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RESUMO

O Pagamento por Servigos Ambientais (PSA) é reconhecido mundialmente como um importante instrumento
econdmico, usado para recompensar financeiramente ou de outra forma os individuos, ou as organizagdes, que
realizam ag¢des voltadas a conservagdo dos ecossistemas. No Brasil, a Lei Federal n.° 14.119 de 2021, que instituiu
a Politica e o Programa Nacional de PSA, definiu conceitos e diretrizes em ambito nacional. De maneira
semelhante, alguns estados possuem legislagdes especificas que regulamentam politicas estaduais de PSA.
Considerando a complexidade e a relevancia da implementag&o das politicas de PSA, ¢ importante investigar quais
as caracteristicas das normas estaduais e o quanto elas estdo alinhadas ou nfo com a nova Lei Federal. Por essa
razdo, o objetivo geral do trabalho ¢ realizar uma analise comparativa entre as legislacdes estaduais de PSA e a
nova Lei Nacional de PSA. A metodologia usada se baseou no levantamento e na analise documental a partir do
método comparativo, como forma de identificar semelhangas e especificidades das normas. Para isso, foram
investigados os seguintes contetidos: quais sdo as normas estaduais especificas de PSA, quais sdo as defini¢cdes de
(PSA) e de Servico Ambiental (SA), quem sdo os provedores e pagadores de (SA), quais sdo as modalidades de
PSA, quais sao as fontes de financiamento para o PSA, se ha mecanismos de monitoramento e avaliagdo e se as
normas estabelecem alguma priorizacdo e condicionalidade em termos de PSA. Como resultado, foram
identificadas 41 legislagdes de 20 estados, sendo que 14 estados ja possuiam normas especificas antes da Lei
Federal, com trés desses estados tendo realizado a atualizagdo ap6s o marco federal. Os outros seis estados
implementaram suas normas somente apos a promulgagdo da Lei Nacional, e cinco deles fizeram referéncia direta
ao novo marco federal. Além disso, a analise mostrou que existem divergéncias significativas na comparacdo de
algumas caracteristicas, enquanto outras se alinham bastante a nova Lei Federal de PSA.
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ABSTRACT

Payment for Environmental Services (PES) is recognized worldwide as an important economic and legal
instrument used to reward (financially or otherwise) individuals or organizations that carry out actions aimed at
conserving ecosystems. In Brazil, Federal Law No. 14,119 of 2021, which established the National PES Policy
and Program, defined concepts and guidelines at the national level. Similarly, some states have specific legislation
that regulates state PES policies. Considering the complexity and relevance of implementing PES policies, it is
important to investigate the characteristics of state regulations and to what extent they are aligned or not with the
new Federal Law. For this reason, the general objective of the work is to carry out a comparative analysis between
state PES laws and the new National PES Law. The methodology used was based on the survey and documentary
analysis using the comparative method, as a way to identify similarities and specificities of the regulations. To this
end, the following contents were investigated: what are the specific state standards for PSA, what are the
definitions of (PSA) and Environmental Service (ES), who are the providers and payers of (ES), what are the
modalities of PSA, what are the sources of financing for PSA, whether there are monitoring and evaluation
mechanisms and whether the standards establish any prioritization and conditionality in terms of PSA. As a result,
41 laws from 20 states were identified, where 14 states already had specific standards before the National Law,
with three of these states having updated them after the federal framework. The other six states implemented their
standards only after the enactment of the National Law, and five of them made direct reference to the new federal
framework. In addition, the analysis showed that there are significant divergences in the comparison of some
characteristics, while others are quite aligned with the new National PSA Law.
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RESUMEN

El Pago por Servicios Ambientales (PSA) es reconocido mundialmente como un importante instrumento
econdmico-legal, utilizado para recompensar financieramente o de otro modo a personas u organizaciones que
realizan acciones encaminadas a la conservacion de los ecosistemas. En Brasil, la Ley Federal n° 14.119, de 2021,
que instituyo la Politica y Programa Nacional de PSA, defini6 conceptos y directrices a nivel nacional. De manera
similar, algunos estados tienen legislacion especifica que regula las politicas de PSA estatales. Considerando la
complejidad y relevancia de la implementacion de las politicas de PSA, es importante investigar las caracteristicas
de la normativa estatal y qué tan alineada o no estd con la nueva Ley Federal. Por esta razon, el objetivo general
del trabajo es realizar un analisis comparativo entre la legislacion estatal de PSA y la nueva Ley Nacional de PSA.
La metodologia utilizada se basé en la encuesta y analisis documental utilizando el método comparativo, como
forma de identificar semejanzas y especificidades de las normas. Para ello, se investigaron los siguientes
contenidos: cuales son las normas estatales especificas para el PSA, cuales son las definiciones de (PSA) y Servicio
Ambiental (SA), quiénes son los proveedores y pagadores de (SA), cuales son las modalidades del PSA, cuales
son las fuentes de financiamiento del PSA, si existen mecanismos de monitoreo y evaluacion y si las normas
establecen alguna priorizacion y condicionalidad en materia de PSA. Como resultado, se identificaron 41 leyes de
20 estados, donde 14 estados ya contaban con normas especificas antes de la Ley Federal, y tres de estos estados
realizaron la actualizacion con posterioridad al marco federal. Los otros seis estados implementaron sus estandares
solo después de la promulgacion de la Ley Nacional, y cinco de ellos hicieron referencia directa al nuevo marco
federal. Ademas, el analisis mostré que existen discrepancias importantes en la comparacion de algunas
caracteristicas, mientras que otras estan bastante en linea con la nueva Ley Federal de PSA.

Palabras clave: Pagos por Servicios Ambientales, Politica ambiental, Legislacion estatal, Brasil.

