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RESUMO

O presente trabalho teve por objetivo indicar e analisar as bases doufrinarias que
sustentariam (ou inviabilizariam) eventual implementacdo de uma politica tnbutaria
de meio ambiente. No intuito de atingir o objetivo tracado foi, inicialmente, realizada
uma apresentacdo de conteudes ditos preliminares que buscavam identificar qual
seria o papel do Estado, bem comeo ¢ alcance da defesa ambiental frente as
atividades econdmicas. Estas consideragdes cuiminaram na constatacao de que o
Estado possui um papel de agente ativo e o dever de implementar politicas publicas
visando o alcance da justica social, a qual abrange a defesa ambiental e,
consequentemente, a qualidade de vida ambiental. Verificou-se, ainda, ser a defesa
ambiental um principic norteador e delimitador da atividade econdémica. Na
seqiiéncia, buscou-se apresentar 0 que pode ser considerado como 0 ponto de
partida e a base que jusiifica a impiementacao de instrumentos fiscais: a necessaria
intemalizacdo do custo ambiental do desenvolvimenio. Para se verificar a
abrangéncia e caracteristicas dos instrumentos ficais, foi tracado um comparativo
com as normas, ditas, de comando e controle, com a indicacac de dados basilares a
compreensao e contextualizacdo do tema. Feitas estas consideragdes, se buscou
apontar as principais criticas aos instrumentos fiscais, bem como o0s contra
argumentos que afirmam ser possivel a utilizacdo de tais instrumentos com
finalidade ambiental. Ao final, pode-se verificar o cumprimento do objetivo proposto,
por meio da apresentacio das questdes basilares pertinentes ao tema que, espera-
se, possa estimular o estudo e 0 amadurecimento desta questdo na doutrina
nacional.

Palavras-chave:Tributos ambientais, politica tributaria ambiental, internalizacdo de
. custos ambientais, desenvolvimento sustentavel, instrumentos de
protecac ambiental, instrumentos fiscais.



ABSTRACT

This job had the objeticve to indicated and analyse the basis of studies in order to
mantain (or not) eventual implementation of a policy of environmental taxes. To
reach out to the objeticve was made, inicialy, an apresentation of the matter, that
was called preliminary, trying to indentify what is the paper of State, the boundiers of
environmental proteccion, when we talkk about the development of economic
activiies. This concems culminate to indicated that State has an active paper and
the obligation to implementate publics policies lcoking for obtaining a state of social
justice, in wich the environmental protection menas quality of life. it was to perceive,
however, that environmental law is an important regulator principle of economic
activities. On sequency, was intented to make an apresentation about what could be
considerated the start point and the base that justify the implementation of tax
instruments: the necessary internalization of the costs of environmental damage or
the environmental costs of developmenmt. To aimed the enclosing and the
caracteristics of this tax instruments it was delineated a comparation with the
regulations instruments, called, command and control and the fundamentals data
comprehension of this issue. Made this considerations, that was tried to point out the
more important critics of tax instruments and the counterpoints that afim that it is
possible to use this instruments to environmental purposes. At the end, it was
possible to verify the accomplishment of the purposal objetive through of the
presentation of that basis issues related to the theme, wich it is hope, may stimulate
this issue to colme to a head in the national doctrine.

Key-words: Environmental taxes, policy instrument, intemalization of environmental
costs, sustainable development, environmentali protection, tax
instruments.



1. INTRODUCAOQ

No dmbito do direito econdémico social, em especial no que tange os direitos
de empresa em face dos direitos fundamentais, percebe-se uma inquietagao no que
se refere a utilizacéo de mecanismos tributarios destinados a protegéo ambiental.

Verifica-se que ©0s instrumentos fiscais, reconhecidamente de grande
influéncia nas atividades produtivas (e de consumo), sao poucoe explorados como
instrumentos de protecdo ambiental.

Os mecanismos tributarios, em especial o préprio tributo, possuem, diversas
finalidades, contudo, pode-se dizer que, sumariamente, tais finalidades visam um
nico objetivo: prover o Estado para este tenha meios de garantir @ cumprr seus
deveres constitucionais para com a sociedade.

Diante desta assertiva, visiumbra-se o carater eminentemente social do
tributo, bem como dos diversos mecanismos tributarios, tais como incentivos fiscais,
subsidios, diminuicdo de aliquotas, entre outras.

Esta finalidade de cunho social contida nos tributos deve estar em
consonancia com o conteudo da prépria Constituicdo Federal e, por consequéncia,
afinada na busca do cumprimento de seu art. 225, o qual prevé o direito a um “meio
ambiente ecologicamente equilibrado”.

Tal abordagem, entretanto, apesar da relevancia da problematica, € pouco

explorada peia doutrina patria, muito embora, 0s estudos existentes tragam sinais



de que é necessaria uma melhor adequacio da teoria do direito tributario a
realidade dos problemas ambientais.

A falta de debates na doutrina nacional sobre este assunto, forma lacunas
que impossibilitam uma melhor compreensdo sobre o0s reais entraves a
implementagdo dos tributos ambientais no Brasil, 0 que por certo inviabilizaria
vislumbrar o aprimeramento de novas formas de compatibilizar, por meio da
utiizacdo de instrumentos tributarios, a preservacdo ambiental e o almejado
desenvolvimento econdmico.

No intuito de contribuir para sanar a omissao verificada e trazer esta
importante tematica a reflexdo da doutrina nacional, o presente trabalho pretendeu
abordar as questdes basilares pertinentes ao tema.

Definiu-se, deste modo, como sendo o objetive geral deste trabalho a
identificacdo da base tedrica que dé suporte ou inviabiliza a pretensdo de se utilizar
0s instrumentos tributarios para a protecio do ambiente.

| Para alcancar o objetive tracado foi realizado um amplo levantamento
bibliografico na doutrina nacional, o qual conta com o apoic da doutrina estrangeira
e do referencial tedrico tracado pela Qrganisation for Economic Co-operation and
Development - OECD, nas diversas experiéncias de seus paises membros.

Este estudo se concretizard por meio do alcance dos seguintes objetivos
especificos:

a) identificar os limites impostos pelo preceito constitucional da defesa

ambiental ao desenvolvimento econdmico;



b) identificar do papel do Estado neste processo;

c) apontar os instrumentos publicos de protegcdo ambiental existentes;

d) identificar quais os fatores que justificam a utilizacdo de instrumentos
fiscais na protecao ambiental;

e) analisar as (aparentes) transgressdes cometidas pelo tributo ambiental ao
sistema tributario nacional.

Visando o cumprimento dos referidos objetivos — geral e especificos —,
pretende-se dar vazao a este trabalho pelo desenvolvimento de quatro capitulos.

O primeiro trataria de questdes preliminares a matéria, mas, também
basilares a analise do tema. Sao estas consideragdes preliminares que conduzem a
compreensdo da importAncia da protegcdo ambiental e das disposigGes
constitucionais que  corroboram para o @ alcance  deste  objetivo.
Este capitulo pretende vislumbrar qual o papel do Estado enquanto agente capaz de
implementar novos mecanismos de protecao ambiental e, quais os limites da defesa
am'bienta! frente a atividade econdmica.

O segundo capitulc procurard apresentar a tematica que tem sido
considerada como a justificativa para a implementacdo de politicas tributarias de
protecdo ambiental: o custo ambiental do desenvolvimento € sua necessaria
internalizacdo. Pretende-se, assim, abordar o tema de modo a apontar questdes
quanto ao surgimento e a definicdo de desenvolvimento sustentavel, do dilema
existente entre a manutencdo do desenvolvimento e o equilibric ambiental, bem

como da necessdria intemalizacdo dos custos ambientais. Ao final, se pretende



transcorrer sobre o principio do poluidor pagador, 0 qual é considerado aquele que
norteia e justifica a utilizagao dos instrumentos fiscais com objetives ambientais.

O terceiro capitulo buscara tragar as consideracées acerca dos instrumentos
publicos de protecdo ambiental com vistas a contextualizar os instrumentos fiscais
dentro da Politica Nacional de Meio Ambiente, indicando um comparativo com as
normas de comando € controle e apresentado suas caracteristicas e timitagées.O
quarto e dltimo capitulo buscard abordar e analisar as questées apontadas pela
doutrina como limitadores a utilizagao dos tributos ambientais.

Sob o enfoque, acima enumerado, pretende-se, ao final, ter claro quais
seriam as bases que justificariam e trariam ao debate a implementacido de uma

politica tributéria de meio ambiente.



2. CONSIDERACOES PRELIMINARES
2.1 ARE-DIMENSAQ DA DEFESA (DO DIREITO) AMBIENTAL

O direito ambiental surgiu como uma resposta da ciéncia juridica as
reivindicagdes sociais frente aos crescentes problemas que envolviam as questbes
ambientais.

Frute do processo de desenvolvimento historico do ser humano, o direito
ambiental, representa o amadurecimento social € uma maior consciéncia acerca dos
riscos socio-ambientais provenientes do  desenvolvimento desregrado. E a
consagracdo da ampliacdo dos direitos fundamentais do homem, chamados por
Norberto BOBBIO' de direitos de terceira geragéo.

O direito ap meio ambiente sadio trouxe consigo uma clara mudanca
paradigmética, que flui do pensamento cartesiano, mecanicista e positivista, para o
pen.samento holista, sistémico e organico, evidenciando a existéncia de uma serie
de lacunas quando da integragao das exigéncias apresentadas por estas novas
demandas e a base tedrica apregoada no ordenamento juridico vigente.

Sua grande contribuicdo ao direito foi ter servido de vetor de alerta sobre a
forma estatica com que o sistema juridico vinha abordando assuntos tdo complexos

e dindmicos. Observa bem esta situacdo Joseé-Luis SERRANO:

' BOBBIO, Narberto. A era dos direitos. Traducdo: Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus,
1992. p. 67.
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{...}la vision mecanicista, atomist, analitica y unidimensional del derecho, propia de
un positivismo juridice malentendido, gue entended los ordenamientos juridicos
como un todo compuesto por unidades indivisibles lamadas normas. Hoy sabemos
en parte gracias al propio paradigma ecoldgico que los ordenamientos juridicos no
son un “todo” sino un sistema complejo; que, por tanto, no tienen “partes”, sino
elementos que se relacionan entre si; y que, en consecuencia, no se pueden dividir
en unidades indivisibles cuya suma sea igual al conjunto, porque los sistemas
juridicos son la suma de las normas y algo mas.”

Cabe mencionar, entretanto, que este novo ramo de direito — 0 ambiental —
nédo tem condigcdes de dar (sozinho) respostas a todas as demandas decorrentes
desta tematica. Conforme preceitua Roxana BORGES? a criacdo de um novo ramo
do direito, ndo viabiliza condi¢des estruturais suficientes para suprr (e fazer cumprir)
as exigéncias decorrentes das demandas ambientais. Se a estrutura juridica toda
ndo tiver incorporado uma dimensdo ambiental, por meic, inclusive, de
adaptacdes/modificacdes® ndo se alcancara uma efetiva protecéo ambiental.

Contata-se, assim, que anos de estudos podem ser necessarios para que
ocorra uma real adequagao do sistema juridico aos novos direitos. O problema,
entretanto, esta em satisfazer esta necessidade com a maior brevidade possivel,
Iss0 porque os problemas nao cessam de surgir € de pouco adianta a ampliagao
dos direitos fundamentais, se ele ndo sai do campo tedrico e torna-se, apenas, uma

realidade esperada pelos cidadios.

2 SERRANQO, Jose-Luis. Concepte, formacion y autonomia del derecho ambiental. in: VARELLA, Marcelo
Dias. BORGES, Roxana Cardose B. (Orgs.). O nove em direito ambiental. Belo Horizonte: Del Rey,
1998. p. 33-50. p. 46.

® BORGES, Roxana Cardoso B. Direitc ambiental e teoria juridica no final do século XX In: VARELLA,
Marceto Dias. BORGES, Roxana Cardoso B. (Orgs.). O nove em direito ambiental Belo Horizonte: Del
Rey, 1998. p. 11-32. p. 13.

‘ Segundo José Alcebiades em Desafic dos novos direitos para a ciéncia juridica. In: LEITE, José
Rubens Morato (Org.}. Cidadania coletiva. Flariandpolis: Paralelo 27, 1996, p. 16 0s dois grandes
modelos paradigmaticos de Ciéncia Juridica (Jusnaturalismo e Positivismo Juridico) sao insuficientes e
inadequados para dar conta destas novas demandas.



