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Resumo: O presente artigo tem por objetivo demonstrar como a publicagdo da Lei n® 14.119/2021
impactou na mudanca do paradigma meramente reparatorio e reativo quanto a protecdo do meio
ambiente para um paradigma pautado no modelo retributivo e preventivo do principio do protetor-
recebedor, que ¢ potencializado pela presenga de instrumentos de soft law e fomento de servigos
ambientais e ecossistémicos. Para maior aprofundamento tedrico, utilizou-se como metodologia a
pesquisa documental qualitativa quanto a doutrina pertinente sobre o tema. Foram analisados os
respectivos institutos, principios e as consequéncias dessa mudanga paradigmatica, concluindo que ha
de fato uma mudanca paradigmatica que ocorreu através da superagdo do modelo reativo e meramente
reparatorio fundado exclusivamente no principio do poluidor-pagador - e no direito sancionatorio —
para o modelo do principio do protetor-recebedor, fomentado pela publicagdo da Lei n° 14.119/2021,

que trata da politica nacional de pagamento por servigos ambientais (PSA) e pelas regras da soft law.
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The protector-receiver and the polluter-pays: the paradigm shift through law n° 14.119/2021

and the importance of promoting environmental services and soft law instruments

Abstract: This article aims to demonstrate how the publication of Law n°. 14.119/2021 impacted
the change from the merely reparatory and reactive paradigm regarding environmental protection
to a paradigm based on the retributive and preventive model of the protector-receiver principle,
which is enhanced due to the presence of soft law instruments and the promotion of environmental
and ecosystem services. For greater theoretical depth, qualitative documentary research was used
as a methodology regarding the pertinent doctrine on the topic. The respective institutes, principles
and consequences of this paradigmatic change were analyzed, concluding that there is in fact a
paradigmatic change that occurred through overcoming the reactive and merely reparatory model
founded exclusively on the polluter pays principle - and sanctioning law - to the model the protector-
receiver principle, encouraged by the publication of Law N° 14.119/2021, which deals with the

national policy on payment for environmental services (PSA) and by the rules of soft law.
Keywords: Environment; Collective; Paradigm; Pollutant; Protector.

Sumario: 1.Introdugdo. 2. Contornos juridicos da responsabilidade civil ambiental no direito brasileiro
e o principio do poluidor-pagador. 3. A mudanga no paradigma da protecdo ambiental: do poluidor-
pagador ao protetor-recebedor. 4. A politica nacional de pagamento por servigos ambientais (Lei n°
14.119/2021) e a soft law como instrumentos de aperfeicoamento do principio do protetor-recebedor.

Conclusio. Referéncias.
1. INTRODUCAO

A protecdo ambiental no Brasil repousa em grande parte na ideia da previsdo de instrumentos
juridicos sancionatorios de repressdo a atos nocivos ao meio ambiente, com a sua devida reparagao,
independentemente de culpa de quem promove a degradacdo. Ocorre que a experiéncia da utilizacao
desse regime repressivo e sancionatdrio se mostrou ineficiente para a prote¢do do meio ambiente
equilibrado, especialmente por partir do pressuposto da ocorréncia do dano.

Em face dessa constatacdo, vem se percebendo, no plano legislativo, tentativas de mudanca
desse paradigma na protecdo do meio ambiente. A mudanga ocorre por meio da superagdo do modelo
de responsabilidade civil fundado exclusivamente no principio do poluidor-pagador para fomento de
um modelo fundado no principio do protetor-recebedor.

Dentro das mudancas legislativas nesse sentido foi publicada a Lei n® 14.119/2021, que
trata da politica nacional de pagamento por servicos ambientais (PSA), que veio ao ordenamento
juridico como importante instrumento de desenvolvimento do principio do protetor-recebedor. Esse
desenvolvimento ¢ incrementado pelo surgimento, cada vez mais frequente, inclusive na esfera
internacional, de regras da soff law no campo ambiental.

O problema emergente do presente estudo reside na andlise, dentro da esfera ambiental, sobre

como a mudanca do paradigma repressivo para o preventivo, sustentado em especial pelo fomento
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de servigos ambientais e regras da soft law, ¢ benéfica a manuten¢do do meio ambiente equilibrado.
A metodologia utilizada seréd a pesquisa documental qualitativa, pautada na analise de textos
legislativos e doutrina sobre o tema, com foco especifico nos contornos juridicos da responsabilidade
civil ambiental — com énfase nos limites normativos do principio do poluidor-pagador e principio do
protetor-recebedor — bem como da andlise da Lein® 14.119/2021 (pagamento por servigos ambientais),
com apontamento de experiéncias em Estados e Municipios nacionais na consecucdo dos preceitos
da legislacdo federal, além do estudo de regras de soft law que fomentam a mudanga paradigmatica
do foco sancionatorio repressivo para um modelo mais proximo da normatividade extraida do
principio do protetor-recebedor. Mostra-se relevante, dessa forma, o aprofundamento teérico desses
instrumentos juridicos para se compreender o fendmeno que envolve a mudanga paradigmatica do

carater repressivo para o carater preventivo no ambito da prote¢do ambiental.

2. CONTORNOS JURIDICOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL NO
DIREITO BRASILEIRO E O PRINCiPIO DO POLUIDOR-PAGADOR.

