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Resumo

Esse artigo tem como objetivo analisar a integragéo entre planos diretores e esquemas de PSA em
municipios brasileiros. Buscou-se classificar o nivel de incorporagéo do instrumento PSA nos planos
diretores de municipios e o nivel de incorporacéo das orientacdes definidas pelos planos diretores
nos documentos que definem as regras de funcionamento dos esquemas de PSA. Por fim, buscou-
se confrontar os resultados obtidos, a fim de identificar congruéncias, lacunas e/ou pontos
conflituosos que possam afetar o alcance dos objetivos de cada um dos instrumentos. No total foram
estudados 31 esquemas de PSA e 157 municipios brasileiros. Concluiu-se que, embora a literatura
internacional indique a importancia da integracdo entre esquemas de PSA e instrumentos de
planejamento territorial, como exemplo planos diretores, isto ndo é regra para 0S municipios
brasileiros.

Palavras-chave: servicos ecossistémicos; uso da terra; governanca territorial; planejamento
ambiental; REDD.

Abstract

The objective was to assess the level of incorporation of PES in comprehensive plans and the extent
to which the guidelines established by these plans are reflected in the documents governing PES
schemes. Content Analysis was used as the method to identify relevant keywords and interpret the
results. The study examined 31 PES schemes and 157 Brazilian municipalities. While international
literature emphasizes the importance of connecting PES schemes with territorial planning
instruments like comprehensive plans, this link is not consistently observed in Brazilian
municipalities. Identifying congruences, gaps, and potential conflicts between these instruments is
crucial to achieving their respective objectives effectively.

Keywords: ecosystem services; land use; territorial governance; environmental planning; REDD.
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aparece como destaque o Pagamento por
Servicos Ambientais (PSA), o qual ganhou
Proposto como solugdo recorrente para espaco e  importancia  significativa,
diversos conflitos e problematicas ambientais, consolidando-se como instrumento

1. Introducéo
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econbmico (IE) de politica publica em
diferentes  locais do mundo (e.g.
PEREVOCHTCHIKOVA; BELTRAN, 2012;
HACK, 2015; MATTOS et al, 2018;
NURALIEVA, 2022). Apesar de consideraveis
crises financeiras das Ultimas décadas,
aparentemente isso ndo abalou o crescente
interesse em instrumentos econdmicos, ja que
estes vem ganhando atengdo entre
economistas, politicos e cientistas nos ultimos
anos (PAGIOLA; PLATAIS, 2007; ENGEL;
PAGIOLA; WUNDER, 2008; SIMEDO et al.,
2020; NURALIEVA, 2022). No Brasil, a
realidade ndo ¢é diferente. Em 2021, foi
sancionada a Politica Nacional de Pagamento
por Servicos Ambientais (PNPSA) (BRASIL,
2021), sendo este o primeiro marco legal em
nivel nacional especifico sobre o tema.

O PSA é um instrumento baseado na ideia de
promover servicos ambientais para beneficio
de interessados e de gerar receita financeira
para provedores destes servicos, mais
especificamente:

Uma transferéncia de recursos entre
atores sociais, que visa criar incentivos
para alinhar as decisdes individuais e / ou
coletivas de uso da terra com o interesse
social na gestdo dos recursos haturais
(MURADIAN et al., 2010, p. 4, traducéo
nossa).

Entretanto, apesar de alguns autores
defenderem o PSA como uma solucdo de
conciliagdo entre os diferentes interesses
presentes na sociedade no que diz respeito
aos direitos individuais, coletivos e difusos,
outros alertam que ndo obstante a
popularidade que este instrumento vem
ganhando, ele ndo representa uma solucao
magica para todos os conflitos ambientais
(ENGEL; PAGIOLA; WUNDER, 2008). Assim,
como qualquer instrumento, o pagamento por
servicos ambientais apresenta limitagbes e
estd sujeito a criticas. Uma das caracteristicas
dos esquemas de PSA que é central para este

estudo é o fato de que o instrumento,
geralmente, € usado com o objetivo de
promover alterac6es no uso do solo (de usos
gue geram mMenos Servicos para outros que
geram mais servicos ambientais — 0s quais
s80 beneficios obtidos dos ecossistemas
naturais provindos de atividades humanas
(MURADIAN et al., 2010)). As alteracdes no
uso do solo, por vezes, sdo objeto de
regulagéo por meio de outros instrumentos,
como planos, que podem abranger diferentes
escalas e recortes territoriais. Nesse estudo,
adota-se o0 planejamento no  nivel
municipal/local como recorte para andlise. E,
uma vez definido o recorte municipal/local, no
contexto brasileiro o Plano Diretor (PD)
destaca-se como instrumento de maior
interesse para se estudar a interface entre
planejamento territorial e PSA.