Necessano, portanto, a busca constante de uma integracdo entre os
diversos ramos do direito, bem como o aprimoramento dos instrumentos utilizados
pelo direito na defesa do ambiente, por meio de estudos e adequacdes ou, ainda, de
NoOVOS mecanismos que propiciem a eficiéncia e a efetividade desta atuacgdo, isso
tude com vistas a um sistema juridico ambiental.

Sob este prisma, cabe ao direito tributario dar sua contribuicdo e, quando
menos, verificar possibilidades de integracdc com o direito ambiental, afinal, podem
existir vantagens a serem usufruidas o que, por certo, tornaria necessario algumas
adaptacdes no caso de implementa-las ate que estas, ao final, desenvolvessem sua

dindmica propria.

2.2. 0 ESTADO E A IMPLEMENTACAOQ DE POLITICAS PUBLICAS DE DEFESA

AMBIENTAL

Como é de conhecimento, o regramento juridico que pauta a defesa do
ambiente é vasto tanto no ambito municipal, estadual como federal. O Estado, por
meio de seus entes federativos, tem atuado de modo intenso no intuito de
regulamentar toda atividade que cause ou venha causar degradacio ambiental. A
legislagaoc ambiental, como se pode faciimente constatar, estd pautada em medidas
de precaucgao, prevencao e repara¢ac — normas de comando e controle, como séo

conhecidas — .



Contudo, ha que se considerar que ¢ Estado possui legitimidade para ir além
e atuar como agente na promoc¢ac, nao apenas na instituicAo de normas
regulamentadoras® mas, por meio de politicas publicas, inclusive, intervencionistas,
que visem a prote¢dc ambiental.

A utilizacdo de incentivos, bem como do planejamento na conducio de
atividades que possam gerar beneficios ambientais é uma medida adicional que
deve ser considerada® conjuntamente com outras formas de implementagdo de
instrumentos ‘econdmicos’ de defesa ambiental.

De todo modo, cabe ao Estado uma postura ativa, como verdadeiro agente
interventor, n&o apenas na promogao da justica social por meio da agéo social
direta, mas, nas palavras de Augustin Gordillo’, por meio de uma ag&o social pela

via econdmica.

* CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. Reflexdes sobre o papel do estado frente a atividade
economica. Revista Trimestral de Direito Publica. S3o Paulo. n. 20, p. 67-75, ?. p. 72. “Esse papel, em
verdade, ndo tende a sofrer sensivel reducdo com a nova postura do Estado. Se por um lado ha
redugoes das areas obieto de disciplina estatal, por outro lado deve haver aprimoramento das areas sob
regulamentagédo, mormente pra prote¢io dos principios basicos que pautam a ordern econdmica. No
caso brasileiro, os principios basiiares acham-se expressos nos attigos 170 da Carta Constitucional ¢
urge que o Estado os faca cumprir, ndo apenas editando normas, mas tormando-as efetivas, inclusive
com aprimoramento dos instrumentoes necessarios ao regular e democratico exercicio do Poder de policia
em suas varias fases, inclusive a imposicao de sancbes, quando necessarias. Tal, pelo que se constata,
néo ocorre, dentro do limite razoavel no Brasil. Observe-se, a titulo de exemplo, a quest&o do meic
ambiente, cujas violagdes freglientes ndo sdo evitadas em fungdo da tipificacao de condutas infratoras,
sobretudo, em fun¢&o de anacrdnicos procedimentos sem maior base cientifica e, também, pela falta de
recursos humanos e materiais para ¢ exercicio de suas fungdes. {...)

Em relacdo a essa forma de intervencio, o que se constata € que com a redugéo do papel do Estado
como agente da atividade econdmica ela se torna mais relevante para assegurar os principtos basicos,
os direitos dos destinatarios da atuac3o dos produtores de bens e servigos e também de direitos coletivos
e difusos.” (destacamos)

S4Art. 174 - Como agente normativo e requlador da atividade econdmica, o Estado exercera, naformada
lei, as funcdes de fiscalizaglo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor pliblico
¢ indicativo para o setor privado.” (grifamos)

" GORDILLO, Agustin. Principios gerais de direito pablico. $#o Paulo: Editora Revista dos Tribunais.
Tradug@o: Marco Aurélio Greco, Revisdo Reilda Meira, 1977, p. 37.



Importantes consideragées quanto a utilizagdo do fributo para a

implementacao de uma acdo social do Estado, foram feitas por Claudia Dias

SOARES?® que assim leciona:

Um Estado fiscal ndo se limita a dirigir (Steuerung durch Recht. Lenkungsrecht) e a
coordenar a economia através da intervengao e do estimulo, ele é também dotado
de instrumentos de transformacdo e modemizag¢do das estruturas econdmico-
sociais. O pnncipio da democracia economica € social, enquanto 'impulsg’, ‘exige
pasitivamente ao legislador (e aos outros orgdos concretizadores) a prossecugao
de uma politica em conformidade com as nomas concretamente impositivas da
Constituicdo’. E o sistema tributario no seu conjunto representa um dos
instrumentos de que o Estado dispde para prosseguir as tarefas de que a
Constituigdo © incumbe. Instrumento esse que se mostra estruturai e
funcionalmente adequado a realizagéo dos direitos sociais, entre os quais se inclui
o direito a um ambiente sustentavel,

Vale mencionar, que Augustc BECKER® ja definia o tributo como um

instrumento revolucionario que deveria ser utilizado com o objetivo de cumprir sua

miss&o social, in verbis:

O instrumental revolucionano que eu — ja em 1963 — analisava e recomendava
como decisdo era (e continua sendo) o instrumento da Politica Fiscal: o tributo.
Nac apenas para arrecadar meios financeiros para construir, mas o tributo para
destruir. Destruicado de classes sociais privilegiadas e destruicdo de sistemas
econdmicos desumanos.

® SOARES, Claudia Dias. O imposto ambiental: direito fiscal do ambiente Coimbra: Almedina, 2002.

E.Q.

BECKER, Alfredo Augusto. Camaval Tributario. Sdo Paulo: Lejus, 1999, p. 19.
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2.2.1 O Estado coma Agente da Atividade Econdmica

QO FEstado enquanto ente interventor passou por diversas mudancgas
estruturais nos ulimos séculos. As alteracées sociais acabaram por impor
mudancas na postura € modo de atuagdo do Estado que durante o século XX,
havia se mostrado mencs atuante ou, mesmo, ausente frente as atividades
econdmicas'’.

Sua postura nédo intervencionista estava baseada no ideal liberal, segundo o
qual, o objetivo do Estado era garantir o pleno exercicio da liberdade, cuja
titularidade era originariamente conferida ao individuo. Cabia ao Estado, assim,
resguardar o minimo — como, por exemplo, a educacéio, saude, justica, patrimonio e
seguran¢a publica — que corresponde a preservacao dos direitos civis e politicos,
conhecidos como direitos de primeira geracéo.

Nesta fase, o Estado assume a funcdo de arbitro’’ das relacdes sociais,

sendo o mercado o agente regulador da economia'®.

" Segundo GROTTI, Dinora Adelaide Museti. em Intervencido do estado na economia, Revista
Trimestral de Direito Pablico, n.® 14, p. 52, “A idéia de Constituigdo que o século XVl consagra como
imprescindivel a reta organizacdo do Estado descura do elemento econdmico. Sua preocupacio é com
o"poiitico”™, com a estruturacdo do Poder e sua limitag3o, a bem da liberdade individual. Visa a
estabelecer uma organizacdo hmitativa do poder poiitico que sirva para garantir contra o abuso a
iiberdade, e as liberdades individuais. Abuso este que, a juizo dos pensadores da época, somente
provirna do govemo, ou methor, do rei e seus ministros, como era entdo o caso. As Constituicbes que
formam a primeira geracao do conslitucionalismo n&o contém, por isso, normas destinadas a disciplinar a
atividade econdmica. Tal omissdo, ademais, se ajusta perfeitamente ao pensamento econdmico liberal,
segundo o gual a regra de ouro sera o laissez faire, laissez passer, devendo o Estado abster-se de
ingeréncia na orbita econdmica. Melhor do que 1& mais sabiamente do que ele, a “mao invisivel” de que
fala Adam Smith regularia a economia”.

" Helenilsor Cunha Pontes. O principic da capacidade contributiva e exrafiscalidade: uma conciliacao
possivel e necessana. In: SCAFF, Fernando Facury {Coord.}. Ordem econdmica e social: estudos em
homenagem a Ary Branddo. Sdo Paulo: LTr, p. 151.
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Na primeira metade do século XX, diversos acontecimentos histéricos, tais
como, Revolucdo Industrial, a Primeira Grande Guerra Mundial, a wvitona da
Revolucdo Russa, o surgimento das doutrinas socialistas, entre ouircs,
proporcionaram uma revisado de conceitos relativos a ordem social e econdmica’.

Estes acontecimentos deteminaram o surgimento de novas idéias sobre o
papel do Estado, principaimente, guanto a adogdo de um sistema econdmico
estatizante, o que acabou por influenciar ¢ ceontetudo da Constituicdo Mexicana
(1917) e a de Weimar (1919) as guais conferiam maior envolvimento do Estado na
vida econdmica e social.

Segundo A. SANTOS, Marna Eduarda GONCALVES E Maria Manuel L.
MARQUES" seria, neste momento, que a ordem constitucional econdmica passaria
a dispor sobre regras nac apenas de garantia ao mercado, mas de regras de
‘hetero-requlacéo’ necessarias ao seu equilibrio, o que inclui os novos direitos e a

responsabilidade vinculada do Estado de cumpn-las.

2 Celso Ribeiro Bastos,. Existe efetivamente uma consiituicdo econdmica? Revista de Direito
Constitucional e Internacional. n. 39, abr.fun. 2002, p. 90.

" Escreve a respeito Celso Ribeiro Baslos, em Exisie efetivamente uma constituicdo econdmica?
Revista de Direito Constitucional e internacionatl. n. 39, abr./jun. 2002, p. 90; "Apo6s a Primeira Grande
Guetra Mundial, ganha corpo a democracia, com ambicdes também na area econdmica & social. Ela traz
em sua esséncia a consagracdo de direitos econbmicos e sociais |, até entdo desprezados. Diante do
quadro de miséria que assolava a Europa do pds-gueria, os Estados se vitam a bragos com sérios
prablermas de ordem social e econdimica. Em fungio disso, a atengao se volveu aos menos favorecidos,
e as classes desprotegidas ganharam um papel de relevo para a sociedade e o Estado.”

" SANTOS, Antonio Carlos, GONCALVES, Maria Eduarda., MARQUES, Maria Manuel Leitdo. Direito
Econdmico. Coimbra: Almedina, 1995, p. 37.



Consolida-se, assim, o Estado Social ou do Bem-Estar (Weffare State) que
visa preservar a segunda geracao dos direitos, os econdémicos, sociais e culturais,
cuja titularidade é do coletivo.”

Seguindo esta nova concepgao tambem o Estado Brasileiro estabeleceu

1817 teria adotado

novos padrées de atuacdo o qual, segundo Francisco Cavalcanti
um “modelo interventor em trés linhas™ o Estado como sujeitc da atividade
econdmica, como ente reguiador e como ente indutor de atividades.

Enquanto sujeito da atividade econdmica, propriamente dita, ficou reservado
ao Estado sua participacdo quando necessario “aos imperativos de seguranga
nacional ou a relevante interesse coletive, conforme definidos em lei” {(art. 173, da
CF/88).

Cabendo, ainda, ao Estado regular ou determinar modos de atuagio da
atividade econdbmica e agir de modo a induzir determinados comportamentos por

meio de incentivos ou beneficios, na busca de alcancar os novos objetivos impostos

ao Estado, qual seja, atuar como agente da atividade econdmica, com objetivo de

" Ver José Afonso da Silva. Fundamentos constitucionais da protecio do meio ambiente. Revista de
Direito Ambiental. S&o Paulo, n. 27, p.51-57, jul /set. 2002, p. 51.

** CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Rezemra. Refiexdes sobte o papel do estado frente a atividade
econdmica. Revista Trimesiral de Direito Pdblica. S5e Paulo. n. 20, p. 67-75, ?.