A protecdo ambiental no Brasil surgiu fundada na ideia de repressao de atos nocivos ao meio
ambiente, com a sua devida reparacdo, independentemente de culpa de quem promove a degradacao.
O marco nacional do principio do poluidor-pagador ¢ a Lei n® 6.938/1981, que instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente (SARLET e FENSTERSEIFER, 2014.p. 224), que em seu art.
4°, inciso VII obriga o poluidor e o predador a reparar e indenizar os danos causados ao meio ambiente
independentemente de culpa, bem como obriga ao usudrio o pagamento da devida contribuicdo pela
utilizacdo de recursos ambientais com fins economicos.
Percebe-se pela leitura do art. 4°, inciso VII da Lei n® 6.938/1981 a diferenciacdo de dois
principios de protecao ambiental: o principio do poluidor-pagador e o principio do usuério-pagador.
O principio do poluidor-pagador surgiu como meio de imputar ao poluidor a obrigatoriedade
de compensagdo e reparagdo do dano ambiental causado. Pode ser conceituado como “aquele que
obriga o poluidor a pagar a poluig¢do que pode ser causada ou que ja foi causada” (MACHADO, 2013.
p. 94). O art. 3°, inciso IV da Lei n® 6.938/1981 conceitua poluidor como a pessoa fisica ou juridica,
de direito publico ou privado, que direta ou indiretamente, causa degradacdo ambiental. J& o inciso
IT do art. 3° define degradagdo da qualidade ambiental como a alteracdo adversa das caracteristicas
do meio ambiente. Os incisos Il e IV devem ser analisados em conjunto com o conceito de poluicao,
definido pelo inciso III do mesmo art. 3°:
Diante desses conceitos, percebe-se que havera poluicdo com a degradacdo da
qualidade ambiental, ou seja, com a ocorréncia de qualquer alteragdo adversa das
caracteristicas do meio ambiente. Todavia, mister que se preencha o conceito de
qualidade ambiental. Seu conteudo ¢ dado pelo inciso que cuida de definir poluicao,
quando elenca todos os bens que sdo tutelados sob o rotulo de qualidade ambiental.
Sao eles: a satde, a seguranga, o bem-estar da populagdo, as condi¢des normais das
atividades sociais e econOmicas, a preservacao da biota (fauna e flora), a manutengao

das condigdes estéticas (paisagem) e sanitarias do proprio meio ambiente, a existéncia
e o respeito aos padrdes ambientais estabelecidos (FIORILLO, 2013. p. 91).

O principio do poluidor-pagador se aproxima em termos econdomicos, nas palavras de Edis
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Milaré, a internalizacao dos custos externos da atividade:

Assenta-se este principio na vocacao redistributiva do Direito Ambiental e se inspira
na teoria econdmica de que os custos sociais externos que acompanham o processo
produtivo (v.g, o custo resultante dos danos ambientais) precisam ser internalizados,
vale dizer, que os agentes econdmicos devem leva-los em conta ao elaborar os
custos de produgdo e, consequentemente, assumi-los. Busca-se, no caso, imputar
ao poluidor o custo social da poluigdo por ele gerada, engendrando um mecanismo
de responsabilidade por dano ecologico, abrangente dos efeitos da poluicdo ndo
somente sobre bens e pessoas, mas sobre toda a natureza. Em termos econdmicos, ¢
a internalizagdo dos custos externos (MILARE, 2009. p. 827).

Jé& o principio do usudrio-pagador preconiza que aquele que utiliza e usufrui dos meios naturais
para fins econdmicos ¢ responsavel pelo pagamento dessa utilizacao.

O principio do usuario-poluidor ndo ¢ sang¢do, pois para que ocorra a cobranga do valor
determinado pela legislagdo com contrapartida para a fruicdo do recurso ambiental ou em decorréncia
da degradagdo ocorrida ndo ha necessidade de ilicitude na conduta. Dessa forma, o principio usudrio-
pagador “ndo ¢ uma punic¢do, pois mesmo nao existindo qualquer ilicitude no comportamento do
pagador ele pode ser implementado. (...) O 6rgdo que pretenda receber o pagamento deve provar o
efetivo uso do recurso ambiental ou a sua poluicao” (MACHADO, 2013. p. 95).

Destaque-se como reflexo do principio do usuario-pagador o § 2° do art. 225 da Constituicao
Federal, que prescreve que aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio
ambiente degradado, de acordo com a solugdo técnica do 6rgao publico competente.

Quanto ao usudrio-pagador, tem-se que “busca o principio evitar que o ‘custo zero’ dos
servigos e recursos ambientais acabe por conduzir o sistema de mercado a hiperexploracdo do meio
ambiente” (MILARE, 2009. p. 829).

O art. 225, § 3° da Constituicao Federal prescreve que as condutas e atividades consideradas
lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores sangdes penais e administrativas independentemente
da obrigacdo de reparar o dano. O art. 14, § 1° da Lei n° 6.938/1981 estabelece que o poluidor ¢
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao
meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade.

Como visto, mesmo antes da Constituicao Federal de 1988, a Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente ja previa o principio do poluidor-pagador e usuario pagador, bem como a responsabilidade
objetiva para reparagdo, recuperag¢do e indeniza¢do quanto aos danos ambientais causados por sua
conduta comissiva ou omissiva.

Diante dos efeitos emanados pela aplicagdo do principio do poluidor-pagador, cabe o rapido
apontamento sobre a questdo da imprescritibilidade do dano ambiental na esfera civel.

O Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do Recurso Extraordinario n® 654.833/
AC, definiu o Tema de Repercussao Geral n° 999 no sentido de que ¢ imprescritivel a pretensdo da
reparagdo civil de dano ambiental. Sobre as questdes analisadas, o Ministro Alexandre de Moraes,
relator, explica que “a questdo posta nos autos ¢ saber se deve prevalecer o principio da seguranga
juridica, que beneficia o autor do dano ambiental diante da inércia do Poder Publico; ou se devem
prevalecer os principios constitucionais de protecdo, preservagao e reparagdo do meio ambiente, que
beneficiam toda a coletividade” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 654833.
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Relator: Ministro Alexandre de Moraes. Brasilia, julgado 23/06/2020). O Ministro Luis Roberto

Barroso, que acompanhou o relator com ressalvas, apontou que:
A natureza do dano ambiental é inseparavel da conclusdo pela imprescritibilidade
da pretensdo reparatoria, especialmente em se considerando sua faceta ressarcitoria.
A despeito da necessidade de manutencao das condigdes de vida para as geragdes
futuras, € mister asseverar que o tempo da natureza ndo acompanha o tempo juridico
ou o tempo processual (...) se por um lado, a impossibilidade de delimitacdo de
data certa para a reparagdo efetiva ou mitigacdo do dano acabam por acarretar uma
caracteristica de continuidade e permanéncia dos efeitos referentes a lesdo, por
outro lado, a inviabilidade de determinagdo da extensdo do dano no momento de sua
perpetracao também levam a concluir-se pela ndo aplicagdo do prazo prescricional
infraconstitucional a pretensdo reparatoria do dano ambiental. (BRASIL. Supremo

Tribunal Federal. Tribunal Pleno. RE 654833. Relator: Min. Alexandre de Moraes.
Brasilia, julgado 23/06/2020).

Quanto aos danos ambientais ocorridos antes da Constitui¢do Federal de 1988, definiu-se a
irrelevancia para fins de reparagdo do dano a circunstincia de sua ocorréncia antes da promulgacao
da Constitui¢ao Federal de 1988, vez que a imprescritibilidade ndo decorre da atual Constitui¢ao, mas
tem fundamento na propria essencialidade da prote¢do ambiental.

A posi¢do contraria, no sentido da prescritibilidade da reparacdo no ambito civel dos danos
ambientais, que foi adotada pelos Ministros Gilmar Mendes, Marco Aurélio Mello e Dias Toffoli, pode
ser resumida no voto do Ministro Gilmar Mendes, que reconheceu a prescritibilidade da reparagao civil
do dano ambiental pela auséncia de previsdo expressa na Constitui¢do Federal da imprescritibilidade,
que ¢ excecao diante da regra da seguranca juridica na qual a prescri¢do ¢ elemento essencial.

Pode-se acrescentar aos fundamentos que respaldam a imprescritibilidade do dano ambiental
o entendimento prevalecente no Superior Tribunal de Justiga de que ndo ha direito adquirido a
poluicdo ambiental (BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Primeira Turma. AgInt no Resp 1676609/
SP. Relatora: Ministra Regina Helena Costa. Brasilia, julgado 08.06.2020), vez que “ndo se admite
a aplicabilidade da teoria do fato consumado em tema de Direito Ambiental” (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. Primeira Se¢do. Siimula 613. Brasilia, julgado 09.05.2018).

Demonstrada a pacificagdo jurisprudencial acerca da imprescritibilidade do dano ambiental
e da responsabilidade por danos ambientais ocorridos antes da Constituicdo Federal de 1988, ¢
importante relembrar que a concepg¢do da responsabilidade no Direito Ambiental se encontra na
esfera penal, civil e administrativa.

A reponsabilidade civil ¢ a obrigagdo de reparar o dano ambiental e indenizar os danos
irreparaveis. A responsabilidade civil ambiental ¢ objetiva, sendo que a obrigacdo de conservacao
ambiental, na forma do art. 7° da Lein® 12.651/2012 e Stimula 623 do STJ, tem natureza real (propter
rem) e € transmitida ao sucessor no caso de transferéncia de dominio ou posse do imdvel rural, sendo
irrelevante a caracterizacdo do autor do dano ambiental inicial como o atual proprietario, possuidor
ou ocupante do imdvel, uma vez que a obrigagdo adere a propriedade ou posse, transmitindo-se ao
atual titular, sem prejuizo da responsabilidade solidéaria existente entre todos aqueles que direta ou
indiretamente contribuiram para o dano.

J& a responsabilidade administrativa ¢ aquela imposta pelo poder de policia da Administragao
Publica (CARVALHO FILHO, 1999. p. 55), que ¢ sustentado pelo principio da supremacia do
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interesse publico sobre o privado, o qual legitima por atos coercitivos, imperativos € autoexecutaveis
(BANDEIRA DE MELLO, 2001. p. 374) dotados de presungao relativa de legitimidade e veracidade
(VITTA, 2010. p. 216/217), a imposicao de limita¢des e cerceamentos aos direitos de particulares em
beneficio da coletividade.

No ambito de protecao ao meio ambiente, art. 3° do Decreto n°® 6.514/2008 estabelece como
sancoes administrativas impostas através do poder de policia: adverténcia; multa simples; multa didria;
apreensao dos animais, produtos e subprodutos da fauna e flora e demais produtos e subprodutos
objeto da infracdo, instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos de qualquer natureza utilizados
na infracdo; destruicdo ou inutilizacdo do produto; suspensdo de venda e fabricacdo do produto;
embargo de obra ou atividade e suas respectivas areas; demoligao de obra; suspensdo parcial ou total
das atividades e restritiva de direitos.