ApG6s a criacdo do Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001), os planos diretores tornaram-
se obrigatérios para 0S municipios com
populacdo acima de 20 mil habitantes. Esses
planos tém por objetivo criar diretrizes, regras
e ordenar a ocupacdo do territério do
municipio definindo “a delimitacdo das areas
urbanas onde poder4d ser aplicado o
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo
compulsérios, considerando a existéncia de
infraestrutura e de demanda para utilizacdo”
(BRASIL, 2001). Depois de praticamente
duas décadas, 2866 municipios dos 5570
existentes possuem plano diretor (INSTITUO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA - IBGE, 2018). Embora
diversos autores apontem limitacbes na
concepcdo de PD dada pelo Estatuto da
Cidade, este instrumento é considerado
relevante quando se trata de planejamento de
uso do solo (BUENO; CYMBALISTA, 2007,
ROLNIK, 2003; SANTOS JUNIOR;
MONTANDON, 2011).

Refletindo sobre as possibilidades de relacbes
entre PSA e instrumentos de planejamento
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territorial (ndo s6 municipal/local), foram
localizados diversos casos ao redor do
mundo, por exemplo, em escala nacional
(HIEDANPA et al., 2016; HOLGUIN et al.,
2007; LATAWIEC et al., 2014; QU et al.,
2017; SLEE et al., 2014; ZHANG; PAGIOLA,
2011), em recortes administrativos
subnacionais, como estados e municipios
(HERRERA et al.,, 2019; MONTEIRO et al.,
2018; TORRES-MIRALLES;
GRAMMATIKOPOULOU; RESCIA, 2017), em
bacias hidrogréficas (CARO-BORRERO et al.,
2015; KOLINJIVADI et al., 2015;
MOHEBALIAN; AGUILAR, 2018; SEELIGER;
HORN; KLOPPERS, 2018; TAFFARELLO et
al., 2018; WANJALA et al., 2018) e em outros
recortes de &reas de interesse para a
protecdo ambiental como florestas, vales e
parques nacionais (FLORES VELASQUEZ et
al., 2008; MARINO et al., 2014; RIVAL, 2013;
VAN VLEET et al.,, 2016). Nesses artigos o
PSA foi considerado como instrumento
relevante para alcancar objetivos de alteracao
de uso do solo em planos com diferentes
recortes territoriais. Desta maneira, parte-se
da expectativa de que um instrumento com
potencial de alteracdo de uso do solo deva
estar integrado aos instrumentos que
possuem como objetivo o planejamento de
uso do solo. Levando-se em conta o contexto
apresentado, busca-se, neste artigo, analisar
a integracdo entre planos diretores e
esquemas de PSA em municipios brasileiros,
para desta forma responder ou ao menos
levantar hipéteses de como PSA e planos
diretores municipais se relacionam; se existe
alguma integracdo e em que nivel; possiveis
conflitos e consonancias. Ao trazer elementos
gue permitam compreender como se da (ou
se formaliza) a integracdo entre estes
instrumentos, espera-se contribuir para o
aprimoramento da formulacdo de politicas
publicas ao redor do mundo.

2. Método

Para definir o conjunto de casos de esquemas
de PSA a serem analisados, foram extraidos
dados indexados na plataforma do “Forest
Trends” (2021). Foi considerado como critério
de elegibilidade os esquemas gue estavam
presentes na plataforma “Forest Trends”, que
foram passiveis de levantamento de
informagfes em fontes seguras e esquemas
que consistem em PSA pela definicdo de
Muradian et al. (2010). Com os casos de PSA
selecionados, foram identificados o0s
municipios com plano diretor vigente e cujos
territérios (no todo ou em parte) estdo
inseridos em tais esquemas. Uma vez
identificados o0s municipios, efetuou-se a
busca das leis que estabelecem os planos
diretores. Nos planos diretores foram feitas
buscas pelos indices de referéncia (palavras-
chave de interesse). Em relacdo aos
esquemas de PSA, foram levantados
documentos de diferentes formatos (projeto,
descritivos, artigos etc.). Em seguida houve o
contato por e-mail e/ou telefone com as
instituicbes responsaveis pelos esquemas
para solicitar documentagdo complementar.
Esse método foi executado no periodo de
2020 e 2021. Adaptou-se a metodologia da
Andlise de Conteddo definida por Bardin
(1977) para analise.

Optou-se por trabalhar com a busca de
indices de referéncias, expressas em forma
de palavras-chave. Foram feitas analises com
0 objetivo de detectar a frequéncia e o
contexto em que determinadas palavras
aparecem nos documentos. As palavras-
chave séo apresentadas no quadro 01.
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Quadro 01 — Palavras-chave utilizadas para analise de conteudo

Palavras-Chave (Plano diretor) *
Servico(s) Ambiental(is) PSA
Servigo(s) Ecossistémico(s) PSE
REDD Valoragéo
Compensacgéo Remuneracéo
Palavras-Chave (Documentos de esquemas de PSA)
Plano Diretor (Master Plan, Comprehensive Plan, Main Plan) PD (MP, CP)
Zoneamento (Zoning) Ordenamento (Ordering)
Planejamento (Plannig, Plan)

*Além das palavras listadas, foram utilizadas palavras/termos extraidos dos nomes dos esquemas
el/ou locais e/ou instituicbes responsaveis pelos esquemas

Fonte: Elaboracao prépria.
Definidas as unidades de andlise, foram determinadas as categorias conforme o quadro 02.