7 GRAU, Eros Raoberto. A ordem econdmica na constituigao de 1988. 7. ed.rev.atual. 830 Paulo:
Malheiros Editores, 2002., na p. 49 e ss., define as formas de intervencio do Estado em participacéo e
absorgao, direcao e indugdo. Como participante, atuando como agente ecandmico por meio de suas
enlidades criadas para tal fim, na direcao de determinados empreendimentos, sendo a indugéo formas
gue 0 Estado se utiliza para incentivar au punir determinados comportamentos ecendmicos.
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realizar efetivamente, uma politica de desenvolvimento econdGmico em consonancia
com a justica sociai'®.
Neste sentido, vale ressaltar o que assevera Tércio FERRAZ', acerca do

papel do Estado e a implementacdc de politicas publicas:

No fomento, o Estado é agente, isto &, a Constituigao lhe atribui uma caracteristica
ativa e ndo passiva. N3o se trata, assim, de atuagdo apenas se provocado. mas de
um papel proprio na cena econdmica: ndo € publico ouvinte, mas ator e diretor. O
Estado-agente € conjunic de 6rgdos ¢ atividades que, ao lado dos entes privados
da sociedade civil, tem subsisténcia propria. Esta atuacio, de um lado, sofre
bloqueios normativos do Estado de Direito (limites ac poder de ftributar,
descentralizagao de recursos, garantias de liberdade do cidadao). De outro, aquela
atuagdo exige fungdes positivas. De uma parte, prestar servicos publicos,
monopolizar setores, de outro executar politicas de desenvolvimento, na medida
€M que o progresso econdmico pressupde um mundo compartiihado (afinal, sem
0s outros as propriedades n&o se transformam em capital). O incentivo como
fomento, por meio de financiamentos, execugio de obras, concessdo de espago
fisico efc.., & instrumento basico dessa atuagio. -

2.2.1.1 O Estado Pos-Social ou Estado de Ambiente

Segundo alguns autores®™, estaria ultrapassado o momento historico do

Estado Social, estando ja amadurecidas as caracteristicas do Estado Pés-Social?'.

*® Helenitson Cunha Pontes. O principio da capacidade contributiva e extrafiscalidade: uma conciliagio
possivel e necessana. In: SCAFF, Fernando Facury (Coord)). Ordem econdmica e social: estudos em
homenagem a Ary Brandao. 53¢ Paulo: LTr, pp.144-159,1999, p. 151, afirma que “Ao Estado, neste
segundo momento, j& ndo vai caber 3o somente a funglo de arbitro das relagdes sociais; a esta é
somada a tarefa de agenie promotor de desenvolvimento econémico com justica sociai”.

" FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampato. Guerra fiscal, fomento e incentivo na Constituicdo Federal. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernande Aurélio. Direito tributario: estudos em homenagem a
Brand&o Machado. Sac Paulo: Dialética, 1998. p. 275-285. p. 283.

% Neste sentido, TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributaria e riscos sociais. Revista Dialética de
Direito Tributario. [Sdo Paulo], n. 59, p. 95-112, 7., p. 100, SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de
direito: licdes de direito do ambiente. Lisboa: Almedina, 2002. p. 22 e ss, por outro Jado Paulo
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A configuracdo do Estado Pos-Social sena marcada pela criagéo de
condicbes, constitutiva e infra-estrutural, para que entes publicos e privados
agissem em colaboracéo. Nele teriamos resguardado os direitos de terceira geragéao
onde, entre outros, estariam incluidos o direito ao ambiente, a qualidade de vida, “da
proteccdo individual relativamente a informatica e as novas tecnologias, da tutela da
vida e da personalidade em face da genética™.

O compromisso firmado pelo Estado P6s Social implicaria a “prote¢édo do
individuo contra o poder, acentuando a idéia de defesa das pessoas contra novas
ameacas provenientes tanto de entidades publicas como privadas, sem que isso
signifique por em causa a necessidade de garantia dos direitos também atraves da
accdo estatal™>,

A protecao do individuo quanto aos aspectos acima apontados deverao ser
coordenados com valores de solidariedade social, que invocam a cobertura coletiva

de riscos. Entende-se, neste caso, que para aliviar tais riscos, caberia a utilizacao

de mecanismos de seguranca social, econdmica e ambiental™.

Bonavides e Teona consfitucional da democracia participativa: por um direito consttucional de luta
e resisténecia por uma nova hermenéutica por uma repolitizacde da legitimidade. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, nega a concretizaco deste novo perfode no Brasil.

A SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de direito: ligbes de direito do ambiente. Lisboa: Almedina,
2002.p.23.

2 SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de direito: licbes de direito do ambiente. Lisboa: Almedina,
2002 p. 23.

z SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de direito: licbes de direito do ambiente. Lisboa: Almedina,
2002.p. 23.

B TORRES, Ricardo Lobo. | egalidade tributéria e riscos sociais. Revista Dialética de Direito Tributério.
[S80 Paulo], n. 59, p. 95-112, 7., p. 101.
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Segundo PEREIRA DA SILVAZ®, o Estado P6s-Social teria um compromisso
com a prote¢do ambiental tao estreita que permitiria sua denominacdo como
“Estado de Ambiente”. Para o autor, seria um "modelo de 'Estado de Direito do
Ambiente’ que, nas actuais circunstancias histéricas, se diferencia quer de um mero
‘Estado de Policia de Ambiente’, na logica do ‘minimalismoe ambiental’, quer de um
‘Estado-Providéncia Ambiental, de ‘prisma rasgadamente intervencionista e
planificatorio’.« *

A relevancia das razées atrds mencionadas, conduz a formulagdo de
consideracdes acerca de um novo modelo de Estado, bem como indagacdes quanto
as implicagdes doutrinarias decorrentes desta constatacdo. Assim, faz-se
necessario apontar que embora a doutrina nacional’ também ressalte esta
mudanca, existem autores® que consideram que é possivel identificar, de modo
mais claro, esta alteracao nos paises centrais.

Nao se pretende ingressar na discussao que aborda ter ocomdo ou nao a
efe;iva alteracdo de modelo estatal o que, por certo, nos afastana do objeto deste

estudo. Cabe indicar, contudo, que a Constitui¢do Federal de 1988, formulada

durante 0 Estado Social abarcou ndo apenas os direitos de segunda geracéo, mas,

% SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de direito: ligdes de direito do ambiente. Lisboa: Almedina,
2002.p. 23 e 24.
® SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de direito: licdes de direito do ambiente. Lishoa: Almedina,
2002. p. 24.
Y TORRES, Ricardo Lobo., Legalidade tributaria e riscos sociats. Revista Dialética de Direito Tributario.
LﬂSéo Paula}, n. 59, p. 85-112, 7., p. 100.

SANTQS, Boaventura de Souza Santos. Para um novo senso comum: a ciéncia, o direito e a
politica na transicdo paradigmatica. v.1. A crilica da razao indolente: contra o desperdicio da
experigéncia. 2.ed. Sdo Paulo: Cortez, 2000. p. 1533 e ss.
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também os de terceira geragdo™. Assim, nossa Constituicdo além de tratar da
preservacéo de direitos tidos como proprios do Estado Social, também disciplinou
matérias ora apontadas como caracteristicas do chamado Estado Pds-social.

Sendo assim, pode-se dizer que esta determinacdo constitucional pode ter
‘antecipado’ discussdes, contudo, trouxe, de qualquer modo, uma nova
compreensado da dimensao e importancia do direito a0 ambiente. Confirma este

entendimento José Afonso da SILVA®;

A Constituicdo, com isso, segue, e até uitrapassa, as Constituicbes recentes
(Portugal, art. 66, Espanha, art. 45) na protecdo do meio ambiente Toma
consciéncia de que a qualidade do meio ambiente se transformara num bem, num
valor mesmo, cuja preservacio, recuperacio e revitalizagadoe se tomara num
imperativo do Poder Publico, para assegurar a saude, o bem-estar do homem e as
condiches de seu desenvolvimento;, em verdade, para assegurar o direito
fundamental a vida. As normas constitucionais assumiram a consciéncia de que o
direito a vida, como matriz de todos os demais direitos fundamentais do homem, é
gue ha de orientar todas as formas de atuacdo no campo da tutela do meio
ambiente. Compreendeu que ele € um valor preponderante, que ha de estaracima
de quaisquer consideragdes como as de desenvolvimento, como as de respeito ao
direito de propriedade, como as de iniciativa privada. Também esses sao
garantidos no texto constitucional, mas, a foda evidéncia, ndo podem primar sobre
o direito fundamental & vida, que esta em jogo quando se discute a tutela da
qualidade do meio ambiente, que & instrumental no sentido de que, mediante essa
tutela, o que se protege é um valor maior: a qualidade da vida humana.

A gquestdo ambiental, portanto, tem sua real magnitude reconhecida pela
Constituicdo Federal a qual também exige que o Estado atue de forma condizente
com 0 que seu texto informa e determina. O dever do Estado permanece inalterado,

frente as discussdes sobre uma efetiva alteracdo de modelo estatal, no que tange a

® Neste sentido, SILVA, José Afonso da. Fundamentos constitucionais da protecdo do meio ambiente.
Revista de Direffo Ambiental. Sao Paulo, n. 27, p.81-57, jul./set. 2002, p. 52.

* SILVA, José Afonso da. Fundamentos constitucionais da protecdc do meio ambiente. Revista de
Direito Ambiental. 830 Paulo, n. 27, p.51-87, jul.fset. 2002, p. 53,
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sua responsabilidade de intervir com vistas a alcancar as prerrogativas
constitucionais de protecdo ambiental.

Quanto a isso, sequer caberia uma postura diferente, afinal, os direitos e
suas geracbes, sac antes de tudo fruto de um processo historico “nascidos em
certas circunstancias, caracterizadas per lutas em defesa de novas liberdades

lll31‘

contra veihos poderes, e nascidos de modo gradual™’, comespondem a um

progressivo “aprofundamento e desenvolvimento de formas de realizacdo da

n32

dignidade da pessoa humana™*, conquistas que devem ser resguardadas pelo

Estado.
2.3 LIMITACOES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE ECONOMICA

As primeiras limitagdes ao poder econdémico surgiram, historicamente,
primeiro na ConstituicAo de 1934 onde verificamos breve disposicdo sobre
prc;mogéo do fomenio da economia popular, 0 desenvolvimento do crédito e a
nacionalizacao das empresas de seguros. A Carta Magna de 1937 reitera o disposto
anteriormente quanto ao fomento da economia popular. Sendo que somente em
1946 se preceituou algo referente ac abuso do poder econdmico.

Tais marcos legislativos timidos, mas iniciais nos conduziram para a redacgao

contida na atual Constituicao Federal de 1988, onde se fez constar no Titulo VI,

* BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Tradugsio: Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus,
1992.p. 5.

2 SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de direito: licoes de direito do ambiente. Lishoa: Almedina,
2002. p. 22.
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denominado “Da Ordem Econdémica e Financeira”, regras disciplinadoras e
norteadoras da matéria.

Os principios basilares da ordem econdmica constitucional se encontram
concentrados no Capitulo [, em especial, no seu artigo 170%. Em atencéo ao caput
deste artigo, verifica-se que a pretensio do legisiador constitucional foi estabelecer
um equilibrio entre o desenvolvimento econdmico e a justica social, visando
proporcionar uma vida digna aos cidadaos.

Este equilibrio pretende conferir a dignidade humana seu reat valor. Valido
citar as gratas licées de Joaquim Gomes CANOTILHO e Vidal MOREIRA*, os quais
afimam que o conceito de dignidade ndo deve ser reduzido a andlise de seu

aspecto individual, mas ser compreendida sob seu aspecto social:

Concebida como referéncia constitucional unificadora de todos os direitos
fundamentais, © conceito de dignidade da pessoa humana obriga a uma
densificagdo valorativa que tenha em conta o seu amplo sentido normativo-
constitucional € ndo uma qualquer idéia aprioristica do homem, n&o podendo
reduzir-se o sentido da dignidade humana a defesa dos direitos pessoais
tradicionais, esquecendo-a nos casos de diretos sociais, ou invoca-la para
construir uma ‘teoria do nucleo da personalidade’ individual, ignorando-a quando
se trate de direitos econfmicos, sociais e culturais.

Fros Robertoc GRAU, por sua vez, afirma que “a dignidade da pessoa

humana apenas restara plenamente assegurada se e enquanto viabilizado ¢ acesso

RBuprt 170 — A ordem econdmica, fundada na valorizagéio do trabatho humano € na livre iniciativa, fem
por fim assegurar a todos a existéncia digna conforme ditames da justiga social, observados os seguintes
principins: | — soberania nacional; il — propriedade privada; Hl - fung&o social da propriedade; IV — livre
concorréneia; V — defesa do consumidor; Vi defesa do meio ambiente; Vil — redugo das desigualdades
regionais e sociais; Vil — busca do pleno emprego; IX — fratamento favorecido para as empresas de
gequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que fenham sua sede e administragio no Pais.”