1. Introducao:

Ter um meio ambiente equilibrado é um direito constitucional, no entanto, os recursos naturais t€ém sido
cada vez mais explorados, comprometendo a provis@o de bens e servigos ecossistémicos. Neste contexto, a fim de
preservar a natureza, muitos paises passaram a implementar instrumentos econdmicos para incentivar a
preservagdo e recuperagdo desses bens e servigos. Dentre os instrumentos econdmicos de politicas ambientais
destacam-se os Pagamentos por Servicos Ambientais (PSA), usados para recompensar, financeiramente ou de
outra forma, individuos e organizagdes que realizam agdes voltadas a conservacdo ou recuperacdo dos
ecossistemas, resultando em externalidades positivas.

No Brasil, a Lei Federal n.° 14.119 de 2021, instituiu a Politica Nacional de PSA, definindo conceitos,
beneficiarios prioritarios e procedimentos em ambito nacional. Mas mesmo antes desta normativa, diferentes
estados estabeleceram legislagdes que regulamentavam o tema em seu territorio. Assim, o objetivo do artigo ¢é
realizar uma analise comparativa entre as legislagdes estaduais e a Lei Federal de PSA (n.° 14.119 de 2021),
identificando semelhangas e diferencas em relagdo aos seus conceitos, diretrizes ¢ mecanismos, a fim de avaliar o
grau de alinhamento entre elas.

Diferente de outros trabalhos que frequentemente se concentram na analise dos programas e projetos
implementados, essa pesquisa explora o alicerce normativo dessas iniciativas, contribuindo para uma compreensao
da coordenagdo e da coeréncia entre os diferentes niveis de governo no estabelecimento da politica ambiental. Essa
analise ¢ relevante, pois sdo as normas juridicas que moldam as possibilidades de acdo dos entes publicos e
orientam a formulagio e execucdo das politicas publicas ambientais. Assim, ao examinar os fundamentos
normativos das legislacdes de PSA, o trabalho oferece subsidios para o aprimoramento da governanga ambiental
no Brasil, promovendo maior consisténcia na articulagio federativa na aplicagdo desse instrumento.

Para tal, além desta introdugdo, este trabalho conta com mais cinco segdes: na segunda o PSA ¢
apresentado como um instrumento da politica ambiental; na terceira sdo apresentados os procedimentos
metodologicos; na quarta secdo os resultados encontrados s@o analisados e discutidos; e na quinta se¢do sdo
realizadas as consideracdes finais da pesquisa.

2. O PSA como Instrumento de Politica Publica Ambiental no Brasil
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Para garantir o estabelecimento das politicas publicas ambientais e cumprir com a obrigagdo legal de
proteger o meio ambiente, os instrumentos de gestdo ambiental desempenham um papel estratégico no controle da
utilizagdo dos recursos e na internalizacdo dos custos ambientais. Esses instrumentos de gestdo ambiental sdo
ferramentas ¢ métodos utilizados com a intengdo de ampliar o gerenciamento da preservagcdo ambiental e o
incentivo as praticas sustentaveis (Sampaio et al., 2023). As iniciativas de PSA tém se popularizado como um
instrumento econémico complementar ao de comando e controle no ambito das politicas ambientais para proteger
e recuperar os bens e servigos ecossistémicos.

Neste contexto ¢ importante entender dois conceitos, o de servigos ecossistémicos e servigos ambientais.
O primeiro, refere-se aos beneficios que o homem obtém dos ecossistemas, como a regulagdo climatica e a
formacgdo do solo (MEA, 2005). Ja os servigos ambientais se caracterizam como sendo os beneficios oriundos das
atividades humanas em prol dos ecossistemas (ANA, 2009). Para Mattos (2013) todas as atividades do homem
sobre o sistema natural causam alguma externalidade, independente da propor¢do do impacto, podendo ser
impactos negativos ou positivos. As externalidades positivas em alguns casos podem ser expressas como servicos
ambientais, sendo o PSA um instrumento econdmico de politica ambiental que surgiu para internalizar as
externalidades no mercado (Caetano; Melo; Braga, 2016).

O PSA ¢ definido como uma transagdo voluntaria entre provedores e usuarios de servigos ambientais,
estabelecida por meio de contratos, em que os usudrios compensam (de forma financeira ou nio) os provedores
pelas externalidades ambientais positivas que gerarem (Wunder, 2015). Na defini¢do de Wunder et al. (2008) o
provedor de servicos ambientais ¢ aquele que pode garantir sua oferta em periodo definido. Ja os
usuarios/beneficiarios de um servigo ambiental sdo qualquer pessoa fisica ou juridica que tenha disposigdo a pagar
pelo mesmo. Isto inclui empresas privadas, setor publico e Organizagdes Nao Governamentais — ONG, entre
outros.

Os componentes basicos que caracterizam um PSA sdo: (I) voluntariedade; (II) servigo ambiental bem
definido, que pode ser um servigo a ser comercializado ou um uso da terra capaz de prover o servigo; (III)
demandantes, que buscam servigos ambientais; (IV) provedores, que se comprometam a gerar ¢ manter 0s servi¢os
ecossistémicos; (V) e condicionalidade, definida como a exigéncia de que o pagamento deve ocorrer somente se 0
provedor garantir o fornecimento do servigo ambiental acordado, sendo um dos critérios mais dificeis de ser
alcancado devido as complexidades dos ecossistemas e seus processos, que dificultam a comprovagao da relagdo
de causalidade entre os diversos usos da terra (Caetano; Melo; Braga, 2016). Por outro lado, a condicionalidade é
um requisito fundamental, pois o PSA é uma transacdo com a contratacdo de um servigo ambiental (EZZINE-DE-
BLAS et al., 2016)

De acordo com Alteman e Reach (2009) o PSA possui dois objetivos principais, o de conscientizar os
beneficidrios sobre a importancia dos servigcos ecossistémicos e valorizar quem contribui diretamente para sua
preservacdo. Outros autores destacam que além de visar a preservagao e recuperagao ambiental, o PSA pode incluir
o proposito de melhorar as condi¢des sociais, ja que pode priorizar como provedores dos servigos ambientais
pequenos proprietarios rurais, comunidades indigenas, agricultores familiares, dentre outros (Moraes, 2012).