Quadro 02 — Categorias adotadas na andlise de contetdo
Categorias para Municipios
Categoria Definicao
PD detalha esquemas de PSA, com definicAo de caracteristicas tais como
prazos, zonas de interesse, publico envolvido, critérios, monitoramento etc.
PD cita PSA ou alguma(s) das palavras-chave em um contexto que permite
Abordagem superficial associa-la(s) ao instrumento PSA, mas ndo define caracteristicas tais como
prazos, zonas de interesse, publico envolvido, critérios, monitoramento etc.
PD néo cita nenhuma das palavras-chave ou a(s) menciona em contexto sem
relacdo com o PSA.
Categorias para Esquemas de PSA
Categoria Definico
Documento cita diretamente Plano Diretor e/ou detalha, de alguma forma,
relacdo do esquema de PSA com o PD.
Documento néo cita diretamente Plano Diretor, mas relaciona esquema de PSA
com alguma informacéo presente no PD.
Mencéo ausente Documento néo cita nem faz referéncia ao contetido do PD.

Abordagem detalhada

Abordagem ausente

Mencéo direta

Mencéo indireta

Fonte: Elaboracéo proépria.

Uma vez feitas as analises dos documentos e 3. Resultados

0 enquadramento nas categorias, foi

elaborada uma matriz na qua| foram 3.1. Esquemas e muniCipiOS inclusos na
confrontadas as informacdes obtidas nos analise

planos diretores e nos documentos dos
esquemas de PSA, de modo identificar a
existéncia ou ndo de integracéo entre os dois
instrumentos.

Na plataforma “Forest Trends” foram
encontrados 58 esquemas de PSA
cadastrados no Brasil. Aplicando-se o0s
critérios de elegibilidade, foram excluidos 27
desses esquemas , restando 31 que foram
objeto das analises. Dos 31 esquemas, 17 sdo
desenvolvidos pelo terceiro setor. O poder

publico é responséavel por sete esquemas,
mesmo ndmero de casos sob
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responsabilidade de empresas privadas.
Quanto a fonte de financiamento, 13
funcionam com recursos provenientes de
entes privados. Os esquemas financiados
com recursos publicos ficam em segundo
lugar, com 11 casos. Apenas sete tém fonte
de financiamento “mista” (parte recursos
publicos e parte privados). Por fim, 18 séo
autodeclarados como PSA e 13 como
REDD+.

Em relacdo aos municipios, foram
identificados 172 municipios cujos territérios,
no todo ou em parte, estdo inseridos nas
areas de abrangéncia dos 31 esquemas de
PSA analisados. Para 15 destes municipios
néo foi possivel encontrar informagdes oficiais
sobre a existéncia ou ndo de Plano Diretor,
mesmo solicitando tais informag¢des nos
portais de transparéncia. Por este motivo,
foram considerados 157 municipios nas

analises. Dos 157 municipios, 75 possuem
mais de 20 mil habitantes, segundo dados do
IBGE (2019). Todas as regides brasileiras tém
municipios incluidos na andlise, embora nem
todos os estados estejam representados. Em
namero de municipios se destaca o estado de
Mato Grosso com 48 municipios, seguido do
Espirito Santo (24) e Acre (22). Considerando
apenas 0s municipios com Planos Diretores,
0 estado de Mato Grosso (24) é o que
apresenta o maior niumero.

3.2.  Informacdes extraidas dos

documentos

Foram analisados 113 documentos referentes
aos esquemas de PSA, totalizando 5033
paginas. O quadro 03 apresenta 0s esquemas
de PSA em cujos documentos foram
encontradas mencgdes relevantes (diretas ou
indiretas) ao instrumento Plano Diretor.

Quadro 03 — Classificacdo dos esquemas de PSA quanto a mencédo do instrumento Plano Diretor

nos documentos analisados

Categoria Nimero de Esquemas Nome do Esquema
“Produtor de Agua do Rio Vermelho”
“Programa Mais Agua”

Mencéo direta 3 “Floresta Genesis: Reduzindo a emisséo de gases de
efeito estufa pelo desflorestamento e degradacéo no
estado do Tocantins, Brasil”

Mencéo indireta 1 “Ecocrédito”

N&o hd mencéo 27 *

* Os nomes dos 27 esquemas cujos documentos ndo fazem mencdo ao Plano Diretor foram

omitidos para facilitar a leitura do quadro.
Fonte: Elaboracéo proépria.