CANOTILHO, Gomes Joaquim; MOREIRA, Vidal. Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada.
V.1, 2* Ed., Coimbra Editora: Coimbra, 1984, p 70
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de todos nao apenas as chamadas liberdades formais, mas, sobretudo, as
liberdades reais.">

Conrad HESSE®, do mesmo modo, nos ensina que a preservacdce da
liberdade garante, por conseqiiéncia, a preservacao da dignidade humana, contudo,
no seu entender esta apenas se concretizaria no momento em que fosse
estabelecido um equilibrio entre as liberdades® conferidas a alguns frente aos
demais. Afirma, ainda, o autor que o desenvolvimento econdmico, somente passaria
a ser legitimo na medida em que preserva “uma vida em liberdade e a dignidade
humana™®.

Pode-se dizer, com base em tais argumentacfes, que os principios
constantes no artigo 170, da Constituicao Federal de 1988, vieram restabelecer o

equilibrio entre liberdades ou, no entender de Norberto BOBBIO, um equilibrio entre

* GRAU, Eros Raoberto. A ordem econdmica na constituigado de 1988. 7.ed.rev.atual. Sdo Paulo:
Maiheiros Editores, 2002, p. 239
* HESSE, Conrado. Significado de los derechos fundamentales. In: BENDA, MAIHOFER VOGEL,
HESSE, HEYDE (Coords). Manual de derecho constitucional. Madnd: instituto Vasco de
Administracién Piublica e Marcial Pons, 1996. p. 83-115, p.95 “La imporancia que para la libertad tiene el
Estado aumenta a medida que en el limitado y complejo mundo aclual, con sus cada vez mas escasos
recursos existenciales no sblo no pueden ampliarse muchas de ias esferas de la libertad, sino que incluso
tienden a contraerse. En igual medida amenaza colisionar la libertad de cualquiera con la de los demas:
se hace mucho mas necesario que antes acotar, delimitar y ordenar los Ambitos de la libertad, y elio ha
devenido tarea del Estado. Esto resuita especialmente evidente con las libertades en materia econémica
N
57 Vale ressaltar, ainda, sem pretender ingressar em matéria de tamanha magnitude, ¢ que nos
distanciaria por demais do objeto desta pesquisa, que a liberdade é reconhecida por determinada
corrente doutrinaria como a finalidade primeira e essencial de uma Constituicao - “Es que, en dltimo
analisis, llégase a la conclusidn de gue la finalidad suprema de la Constitucién, del constitucionalismo, y
por ende del derecho constitucional, es la libertad. QUINTANA, Segundo V. Linares. El poder impositivo
!sla libertad individual, Alfa: Buenocs Aires. ? . p. 18.

HESSE, Conrado. Significado de los derechos fundamentales. In: BENDA, MAIHOFER VOGEL,
HESSE, HEYDE (Coords.). Manual de derecho constitucional. Madrid: Instituto Vasco de
Administracion Pablica e Marcial Pons, 1995_p. 83-115 p. 89.
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poc:leres39 conferidos, anteriormente, ac poder econdmico em detrimento do
individuo e do coletivo.

Tais principios, portanto, estariam delimifando a atuacao do poder
econdmico, © qual somente teria sua legitimidade assegurada na medida que
estivesse atuando de forma a cumprir os preceitos sociais impostos pela
Constituicdo Federal, 0s quais possuem a finalidade primeira de resguardar a
dignidade da pessoa humana.

Neste contexto, cabe ao Estado realizar uma atuacgéo efetiva na busca de
conduzir o desenvolvimento econdmico-social, por meioc do equilibrio entre os
fatores indicados, para que ¢ objetive de proporcionar a real preservacao da

liberdade, consubstanciada na vida digna ao cidadéao, possa ser alcangado.

2.3.1 A Defesa Ambiental como Principio Norteador da Atividade Econdmica

Considerando os aspectos, acima abordados, verfica-se que embora a
defesa ambiental seja uma questao abordada no Capitulo VI, denominado “Do Meio
Ambiente” — o qual expressa as diretrizes basilares que deverao nortear as politicas

publicas nacionais, na busca de proporcionar um meio ambiente equilibrado,

* Cabe ressaitar a posicdo de Norberto Bobbio acerca da liberdade: “Pode-se fantasiar sobre uma
sociedade ao mesmo tempo livre e justa, na qual séo global e simultaneamente realizados os direitos de
liberdade e os direitos soclais; as sociedades reais, gue temos diante de nés, sao mais livres na medida
em que menos justas e mais justas na medida em que menos livres. Esclareco dizendo que chamo de
‘liberdades’ os direitos gue sao garantidos quande o Estado ndo intesvém; e de ‘poderes’ os direitos que
exigem uma intervencao do Estado para sua efetivagao. Pois bem: liberdades e poderes, com freqliéncia,
ndo sd0 — como se cré — complementares, mas incompativeis.” BOBBIO, Norberto. A era dos direitos.
Tradugdo: Carles Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 43.
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essencial a sadia qualidade de vida, as presentes e futuras geracoes — € a sua
insercaoc no inciso VI, do artigo 170, do Capitulo “Da Ordem Econdmica e
Financeira”, 0 qual prevé ser a defesa do meio ambiente um principio que conferira
dignidade a existéncia do cidaddo, que subtrai qualquer dlavida quanto a forga
delimitadora que a protecae ambiental possui frente ao desenvolvimento da
atividade econémica.

Tecnicamente Eros Roberto GRAU analisa o inciso VI, do artigo 170, como
sende um “principio constitucional impositive (Canotilho), que cumpre dupla fungéo,
{...). Assume também, assim, feicdo de diretriz (Dworkin) — norma-objetivo — dotada
de carater constitucional conformador, justificando reivindicacfes pela realizagdo de
politicas publicas.”*

Entende-se, assim, que apartir da Constituicdo Federal de 1988, por meio do
no artigo 170, cumulado com ¢ artigo 225, a defesa ambientai agregou a funcao
norteadora ou delimitadora da atividade econdémica.

| Para Américo Luis Martins da SILVAY', a insercdo do principio de defesa do
meio ambiente, no artigo 170, da Constituicde Federal, tem por efeito condicionar a

atividade econdmica a preservacac ambiental. Para ele inexistiria protecédo a propria

ordem econdmica se esta sacrificasse de algum modo 0 meio ambiente.

® GRAU, Eros Robero. A ordem econdmica na constituigao de 1988, 7. ed.rev.atual. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p. 281.

" MARTINS DA SILVA, Americo Luiz. A ordem constitucional econdmica. Rio de Janeiro: Lumen luris,
1996, p. 71.
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3. AINTERNALIZACAO DO CUSTO AMBIENTAL DO DESENVOLVIMENTO
3.1 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

A ambicao capitalista e a perspectiva de que o crescimento econdémico
poderia gerar um aumento do bem estar social, influenciaram e justificaram, entre
outros fatores, as decisdes de politica-econdmica que permitiram um padrdo de
desenvolvimento baseado em preceitos que ultrapassavam a capacidade da
natureza se recompor.

Os ecossistemas, como é de conhecimento, sd conseguem suportar certa
quantidade de agressdo sem sofrer mudancas significativas e, muitc embora,
estivessem cada vez mais fragilizados esta era uma situacdo totalmente
desconsiderada nas tomadas de decisdes politicas.

Entretanto, com o crescente alarde cientifico sobre as conseqgiiéncias da
deg.radag;éo ambiental disruptiva a sobrevivéncia humana, tomou-se imperativo a
rediscussao e o aprimoramento do préprio conceito de desenvolvimento.

A principio, o desenvolvimento e a degradacdo ambiental eram vistos como
problemas dissociados a serem resolvidos separadamente por meio de medidas
pertinentes a sua area de conhecimento, o desenvolvimento era uma necessidade

inerente a sobrevivéncia humana e a natureza um bem colocado a sua disposicao.
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A busca de uma solucdo ao necessario equilibrio entre desenvolvimento

2 43 44

versus ambiente afasta gradualmente o principio antropocentrista® e dita a

busca de medidas integradas. Estas sado, inclusive, as claras reflex6es de Antonio

Souza FRANCO™:

Tradicionalmente o desenvolvimento, concebido como mero problema econdmico,
e a problematica do ambiente, concebida como problema ecoldgico, levava ao que
poderemos chamar, duas visdes unidimensionais: a vis8o unidimensional da
economia; e a visdo unidimensional da ecologia.

Podia haver veiculos de transmisséo, podia haver ligagdes da economia com a
ecologia, mas eram, apesar de tudo, duas zonas, duas Aareas distintas da
problematica social.

Pelo contrano, a visdo sistémica que predomina de algum modo hoje nas ciéncias
sociais, mas que também é inspirada, se é que nao exigida pelas transformagdes
da sociedade flexivel, institucionalizada, organizada em rede, comunicacional, em
que estamos, cada vez mais transformados, um pouco portodo mundo, essa visdo
sistémica cria uma ligagéo desde a raiz, inter-activa e permanente, entre economia
e ecologia, da economia com a biosfera, como um sistema inter-activo, e da

2 Sobre este tema ver MADDALENA, Paolo. Las trasnformaciones del derecho a la luz del problema
ambiental: aspecios generales. Revista del Derecho Industral; Derecho Ambiental. Talcahuano:
Ediciones Depalma Buenos Aires, n. 41, a. 4, p. 345372, may/ agost 1992. Sequndo o autor o principio
antropocentnsta € graduaimente afastado, tomando lugar o principio biocentrista.

Quanto a visdo antropocentrista, do direiio do ambiente, dos préprios operadores do direito,
CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito do ambiente e critica da razdo cinica das normas juridicas.
Revista de Direito do Ambiente e Ordenamento do Territério, Lisboa, n.° 1, p. 97-99, setembro, 1995,
p. 98, afirma que “os juristas, como quaisguer outros homens, aproximam-se dos temas do ambiente
carregados de lembrancas. Em termos mais ‘carregados’ filosoficamente dir-se-ia que chegam aos
problemas juridico-ambientais envoltos em pré-compreensées. Cremos que em linguagem cha eles
perguntam entre si, ou methor, perguntamos nos: porqué e para qué um direito do ambiente! Para
salvarmos a vida do homem na terra, respondem uns; para assegurarmos a vida do homem com
conforto, mas com menocs abundancia, opinam outros; para defendermos a vida na terra proclama
outros £ bem de ver que as duas primeiras respostas s3o antropologicamente centradas. O direito do
ambiente, como qualquer direito, € um direito do homem para o homem. Um discurso com centralidade
antropologica é olhada com desconfianga por muitos ecologistas. Q direito deveria, de acordo com as
suas posses, assumir a responsabilidade pela defesa da vida na terra - e ndo apenas do homem. Para
os ‘fundamentalistas ecoldgicos’ seria de olhar com desconfianga para os juristas, mesmo para os juristas
com alguma ‘consciéncia ecoldgica”. Estes ndo conseguem abandonar, ndo obstantes as suas juras
amblentals o mito do Addo fora do paraiso.” (grifos no original).

*Muito embora se pretenda afastar a visdo puramente antropocentrista ainda se percebe esta tendéncia
no principio 1 da Declara¢do do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a qual diz que: “os seres
humanaos estao no centro das preocupacdes com o desenvolvimento sustentavel. Tem direito a uma vida
saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza.”

“ FRANCOQ, Anténio L. Sousa. Ambiente e desenvolvimento. In: Textos Ambiente. Lisboa: Centro de
Estudos Judiciarios, 1994. p. 265 e 266.
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econontia com a hiosfera como um sistema complexo, ou seja, como um sistema
que so articulado esses dois subsistemas consegue desenvolver uma dinamica de
humanizagio.

Neste contexto, surge o conceito de desenvolvimento sustentavel, a
acepgao modemna de desenvolvimento, o qual preceitua a necessidade de ponderar
um desenvolvimento econdmico que atrelasse considera¢des sobre os custos e
beneficios ecoldgicos-ambientais, lado a lado, com o0s custos e beneficios

econdmicos, sociais e culturais.

3.1.1 Do Conceito de Desenvolvimento Sustentavel

A inclusdo das preocupacfes relativas ao meio ambiente®® nas discussoes
intemacionais se deu em Estocolmo, em 1972, na primeira “Conferéncia sobre o
Meio Ambiente Humano”.

Nesta ocasido, entretanto, verifica-se que o conceito de desenvolvimento
ainda se encontrava dissociado das questGes ambientais, afinal, ao que parece a
qualidade de vida ndo estava associada a gualidade ambiental, mas, sim, ao
desenvolvimento econdmico.