Young et al. (2016) argumentam que a sustentabilidade de um programa de PSA requer fontes estaveis
de recursos, que vinculem diretamente o beneficidrio da conservagdo como o financiador (principio do usuario-
pagador) e o agente responsavel pelo servico ambiental (principio do provedor-recebedor). Desse modo, pode-se
estabelecer uma relagdo de interesse mutuo entre beneficiarios e protetores na medida em que proporciona uma
compensagdo aqueles que contribuem para a conservagéo ambiental. Em termos econdmicos, isso corresponde a
“internalizacdo das externalidades positivas”, induzindo o comportamento privado que resulte em beneficios para
toda a coletividade (FURLAN, 2008). Um sistema “ideal” de PSA teria, portanto, sua sustentabilidade financeira
garantida pela combinagdo dos interesses dos beneficidrios da conservagdo, que pagam um preco inferior aos
custos que sofreriam pela interrup¢do dos servigos ecossistémicos protegidos, e dos provedores dos servigos
ambientais, que sdo recompensados pelas acdes voluntdrias de prote¢do desses servigos ecossistémicos. No
entanto, nem sempre os beneficidrios estdo dispostos ou possuem interesse em pagar pelos servigos ambientais,
desta forma os 6rgaos publicos devem atuar, seja regulamentando tais obrigacdes, seja ele proprio financiando os
servigos ambientais.

A primeira vez que o PSA pdde ser identificado em uma normativa nacional no Brasil foi com a Lei n.°
12.651/2012, que trata do Codigo Florestal Brasileiro. No décimo capitulo da referida lei foi previsto o pagamento
ou incentivo aos servigos ambientais, que pode ser monetario ou ndo (BRASIL, 2012). Mais recentemente, o Brasil
instituiu a ja mencionada Lei n.° 14.119/2021, que busca oferecer maior seguranca juridica aos participantes e
formuladores dos programas de PSA. Essa lei define conceitos, objetivos, modalidades, acdes e critérios de
implantacdo da Politica Nacional de PSA (PNPSA), cria o Programa Federal de PSA (PFPSA), o Cadastro
Nacional de PSA (CNPSA) e dispde sobre os contratos de pagamento por servicos ambientais (BRASIL, 2021).

3
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Assim, essa Lei ¢ um marco legal importante, porque orienta essa politica de compensag@o pela prestagdo de
servigos ambientais no pais. No entanto, mesmo antes de sua promulgagdo, no ano 2021, ja existiam legislagoes e
iniciativas estaduais e municipais de PSA no Brasil, sendo o foco deste artigo a analise das legisla¢des estaduais.

3. Procedimentos Metodologicos

A presente pesquisa ¢ classificada como descritiva, por expor as caracteristicas das legislagdes estaduais
de PSA, e qualitativa, pois seu foco estad na interpretacdo do contetido das legislagcdes analisadas, buscando
entender os significados subjacentes. Sua realizagdo ocorreu em quatro etapas. Na primeira etapa realizou-se uma
revisdo bibliografica sobre PSA, politicas publicas ambientais e seus instrumentos. Na segunda etapa, foi feita a
identificagdo e levantamento das legislagdes estaduais sobre PSA, assim como foi analisada a Lei Federal de PSA.
O levantamento foi feito em sites oficiais das Assembleias Legislativas, Diarios Oficiais dos estados e portais
governamentais, onde as leis sdo publicadas e disponibilizadas. Nesta etapa foram identificadas 61 legislagdes
estaduais relacionadas ao PSA, incluindo leis, decretos e projetos de lei de todos os estados e do Distrito Federal.
Apds uma triagem, foram selecionadas 41 legislagdes de 20 unidades federativas que tratam especificamente da
politica de PSA, além da Lei Federal.

Assim, 20 legisla¢des foram excluidas da pesquisa, pois 15 ndo tratavam especificamente de PSA, quatro
eram projetos de lei que tratavam diretamente do tema, mas por estarem em tramitagdo nao foram considerados
para analise, e um era um projeto de lei sobre PSA que foi arquivado. Essa medida foi adotada porque analisar
legislagdes que abordam o PSA de maneira parcial ou em conjunto com outros temas ambientais, ndo permite uma
analise comparativa adequada com a Lei Federal, que trata a tematica de forma aprofundada. Portanto, a opgéo foi
focar em legislacdes que possuem orientagdes claras e detalhadas sobre PSA, permitindo uma comparagdo mais
consistente.

Na terceira etapa foi feita uma analise das normas selecionadas utilizando o software MAXQDA que
auxilia no exame de dados qualitativos e quantitativos - muito utilizado em pesquisas académicas (MAXQDA,
2024). Através dele foi possivel codificar e categorizar cada uma das caracteristicas elegidas: defini¢io de PSA;
provedores e pagadores de servigos ambientais; modalidades de PSA; fontes de financiamento previstas para os
programas de PSA; existéncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdo; priorizagdo ¢ condicionalidade.

Na quarta e ultima etapa, os dados coletados foram comparados com o auxilio do programa Microsoft
Excel. O uso do Excel possibilitou que os dados fossem organizados em suas similaridades e diferencas,
permitindo gerar quadros e mapas, além de compreender as particularidades de cada uma e o seu papel na
efetivacdo das politicas de pagamento por servigos ambientais.

4. Resultados e Discussoes

Conforme ja mencionado, apds o levantamento e a triagem, foram selecionadas 41 legislagdes estaduais,
além da propria Lei Federal de PSA, para a analise aprofundada. Essas legislacdes sdo provenientes de 20 unidades
federativas: Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso
do Sul, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondo6nia, Santa Catarina, S3o Paulo,
Tocantins e Distrito Federal (Figura 1).

Figura 1 - Distribui¢do Geografica das Leis e Decretos de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) no Brasil.
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Fonte: Elaboragio propria.