Em relacdo aos municipios, a busca pelos
Planos Diretores resultou nos seguintes
nameros: 55 municipios possuem PD
atualizado, 44 possuem PD desatualizado
(com mais de 10 anos de existéncia) e 58 ndo
possuem PD. Dos 102 municipios sem plano
diretor ou com planos desatualizados, 26
estavam em processo de elaboracdo e

atualizacdo quando este estudo foi finalizado.
Em apenas 13 dos Planos Diretores foram
encontradas uma ou mais palavras-chave que
remetessem ao instrumento PSA, conforme
mostrado no quadro 04.
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Quadro 04 — Classificagdo dos Planos Diretores quanto a mencao do instrumento PSA

. NUumero de Planos Municipios
Categoria .
Diretores

Florianopolis (SC), Claudia (MT), Palmas (TO),

Abordagem detalhada 5 Viana (ES) e Sao José dos Campos (SP)
Belo Horizonte (MG), Extrema (MG), Montes Claros

Abordagem superficial 6 (MG), Brumadinho (MG), Santa Maria de Jetiba (ES)
e Tapurah (MT)

Abordagem ausente 146 *

* Os nomes dos 146 municipios cujos planos diretores ndo fazem mencéo a PSA foram omitidos
para facilitar a leitura do quadro.

Fonte: Elaboracgéo proépria.

O quadro 05 é a matriz na qual foram
confrontadas as informagbes obtidas nos
planos diretores e nos documentos dos
esquemas de PSA. Sao identificados com a
letra M 0s casos nos quais foi identificada
mengao mutua entre os Planos Diretores e 0s
documentos dos esquemas de PSA. Com a
letra P estdo as situacbes em que existe
mencdo de apenas uma das partes (i.e.,
apenas um dos instrumentos faz mencéo ao
outro, mas nao o contrario). Com a letra N sdo
identificados os casos em que nao ha
qualquer mencéo ao PD nos documentos dos
esquemas de PSA e vice-versa. O “ -7
representa que ndo ha sobreposicdo entre o
esquema e o PD, ou seja, 0 esquema e 0
municipio ndo compartilham, total ou em
parte, nenhuma area territorial.
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Quadro 05 — Matriz de confronto entre planos diretores dos municipios e documentos dos esquemas de PSA

S|l Produtor | Produtor Floresta
Genesis:

=}

g|| de Agua de Agua .

RO do Rio de Santa %Lndoa
cE:s — emissdo de

Vermelho Catarina ases (..

Reflorestamento como
uma fonte sustentavel de
madeira para uso
industrial do Brasil

Esquema Produtor

de Agua
no PCJ

Projeto
Oésis
Viva
(BMV)

Municipio
(Estado)

Programa
Ecocrédito
Programa
Reflorestar
Brumadinh
o)
Brasil Mata

Sé&o José dos Campos (SP) M - - - - - - - - -

Sé&o Bento do Sul (SC) - P N - - - - - - -

Floriandpolis (SC) - - P - - - - - R -

Sao Francisco do Sul (SC); Séo José (SC);
Palhoca (SC); Biguagu (SC); Santo Amaro da
Imperatriz (SC); Governador Celso Ramos - - N - - - - - - -
(SC); Anténio Carlos (SC); Aguas Mornas (SC);
Sao Pedro de Alcantara (SC)

Palmas (TO) - - - M - - - - - -

Montes Claros (MG) - - - - M - - - - -

Santa Maria de Jetibé (ES), Viana (ES) - - - - - P - - - -

Vila Velha (ES); Domingos Martins (ES);
Marechal Floriano (ES); Vitoria (ES); Cariacica
(ES); Santa Leopoldina (ES); Serra (ES);
Fundao (ES); Santa Teresa (ES); Alegre (ES);
Divino S&o Lourencgo (ES); Dores do Rio Preto
(ES); Guacui ES; Ibatiba (ES); Ibitirama (ES);
Irupi (ES); luna (ES); Jerdnimo Monteiro (ES);
Muniz Freire (ES); Sao José do Calgado (ES);
Bom Jesus do Norte (ES); Conceicdo do
Castelo (ES); Divino S&o Lourenco (ES)

Belo Horizonte (MG) - - - - - - P . R _

Curvelo (MG); Felixlandia (MG); Morada Nova
de Minas (MG)