Observe-se, neste sentido, ¢ que menciona © principio n° 8 ‘o

desenvolvimento econdémico e social é indispensavel para assegurar propicio a vida

* Principio 2 — os Tecursos naturais do Globo, incluindo o ar, a agua, a tefra, a flora e a fauna e, em
especial, amostras representativas dos ecossitemmas naturais, devem ser salvaguardados no interesse
das geragOes presentes e futluras, mediante planejamento e ou gestio cuidadosa, como apropriado.
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e ao trabalho do homem ¢ para criar no Globo condigdes necessarias a melhoria da
qualidade de vida.”

Em 1987, foi publicado o Relatdric da Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, também conhecido como relatdrio de Brundtland, cujo
trabalho foi copilado no livro intitulade Nosso Futuro Comum®’.

Neste documento apesar de nao se localizar um conceito, propriamente dito,
de desenvolvimento sustentavel, vislumbra-se 0 que pode ser entendido como uma

introducao®® ao conceito:

Aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade
das geragdes futuras atenderem a suas proprias necessidades. Ele contém dois
conceitos-chave: o conceito de ‘necessidades’, sobretudo as necessidades
essenciais dos pobres do mundo. que devem receber a maxima prioridade; nogao
das limitagdes que o estagio da tecnologia e da organizagao social impde ao meio
ambiente, impedindo-o de atender as necessidades presentes e futuras.

No advento da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizado no Rio de Janeiro, em 1992, onde se formulou a
“‘Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento™, foi que o conceito

de “desenvolvimento sustentavel” se consubstancicu como principio.

Y ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Nosso Futuro €omum: relatdrio da comiss&o mundial sobre
meio ambiente e desenveivimento. Rio de Janeiro: Fundagéo Getllio Viargas, 1988.p. 46-49,

* Diversas criticas foram feitas a esse documento por BERGEL, Saivador Dario, em Desarollo
sustentable y medio ambiente: ia perspectiva lalino-amencana. Revista del Derecho Industnai: Derecho
Ambiental. Talcahuvano: Edicicnes Depalma Buenos Aires, n. 41, a. 4, p. 303-344, may./ agost. 1992. o
qual evidencia que o documento pretende indicar medidas conciliadoras utdpicas sem perdas a ninguém,
faitando saber para quem o desenvolvimento sustentavel se desbnaria. p.311.

“ “Principio 3 - O ditetto ao desenvolvimento deve ser exercide, de modo a permitir que sejam atendidas
eqliitatvamente as necessidades de desenvolvimento e ambientais de geragdes presentes e futuras:
Principio 4 — Para alcangat ¢ desenvolvimento sustentavel, a protecio ao meio ambiental deve constituir
parte integrante do processo de desenvolvimento, e ndo pode ser considerada isoladamente deste;
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Nesta ccasido, entretanto, seu conceito ja possuia uma nova formulagao
tebrica, pois considerava de modo expressc ser fundamental para a
sustentabilidade do desenvolvimento econdmico a protecdo ambiental.

Assim, informa a redac¢ao do principic n.° 4, da Declaracao do Rio: “para
alcancar o desenvolvimento sustentavel, a protecdo ac meio ambiental deve
constituir parte integrante do processo de desenvolvimento, e n&o pode ser
considerada isoladamente deste”.

Desde entao, este principio vem sendo amplamente utilizado e considerado
como a referéncia do ideal a ser alcangado.

No Brasil a doutrina™ aponta o fato de que o conceito de desenvolvimento
sustentavel foi acolhido pela Constituicdo Federal de 1988, por meio do caput, do
seu artigo 225, o gual impde a0 poder publico o dever de defender e preservar ¢

meio ambiente para as geracgoes presentes e futuras.

Frincipio 5- Todos os Estados e todos os individuos, como requisitc indispensiavel para o
desenvolvimentio sustentadvel, devem cooperar na tarefa essencial de erradicar a pobreza, de forma a
reduzir as dispardades nos padroes de vida e melhor atender as necessidades da maioria da populagao
do munde.”

 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. Sdo Paulo; Malheiros, 5. ed. 1995, p
152 e 444: MILARE, Edis. Direito do ambiente. Sdo Paulo: Revista dos Trbunais, 2000, p.106-108;
FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2000, p.
23-25.



3.1.1.1 Limites ao Desenvolvimento Sustentavel

Identifica-se na doutrina seérios questionamentos quanto a utilizada
denominacdo “desenvolvimento sustentavel”, bem como da real possibilidade de
implementacao deste conceito.

Uma critica que se faz a definicAdo de desenvolvimente sustentavel, diz
respeito a possivel contradicdo que existiia em sua denominagdo, que sugere ser
possivel conciliar a continuidade do desenvolvimentio (crescimento) econdmico
apesar de existir uma limitacao (real ou de se recompor) dos recursos naturais do
planeta.®’

Esta situagdo ¢ apontada por Guithermo FOLADORI? ¢ qual indica, em sua
obra, que a contradicdo entre o conceito de desenveolvimento ilimitado e mundo
matenial finito é evidente, aléem de visiumbrar que as relagdes capitalistas imp&em
determinada forma de comportamento em relacac aoc ambiente, as quais, embora
néoointrinsecas a natureza humana, conduzem a pilhagem do ambiente.

Também Frijot CAPRA™ também menciona que “a meta central da teoria e
da pratica econémicas atuais — a busca de um crescimento econémico continuo €
indiferenciado - & claramente insustentavel, pois a expanséo ilimitada num planeta

finito $6 pode levar a catastrofe.”

** Leia mais em O 'CONNOR, James. Natural causes: assays in ecological marxism. New York: The
Guilford Press, 1998.

* FOLADORI, Guillermo. Limites ao desenvolvimento sustentivel Tradugao: Marise Manoei.
Campinas: Imprensa Oficial, 2001. p. 210.

* CAPRA, Fritjof. As conexdes ocultas: ciéncia para uma vida sustentavel. Sie Paulo: Cultrix, 2002.
p. 157,



De modo mais incisivo, aponta esta contradicdo Christian Guy CAUBET>

De um ponto de vista critico e ecologico, por exemplo, ndo ha a minima duvida de
que fendbmenos como crescimento econdmico continuo, generalizagido dos
padrdes de vida das populagbes do hemisfério nonte e bem-estar socig-ambiental
(ou qualidade de vida tipo norte-ocidental-G7. para todos os habitantes do planeta)
580 objetivos incompativeis entre si, mesmo que a populagdo permaneca estavel;
0 que ndo é o caso. Contra este tipo de evidéncia critica, cientificamente
comprovada e, portanto insuscetivel de refutagio, sé cabe igar a necessaria
primazia do comércio a condi¢gdo de dogma: 0 comeércio é intocavel, o resto deve
ajustar-se e o conjunto so podera meihorar.

Corroboram para estas posigies as constatacées quanto a existéncia das
limitacbes naturais ao crescimento econdmico, as quais sac apontadas pela

doutrina de modo objetivo e cuja evidéncia é indicada como indiscutivel, observe-se:

A atividade econdmica pode ser entendida como a resultante dos processos de
transformagdo de matéria ¢ energia. De acordo com a segunda lei da
termodinadmica ha uma transformacéo qualitativa € uma diminuigdo quantitativa da
energia utilizada na produgdo de materiais € no atendimento das necessidades
humanas. Isso decorre do fato de toda e qualguer atividade econdmica, como por
exemplo, produgdo, distribuicdo e consumo, estar baseada no emprego de
materiais e energia. Pelo fato de tanto uma quanto a outra ndo poderem ser
destruidas em sentido absoluto, elas reaparecerdo como residuos, rejeitos ou lixo,
0s guais, eventualmente, serdo devolvidos ao meio ambiente. |50 sugere que
quanto mais a economia cresce mais lixo, residuo e rejeitos sdo produzidos. Se se
acredita que o meio ambiente (0s rios, 05 mares, a atmosfera) tem capacidade
limitada para absorve-los, isso sugere que ha um limite 38 expansio da atividade
econdmica.

Tal expansdo & medida pela capacidade incremental do PIB que, mesmo
apreseniando aspectos questionaveis, € reconhecido como indicador do
crescimento econdmico. Sob esta perspecliva poderia existir um limite ao
crescimento & medida que a economia crescer em relagdo 4 capacidade limitada
da natureza de absorver o lixo, residuo ou rejeito. Quando essa capacidade é
excedida, produzem-se severos prejuizos ao meio ambiente afetando
drasticamente o bem-estar social.

A absorgdo do lixo, de residuos € de rejeitos ndo € o unico limite ao crescimento. A
matéria & a energia transformada pelo sistema econdmico tem uma origem

% CAUBET, Christian Guy. A irresistivel ascensdo do comeércio imternacional: o mew ambiente fora da
lei? Revista de Direito Ambiental. S3o Paulo, n. 22. p.81-99, abr.fjun. 2001. p. B3,
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definida. Neste caso, se consideram basicamente duas fontes: as renovaveis e
nao-renovaveis. Se as primeiras forem usadas racionalmente, & possivel
recuperar, periodicamente, alguma parte. (_..) Quanto aos recursos ndo renovaveis
ndo se pode falar a mesma coisa, pois, por definicdo, ha s6 uma quantidade
limitada deles e sem condi¢des de regeneragdo.”

Peter BARTELMUS™, responséavel pelo setor de estatisticas e energia das
Nacoes Unidas, bem observou que se faz necessario um avango do conceito de
desenvolvimento sustentavel, mais amplo, que considerasse a sustentabilidade da
vida humana n&o apenas baseada em aspectos econdémicos, mas, também em

aspectos ndo econdmicos, o que denominou de desenvolvimento multidimensional.

(...) a nogdo de sustentabilidade do capital humano ou da méoc-de-obra é
controvertida, pois € muito dificil distinguir a sustentabilidade das atividades
econdmicas dos seres humanos do sustento geral da vida humana. A qualidade da
vida humana, em suas diversas facetas matenais e ndo-materiais depends tanto
das contribuigdes econdmicas dos seres humanos como de sua busca de objetivos
ndo econdémicos. Portanto, a sustentabilidade da vida humana serad mais bem
analisada se referir a um conjunto de padrdes de vida ou de "qualidade de
vida" como parte de um conceito amplo de desenvolvimento
multidimensional. (grifamos)

Confirma este entendimento a licdo proferida por Cristiane DERANI®, a qual
afiima que o conceito de desenvolvimento econdémico deve estar atrelado a
qualidade de vida de uma populacio, sendo estes 0s indicadores que contribuiriam

para a afericao do real desenvolvimento.

% HINOSTROZA, M., GUERRA, S. M-G. Questdes ambientais e implicagbes econdmicas: visdo
introdutoria. Revista de Direito Ambientai. n.8, p.84-106, out./dez. 1897,

* BARTELMUS, Peter. A contabilidade verde para o desenvolvimentio sustentavel. In: MAY, Peter
Herman; MOTTA, Renalde Serca da. (orgs.) Valorando a natureza: anilise econdmica para o
desenvolvimento sustentavel. Rio de Janeiro: Campus, p.157-178, 7. p.166.

Y DERANI, Crisfiane. Direito ambiental econdémico. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 242
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Desenvolvimento econdmico € garantia de um melhor nivel de vida coordenada
com um equilibrio na distribuicao de renda e de condigdes de vida mais saudaveis.
A medida que a renda per capifa ndo se mostra como 0 mais apropriado indicador
do desenvolvimento econémico compreendide pela ordem econdmica
constitucional. O grau de desenvolvimento & aferido sobretudo pelas condigbes
materiais de que dispde uma populacdo para o seu bem-estar.

3.1.2 Desenvolvimento Sustentavel na Constituicao Federal

Diante do exposto, caberia compreender qual o sentido conferido ao
termo desenvoivimente (econdmico) em nosso ordenamento juridico se como
sinbnimo de crescimento econbmico ou como desenvolvimento sustentado
{(multidimensional).

Para Cristiane DERANI®, o direito a um meio ambiente equilibrado
constante no artigo 225, da Constituicdo Federal, “se faz presente como principio a
ser respeitado pela atividade econdmica no artigo 170, IV, sendo que a “positivacdo
deste principio ilumina © desenvoiver da ordem econdmica, impondo sua
sustentabilidade™.

Neste sentido, pode-se, ainda, dizer que a Magna Carta impGe ao
desenvolvimento econdmico a observancia dos principios da ordem econdémica, 0s
guais séo ditados pela justica social. Portanto, pretende impor, por meic de
principios norteadores, limitagées de cunho social, que integrados sdo como que

Indicadores da sustentabilidade do modelo de desenvolvimento adotado,

* DERAN!, Cristiane. Direito ambiental econémico. 2. ed. rev. Sao Paulo: Max Limonad, 2001. p.242
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Verifica-se, assim, que a Carta Maior esta sintonizada com a real
acepcao do desenvoivimento sustentavel — o multidimensional —, ficando afastada a
possibilidade da ConstituicAo Federal defender a aplicagéo de uma politica publica

que vise 0 mero crescimento econdmico.
3.2 INTERNALIZACAO DOS CUSTOS AMBIENTAIS

A intermalizacdo dos custos ambientais pode ser considerada como o ponto
de partida na busca de um sistema econémico ecologicamente equilibrado.