Dentre as 41 legislagdes especificas sobre PSA estdo leis ordindrias, leis complementares e decretos que
foram analisados e comparados com a Lei Federal n.° 14.119/2021. A analise revela que a maioria das unidades
federativas (15 de 20) optou por instituir o PSA por meio de leis, enquanto cinco adotaram decretos. Essa distingao
¢ significativa, pois a lei estabelece a politica em si, conferindo maior estabilidade € um horizonte de longo prazo,
ao passo que o decreto tem natureza regulamentar, servindo para detalhar procedimentos ou criar programas.
Assim, politicas baseadas em leis tendem a ser mais resilientes a mudangas administrativas, enquanto aquelas
fundamentadas apenas em decretos (0 que ocorre em Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro, Goias e o
Distrito Federal) estdo mais expostas a descontinuidades e revisdes, o que pode comprometer a continuidade da
implementagdo do PSA.

Além disso, das 20 unidades federativas analisadas, 14 (70,0%) ja possuiam leis especificas sobre o PSA
antes da Lei Federal. Destas, as tnicas que fizeram alguma alteragdo apos a Lei Federal =~ foram Acre, Goias e
Santa Catarina. O niimero baixo de atualizagdes das Leis estaduais de PSA apos a Lei federal pode sugerir que a
incorporacdo das diretrizes federais continua em curso, ou que as normas estaduais ndo necessitam de adequagdes
significativas para estarem em consonancia com a legislagdo nacional. Nesse caso, considera-se adequado uma
analise das leis estaduais para identificar se ha integracdo entre as regulamentacdes, o que justifica a importancia
do presente trabalho.

Das outras seis legislagoes promulgadas ap6s a Lei Federal, com excegao da legislacdo do Maranhao (Lei
n.° 11.578/2021), cinco fazem referéncia direta a Lei Federal n.° 14.119/2021, indicando a conformidade dessas
leis com o marco federal, considerando-a como referéncia para a politica estadual de PSA.

As definigdes de PSA expressas nas legislagdes sdo cruciais, por estabelecerem diretamente a
interpretacdo, o alcance e a operacionalizagio dos programas. E importante pontuar que em alguns casos o termo
Servigos Ambientais (SA) ¢ tratado como sindnimo de Servicos Ecossistémicos (SE), essa situacdo ndo ¢
identificada apenas nas legislagdes, mas também na literatura sobre o tema. Nesses casos, os SA sdo entendidos
como parte dos SE, pois se referem aos beneficios que o homem obtém a partir dele (COELHO et al. 2024).

Também foi analisado se as legislagoes definem um comprador/pagador e um provedor dos SA. Essas
definigdes sdo relevantes pois podem impactar nos recursos financeiros para a iniciativa de PSA, pois o pagador
pode ser qualquer pessoa fisica ou juridica que esteja interessada em financiar os SA (WUNDER et al., 2008). Ja
a defini¢ao dos provedores indica se a politica prioriza algum grupo especifico entre aqueles que podem se
comprometer em prover os SA, aliando preocupagdes sociais a iniciativa de PSA. O quadro 2 exibe quais estados
trazem em suas normas os conceitos definidos, assim como a Lei Federal.

Quadro 2 - Presenca das defini¢cdes de PSA, Servigos Ambientais, Provedores e Pagadores nas Leis Estaduais e
Federal.

Legislacao Define PSA ngﬁiﬁi‘;}ios Pr](:))\?::llz)eres Define Pagadores
Lei Federal
(n.° 14.119/2021) X X X X
Acre Semelhante ao
(Lei n.° 2.308/2010) ) conceito de SE X )
Alagoas
(Decreto n.° 93.740/2023) X X X X
Amazonas Semelhante ao
(Lei n.° 4.266/2015) i conceito de SE X i
Bahia
(Lei n.° 13.223/2015) X X * *
Ceara
(Lei n.° 18.427/2023) X x * *
Distrito Federal Semelhante ao
(Lei n.° 5.955/2017) X conceito de SE X X
Espirito Santo
(Lei n.° 9.864/2012) ) ) ) i
Goias Semelhante ao
(Decreto 1n.° 9.130/2017) ) conceito de SE X )
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Maranhao . X ) _
(Lein.® 11.578/2021)
Mato Grosso ) ) ) )
(Lei n.° 9.878/2013)
Mato Grosso do Sul X Semelhante ao X X
(Lei n.° 5.235/2018) conceito de SE
Paraiba Semelhante ao
ein. 10. ) conceito de ) )
(Lein.° 10.165/2013) de SE
' Parana . Semel.hante ao X X
(Lein.° 17.134/2012) conceito de SE
'Pernambuco . Semel.hante ao X X
(Lein.° 15.809/2016) conceito de SE
Rio de Janeiro ) ) ) i
(Decreto n.° 42.029/2011)
Rio Grande do Sul . . X X
(Decreto n.° 56.640/2022)
Rondonia X . X X
(Lein.° 4.437/2018)
Santa Catarina X Semelhante ao X X
(Lein.° 15.133/2010) conceito de SE
Sio Paulo X . X X
(Decreto n.° 66.549/2022)
Tocantins X X X X
(Lein.° 4.111/2023)
Estados com definicoes
Semelhantes a Lei Federal = g .0 =

Fonte: Elaboragdo propria.

Ao tratar da defini¢do de PSA, 13 legislagdes estaduais seguem o modelo da Lei Federal n.° 14.119/2021.
No entanto, sete estados ndo apresentam defini¢do explicita de PSA, o que pode gerar lacunas na regulamentagao
e aplicacdo desses programas. Apenas oito estados adotam uma defini¢do de SA alinhada a Lei Federal, enquanto
outros oito os tratam como sindnimos de SE. Essa variacdo pode afetar a forma como os servigos sdo mensurados
e valorados, uma vez que, sob a perspectiva da Lei Federal, a valoracdo do servico prestado de conservagéo da
vegetacdo nativa, que implica um esforgo humano, ¢ diferente da quantidade de vazdo de agua, por exemplo, que
se relaciona ao servigo ecossistémico gerado pela natureza.