Brumadinho (MG) - - - - - - - P - -

Extrema (MG) - - - - - - - -

P
Joandpolis (SP), Nazaré Paulista (SP) - - - - - - - - N -

Tapurah (MT), Claudia (MT) - - - - - - - - - P
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Aripuana (MT); Apui (AM); Autazes (AM); Alta
Floresta (MT); Altamira (PA); Alto Boa Vista
(MT); Anori (AM); Beruri (AM); Borba (AM);
Brasnorte (MT); Campo Novo dos Parecis (MT);
Canabrava do Norte (MT); Candeias do Jamari
(RO); Canutama (AM); Carlinda (MT); Careiro
(AM); Coari (AM); Codajas (AM); Colider (MT);
Confresa (MT); Cujubim (RO); Cumaru do
Norte (PA); Diamantino (MT); Feliz Natal (MT);
Formoso do Araguaia (TO); Guaranta do Norte
(MT); Humaitd (AM); Ipiranga do Norte (MT);
Itanhanga (MT); ltadba (MT); Candeias do
Jamari (RO); Juara (MT); Lagoa da Confusdo
(TO); Lucas do Rio Verde (MT); Luciara (MT);
Machadinho D'Oeste (RO); Manaquiri (AM);
Manicoré (AM); Marcelandia (MT); Matupa
(MT); Nova Canada do Norte (MT); Nova
Floresta (MT); Nova Guarita (MT); Nova
Maringa (MT); Nova Mutum (MT); Nova Santa
Helena (MT); Novo Aripuand (AM); Novo
Horizonte do Norte (MT); Novo Mundo (MT);
Peixoto de Azevedo (MT); Pium (TO); Porto
Alegre do Norte (MT); Porto dos Galchos (MT);
Porto Velho (RO); Queréncia (MT); Santa
Carmem (MT); Santa Cruz do Xingu (MT);
Santa Terezinha (MT); Santana do Araguaia
(PA); Sao Félix do Araguaia (MT); S&o Félix do
Xingu (PA); Séo José do Rio Claro (MT); Séo
José do Xingu (MT); Sapezal (MT); Sinop (MT);
Sorriso (MT); Tabapora (MT); Tangara da Serra
(MT); Tapaua (AM); Terra Nova do Norte (MT);
Unido do Sul (MT); Vila Rica (MT)

Legenda: [M] O territério do municipio esta total ou parcialmente dentro da &rea do esquema de PSA e existe mengdo mutua entre o PD e os documentos do esquema,;
[P] O territdrio do municipio esté total ou parcialmente dentro da area do esquema de PSA e apenas o PD faz menc¢éo ao esquema ou vice versa; [N] O territério do
municipio estéa total ou parcialmente dentro da area do esquema de PSA e ndo existe mencao ao PD nos documentos do esquema de PSA e vice-versa; [ - ] Nao
aplicavel (o municipio e o esquema nao se sobrepdem); Na coluna dos municipios, 0s que estdo Realcados, nao possuem PD e nos Sublinhados o Plano diretor faz
menc¢dao sobre PSA; Na linha dos esquemas, os Sublinhados possuem documento dos esquemas de PSA que faz menc¢éo sobre PD.

Fonte: Elaboragéo propria.
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4. Discussao

Os resultados aqui apresentados revelam que
existem pouca integracdo quando 0s
instrumentos em questdo sdo o PSA e os
Planos Diretores municipais. Observou-se
gue a grande maioria dos PDs ndo possuem
PSA como um de seus instrumentos e,
praticamente, nenhum esquema de PSA
menciona os PDs em seus documentos.
Alguns planos abordam a questéo de servigos
ambientais, mas, quando o fazem, geralmente
€ de maneira superficial. No contexto
brasileiro, Ultramari e Silva (2017) destacam
que, a partir da década de 1990, a tematica do
meio ambiente estad sendo cada vez mais
abordada em planos diretores, o que sugere
gue o tema de PSA possa vir a aparecer com
mais frequéncia nesses planos ao longo do
tempo. A situacdo atual verificada, contudo,
vai em sentido contrario ao que recomenda a
literatura que trata da necessidade de
integragéo entre instrumentos.

Muradian et al. (2010), ao discutirem PSA em
paises em desenvolvimento, compreendem
gue tal instrumento deve ser parte integrante
de um portfolio de programas de
desenvolvimento rural e ndo um instrumento
econbmico adotado isoladamente apenas
para garantir protecdo ambiental. Engel,
Pagiola e Wunder (2008) destacam, de forma
semelhante, que o PSA nédo deve ser visto
como solugdo Unica, mas como parte de um
grupo maior de instrumentos que trabalham
em conjunto para solucionar problemas. Os
mesmos autores consideram que a alteracéo
de uso do solo promovida pelo PSA pode
causar modificacbes na dindmica das
comunidades locais (por exemplo, ao
promover a geracdo de médo de obra em
atividades de manutencdo florestal em
detrimento de atividades ligadas a
agricultura). E, segundo Vatn (2010), a
maioria dos esquemas de PSA demandam

alteracBes no uso do solo. Essa questdo é
relevante pois o Plano Diretor tem a fungéo de
criar diretrizes, regras e ordenar o uso do solo
no territério do municipio, justificando a
importancia da articulacao.