A aplicagdo das sangdes ¢ orientada pelos principios da legalidade, finalidade, motivacao,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranga juridica,
interesse publico e eficiéncia (art. 95 do Decreto n°® 6.514/2008), devendo a conciliagdo ser estimulada
pela administragao publica federal ambiental, de acordo com o rito, com vistas a encerrar 0s processos
administrativos federais relativos a apuracdo de infragdes administrativas por condutas e atividades
lesivas ao meio ambiente (art. 95-A do Decreto n°® 6.514/2008, incluido pelo Decreto n® 9.760/2019) .

A responsabilidade administrativa-ambiental ¢ subjetiva, sendo obrigatoria para sua
configuracao a demonstragdo do dolo ou da culpa do infrator. Difere, portanto, da responsabilidade
civil-ambiental, que ¢ objetiva, sem necessidade da demonstracao do dolo ou culpa para sua imputagao.

A responsabilidade civil do poluidor, direta ou indireta, nos termos da Lei 6.938/1981,
diz respeito aos danos e a degradacdo ambiental no ambito civil, ndo se referindo a penalidade
administrativa. Nao se pode fixar responsabilidade objetiva por via interpretativa. Nessa linha o atual
entendimento do Superior Tribunal de Justica, que ostenta que a responsabilidade administrativa
ambiental ndo obedece a 16gica da responsabilidade objetiva da esfera civil, mas obedece a sistematica
da teoria da culpabilidade, ou seja, a conduta deve ser cometida pelo alegado transgressor, com
demonstragcdo de seu elemento subjetivo, € com demonstracdo do nexo causal entre a conduta e o
dano em aten¢do ao principio da intranscendéncia das penas, que veda na esfera administrativa
que terceiros respondam a titulo objetivo por ofensas ambientais praticadas por outrem (BRASIL.
Superior Tribunal de Justica. Segunda Turma. REsp 1251697/PR. Relator: Min. Mauro Campbell
Marques. Brasilia, julgado 14.04.2012).

Desse modo, em que pese a responsabilidade civil ambiental ser objetiva, a responsabilizacao
administrativa do proprietario do imével, por dano causado por terceiros em sua propriedade, insere-

se no regime geral da responsabilidade do direito brasileiro, revestindo, portanto, carater subjetivo.

3. A MUDANCA NO PARADIGMA DA PROTECAO AMBIENTAL: DO POLUIDOR-
PAGADOR AO PROTETOR-RECEBEDOR.

Ultrapassada a questdo do regime ambiental de imputagdo de responsabilidade, em que pese

o entendimento no sentido de que principio do poluidor-pagador também tem forte efeito para evitar
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a ocorréncia do dano ambiental (MILARE, 2009. p. 827) em razdo de possuir indiretamente uma
“fun¢do preventiva, segundo a qual o poluidor deveria ser incitado a reduzir os efeitos poluentes de
sua atividade produtiva, utilizando-se para tanto, além da cobranga das taxas, de normas de combate
a poluicao” (SILVA FILHO, 2008.p.93), tem-se que o paradigma do principio do poluidor-pagador,
que pressupoe necessariamente a ocorréncia do dano ambiental e a necessidade de sua recuperacao
para a sua aplicacdo*, vem recentemente sofrendo uma transicao.

A caracteristica reparatoria, intrinsicamente ligada ao principio do poluidor-pagador, ¢
fundada no pressuposto do dano ambiental ocorrido, que consequentemente sempre esta ligado a
recuperagdo do meio ambiente e indenizagdo dos danos ocasionados, circunstancia que estd distante
da manuteng¢do e preservacdo ambiental, que por sua vez ndo estd ligada ao dano, mas a conservagao
do meio ambiente.

Ocorre que ndo bastam somente dispositivos legais repressivos e reparatorios em face de
danos perpetrados contra o meio ambiente, principalmente considerando a amplitude intergeracional
do direito fundamental ao meio ambiente (MILARE, 2009. p. 819). Sdo necessarios instrumentos
preventivos que reforcem o incremento na prote¢do ambiental pela melhoria atual das condi¢des
ambientais:

E dizer, nessa perspectiva protetora-repressiva, a conservagdo dos servigos
ambientais ¢ apreendida apenas como uma obrigacdo individualmente atribuida
a certa pessoa (pela sua mera condicdo de proprietario, por exemplo), cabendo
ao Direito Ambiental se preocupar exclusivamente em promover a internalizagdo
das eventuais externalidades ambientais negativas decorrentes de uma atividade
antropica que possa influenciar no funcionamento dos servigcos ambientais, em
consonancia com a logica do Principio do Poluidor Pagador (PPP). Ocorre que o
Principio do Poluidor Pagador, ndo obstante sua inegavel relevancia para o Direito
Ambiental, se adotado como estratégia Unica para a tutela juridica do meio ambiente,
nao conduz a resultados eficazes, especialmente diante dessa nova perspectiva da

protecdo juridica do meio ambiente, centrada nos servigos ambientais € ndo mais
exclusivamente nos recursos ambientais. (PAPP, 2021).