A definicdo dos provedores de SA esta presente em 16 legislagdes, o que demonstra uma preocupacgio
maior com quem oferece os servicos do que com os pagadores, definidos em apenas 13 estados. Essa assimetria
pode indicar desafios no financiamento dos programas de PSA. Espirito Santo, Mato Grosso ¢ Rio de Janeiro ndo
apresentam nenhuma das quatro defini¢des analisadas, enquanto Paraiba e Maranhdo definem apenas um dos
conceitos. Isso pode dificultar a efetividade dos programas de PSA nesses estados, especialmente em termos de
seguranca juridica para os envolvidos.

Os PSA podem ocorrer em diferentes modalidades definidas entre os envolvidos na sua realizagdo, a
depender do arranjo institucional estabelecido (SATTLER et al., 2013).A Lei Federal de PSA, em seu art. 3°, prevé
modalidades diversificadas de PSA, que incluem os pagamentos diretos, monetarios ou ndo, prestagdo de melhorias
sociais para as comunidades, compensagio atrelada a certificados de reducdo de emissdes por degradacdo, titulos
verdes (green bonds), Cotas de Reserva Ambiental (CRA) e admite, sem especificar, outras modalidades a serem
estabelecidas por atos normativos do 6rgdo gestor da PNPSA (BRASIL, 2021).

Este estudo identificou que 12 de 20 unidades federativas (Acre, Amazonas, Distrito Federal, Maranh3o,
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Parana e Pernambuco, Rio de Janeiro, Rondonia, Santa Catarina) ndo
determina na legislagdo nenhuma modalidade de PSA, implicando a necessidade de se adequarem a Lei Federal.
Por outro lado, oito estados indicam mais de uma modalidade de PSA, conforme apresentado no quadro 3.
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Quadro 3 - Modalidades de Pagamento por Servigos Ambientais.
Compensacio
Pag‘a mento Prestacio de atrelada a Titulos Cota de
direto, . . Reserva
Estado(s)/ . melhorias certificados de | verdes | Como .
. - monetario . . - Ambient | Outros
Legisla¢ao ou nio sociais as reducio de (green dato al
. comunidades emissoes por bonds)
monetario ~ (CRA)
degradacio
Lei Federal X X X X X X
Alagoas S X - - - - S
Bahia X - - - - - X
Ceara X X X X X X X
Espirito ) X ) ) _ X
Santo
Goias X X X X X X X
Rio Grande X . ) ) ) ) X
do Sul
Sio Paulo X X X
Tocantins X X X X X X X
Estados com
modalidades 7 7 3 3 3 3 3
semelhantes
a Lei Federal

Fonte: Elaboragao propria.

O quadro 3 mostrou que apenas Ceara, Goias e Tocantins alinham-se completamente a Lei Federal,
prevendo todas as modalidades citadas diretamente no marco federal. No caso do Ceara e Tocantins, isso se
relaciona ao fato de que sdo Leis sancionadas apos a Lei Federal. Outras cinco legislagdes mencionam apenas
algumas das modalidades previstas na Lei Federal.

Além disso, essas legislagdes preveem também outras modalidades que ndo estdo explicitas no marco
nacional. Essas modalidades incluem incentivos tributarios, selos, certificacdes, premiacdes, atividades
relacionadas a educacdo ambiental e titulos azuis (blue bonds), dentre outras. Essas iniciativas ampliam as
modalidades de PSA nos programas estaduais, permitindo a adaptacdo as suas particularidades socioecondmicas.

Entre os principais desafios que podem comprometer o sucesso ¢ a continuidade do PSA estdo a
instabilidade das fontes de financiamento e os elevados custos de transagdes (James e Sills, 2019). As fontes de
financiamento sdo essenciais para o éxito de um esquema de PSA, ja que elas garantem a aquisi¢do dos servigos
ambientais (Altamann et al., 2015). Assim, foram identificadas fontes de recursos apontadas pelas legislagdes para
financiar tais programas e projetos (Quadro 4).

Visando financiar o Programa Federal de PSA (PFPSA) e efetivar a Politica Nacional de PSA (PNPSA),
a Lei Federal determina em seu Art. 6°, § 7°, que “poderdo ser captados recursos de pessoas fisicas e juridicas de
direito privado e perante as agéncias multilaterais e bilaterais de cooperagdo internacional, principalmente sob
forma de doagdes ou sem custo para o Tesouro Nacional” (BRASIL, 2021). Além disso, em seu Art. 21°, a referida
Lei permite que receitas oriundas da cobranga pelo uso dos recursos hidricos poderdo ser destinadas a agdes de
PSA, mas ndo indica essa fonte para o seu PFPSA. Isso significa que a Lei Federal ndo compromete orcamento
publico na realizagdo do seu programa.

Quadro 4 - Tipos de fontes de financiamento previstas nas legislagdes especificas de PSA (Estaduais, Distrital e
Nacional)

Fontes de financiamento Ll
. . ~ estadual
previstas nas legislacdes de Estados .
PSA (excluido a
Lei Federal)
Recursos Org¢amentarios | Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Espirito Santo,
Préprios Maranhio, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, 17
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Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Rondoénia, Santa Catarina, Sdo Paulo, Tocantins
Lei Federal, Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara,
~ A . Espirito Santo, Maranhdo, Mato Grosso, Mato Grosso do
Doacoes/Transferéncias . p . . .
(PF/PJ; Nac./ Int.) Sul, Paraiba, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio 18
’ : : Grande do Sul, Ronddnia, Santa Catarina, Sdo Paulo,
Tocantins
Lei Federal, Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara,
Recursos de Acordos | Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Parana, 15
Bilaterais ou Multilaterais Pernambuco, Rio Grande do Sul, Rondénia, Santa Catarina,
Sao Paulo, Tocantins
Recurso.s . , .da Lei Federal, Acre, Alagoas, Amazonas, Maranhdo, Mato
Comercializacdo de Créditos , . . 9
. . Grosso, Mato Grosso do Sul, Parana, Rondonia, Tocantins
Ambientais
(b oo o 4 Agua Lei Eederal, Alagoas, Amazonas, Bahia, Parand, Rio de 5
Janeiro
Lei Federal, Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Espirito
Outros Tipos de Fontes Santo, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Parana, 16
u P Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rondoénia,
Santa Catarina, Sdo Paulo, Tocantins

Fonte: Elaboragdo propria.