No presente trabalho, apenas buscamos
identificar se h& evidéncias (ou ao menos
indicios) de integracdo entre PSA e planos
diretores reportada nos documentos e nao
nos aprofundamos nos casos para verificar se
0s esquemas de PSA tem ajudado os PDs a
atingirem seus objetivos no territorio. Ainda
assim, o resultado demonstra que a
desarticulacdo é a regra e ndo a excecao, 0
que pode gerar diversos problemas. A
despeito do esquema de PSA eventualmente
atingir seus objetivos pretendidos (reducgéo de
desmatamento, recuperacdo de areas de
vegetagcdo nativa etc.), a transformacdo do
uso do solo pode ser incompativel com o
almejado pelos planos propostos. Dito de
outra forma, o0 esquema pode estar
destinando recursos para locais que ndo
sejam identificados nos planos como o0s
prioritarios para acles de
conservagao/recuperacao.

Alguns trabalhos trazem reflexfes que podem
ajudar a compreender as razfes dessa
integracdo ndo estar ocorrendo no contexto
brasileiro. Uma das principais é que os planos
diretores possuem foco prioritario no territorio
urbano, ainda que o Estatuto da Cidade defina
gue o PD deve abranger todo o territério do
municipio, tanto urbano quanto rural
(KRAMBECK, 2007, MALUF, 2004;
MESQUITA; FERRERIRA, 2016; NAKANO,
2004; SANTORO; COSTA; PINHEIRO, 2004).
Outros autores tecem criticas em relacdo a
falta de abordagem da temética do meio
ambiente de maneira satisfatéria pelos Planos
Diretores (COSTA; CAMPANTE; ARAUJO,
2011; BUENO; CYMBALISTA, 2007; SUTTI,
2017). Alguns autores também argumentam
que o planejamento rural enfrenta
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consideravel precariedade devido a falta de
instrumentos claros e eficazes para apoiar
esse processo (SANTORO; PINHEIRO,
2004). De forma complementar, Barandier,
Domingues e Beiroz (2019) observam que,
embora tenha havido algum progresso na
integragdo das questdes ambientais e do
planejamento rural nos planos diretores, as
estratégias necessérias para que esses
instrumentos possam atender plenamente as
demandas e aos potenciais relacionados a
essas funcdes ainda ndo estdo consolidadas.

Embora a literatura que trate especificamente
da integracdo entre PSA e planejamento
territorial seja escassa (i.e., QU et al. (2017);
WANJALA et al. (2018); HERRERA et al.
(2019); FLORES VELASQUEZ et al., 2008;
PIRES, 2004; POSTEL, THOMPSON, 2005),
ndo se pode dizer o0 mesmo sobre a
importancia da incorporacdo da abordagem
dos servigos ecossistémicos (que
fundamentam o PSA) em tal planejamento.
Esta literatura pode contribuir para a
compreensdo de como PSA pode se
relacionar com planejamento territorial.
Observa-se que planos mais recentes tém
feito conexfes mais fortes entre meio
ambiente e qualidade de vida (WILKINSON et
al., 2013), demonstrando o alinhamento entre
0s servicos fornecidos pelos sistemas naturais
e 0s servicos que o planejamento territorial
busca fornecer (COLDING, 2011). Essa
integracao esta presente em alguns paises do
mundo, como é o caso da Suécia, onde
Wilkinson et al. (2013) revelaram que
‘comprehensive  plans” de  Estocolmo
apresentaram uma tendéncia crescente de
abordagem do tema de  servicos
ecossistémicos de 1936 até 2010. Beery et al.
(2016), por sua vez, mostram que diversos
municipios ao sul do pais possuem uma visao
positiva sobre a abordagem de servicos
ecossistémicos em  planos territoriais,
inclusive envolvendo pagamento e mercado
destes servigos. Per Schubert et al. (2018)

estudaram sobre 0s avancos atuais e as
possiveis formas de apoiar a implementacao
da abordagem SE no nivel municipal na
Suécia. Ja nos EUA, destaca-se que na
primeira década do século, eram poucos 0s
exemplos de planos usando explicitamente
uma estrutura de SE (WILKINSON et al.,
2013), nesse periodo raramente eram
considerados o capital natural e os servigcos
ecossistémicos (CONWAY; LATHROP, 2005;
GENELETTI, 2013; SALKIN, 2009, JANTZ;
MANUEL, 2013). Em anos subsequentes,
foram feitas propostas por diversos autores
para o desenvolvimento de novas estruturas
para integrar SE no planejamento e tomada
de decisao sobre o uso da terra tanto nos EUA
guanto em outros paises (CAIl et al, 2021
CAPRIOLI et al., 2021, ATUMANE; CABRAL,
2021; GONZALEZ-GARCIA et al, 2020,
THOMPSON et al, 2019; ALBERT et al., 2016;
BIGGS; SCHLUTER; SCHOON, 2015;
LANGEMEYER et al., 2016; NIN et al., 2016).

