Nacional de Pagamento por Servicos
Ambientais: relatério final. Rio de Janeiro: [E/UFR], 2025. No prelo.

YOUNG, C. E. E; CASTRO, B. S. de (coord.). Estudos e produgao de subsidios técnicos para a constru¢ao de uma
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais: relatério final. Rio de Janeiro: IE/UFR], 2016. Disponivel
em: hteps://pantheon.ufrj.br/bitstream/11422/21875/3/Produto%205%20Relat%c3%b3rio%20Final%20aprovado.pdf.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14119.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/l14119.htm
https://drive.google.com/file/d/1db449E7Y2i7yGM7Ma01kWJ-mDZZvssRZ/view
https://periodicos.furg.br/juris/article/view/17659
https://redibec.org/ojs/index.php/revibec/article/view/79
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/3096/agro_2017_resultados_definitivos.pdf
https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/periodicos/3096/agro_2017_resultados_definitivos.pdf
https://apct.sede.embrapa.br/cct/article/view/26444
https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/ATLAS_MERCADO_TERRAS_2023.pdf
https://www.gov.br/incra/pt-br/centrais-de-conteudos/publicacoes/ATLAS_MERCADO_TERRAS_2023.pdf
https://www.cifor-icraf.org/publications/pdf_files/OccPapers/OP-42.pdf
https://pantheon.ufrj.br/bitstream/11422/21875/3/Produto 5 Relat%c3%b3rio Final aprovado.pdf