O quadro 4 evidencia que das 20 unidades federativas, o Distrito Federal e o Goids ndo especificam em
suas legisla¢des sobre PSA as fontes de financiamento. Por outro lado, observa-se que as doagdes e transferéncias
sdo as fontes de financiamento mais mencionadas nas legislagdes estaduais, aparecendo em 18 das 20 legislagdes
normas analisadas. No entanto, Castro et al. (2018) alertam que basear a criagdo de politicas publicas de PSA nesse
tipo de financiamento pode ser arriscado, pois os recursos podem apresentar instabilidade, variando conforme o
interesse ¢ as condi¢des financeiras dos doadores, ¢ assim comprometer a continuidade dos programas ¢ a
efetividade das politicas.

Outras fontes amplamente mencionadas foram os recursos or¢gamentarios proprios, mencionados em 17
legislagdes, o que mostra que o legislador estadual mostrou maior disposi¢do para financiar as iniciativas de PSA
do que o legislador federal. Ja os recursos oriundos de acordos bilaterais ou multilaterais foram identificados em
15 legislagdes estaduais e na Lei Federal. Esses acordos sdo parcerias firmadas entre dois ou mais paises ou
organizagdes internacionais, que permitem a captacdo de recursos externos relacionados ao combate as mudangas
climaticas, conservagdo ambiental ou promogéo do desenvolvimento sustentavel.

Os recursos da Comercializagdo de Créditos Ambientais é outra importante fonte que aparece em nove
legislagoes. Esses créditos sdo decorrentes de agdes ou projetos que visam a preservagdo ou recuperagdo dos
servigos ecossistémicos, como créditos de biodiversidade ou créditos de carbono. Outro ponto a se destacar ¢ que
os estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Parand ¢ Rio de Janeiro também preveem a cobranga pelo uso dos
recursos hidricos para financiar seus programas estaduais de PSA — uma pratica autorizada pela legislacdo federal,
mas ndo contemplada no escopo do PFPSA.

A Lei Federal de PSA nio prevé a criagdo de um fundo especifico para financiar o Programa Federal de
PSA (PFPSA), da mesma forma que as legislacdes do Acre, Alagoas, Bahia, Ceara, Distrito Federal, Espirito
Santo, Goias, Mato Grosso do Sul, Parana, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Tocantins. Ja as
legislagdes dos estados do Amazonas, Maranh&o, Mato Grosso, Paraiba, Pernambuco, Rondonia e Santa Catarina,
estabelecem a criagdo de fundos especificos para PSA, além de outras fontes de recursos. Cabe destacar que A
analise concentrou-se na letra das leis estaduais de PSA, n3o sendo investigado, por exemplo, as legislagdes de
alguns fundos ambientais estaduais e nacionais citados como fontes de financiamento desses programas. O quadro
5 apresenta “outros tipos de fontes” de recursos destacando os estados que as mencionam diretamente em suas
normas.

Quadro 5 - Outros tipos de fontes previstas nas legislacdes estaduais.
| Tipos de Fontes (recursos) | Estados que mencionam




Encontro Brasileiro de Administracdo Plblica
Il EBAP, Maio de 2025, Belém-PA, Brasil

ARTIGO

Acre, Alagoas, Bahia, Espirito Santo,
Fundos Publicos Nacionais Maranhdo, Mato Grosso do Sul e Rio Grande
do Sul — sete estados

Alagoas, Pernambuco, Rio Grande do Sul e
Sdo Paulo — quatro estados

Contribui¢des voluntarias para compensagao de GEE

Termos de Compromisso de Compensagdo Ambiental Alagoas, Rio Grande do Sul e Sdo Paulo — trés
(TCCA) estados

Tarifa ou taxa de inspegdo veicular Amazonas, Bahia e Parana — trés estados
Empréstimos de institui¢des financeiras nacionais e

. L Amazonas, Paraiba e Tocantins — trés estados
Internacionais

Taxas de empreendimentos de alto impacto
(mineradoras, hidrelétricas, etc.)

Taxa de Fiscalizagdo Ambiental — TFA Alagoas ¢ Santa Catarina — dois estados

Rio Grande do Sul, Rondo6nia e Sdo Paulo —

Alagoas e Amazonas — dois Estados

Multas a

trés estados
Projetos no &mbito do Mecanismo de Desenvolvimento Rio de Janeiro
Limpo (MDL)
Taxas incluidas em contas de energia Alagoas
Repasses de emendas parlamentares Alagoas
Compensacido de pegada de carbono Alagoas

Fonte: Elaboragao propria.

A analise demonstrou que os estados se ancoram em distintas fontes de financiamento para a
implementacdo de suas iniciativas de PSA. Segundo Castro et al. (2018), essa situacdo é promissora, pois quanto
mais fontes de financiamento, maior a possibilidade de obter recursos para garantir a continuidade dos programas.
Além disso, esses autores acreditam que devido as diferencas ambientais, sociais e econdmicas da federagdo
brasileira, legislacdes mais abrangentes e adaptaveis as necessidades locais s3o mais adequadas.

O monitoramento das iniciativas de PSA ¢é essencial para a avaliagdo dos resultados dos programas
(Coelho et al., 2024). Sem o monitoramento ndo ¢ possivel garantir o cumprimento dos acordos estabelecidos para
o PSA, existindo o risco de que tais iniciativas se limitem a funcionar como politicas de transferéncia de renda
que, embora sejam relevantes, ndo necessariamente resultam em solugdes para os problemas ambientais (Castro e
Young, 2024). Neste contexto, foi analisado se as legislacdes preveem sistemas de cadastro/registro, avaliacdo
periodica e a participagdo e controle social como mecanismo de monitoramento (Quadro 6).