Deve ser levado em consideragdo, também, o tempo necessario a recuperacao ambiental, que
demanda longos anos e muitas das vezes, infelizmente, sequer o prejuizo ambiental é recuperavel
proximamente ao status quo ambiental, isso consideradas as originais caracteristicas ecoldgicas e
ambientais que foram degradadas. E necessaria, portanto, o investimento publico em instrumentos
legais que favoregam a conservagdo ambiental, beneficiando aquele que preserva o meio ambiente
dentro do exercicio da sua esfera de direitos, como investimentos em servicos ambientais e
ecossistémicos.

A mudanca de paradigma, portanto, implica no avango com o aprendizado do passado mediante
projetos e planejamento para o futuro.

No paradigma do poluidor-pagador, partimos sempre do dano ocorrido. Pelo principio do

protetor-recebedor, o ponto inicial ndo ¢ primordialmente o dano, mas a conservagdo ambiental

4 Existe corrente doutrinaria que sustenta a aplicabilidade da teoria do risco abstrato no campo ambiental, que consiste
na desnecessidade do efetivo dano ambiental atual para que se responsabilize civilmente a conduta, bastando a
probabilidade que demonstre potencial lesivo (risco abstrato). Por todos: “A principal justificativa para a implementagao
da responsabilidade civil para atividades potencialmente poluidoras sem que haja a necessidade de concretizacdo do dano,
mas tdo somente a indicagdo de previsibilidade (alta probabilidade de sua ocorréncia), por meio da imposi¢do de medidas
preventivas, decorre de forma logica e direta do principio-chave em direito ambiental, o da precaugdo” (WINTER DE
CARVALHO, 2013. p.213).
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daquilo que ja existe. Aprendendo com o passado, estabilizam-se situa¢cdes mediante planejamento

de politicas publicas sem imediatismos efémeros:
Assim, sera necessario se resignar com o fato de que devemos aprender do passado
0 que “€” o homem, ou seja, o que ele pode ser, positiva ou negativamente. Tal
ensinamento nos fornece toda a matéria desejavel para a exalta¢@o ou o horror, para a
esperanga ou o temor, e também parametros de avaliagdo, bem como das exigéncias
que fazemos. Caso haja algo a “aprender” com a historia do ponto de vista pratico,
ou seja, com vistas a planejar nossas agdes (uma possibilidade periclitante, ja que o
‘esquecimento’ pertence a criatividade), temos de nos langar na projecao do futuro,

desde que haja realmente tal coisa, munidos desse tnico saber que possuimos sobre
0 homem (JONAS, 2006. p.345).

Diante desse contexto de mudanca paradigmatica, o principio do protetor-recebedor, que
consiste no postulado de que aquele que preserva o meio ambiente - excetuado quando obrigado por
disposi¢des legais existentes - deve receber beneficios por sua atividade de preservacao ambiental,
cujo beneficio ¢ coletivo (MACHADO, 2013. p. 636).

Se o dano ambiental acaba sendo suportado por todos, com a responsabilizac¢do individual de
quem, direta ou indiretamente, provocou-o, a conservagdo ambiental - que ¢ usufruida por todos -
também deve gerar beneficios individuais para aqueles que a promovem.

Desse modo se no principio do poluidor-pagador o custo social € internalizado na atividade do
poluidor, no principio do protetor-recebedor o beneficio social gerado pela preservagao é recompensado.
Ele surge “em virtude da insuficiéncia de instrumentos normativos eficientes de tutela do meio
ambiente, passando-se entdo a utilizar instrumentos econdmicos para o almejado cumprimento desta
tutela” (RIBEIRO; DOURADO JUNIOR, 2017, p.11). Tem-se sobre a diferenciagéo de aplicagdo do
principio do protetor-recebedor em face do principio do poluidor-pagador:

O PPP consiste no mandamento destinado ao poluidor para que internalize nos seus
custos os valores decorrentes da polui¢cdo produzida com sua atividade. (...) Por sua
vez, o PPR visa recompensar os agentes que preservam a natureza, como forma de
estimular essas agdes e compensar eventuais perdas financeiras decorrentes da nao
maximizacdo da utilizagdo presente dos recursos naturais, de modo a preserva-los para
as geragoes futuras. Ambos os principios visam a prote¢do do meio ambiente, porém
atuam de formas diametralmente opostas: enquanto o PPP busca responsabilizar o

poluidor, o PPR procura recompensar o protetor ambiental. (GODECKE, HUPFFER
e CHAVES, 2014, p. 33).

O principio do protetor-recebedor, em ambito nacional, foi previsto expressamente como
principio no art. 6°, inciso II da Lei n® 12.305/2010, que a instituiu a Politica Nacional de Residuos
Sélidos. Esse principio guarda relagdo com a aplicacdo do principio da prevengao (art. 225 da CF), ja
que trabalha na conservagdo do meio ambiente com enfoque direto em minorar ou evitar danos por

meio do incentivo da propria preservacao.

4. A POLITICA NACIONAL DE PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS (LEI
N° 14.119/2021) E A SOFT LAW COMO INSTRUMENTOS DE APERFEICOAMENTO DO
PRINCIPIO DO PROTETOR-RECEBEDOR.

O principio do protetor-recebedor pode se materializar de diversas formas, como, por

178



exemplo, através de beneficios urbanisticos ou fiscais conferidos para aqueles que exer¢am atividades
de preservagdo ambiental - incluindo utilizagdo de tecnologias mais limpas — ou instrumentalmente
por meio do pagamento por servicos ambientais (PSA), sendo que sua logica “consiste em aporte
de incentivos e recursos, de origem publica e/ou privada, para aqueles que garantem a produgdo e a
oferta do servigo e/ou produto obtido direta ou indiretamente da natureza” (MILARE, 2009, p. 829).