Compreendendo as possibilidades de
integragdo entre Servicos ecossistémicos,
PSA e instrumentos de planejamento
territorial, destacamos que entre os casos dos
municipios  brasileiros aqui analisados,
apenas trés apresentam indicios de
integracdo em duas direcdes (i.e., municipios
com planos diretores que citam esquemas de
PSA e esquemas de PSA que fazem mengéo
direta ou indireta aos planos diretores
municipais).

No caso de Montes Claros (MG) foi
identificada integracdo indireta entre PSA e
Plano Diretor. O plano diretor estabelece
como um de seus instrumentos 0 zoneamento
ecologico-econdmico (ZEE) para a éarea rural
(Art.13) (MONTES CLAROS, 2016) € as leis
municipais que regulamentam o esquema de
PSA denominado “Ecocrédito” (MONTES
CLAROS, 2006; 2017), por sua vez, definem
gue as areas prioritarias para preservacao e
recebimento dos pagamentos devem
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observar o zoneamento ecolégico. Configura-
se, dessa forma, a “ponte” entre PSA
(Ecocrédito) e Plano Diretor, por meio do
zoneamento em comum. Ao analisarmos a
versao anterior do PD municipal, de 2001,
(MONTES CLAROS, 2001) observamos que
este j4 trazia indicios da abordagem de
Servicos ecossistémicos, ao prever a
compensacdo aos  proprietarios  pela
preservacéo de cobertura vegetal.
Posteriormente, em 2006, € promulgada a
primeira lei municipal sobre Ecocrédito.
Apesar disso, a versédo de 2016 do PD néao
menciona diretamente o PSA (Ecocrédito).
Note-se que a nova lei de Ecocrédito de 2017
também néo citou o PD do ano anterior.

Ja no caso do Programa Mais Agua, do
municipio de Sao José dos Campos (SP), a
integragdo € explicitada na justificativa do
programa para 0 contexto socioambiental
local. Os documentos do esquema de PSA,
criado em 2016, citam que o PD municipal de
2006 reconhece a importancia ambiental da
area em que o0 programa esta sendo
desenvolvido (FIORE; BARDINI; CABRAL,
2020).

A relevancia ambiental dessa regido €
explicitada por sua categorizacdo
enquanto Area de Protecdo Ambiental
(APA) nas esferas municipal*, estadual e
federal.

*APA |, definida pela Lei Complementar
306/2006 (Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado do Municipio
de Sao José dos Campos); (“PSA..., 2017,

p.2).

De fato, o Programa usa como referéncia o PD
para justificar a escolha territorial que o
esquema de pagamentos por servigos
ambientais buscou abranger. O atual Plano
Diretor de Sdo José dos Campos (SP), de
2018, por seu lado, traz diversas mengdes
sobre esquemas de PSA. Em seus objetivos,
por exemplo, o PD inclui o desenvolvimento

rural a partir da ampliacdo de programas de
remuneracdo com base na prestacdo de
servicos sustentaveis (Art. 2). Propde ainda a
criagdo de uma macrozona rural com o0
objetivo de desenvolver politicas publicas no
sentido de fomentar a compensacdo e a
valoragdo de servigos ambientais (Art. 9).
Estabelece também  mecanismos de
remuneragéo pelo uso de recursos naturais
com o objetivo de prote¢cdo hidrica e o
desenvolvimento social (Art. 25 e Art. 114)
(SAO JOSE DOS CAMPOS, 2018). Destaca-
se que a prefeitura, além de ser responsavel
pela elaboracao e revisdo do PD, também foi
agente central no processo de criagdo do
Programa Mais Agua, sendo esta uma
provavel explicagdo para a explicita
integracdo entre estes dois instrumentos.
Analisando-se o PD anterior do municipio, do
ano de 2006, observa-se que o PSA néo era
entdo citado como instrumento (SAO JOSE
DOS CAMPOS, 2006).