Quadro 6 - Mecanismos de Monitoramento nas Legislagcdes de Pagamento por Servigos Ambientais (PSA):
Cadastro, Avalia¢do Periddica e Controle Social

Prevé AT
Estado/Legislacio Prewga%l::et:;r;a uls Avaliacao P:g:)c;lt)::lio
Periodica .
Social
Lei Federal (n.° 14.119/2021) X X X

Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Cear4,
Goias, Maranhio, Mato Grosso, Mato Grosso
do Sul, Paraiba, Pernambuco, Rondoénia,
Santa Catarina, Sdo Paulo, Tocantins e
Distrito Federal

16 unidades federativas preveem os trés mecanismos de
monitoramento na legislacdo de PSA

Espirito Santo - X -
Parana X X -
Rio de Janeiro X ) i
Rio Grande do Sul X X -
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Total considerando apenas os estados
(excluindo a Lei Federal)
Fonte: Elaboracao propria.

19 19 16

O quadro 6 revela que 16 unidades federativas estabelecem mecanismos de monitoramento em sua
legislacdo, sendo que 19 normativas preveem um sistema de cadastro e avaliagdo periodica dos programas. Em
linhas gerais, instituem o uso de relatorios periddicos, auditorias externas ou acompanhamento continuo como
ferramentas para medir a eficacia dos programas. No entanto, embora haja um esfor¢o de algumas legislagcdes em
garantir a transparéncia e a avaliagdo continua das a¢des, nem todas garantem a inclusdo ativa da sociedade no
monitoramento.

A participacdo e o controle da sociedade sdo considerados importantes para o éxito do PSA. Segundo
Carvalho (1998), a participacao social refere-se a criagdo de espacos que promovam a intera¢ao entre o Estado e
a sociedade, permitindo uma gestdo conjunta dos interesses de todos. Na mesma linha, Seehusen e Prem (2012)
afirmam que para o PSA ser efetivo e sustentavel sdo necessarios espagos de articulago entre as instituicdes com
a participagdo da sociedade civil. A Lei Federal ndo apenas estabelece como um dos objetivos da Politica Nacional
de PSA (PNPSA), assegurar a transparéncia a participag¢ao da sociedade, como cria um 6rgao colegiado composto
por representantes do poder publico, do setor produtivo e da sociedade civil para gerenciar o PFPSA (BRASIL,
2021). Por sua vez, as legislagdes estaduais variam em suas abordagens, algumas permitem a participacdo social
na formulagdo, gestdo, monitoramento, avaliacdo e revisdo de seus programas, incluindo ouvidorias ¢ a
participacdo em comissdes ¢ conselhos como no Acre, Rondonia e Tocantins. Enquanto outras ndo preveem de
forma explicita a participagdo e o controle social, sendo o caso de Espirito Santo, Parana, Rio de Janeiro e Rio
Grande do Sul. A auséncia desses elementos em algumas normas pode comprometer a legitimidade dos programas
de PSA. Mas no geral, a maioria das normas estaduais (16 de 20), tem a inten¢do de promover uma gestdo
participativa de sua politica de PSA, assim como a Lei Federal.

Dentre os elementos fundamentais que caracterizam um PSA esta a condicionalidade (Wunder, 2005).
Segundo Borner et al. (2017) a condicionalidade é um elemento que mede a conformidade do PSA e a proviso
efetiva dos SA, e estd diretamente relacionada a ideia de monitoramento ja tratada. De acordo com Wunder (2005),
o PSA deve ser feito apenas se os provedores cumprirem com suas obrigagdes de gerar e manter os SA. Essa
relagdo cria um vinculo direto entre o desempenho do provedor e o beneficio recebido. A Lei Federal considera a
condicionalidade na propria defini¢do de PSA ao prever “forma de remuneragéo, nas condigdes acertadas”, bem
como estabelece como clausula obrigatoria de todo contrato de PSA, “os direitos e as obrigacdes do provedor de
SA” (Brasil, 2021).

Além disso, ao tratar de PSA ¢é importante que se tenha critérios de selecdo e priorizacao para escolher as
areas de atuacdo e/ou os provedores de SA que fardo parte dos programas. Os critérios sdo necessarios por ser
comum que o nimero de provedores de SA seja superior aos recursos financeiros disponiveis (Engel, 2016). Os
programas podem priorizar a equidade social incentivando a inclusdo de grupos socialmente mais vulneraveis,
como as comunidades tradicionais e pequenos produtores e agricultores, sem, contudo, deixar de lado os objetivos
ambientais das iniciativas (James e Sills, 2019; Coelho et al. 2024). O quadro 7 apresenta os critérios de
condicionalidade e de priorizago de areas e provedores previstos pelas legislacdes analisadas.

Quadro 7 — Existéncia de Critérios de Condicionalidade e Priorizacdo nas Legislacdes de Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA)

Prevé Critério de
Condicionalidade

Prevé critério de Priorizacio
de area

Prioriza o provedor
mais vulneravel

Lei Federal, Acre,
Alagoas, Bahia, Ceara,
Espirito Santo, Goias,

Catarina, Sao Paulo,
Tocantins

Lei Federal, Acre, Alagoas,
Amazonas, Bahia, Ceara,
Espirito Santo, Goias,
Maranhio, Mato Grosso, Mato

Rondonia, Santa Catarina, Sdo
Paulo, Tocantins e Distrito
Federal

Lei Federal, Acre,
Alagoas, Amazonas,
Bahia, Ceara,

Estados/Legislaca Mato Grosso do Sul, Grosso do Sul, Paraiba, Maranhio,
stados/Legislacao Parana, Pernambuco, Rio Parana, Pernambuco, Rio de Pernambuco, Rio
Grande do Sul, Santa Janeiro, Rio Grande do Sul, Grande do Sul,

Rondoénia, Santa
Catarina, Sdo Paulo
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Total (excluindo a

Lei Federal) = 2 1

A priorizagdo de areas € o mais recorrente, prevista nas legislacdes de todos os estados, assim como na
Lei federal. No entanto, a prioriza¢ao de provedores mais vulneraveis aparece em apenas 11 normativas, indicando
que nem todas as legislagdes incorporam explicitamente uma visdo social na destinagdo dos recursos. Essa
discrepancia pode afetar a equidade dos programas e a inclusdo de grupos historicamente vulneraveis no acesso
aos beneficios do PSA.