A Lei n°® 12.651/2012 estabelece em seu art. 1° a possibilidade da utilizagdo de instrumentos
econdmicos e financeiros para o alcance de seus objetivos. O art. 41 da Lei n® 12.651/2012 autoriza
o Poder Executivo Federal a promover o pagamento ou incentivo a servicos ambientais como
retribuicdo, monetéria ou ndo, as atividades de conservagdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem
servigos ambientais (inciso I).

Dentre as formas de retribui¢do, sdo elencadas no art. 41 o pagamento ou incentivo a
servicos ambientais como retribuicdo monetaria ou nao as atividades de conservacdo e melhoria
dos ecossistemas e que gerem servicos ambientais; a compensacao pelas medidas de conservacao
ambiental necessdrias para a protegdo ambiental e os incentivos para comercializagdo, inovagao e
aceleragdo das agdes de recuperacdo, conservagao e uso sustentavel das florestas e demais formas de
vegetacdo nativa.

Oart. 44 instituiua Cotade Reserva Ambiental (CRA), que ¢ um titulo nominativo representativo
de area com vegetacao nativa, existente ou em processo de recuperagdo, quando estiver sob regime de
servidao ambiental; quando for drea de Reserva Legal instituida voluntariamente sobre a vegetacao
que exceder os percentuais legais; quando consistir em area protegida na forma de Reserva Particular
do Patrimonio Natural (RPPN) ou quando a 4rea se localizar em propriedade rural localizada no
interior de Unidade de Conservagdo de dominio publico que ainda ndo tenha sido desapropriada.

A CRA ndo podera ser emitida pelo 6rgdo ambiental para areas onde a regeneragdo ou
recomposi¢ao forem improvaveis ou inviaveis (art. 46, §2°). A CRA ¢ emitida pelo 6érgao competente
do Sisnama em favor de proprietario de imdvel incluido no CAR (art. 45) e podera ser transferida,
onerosa ou gratuitamente, a pessoa fisica ou a pessoa juridica de direito publico ou privado, mediante
termo assinado pelo titular da CRA e pelo adquirente (art. 48).

Acerca dos pagamentos por servigos ambientais, cabe apontar que foi publicada a Lei n°
14.119/2021, que institui a Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais (PNPSA).
A norma geral federal definiu conceitos, objetivos, diretrizes, acdes e critérios de implantagdo da
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), instituindo o Programa Federal
de Pagamento por Servigcos Ambientais (PFPSA).

A lei que institui a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA) tem,
dentre outros objetivos, o reconhecimento das iniciativas individuais ou coletivas que favorecam
a manuten¢do, a recuperacdo ou a melhoria dos servigos ecossistémicos, por meio de retribui¢ao
monetaria ou ndo monetaria, prestacao de servigos ou outra forma de recompensa, como o fornecimento
de produtos ou equipamentos (art. 4°, inciso VII).

Para tanto, a PNPSA estabelece como diretrizes o atendimento aos principios do provedor-
recebedor e do usuario-pagador (art. 5°, inciso I) e a utilizagdo do pagamento por servigos ambientais
como instrumento de promog¢ao do desenvolvimento social, ambiental, economico e cultural das

populacdes em area rural e urbana e dos produtores rurais, em especial das comunidades tradicionais,
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dos povos indigenas e dos agricultores familiares (art. 5°, inciso III).

A lei veda a aplicacao de recursos publicos para pagamento por servicos ambientais a pessoas
fisicas e juridicas inadimplentes em relagdo a termo de ajustamento de conduta ou de compromisso
firmado com os 6rgaos competentes (art. 10, inciso I) e a dreas embargadas pelos 6rgaos do Sisnama
(art. 10, inciso II).

Cabe apontar que aredagdo do art. 15 do projeto de lei foi vetada pela Presidéncia da Republica
sob fundamento de vicio de iniciativa (art. 61, § 1°, I, “¢” da CF). Esse artigo criava um 6rgao
colegiado que definia as metas, os resultados, o monitoramento e avaliacdo da provisdo de servigos
ambientais, bem como a indica¢do das bacias hidrograficas preferenciais e a métrica de valoracao dos
contratos, além de definir os critérios de proporcionalidade no pagamento por servigos ambientais que
envolvessem recursos publicos do PNPSA. Esse 6rgao colegiado seria composto de forma paritaria
com representantes do Poder Publico, do setor produtivo e da sociedade civil, sendo presidido pelo
titular do 6rgao central do Sisnama.

Para o efetivo cumprimento da politica, a Unido podera firmar convénios com Estados, Distrito
Federal, Municipios e entidades de direito publico, bem como termos de parceria com entidades
qualificadas como organizacdes da sociedade civil de interesse publico (art. 20).

Sobre as atuais legislagcdes dos entes federativos que fomentam o principio do protetor-
recebedor, a Lei Estadual de Sao Paulo n° 15.913/2015, que dispde sobre a area de protegdo e
recuperacdo dos mananciais do Alto Tieté Cabeceiras, prevé como objetivo da lei em seu art. 3°,
inciso X VI, a promocao da preservagao, conservagao, manutencao e recuperacao dos recursos naturais
através do estimulo de mecanismos de compensagao financeira aos proprietarios de areas prestadoras
de servigos ambientais, baseado na concepgao da relagdo protetor-recebedor.