Cabe destacar que, diferentemente do caso
de Montes Claros, onde a ideia de
compensagdo por servicos ambientais
apareceu primeiro no Plano Diretor municipal
de 2001 para depois se converter em
esquema de PSA (por meio da lei do
Ecocrédito, de 2006), no caso de Sdo José
dos Campos a insercdo do tema PSA no PD
do municipio, em 2018, veio a reboque do
Programa Mais Agua. Isso mostra que ambos
0s caminhos sdo possiveis na pratica. Em
outras palavras: um plano diretor municipal
pode prever a possibilidade e proporcionar as
condicbes para a posterior criacdo de um
esquema de PSA no municipio. Ainda que isto
nao aconteca, as forcas ativas da sociedade
podem estruturar um esquema de PSA
levando em conta as prioridades de
conservacgdo dadas por um PD j& existente e
0 instrumento PSA ser incorporado em
versbes posteriores do PD. Seja qual for a
abordagem, é relevante que haja a integracao
entre 0s instrumentos.
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Por fim, o terceiro caso estudado em que a
integracdo foi identificada é o esquema
“Floresta Genesis: reduzindo a emissdo de
gases de efeito estufa pelo desflorestamento
e degradacao no estado do Tocantins, Brasil”,
localizado no municipio de Palmas (TO).
Neste caso o0s documentos oficiais que
descrevem o esquema utilizam mapas do
Plano Diretor de Palmas no diagnéstico da
area em que o esquema de PSA foi proposto
(INSTITUTO ECOLOGICA, 2008). Em relacéo
ao Plano Diretor de Palmas, do ano de 2018,
varias informagfes sobre esquemas de PSA
sdo apresentadas, dentre elas a possibilidade
de recompensas aos proprietarios que
preservarem areas além do minimo
estabelecido por lei (por exemplo, através da
criacdo de faixas verdes adicionais as Areas
de Preservacdo Permanentes - APP) com o
objetivo de garantia da prestacao de servigos
ambientais (Art. 96). O PD também propde
pagamento por servicos ambientais ligados a
preservacgédo e recuperacao de nascentes (Art.
126) (PALMAS, 2018). Embora o PD anterior
de Palmas, de 2007 (PALMAS, 2007), nao
apresentasse elementos que fizessem
menc¢ao direta ou indireta ao tema de PSA,
este foi considerado nos documentos do
esquema Floresta Génesis elaborados em
2008. Neste caso, diferente de S&o José dos
Campos (SP) e Montes Claros (MG), 0 agente
responsavel pelo esquema de PSA nao é a
prefeitura, mas, ainda assim, a integracéo do
esquema com o PD foi identificada. Por
limitacdes metodolégicas, ndo foi possivel
analisar o contexto em que o PD de Palmas
foi revisado em 2018 para elucidar se 0 agente
responsavel pelo esquema de PSA teve papel
neste processo, eventualmente influenciando
na incorporagcdo do PSA ao instrumento de
planejamento.

A situacdo observada neste estudo, de
predominante desarticulagdo entre  0s
instrumentos, reforca o alerta dado por
Woodruff e BenDor (2016) que, ao analisaram

a realidade dos Estados Unidos, apontaram
que, apesar do crescente interesse pela
integracdo entre servicos ecossistémicos e
instrumento de planejamento territorial, h&
falta de diretrizes para tal fim. Apesar disso,
no contexto brasileiro existem o Guia para a
Formulacéo de Politicas Publicas Estaduais e
Municipais de Pagamento por Servicos
Ambientais (FUNDACAO GRUPO
BOTICARIO, 2017), que destaca a
importancia da integracdo de PSA com
instrumentos de planejamento territorial, e 0
Guia para Elaboracdo e Revisdo de Planos
Diretores (BRASIL, 2020), que propde o PSA
como um dos instrumentos centrais para
Planos Diretores. Essas diretrizes visam
ajudar os profissionais a melhorarem os
planos, destacando processos de
planejamento especificos e elementos que
devem ser incluidos. Bendor et al., (2017), por
sua vez, destacam que € raro que a conexao
entre servigos ecossistémicos e planejamento
territorial seja considerada de maneira
satisfatéria na pratica de planejamento. Por
fim, os resultados aqui apresentados também
dialogam com as conclusfes obtidas por Per
Schubert et al. (2018), no sentido de que
ambos indicam que, apesar do tema “servigos
ecossistémicos” parecer com mais frequéncia
em instrumentos de planejamento territorial, é
necessario maior apoio técnico para traduzir
esse conhecimento em implementacdo real
de politicas publicas.

Por fim, destacamos que as discussfes
apresentadas neste artigo se concentraram
em aspectos praticos do tema. No entanto, os
aspectos teodricos, as discussdes e as
implicacdes dessa falta de articulagdo podem
ser aprofundadas em futuros artigos no
campo da economia ecoldgica dialogando,
por exemplo, com Castro et al (2023), Santos
e Freiria (2023) e Araljo, Campante e
Pinheiro (2024). Além disso, a ecologia
politica oferece uma perspectiva para
entender mais profundamente os conflitos
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gerados pela insercdo de um instrumento
econbmico em contextos que ndo sao
necessariamente receptivos a esse tipo de
solugdo - visitando, por exemplo Martinez-
Alier, J. (2007) e loris (2010).

5. Conclusao

Embora a literatura internacional indique a
importancia da integracdo entre esquemas de
pagamento por servicos ambientais e
instrumentos de planejamento territorial, este
estudo observou que isto ndo € regra para 0s
municipios brasileiros, quando se trata dos
planos diretores municipais. Dos 157
municipios estudados, 58 ndo possuem
planos diretores e apenas 13 apresentaram
alguma integragdo com esquemas de PSA,
sendo 8 com abordagem detalhada e 5
superficial. Dos 31 esquemas de PSA
analisados, apenas 4  apresentaram
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