A condicionalidade em termos de PSA esté prevista em 13 legislagdes. Por outro lado, nos estados, como
Amazonas, Maranhao, Paraiba, Rio de Janeiro, Mato Grosso, Rondénia e o Distrito Federal, ndo ha uma definigao
clara da obrigatoriedade da comprovag@o do Servico Ambiental para a liberagdo dos pagamentos, o que pode
comprometer a efetividade do programa.

5. Consideracoes finais

Este estudo revela a complexidade e a diversidade das regulamentagdes de Pagamento por Servigos
Ambientais (PSA) no Brasil. A analise comparativa entre as legislagcdes estaduais ¢ a Lei Federal de PSA (n.°
14.119/2021) destaca avangos no desenvolvimento das politicas de PSA, ao mesmo tempo que evidencia lacunas
nas legislagdes e desafios para a conformidade das normas. Apesar da Lei Federal representar um marco ao
sistematizar o PSA em ambito nacional, a sua aplicagdo em nivel estadual apresenta disparidades.

O levantamento mostrou que a maioria dos estados brasileiros (vinte), incluindo o Distrito Federal, possui
norma especifica sobre Pagamento por Servicos Ambientais (PSA). Dessas, grande parte (14 de 20) foram criadas
anteriormente a Lei Federal, as outras seis surgiram entre os anos de 2021 e 2023, possivelmente influenciadas
pela nova Lei Federal por seguirem suas diretrizes.

Destaca-se que algumas legislacdes definem provedores, mas ndo definem os possiveis pagadores de SA.
Ja as definicdes de SA chamam ateng@o, pois apenas oito de 20 estados contém semelhangas com a defini¢do
estabelecida pela normativa nacional, enquanto nove estados apresentam um conceito mais proximo ao de servigos
ecossistémicos e trés ndo apresentam defini¢do. Isso evidencia a necessidade de conformidade conceitual com a
Lei Federal para alcangar uma maior uniformidade nas iniciativas de PSA.

Ja as modalidades de PSA apresentaram variagdes significativas. Com mais da metade dos estados (12
de 20) ndo especificando quais seriam as modalidades de pagamento. Acredita-se que, nesse caso, a falta de
especificidade possa ser positiva permitindo maiores adaptagdes as particularidades de cada estado.

De maneira semelhante, destacam-se a variedade das fontes de financiamento para o PSA nas legislagdes
estaduais. Enquanto a Lei Federal ¢ vaga, deixando ao cargo de doagdes e acordos multilaterais para o
financiamento do PSA, parece existir uma estratégia definida pelos estados de incluir diferentes fontes de
financiamento no arcaboucgo legal para permitir uma maior captagdo de recursos para financiar as iniciativas de
PSA.

Quanto a existéncia de mecanismos de monitoramento e avaliagdo, no geral, as legislacdes preveem
sistema de cadastro, avaliagdo periodica, a participacdo e controle da sociedade civil nas politicas estaduais de
PSA. Foi verificado na literatura que a efetividade das politicas de PSA esta ligada a existéncia de tais mecanismos.
Mas, embora algumas legislagdes mencionem a participagao social, muitas nio especificam de forma clara os
canais através dos quais a sociedade pode exercer seu papel. E fundamental que a participagdo da sociedade nio
seja meramente consultiva, mas que esteja também em comités gestores com poder de decisdo, com o direito de
influenciar a alocacdo de recursos ¢ a defini¢do de prioridades dos programas. Ademais, sete de 20 legislacdes
estaduais de PSA ndo estabelecem claramente a condicionalidade para o pagamento, podendo comprometer o
alcance dos objetivos de conservagao.

Por fim, os critérios de priorizacdo para o PSA revelam que todas as normativas (20) estabelecem a
priorizagdo de areas estratégicas, enquanto apenas 11 priorizam os provedores de servicos ambientais, pautando-
se pela sua situagdo de vulnerabilidade. Isso indica que ha uma maior preocupacdo em definir onde os recursos
serdo aplicados do que a inclusdo socioecondmica dos beneficiarios mais vulneraveis. A auséncia desse critério
em quase metade das legislagdes pode limitar o seu potencial de promog&o da justica ambiental.

O sentido do PSA ¢ ser um instrumento estratégico de politica publica orientado para além do modelo
tradicional de comando e controle, superando a logica restritiva que impdem normas e punigdes, optando por uma
abordagem estratégica, economica e voluntaria. Nesse sentido, a Lei Federal n.° 14.119/2021 representa um
importante marco no ordenamento juridico brasileiro por consolidar a Politica Nacional de PSA. Nesse contexto,
respeitando suas caracteristicas, os estados que ainda nio possuem legislagdes especificas sobre PSA e os que ja
possuem, precisam se alinhar as diretrizes da Lei Federal, como forma de garantir a conformidade entre as normas,
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a efetividade e uma maior seguranga juridica para a implementagdo dos programas e projetos de PSA no Brasil.
Diante desse cenario, espera-se que os resultados apresentados sirvam de base para uma maior integragdo ¢
conformidade entre as legislacdes estaduais e a Lei Federal, promovendo uma politica de PSA mais coesa, eficiente
e justa. Tal esforco é essencial para consolidar o PSA como um instrumento estratégico para a conservagio
ambiental no Brasil.
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