O Estado do Espirito Santo também possui Programa de Pagamento por Servigos Ambientais
(PSA), conforme Lei Estadual n® 8.995/2008.

A empresamunicipal de aguas de Balneario Camborit, juntamente aos Municipios de Balneério
Camborit, -SC e outros parceiros, aplicaram o Projeto Produtor de Agua, desenvolvido pela Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), que autoriza a empresa municipal responsavel pela administragio da
distribuicao de dgua e captacao de esgoto a prestar apoio financeiro aos proprietarios de areas rurais
localizadas na Bacia Hidrografica do Rio Camboriu.

O Municipio de Ribeirdo Preto instituiu através da Lei Complementar Municipal n°® 2.996
de 03 de outubro de 2019 o beneficio fiscal chamado “IPTU Verde”, destinado a apoiar a adogao de
técnicas voltadas aos conceitos da sustentabilidade, prevendo medidas construtivas e procedimentos
que aumentem a eficiéncia no uso de recursos e diminuigdo do impacto socioambiental. A reducgao
do IPTU ¢ correspondente ao percentual de até 2,0% (dois por cento) para cada medida adotada
(implantagdo de sistema de captacdo e utilizacdo de dgua pluvial; implantacdo de sistema de reuso
de agua residual; plantio e conservacao de arvores nativas, sendo uma arvore para cada cem metros
quadrados completos de area construida; implantacdo de sistema de aquecimento hidraulico solar;
implantacao de sistema de energia solar fotovoltaica; implantagdo de sistema de utilizagdo de energia
eolica; constru¢do com materiais sustentaveis e instalagao de telhado verde, em todos os telhados

disponiveis no imdvel para esse tipo de cobertura), limitada até 10% (dez por cento) do IPTU do imovel
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beneficiado. Ainda no campo de beneficio fiscal, hd também a experiéncia do ICMS-Ecologico, como
¢ o caso dos Estados do Parana e Minas Gerais.

Nesse ponto ¢ importante diferenciar conceitualmente soft law e hard law e como a soft
law proporciona maior amplitude ao principio do protetor-recebedor. A hard law representa a lei
com norma imperativa e coercitiva, dotada de sancdo. J4 a soft law, que promove o principio do
protetor-recebedor, ¢ um instrumento legalmente ndo vinculante, como por exemplo os selos verdes
do mercado, podendo ser citada a rotulagem ambiental especificada na série ISO 14000.

A soft law, por consistir em instrumento ndo vinculativo, sem cardter de legislacdo, esta
presente cada vez mais nas relagdes — principalmente nas relagdes comerciais — entre os Estados e

entre as empresas no ambito internacional:

Esses instrumentos ndo vinculativos - que ndo tém a forma especifica das fontes
conhecidas e reconhecidas do direito internacional, mas, no entanto, tém efeitos
juridicos e comportamentais - tornaram-se onipresentes nasrelagdes internacionais e no
direito. As institui¢des internacionais e os Estados que cooperam internacionalmente
recorrem cada vez mais a varias formas de instrumentos ndo vinculativos, em vez
de ou além dos vinculativos, para perseguir seus objetivos. Isso € particularmente
verdadeiro para questdes ambientais. (...) Resolugdes, declaragdes, codigos de
conduta, diretrizes e planos de acdo sdo hoje usados para definir medidas concretas
e melhores praticas a serem tomadas pelos estados, bem como por atores privados.
E os instrumentos ndo vinculativos estabelecem cada vez mais procedimentos
internacionais com implicagdes diretas para administradores estaduais e atores
privados. Além disso, os instrumentos ndo vinculativos sdo apoiados por instituigdes
internacionais, as vezes criadas apenas para esse fim, independentemente do carater
ndo vinculativo do instrumento. E as institui¢des internacionais estabelecidas usam
seus recursos e posicdo diretamente para promover e aprimorar a implementagao
desses instrumentos. Assim, eles estabelecem mecanismos concebidos para
aumentar o cumprimento de instrumentos ndo vinculativos, tais como mecanismos
de relatorios, capacitagdo e outras formas sutis de pressao e persuasao (FRIEDRICH,
2013, p. 01/03, traducdo nossa).

Diante da crescente globalizagdo politica e econdmica e das relagdes internacionais cada vez
mais frequentes, que envolvem questdes como soberania e legislacdo interna dos diversos paises
envolvidos, a soft law, por representar disposi¢do nao vinculante e sem coer¢do inerente a lei, atua
como instrumento — de cunho majoritariamente econdémico — que induz a uma rigida influéncia para

adocao de suas disposicdes. Nesse sentido:

Apesar da falta de obrigagdes legais e de mecanismos de aplicag@o direta, uma série
de fatores que estdo vinculados as caracteristicas especificas dos instrumentos nado
vinculantes podem aumentar o cumprimento pelos estados. Em primeiro lugar, os
mecanismos que fornecem incentivos econdmicos para o cumprimento também estao
disponiveis para alguns instrumentos nao vinculantes e ndo sdo a reserva do direito
dos tratados internacionais. (...) Os mecanismos de gestdo da conformidade sdo cada
vez mais estabelecidos por institui¢des internacionais, mesmo para instrumentos
ndo vinculativos. Estas correspondem as sugestdes de estudiosos que percebem
a gestdo da conformidade como a chave para a conformidade. Os mecanismos
de relatorio aumentam a transparéncia e institucionalizam o discurso repetido
em nivel internacional e nacional. A assisténcia a conformidade por instituigdes
internacionais ¢ amplamente usada para resolver os problemas de capacidade dos
paises em desenvolvimento e os ajuda a colocar suas leis e politicas ambientais em
conformidade com as normas recomendadas. As concretizagdes normativas € os
documentos orientadores sdo produzidos com o objetivo de abordar as ambiguidades
e ajudar na reforma dos sistemas juridicos e das estruturas de governagao a nivel
nacional (FRIEDRICH, 2013, p. 287, traducao nossa).
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Alémdos selos ambientais nacionais e internacionais, que certificam que determinados produtos,
atividades e empresas atendem a protocolos nao vinculativos voltados a prote¢do ambiental, tem-se a
presenca de sofi law em diferentes relacdes, desde a relacio entre Estados (HABERLE, 2007, p. 09),
a relacdo de instituicdes financeiras frente a concessdo de empréstimos bancarios (GUIMARAES,
2021, p. B8) e até a relagdo de empresas com seus fornecedores ou parceiros comerciais (AMARAL;
PINTO, 2020. p. A18).

A procura cada vez mais frequente dos consumidores por produtos que ndo agridem, de certa
forma, o meio ambiente como um todo — como por exemplo, produtos que nio testam em animais,
que tenham origem certificada da matéria prima, que sejam revestidos por material reciclavel, que
se originem de praticas ndo tidas por cruéis em animais ou agressoras ao ecossistema —amplia a
abrangéncia e a difusdo de instrumentos de soft law, induzindo empresas em sua adocao.

Dentre os instrumentos classificaveis dentro do conceito de soft law, podemos destacar o
protocolo de intengdes ou memorando de entendimentos (Memoranda of Understanding), que consiste
em “documentos ndo vinculativos que sdo mais frequentemente negociados e adotados bilateralmente
por dois atores para esclarecer questdes de interesse politico comum e para estabelecer um acordo
geral sobre cooperagdo” (FRIEDRICH, 2013, p. 16).

Sdo também instrumentos inseridos no conceito de soft law, os programas internacionais, as
declaragdes de principios e planos de agao adotados em conferéncias internacionais e as recomendagdes
adotadas por institui¢cdes internacionais. (FRIEDRICH, 2013, p. 22/23).

A observancia por Estados e empresas dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), apresentados em 2015 durante a cupula de Desenvolvimento Sustentavel na Assembleia
Geral da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), ¢ um pardmetro frequentemente utilizado pelos
instrumentos de soft law existentes. Cabe, entretanto, destacar uma critica recorrente do campo de
abrangéncia da soft law no plano direito internacional:

The heart of this debate is whether legal doctrine should reflect a continuum of
normativity or “relative normativity” that possibly exists in a sociological reality,
or if one should maintain a binary perspective of binding law and non-binding non-
law. Defenders of the traditional view fear that the doctrinal acceptance of a scale
of normativity contributes to a pathological “relative normativity” where it is not
clear “where the legal norm begins and where it ends”. Without a clear conception
of what is law and what is not, one automatically challenges the ability of the legal
order to fulfil its functions and purpose. Giving up the binary conception is feared to

undermine legal certainty about what is law and what not, and thus to risk the proper
functioning of law itself (FRIEDRICH, 2013. p. 04/05).

Como visto, a soft law, por consistir em preceitos ndo vinculativos ou coercitivos que
envolvem incentivos e beneficios — podendo incluir restrigdes comerciais — representa importante
fonte de promocgao do principio do protetor-recebedor e de meios preventivos de prote¢do ambiental,
com influéncia também na promocao de mecanismos econdmicos como o pagamento por servigos

ambientais.
5. CONCLUSAO

Pelas recentes mudangas legislativas, com enfoque principal na Lein® 14.119/2021 que institui
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a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PNPSA), ¢ possivel perceber a mudanga
de paradigma na protecdo ambiental, consistente na gradual - mas ndo completa -, substitui¢do do
sistema de responsabilidade civil ambiental repressivo, fundado na natureza sancionatorio advindo da
aplicacdo do principio do poluidor-pagador.

Essa mudanga de paradigma consiste no fomento do principio do protetor-recebedor como
principal instrumento de politica ambiental, valorizando aquele que preserva o meio ambiente,
cujo beneficio ¢ intrinsicamente coletivo. Se o dano ambiental acaba sendo suportado por todos, a
conservacdao ambiental - que € usufruida por todos - também deve gerar beneficios individuais para
aqueles que a promovem.

Para superacdo do modelo fundado exclusivamente no principio do poluidor-pagador (que
pressupde na maioria das vezes a ocorréncia do dano ambiental) para o modelo do principio do
protetor-recebedor, ¢ de extrema valia a inovagao legislativa introduzida pela Lei n® 14.119/2021, que
instituiu a politica nacional de pagamento por servigos ambientais.

Em refor¢o ao principio do protetor-recebedor, também se mostra importante o surgimento
cada vez mais acelerado de regras de soft law que conjugam e atrelam relagdes comerciais com
necessaria obrigacdo de prote¢do do meio ambiente, na tentativa de equilibrio entre o desenvolvimento

econdmico e a defesa ambiental ocasionando uma melhoria na preservagao ecossistémica.
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