Sua teoria impée que determinado agente econdmico responsavel por certa
intervencgdo na natureza, assuma financeiramente o impacto gerado, com o objetivo
de evitar que a sociedade arque, direta ou indiretamente, com os encargos
decorrentes desta intervencao.

Esta internalizagdo é apontada como necessaria porque caso ¢ agente
econ’émico nao se veja obrigado a intemnalizar os custos ambientais (poluicéo do ar,
por exemplo), estes encargos serdo, certamente, suportados pela sociedade, leia-
se, também Estado. Conjuntamente, cabe mencionar, que como¢ © custo da
degradagdo ambiental acaba ndio integrando os custos do processo produtivo ou

atividade, também néo influenciam na decisdo de consumo de um individuo®.

*Vale mencionar, que também o consumo é um ato causador de externalidades negativas, razdo pela
qual, com a internalizagdo também o consumidor daquele produto ou atividade suportara o referido
encargo. SOARES, Claudia Dias. O contribuinte de direito e o contribuinte de facto da imposto ecologico.
Revista Tributaria e de Finangas Pablicas, Sdo Pauio, n. 34, p. 2447, setembro-outubro de 2000. p.
33.
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Este fenémeno gue indica que quando determinados valores, no caso, 0%
custos ambientais ndo séoc incluidos no preco do produto ou atividade, diz-se que
existe uma distorcao de mercado gerado por uma ineficiéncia econdmica.

Para se esclarecer o conceito de eficiéncia econdmica, buscou-se as ligbes

de Antonio CLAUDINO®:

A eficiéncia econdmica, em se tratando de desenvolvimento sustentado, significa a
busca de correcdo a distorgcdo decormente da ndo internalizacdo de custo da
utilizagao do capital natural, ou ambiental, que € uma falha usual e generalizada na
pratica da formulacdo de politicas de desenvolvimento econémico. Quando na
valoragio do produto considera-se apenas o capital feito pelo homem, que tem
valor de mercado e é transacionavel, esta-se contabilizando de forma incompleta
0s custos e formando mal os pre¢os de mercado, porque o capital natural, embora
ndo transacionavel diretamente, esta contido no valor final de qualquer produto.
Esta ma formagdo de precos, sem o pleno ressarcimento dos insumos naturais
envolvidos na oblengdo de produtos, leva ao consumo superior ao &timo social,
com prejuizos presentes, para outros que ndo se utilizam o produto, e com
prejuizos futurcs, para todos, inclusive para o proprio depredador, pela exaustio
precoce do recurso que tenha uso intensivo induzido pela internalizagéo
incompleta de custos. — Exemplos disso sfo enconfrados na Reqido Metropolitana
de S3o Paulo onde todos os recursos hidricos, além da agua propriamente, tem
Uso0s iImpossiveis ou custo muito elevado devido a néo interalizagdo, no passado,
dos custos para financiar atividades econdmicas de controle e tratamentos-
recuperacdo.

Recentemente, o reconhecimento da importancia da intemalizacdo dos
custos ambientais, fez como esta medida fosse constituida em principio na

Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, nos seguintes termos:

Principio 16 - tendo em vista que ¢ poluidor deve, em prncipio, arcar com o custo
decorrente da poluigdo, as autoridades nacionais devem procurar promover a
internalizagio dos custos ambientais e o uso de instrumentos econdmicos, levando

* CLAUDINO, Antonio. O desenvolvimento sustentado e os pressupostos para uma sociedade eco-
sustentada. Revista de Direitos Difusos. S8o Paulo, v. 6, p. 769-784, Abril, 2001. p. 771.
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na devida conta o interesse publico, sem distorcer o comércio e os investimentos
intermacionais.

3.2.1 Custo da Contaminacac Ambiental

Um dos grandes desafios da economia atual € o de determinar o valor
econdmico que devena ser conferido a natureza, contudo, as dificuldades
enfrentadas, para a determinacdo de uma valoragdo correta sdo diversas® e
parecem afastar os estudiosos de um consenso.

Para o economista Antdnio COMUNE® * seria necessario estabelecer uma
nova analise econdmica das questbes ambientais, pois, a atual, baseada no modelo
neoclassico, tomaria por base valores monetarios do mercado, 0s quais possuem
parametros incompativeis a determinagido de uma “cotacdo” ambiental, afinal,
desconsideram questées subjetivas pertinentes ao tema, tais como, aspectos
sociais, culturais, a imreversibilidade de alguns danos ambientais e as incertezas
decorrentes da complexidade da matéria.

Para o autor, a utilizacdo dos mecanismos econdmicos atuais é inapropriada

a este im e se correria o rsco de, simplesmente, se estabelecer um prego que

® Sobre este assunto ver ALMEIDA, Luciana Togeirc. Politica ambiental: uma analise econdémica.
Campinas: Fundacdo Editora da Unesp, 1998

2 ver tambheém, neste sentido, BAPTISTE, Luis Guillermg; HERNANDEZ, Sarah. Elementos para la
valoracién econémica de la biodiversidad colombiana. In: FROREZ, Margarita. Diversidad biolégica y
cultural: ritos e propuestas desde Ameérica Latina. Bogota: ILSA, p. 117-129, 1998,

* COMUNE, Anténio Evaldo. Meio ambiente, economia e economistas: uma breve discussao. In: May,
Peter Herman., MOTTA, Ronaldo Serba da. (Org). Valorando a natureza: andlise econdmica para o
desenvolvimento sustentivel. Rio de Janeiro: Campus. 7.
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acabaria por considerar o0 ambiente uma mera mercadoria, um bem apropriavel
mediante certa contraprestacio econdmica.®

De outro lado, ainda, segundo ¢ autor, se faria necessério a determinacéo
do custo da contaminacao ambiental, pois, viabilizaria identificar em que medida a
sociedade, enquanto titular do direito ao meio ambiente sadio, assume 0 encargo
dela decorrente.

O que se sabe, entretanto, é que de fato a sociedade, consumidora ou néo
de um produto, tem pagado, direta ou indiretamente, 08 encargos impostos pela nao
intemalizacdo dos custos decorrentes da utilizacdo ou degradag¢do ambiental,
embora, estes valores nao sejam mensurados com exatidao.

Estes encargos, suportados pela sociedade, sao denominados de custos
sociais ou, como chamado pelos economistas, de externalidades negativas. Sdo
valores — commespondentes aos custos de uso de recursos naturais ou do dano
ambiental decorrente do processc produtivo ou atividade, por exemplo, — nao
con’;abilizados € que, portanto, ndo constituem o preco final do produto ou atividade.
Ha que se considerar, entretanto, que a contaminagdo ndo provoca apenas custos
sociais econdmicos, que sdo aquelas externalidades mensuraveis, passiveis de
quantificagcado, mas tambem outras modalidades de custos sociais, que sao aquelas

decorrentes da diminuicdo da qualidade de vida®.

* DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 2. ed. rev. Sdo Pauto: Max Limonad, 2001.p.116.
“HERNANDEZ, Jorge Jiménez. E} ftributo como  instrumento de  proteccion
ambiental. Granada.Editorial Comares, 1998, p.75.
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Deste modo, se faz necessario identificar formas que possibilitem a
internalizacdoc de tais custos fazendo, assim, com que © valor ou preco
corespondente a externalidade gerada®™ componha o prego do bem ou servigo.

No entender de Seroa MOTTA® a medida ideal para a administracdo de
uma politica ambiental eficaz, exigiria a utilizagdo de um sobrepreco ao uso do
recurso, o qual deveria corresponder ao valor exato da externalidade gerada.

Tal medida, chamada também de taxacédo pigouviana, enfrenta, conforme
assevera o autor, dificuldades de implementacac “justamente pela dificuldade de
mensuragao dos custos sociais”. Ademais, esta medida “nunca foi implementada na
forma pura, na pratica, o caminho € inverso: a sociedade define politicamente um
nivel agregado de uso dos recursos ambientais e cria instrumentos para atingir
esses niveis.”™

Qutra dificuldade, mencionada pelo autor, de impiementacdo da taxacdo
pigouviana, diz respeito ao fato de que estas normas seram “orientadas por
relacl:ﬁes tecnologicas que definem niveis de emissdo ou de uso do recurso a serem
obedecidos por todos agentes econdmicos”, situacao que apresenta pouca

flexibilidade, pois, desconsidera caracteristicas como porte, localizacéo e tecnologia,

¥ MOYTA, Ronaldo Seroa da; OLIVEIRA, José Marcos Domingues de; MARGULIS, Seigio. Proposta de
tributagdo ambiental na atual reforma tributaria brasileira. Texto para discussdo n?® 738, 2000.
Dlsponlvel em «www.ipea.gov.br » Acesso em: 18 jun, 2002, p.7

" MOTTA, Ronaldo Seroa da; OLIVEIRA, José Marcos Domingues de; MARGULIS, Sergio. Proposta de
trbutagao ambiental na atual reforma tributaria brasileira. Texto para discussao n® 738, 2000.
Dlsponwel em «www.ipea.gov.br » Acesso em: i9 jun. 2002, p.7

¥ MOTTA. Renaldo Serca da; OLIVEIRA, José Marcos Dominglies de; MARGULIS, Sergio. Proposta de
tributacdo ambiental na atuai reforma tributaria brasileira. Texto para discussao n° 738, 2000,
Disponivel em «www ipea.qov.br » Acesso em: 19 jun. 2002. p.7
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o que, segundo o autor, cumulado com a exigéncia de aplicacdo imediata, impde &
sociedade um custo desnecessariamente elevado.

Diante disso, € necessaria a pesquisa de medidas altemativas a serem
implementadas, que sejam capazes de impor a internalizacio dos custos ambientais
de modo a sanar esta situacdo perante a sociedade, sem gerar grande impacto ao

mercado.
3.2.2 Responsabilidade Individual por Meio da Intemnalizagéo dos Custos Sociais

Segundo a doutrina® as extemnalidades negativas constituem um dos
probilemas mais urgentes da sociedade moderna. Isso porgue, o custo social
decorrente do dano ambiental, bem como pelo uso de recursos naturais ndo se
resume, como mencionado, a questdes economicamente mensuraveis. A qualidade
de vida das pessoas, bem como de suas geragdes futuras, esta sujeita 3 pagar
pelc;s custos decorretes destas degradacdes, as quais, muitas vezes, podem ser
imeversiveis.

Nestes casos, ndo existe medida que possa definir o alcance do prejuizo
gerado, razao pela qual, séo necessanas medidas que efetivamente fagcam cessar ¢

prejuizo.

® HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tributo como instrumento de proteccion
ambientai. Granada:Editoriai Comares, 18998. p.76.
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Iniciaimente, seria imprescindivel que existissem mecanismos que
possibilitassem que o agente contaminador assumisse total responsabilidade sobre
as externalidades, decomrentes de seu processo produtivo, desde a retirada de
matéria prima até destinacéo de residuos.

Uma das alternativas enumeradas por Jorge HERNANDES™ seria a
introdugéao do elemento ecoldégico na estrutura dos tributos vigentes e,
posteriormente, que fosse realizada uma reforma do sistema fiscal para que este

agisse em torno da protecdo ambiental.
3.3 PRINCIPIO POLUIDOR-PAGADOR

Alicercado nas teorias econdmicas “da compensacédo (paga quem provoca
uma acédo governamental na medida do custo desta) e do valor (paga quem se

7172 o principio do

beneficia com a poluicdo na medida dos beneficios recebidos)
poluidor pagador pretende que os agentes econdmicos assumam as externalidades

negativas decorrentes de sua atividade”.

™ HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tribute como instrumento de proteccién
ambiental Granada:Ediorial Comares, 1998. p.77.

"' BENJAMIN, Antonio Herman V.. O principio poluidor-pagador e a reparacio do dano ambiental. In:
BENJAMIN, Antonio Herman V.. (Coord) Dano ambiental, prevengio, reparacio e repressdo. Séo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, p. 226-236, 1983, p. 230.

2 CANG, Guillermo J.. Derecho, politica y administracian ambientales, Buenos Aires: Ediciones
Depaima, 1978. p. 137.

“VIDIGAL, Vera Rezende. Aspectos do principio do desenvolvimento sustentavel e do poluider pagador.
Revista de Direitos Difusos. S80 Paulo, v.1, n.6,p.785-793, abr. 2001. p. 787.
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Formulado como principio econdémico, em 1972, pela Organizacao para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico - OCDE’™ constituia uma
recomendacao a ser seguida pelos paises membros. Ao longo dos anos, entretanto,
foi sendo também incluido em alguns textos de abrangéncia da Unido Européia.

Inicialmente, seu conceito era restrito a determinagao do dever do poluidor
de cobrir os custos com a prevencao e medidas de controles da poluicao. Em 1975,
quando a QCDE elaborou novo relatono, informou que o referide principio néo
pretendia intemalizar todos os custos da produgéo™.

Com o advento da Declaracdo do Rio sobre Meic Ambiente e
Desenvolvimento — RI0/92, quando foi incluido como principio, ocasido em que
adquiriu aceitacdo e abrangéncia mundial, o conceito do principio poluidor pagador

foi estruturado nos seguintes termos:

Principio 16 — As autoridades nacionais deverdo envidar esforcos no sentido de
promover a intemalizacao dos custos ambientais e o uso de instrumentos
econdmicos, levando em consideragcio a politica de que o poluidor devera, em
principio, arcar com o0s custos da poluigdo, considerando o interesse puablico e sem
distorcer-se 0 comeércio € as inversdes internacionais.

™ OECD: Environment and Econormics Guding Principles Concernig intenational Economics Aspects of
Environment Policies, Recomendation adopted on 26 May 1972, OECD doc. C (72) 128, para. 4. “The
principle to be used for allocating costs of poliution prevention and control measures to encourage rational
use of scarse environment resources and to avoid distortions in international trade and investiment is the
so-called ‘poliuter-pays priciple’. This principie means that the polluter should bear the expenses of
carrying out the above-menlioned measures decided by pubiic autherifies lo ensure that the environment
is in an acceptable state. In other words, the cost of these measures should be reflieted in the costs of
%oods and services which cause poliution in production and-or consumphion”.

OECD (1975) The polluter pays principle: definition, analisys, implementation. p. 6 *(...) the polluter pays
principle is not in itself a principle intended to internalize fully the costs of pollution.”
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A interpretacao da doutrina acerca deste principio, conforme sera a seguir
demonstrado, ndo manteve o entendimento de que sua abrangéncia pretenderia ser

restritiva, tal como, indicam as primeiras incursdes sobre a matéria.

3.3.1 Abrangéncia do Principio: Poluidor-Pagador / Usuario-Pagador

Desde sua inclusdo na Declaragdo do Rio, se estruturaram em varias linhas
interpretativas do principio, as quais, indicam sua maior ou menor abrangéncia ou,
ainda, sua linha doutrinaria.

Quanto a sua linha doutrindna o prncipio poluidor pagador pode ser,
segundo Kristian FAUCHALD™, distinguido pelos seguintes quatro aspectos: 1.
coOmo principio econdmico, que pretende eficiéncia, 2. como um principio juridico,
que pretende uma (justa) distribuigdo de custos, 3. um principio de hammonizacao
intemacional baseado na fiscalizagdo nacional do meio ambiente e, 4. um principio
de alocacice de custos entre 0s estados.

Entende-se que estes aspectos podem ser vistos como as diversas facetas
do mesmo objeto, contudo, indissocidveis para a adequada reflexdo acerca do
tema.

A compreensdo quanto a abrangéncia deste principio é alvo de diversas

analises.

" FAUCHALD, Ole Kristian. Environmental taxes and trade discrimination. London: Kluwer Law
International, 1998. p. 16.
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Inicialmente, foi considerado como um instrumento de compensacao
financeira pelos prejuizos causados a comunidade’ em decorréncia de determinada
afividade. Tal interpretacdo, contudo, se demonstra equivocada’® devendo ser
afastado pela teoria juridica, tendo em vista que o referido principio ndo pretende
minorar os cuidados com a prevencio, nem representar uma concessao - que
oferece ao poluidor, mediante pagamento, o direito de poluir. Neste sentido,

primorosa a ligdo de Celso FIORILLO™:

Este principio reciama atengaio. Ndo traz como indicativo “pagar para poder poluir”,
‘poluir mediante pagamento” ou “‘pagar para evitar a contaminagao®. Nao se
podem buscar através dele formar de contomar a reparagdo do dano,
estabelecendo-se uma liceidade para o ato de poluir, como se alguém pudesse
afirmar: poluo, mas pago. O seu conteldo € bastante distinto. (grifos no original)

Existe, ainda, o entendimento de que o principio impde a intemalizacdo da
poluicdo decorrente de todo ciclo de producdo e que em virtude de seus objetivos
sefia necessario que a poluicdo gerada na fase anterior a producdo ou atividade,
corespondente a exploracdo dos recursos naturais, também fossem

intemalizadas®.

W SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de direito: licoes de direito do ambiente. Lisboa: Aimedina,
2002. p. 75.

™ BENJAMIN, Antonie Herman V.. O principio poluidor-pagador e a reparacao do dano ambiental. in:
BENJAMIN, Antonio Herman V.. (Coord.) Dano ambientai, prevencéo, reparacdo e repressio. Sio
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, p. 226-236, 1993, p. 231; SILVA, Vasco Pereira da. Verde cor de
direito: ligdes de direito do ambiente. Lishoa: Almedina, 2002, p. 75.

" FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 2.ed ampl. Sao Paulo:
Saraiva, 2001, p.26.

® BENJAMIN, Antonio Herman V.. © principio poluidor-pagador e a reparacdo do dano ambiental. In:
BENJAMIN, Antonio Herman V.. (Coord.) Dano ambiental, prevencdo, reparacio e repressao. Sio
Paule: Editora Revista dos Tribunais, p. 226-236, 1993. p. 228.
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Assim, é crescente a opinidao® entre os doutrinadores que para methor
expressar o sentido real do principio do poluidor-pagador a denominacao que
deveria ser adotada é a de usuario-pagador.

Herman BENJAMIM justifica tal alteragdo mencionando gue a denominacgao
poluidor-pagador “diz menos do que pretende, fazendo referéncia apenas ao dado
da poluicao (despesas de protecao e restauracac do meio ambiente), nao incluindo
a problematica da degradacdo e exaustdo do meio ambiente, isto €, a propra
utilizacdo dos recursos naturais.”™

Qutra corrente, contudo, & da opinido de que o principio usuario-pagador
constituiria um principio a parte, que responsabilizaria 0 agente econdmico pela
extracao de recursos naturais e 0s custos advindos de sua utilizacdo. Neste caso, 0
principio poluidor-pagador continuaria & cuidar apenas das extemalidades geradas
em momento posterior, ou seja, 0s danos causados ou decorrentes da producao ou
atividade.

Esta € a opinido de Paulo Afonso de Leme Machado® que informa que:

O principio usuario pagador ndoc € uma punigéo, pois mesme ndo existindo
qualquer iticitude no compeortamento do pagador ele pode ser implementado.
Assim, para tornar obrigatorio 0 pagamento pelo uso do recurso ou pela sua
poluicdo ndo ha necessidade de ser provado 0 que 0 usuario e o poluidor estao

“ Herman. ob. cit p. 226, afirma que esta posicdo também é defendida por Edis Milaré e Fabio
Feldmann.

% BENJAMIN, Antonio Herman V.. O principio poluidor-pagador e a reparagdo do dano ambiental. In:
BENJAMIN, Antonio Herman V.. (Coord ) Dano ambiental, prevencio, repara¢io e repressio. Séo
Paulo: Editora Revista dos Triburnals, p. 226-236, 1993. p. 227.

A MACHADO, Paulo Alfonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 10. ed. rev. atual. ampl. 840 Paulo:
Malheiros Editores, 2002, p.52
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cometendo faltas ou infragbes. O 6rgdo que pretenda receber o pagamento deve
provar o efetivo uso do recurso ambiental ou a sua poluigao.

3.3.2 Principio Poluidor Pagador como Principio da Responsabilidade

Conforme assevera, Cristiane DERAN®

o principio poluidor pagador em
decorréncia de suas caracteristicas e objetivos - internalizacdo das externalidades
negativas - pode ser também chamado de principio da responsabilidade.

Isso porque, as caracteristicas essenciais deste principio que sao: a) seu
carater preventivo, quande de sua pretensao de influenciar o comportamento dos
poluidores e, com isso, evitar o dano ambiental e b) seu carater repressivo, que
considera que uma vez ocomido o dano deve o poluidor repara-lo, ponderam sobre
o dever do poluidor assumir a responsabilidade pelos seus atos, no que tange a
preservacao do meio ambiente.

Quanto a sua caracteristica repressiva, Celso FIORILLO® informa, ainda,
que'ela poderia autorizar ¢ entendimento de que sobre este principio haveria a
incidéncia e a aplicagdo de alguns aspecios da responsabilidade civil sobre os
danos causades ao meio ambierte, quais sejam: “a) responsabilidade civil objetiva;

b) prioridade da reparacéo especifica do dano ambiental e c¢) a solidariedade para

suportar 0s danos causados ao meio ambiente.”

* DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdémico. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001.p. 162
* FIORILLO, Ceiso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 2.ed.ampl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001.p. 27
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Carlos MARES®, por sua vez, quando interpreta a extensdo da
responsabilidade civil que deve ser imputada ao poluidor, entende que reparacao
que alude o principio poluidor pagador, deve ser vista sob a dtica da “reconstituicéo
do proprio bem”. Assim, deve-se considerar, conforme assevera o autor, que nao
deve acorrer um simples pagamento em valor equivalente ac dano causado — nos
limites impostos pela responsabilidade civil pelo dano —, mas, sim uma restauragéo
daquele bem a situagdo anterior ac dano, casc em que, o dnus do agente
econdmico € bem maior que a mera recomposigac monetaria.

Cabe ressaltar, que a compreensac do principio poluidor pagador como um
principio reparador, nadc lhe confere carater sancionatorio, peis ndo ha o
estabelecimento de qualquer critério vinculado a culpa como eiemento determinante
a reparacdo’’ do dano. ldentifica-se, ainda, que “o préprio pagamento resultante da
poluicdo nao possui carater de pena, nem de sujeicao a infracao administrativa, o
que, por evidente, ndo exclui a cumulatividade destas, como prevé a Constituicao

Federal no referido § 3° do artigo 225™.

®MARES DE SOUZA FILHO, Carlos Frederico. infrodugio ao direito socioambiental. LIMA, André (Org.).
0 direito para o Brasil socicambiental. Porto Alegre: Sergic Antonio Fabris Editor, 2002. p. 21-48. p.
48.

" Carlos Marés ensina que ‘“Esta obrigacdo &, anies de tudo, de quem causou o dano,
independentemente de culpa, dai porque se dizer que, juridicamente, que a obngacao de reparar €
objetiva, ndo dependendo de nenhum elemenio subjetivo, mas apenas do nexo de causalidade. O
causador do dano tem que reparar o dano causado.” em introdugio ao direito socioambiental. LIMA,
André (Crg.). O direito para o Brasit sociocambiental. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002.

2148, p. 45,

ﬁ FIORILLO, Celso Antonic Pacheco. Curso de direito ambjental brasileiro. 2.ed.ampl. Sao Paulo:
Saraiva, 2001. p. 27.
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3.3.3 Principio do Onus Social ou Principio da Subsidiaridade®

Para Cristiane DERANI*®, o principio do 6nus social teria surgido como
antitese ao principio poluidor pagador e informaria o dever da coletividade em arcar
com uma parte dos custos decorrentes da implementacéo de medidas que visem o
aumento da qualidade ambiental.

O Estado, por sua vez, no infuito de diminuir o impacto sobre o cidadéo,
poderia contribuir com uma parte do custo que seria imposto aquele, evitando,
inclusive, uma carga maior de impostos.

Afrma, ainda, a autora que com base neste principio recairiam sobre o
Estado os encargos com a protecdo ambiental, em especial, quando se tratasse de
financiamento da diminuicdo da poluicdo e concessdo de subvengdes. O Estado,
em razao da “impossibilidade técnica e incapacidade de sobrevivéncia do

mercado™"

, atuaria também de modo subsidiario, se responsabilizando pelos riscos
de uma atividade que fosse capaz de gerar danos ireparaveis.
Para a autora, o referido principio se “impée para aliviar ¢ mercado da

aplicagao do principio do poluidor-pagador®.

* Na doutrina nacional identifica-se que apenas a autora citada faz mencéo a este principio, bem como
sobre sua aplicabilidade 3 realidade nacional.

* DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 2. ed. rev. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001 .p.164.

" DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 2. ed. rev, $30 Paulo: Max Limonad, 2001.p.164.

“ DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 2. ed. rev. S3o Paulo: Max Limonad, 2001.p.165.
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3.3.4 Recepcgio do Principio

Em 1972, a Organizacéo para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico
— OCDE fez referéncia a este principio na Recomendacio® denominada “Principios
Reguladores da Dimensio Econdémica Intemacional das Politicas Ambientais”.

Em 1973, a Comunidade Comum Européia — CEE incluiu este principio no
denominado “Primeiro Programa de Agdes” sendo que, atualmente, por forca do Ato
Unico Europeu (art. 130, R,2) o principio poluider pagador consta no ordenamento
juridico de todos os paises comunitarios, com sede atual no artigo 174°,, n.° 2, do
Tratado da Unido Européia.

No Brasil, a Lei n.® 6.938, de 31 de agosto de 1981, também chamada L ei
da Politica Nacional do Meio Ambiente, por meio de seu artigo 4°., inciso V™
introduziu o principio poluidor-pagador em nosso ordenamento™.

Vale mencionar, entretanto, que a parte final deste dispositivo legal (no que
diz respeito a necessaria indenizagdo pelo usuario), segundo Toshio MUKAI, nio foi
recepcionada, pela Constituicdo Federal, em virtude do entendimento defendido de

que Magna Carta ndo teria declarado o ambiente como bem publico®.

* Recomendagao C(72), 128, de 26572

At 42 A implantagdo, ac poluidor e ac predador, da obrigacéo de recuperar e-ou indenizar os
danos causados e, ao usuario, da contribuico peia ufilizagcdo de recursos ambientais com fins
econémicos.”

* MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 4. ed. rev. atual. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2002.p. 36,

% MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 4. ed. rev. atual, Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2002.p. 58. “Tendo em vista que o meio ambiente era equiparado ao patriménio ptiblice,
correta a redagao do inc. VIl do art. 4° da mesma lei, em sua parte final, que previa a imposigdo, ao
usuario, de contribui¢Bo pela utilizacdo, de contribuigo pela ulilizacao de recursos ambientais com fins
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A Carta Maior Brasileira recepcionou o principio em 1988, no paragrafo 3°,
parte final, do artigo 225, que assim dispde: “as condutas ou atividades
consideradas lesivas a0 meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigagéo de

reparar 0S danos causados”.
3.3.5 Excegbes aco Principio

O principio poluidor pagador prevé que o agente contaminante deve ser
responsavel pelo pagamento do onus gerado pela extracdo de recursos e,
posteriormente, peios danos decorrentes de sua atividade.

Portanto, pareceria ser um contra-senso, conceber o apoio a agentes
econémicos por meio de subsidios, beneficios fiscais, entre outros.

Contude, em especial, na fase de transigdo da aplicagdo deste principio,
recorda Jorge HERNANDEZ®, a recomendacdo da OECD, de 1974, em termos
gerais entendia que para se alcancar os objefivos, acima expostos, 0s paises
deviam apoiar os agentes econdmicos poluidores por meio de subvencdes,
beneficios fiscais ou qualquer outra medida de carater econdmico, para que eles

pudessem suportar os custos com as necessarias medidas anti-poluicao.

econdmicos. (..} Entretanto, o art 225, caput, da Constituicdo, embora tenha considerado o meio
ambiente como um bem de uso comum do povo, rdo o declarou como sendo publico (...} é bem
pe rtencente a toda coletividade.”

HERNANDEZ, Jorge Jiménez. £l tributo como instrumento de proteccion
ambrental. Granada:Editoriai Comnares, 1998. p.81.
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Outras ajudas seriam possiveis, na visdo de Jorge Hernandez™, contudo,
estas constituem efetivamente excecées ao principio, as quais seriam: a) ajudas
relacionadas com industrias e zonas industriais com graves problemas econdmicos,
b) ajudas limitados a periodos fransitérios € bem definidos, relacionados com
concretos problemas econdmicos, especificos e derivados de execucdo de
programas do poder publico para conseguir objetivos ambientais e ¢) ajudas que
néo produzam distor¢gdes nas inversges intemacionais e nos processos comerciais €
de cAmbio.

N&o constitui excecao ao principio sendo, sim, uma violacéo, no entender de
Kristian FAUCHALD™, a utilizagdo de fundos publicos para pagar ac poluidor para

que este reduza sua poluicdo ou grau o de degradacéo.

*®  HERNANDEZ, Jorge  Jimeénez. El tributo como instrumento de proteccion
ambiental Granada:Editonal Comares, 1998. p.81.

* FAUCHALD, Ole Kristian. Environmental taxes and trade discrimination. London: Kluwer Law
International, 1988, p.15.
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4. INSTRUMENTOS PUBLICOS DE PROTEGAQ AMBIENTAL

Existe a disposic&o do Estado meios de proteger 0 meio ambiente, sendo as
normas repressivas, de reparacdo e prevengdo as mais difundidas e utilizadas.
Entretanto, apesar de sua importancia, estes instrumentos tém apresentado
Iimitacdes em determinados aspectos de sua atuacao, as guais serao expostos a
sequir.

Por outro lado, com vistas a complementar estas normas tem-se difundido,
por todo mundo, a utilizacao de instrumentos econdmicos (e fiscais) com o objetivo
de promover a protecdo ambiental.

No intuito de analisar os referidos instrumentos e buscar esclarecimentos

acerca de seu papel, foram tragados os itens seguintes.

4.1 NORMAS DE COMANDO E CONTROLE

A crescente preccupagdo com a preservacdo ambiental fez com que
surgissem e se aprimorassem o0s instrumentos repressivos, de reparacdo e
prevencao ambiental.

Conforme aponta Herman BENJAMIN'®, diversos institutos foram criados

pelo Direito nos ultimos anos visando resguardar e limitar as abusividades

'C BENJAMIN, Antbnio Hemman V.. Os principios do estudo de impacto ambiental como limites da
discricionariedade administrativa. Revista Forense. n. 317, p. 32, 7. p. 31.
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relacionadas ao meio ambiente. Segundo ele, inicialmente surgiram instrumentos
repressivos (sangao penat e a sancdo administrativa}, mais tarde os de reparagéo
{ago civil publica) e por fim os de prevengdo (estudo de impacto ambiental).

Em torno destes instrumentos se formularam normas regulamentadoras,
também conhecidos como de “comando e controle”, visam regulamentar a matéria
ambiental, no dmbito administrativo, civil ou penal, apontando medidas necessarias
a sua preservacao.

Sua atuacdo se da por meio do controle direto, em exaustiva
requiamentagcdo da inter-refagao existente entre homem e o0 ambiente. Eles
determinam e exigem um comportamento do sujeito, impondo limitagbes, exigindo o
cumprimento de pré-requisitos ou, até mesmo, proibindo um comportamento ou
atividade, cujo descumprimento acarretard na imposicdo de sancgbes
administrativas, civis ou penais.

A indiscutivel importancia destes instrumentos, contudo, ndo permite que se
deix-e de verficar suas limitagdes.

As normas de comando e confrofe tém uma estrutura extremamente rigida, o
que faz com que apesar das inumeras leis existentes, elas sejam insuficientes para
abranger todas variaveis que podem decorrer de um dano. Acrescente-se a isso
suas caracteristicas, quase que, eminentemente restritiva ou punitiva, que acabam

por nao conduzir a uma mudanga de comportamento do agente poluidor.
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Segundo ROSEMBUJ™' a vulnerabilidade encontrada, atualmente, nos
instrumentos administrativos — preventivos e repressivos -, diz respeito a dificuldade
de se regulamentar a matéria ante a muitiplicacdo de certos contaminantes, a
pluralidade de situacbes e a necessaria administragdo e fiscalizagdo em todo
territdério nacional.

Jorge VARGAS'®” aponta, ainda, que embora os instrumentos repressivos
(sangbes penais) sejam importantissimos para a preservacio e conservagdo do
ambiente, existem obstaculos impostos pela falta de fiscalizagdo, pelos processos
judiciais morosos e pela legislacao inflexivel que a torma de dificil aplicacao.

Estas limitacdes proprias da esirutura das nermas de comando e controle
podem, segundo a doutrina, ser superadas pelos instrumentos econémicos e fiscais,
0s quais vém sendo estudados justamente como altermnativa a esta situacao. Veja-se

as licbes proferidas por Tulio ROSEMBUJ'®:

Em resumen, desde um punto de vista comparativo puede senalar-se que, si bien
‘comand-and-control apmroach’ es, en una primera etapa de la relativamente eficaz
para sensibilizar a la poblacion en la reduccion de la cantaminacian, disminuir los
residuos o tender a una mayor comprension de la necesidad de tutela del medio
ambiente, no cabe duda que su generalidad impide llegar a todos y cada uno de
tos puntos y sujetos causantes del dafio ambiental y de hecho ‘para el
contaminante ha sido mas vantajoso pagar ia multa o penalizacién correspondente
que cumplir con la normativa existente’. GALLEGO GREDILLA dice: 'Es la teoria
des ordenc y mando’. Los instrumentos econdmicos. en cambio, pretenden
incentivar la disminucién de la contaminaciéon, sea desde la produccidon o el
consumo a partir de la opcidn de costes: que se verifique un cambio de

! ROSEMBUJ, Tulio. Los tributos y la proteccién del medio ambiente. Madnd: Marcial Pons,
Edicones Juridicas, 1995. p. 48.

' VARGAS, Jorge de Oflwveira. O direito tributaric a senvigo do meio ambiente. Cadernos de Direito
Tributario e de Finangas Piblicas, {Sdo Paulo}, n.° 25, pp. 62-75. p. 87.

'® ROSEMBUJ, Tulio. Los tributos y la proteccion del medio ambiente. Madrid: Marcial Pons,
Edicones Juridicas, 1995. p. 49.
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comportamiento del agente econdmico, por su propia conveniencia econdomica,
que haga antieconomica la continuidad de su atividad negativa, y les induzca a ir
en otra direccion, o sea, un incentivo para la disuasion, un estimulo para que no
siga.

4.2 INSTRUMENTOS "ECONOMICOS”

A busca de novas altemativas a protegdo ambiental conduziu alguns
estudos sobre a utilizacdo de instrumentos econdmicos. Embora sua formulacéo
seja relativamente recente e sua atuacdoe, de certo modo, adstrita a determinados
paises € crescente o interesse sobre as vantagens que poderiam advir de seu uso.

Com meios distintos para alcangar o mesmo objetivo — protecdo ambiental —
0s instrumentos econdmicos pretendem atuar diretamente na mudanga de
comportamento dos poluidores razdo pela qual, ndo se pode, em um primeiro
momento, falar na existéncia de um possivel conflito na aplicacio dos instrumentos
de comando e controle e 0s econdmicos.

O objetivo destes ¢ induzir/estimular os agentes econdmicos a desenvalver

sua atividade, sem descuidar do ambiente.

4 2.1 Contribuicdo da OECD no Estudo de Politicas Econdmicas e Fiscais

Em decorréncia do advento da Convencéo de Paris realizada em 14 de

dezembro de 1960 criou-se, em 1961, a Organisation for Economic Co-operation

and Development — OECD.
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Esta organizacao pretende, entre outros objetivos, contribuir com indicacao
e estudo sobre viabilidades politicas e econdmicas que propiciem atingir um maior
grau de crescimento econdmico sustentavel entre os paises membros e ndo-
membros, nos termos do art. 1°, da Convengao de Paris.

Visando o cumprimento de seus objetivos, a OECD tem contribuido, no
decorrer dos anos, com informacgdes, estatisticas e estratégias nas areas de
interesse econdmico, dentre as quais, destaca-se, para os fins deste trabalho, os
estudos sobre a utilizagdo de instrumentos econdmicos e fiscais para a protecao

ambiental. Um de seus relatérios’ afirma que:

A busca de instrumentos politicos capazes de permitir os necessarios ajustes com
0 menor custo econdomico, que chamou a atengido as vantagens potenciais de
recorrer a mecanismos de mercado {fambém chamados de instrumentos
econdmicos) nas politicas ambientais, e em especial aos instrumentos fiscais.

Atualmente, a OECD representa ¢ organismo intemacional que mais
da impulso ao estudo, desenvolvimento e implementacao dos tributos ecologicos no

ambito internacional.

™ ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medic ambiente: politicas complementarias. Parns, 1994, p. 101 : “la busqueda de instrumentos
politicos capaces de permitir los necesarios ajustes al menor coste ecanomico, ha llamado la atencién
sobre ias ventajas potenciales de recurir a mecanismos de mercado {lamados también “instrumentos
econdmicos”) en las politcas medivambisntales, y en especial a instrumentos fiscales. *
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4.2.2 Modalidade de Instrumentos Econdémicos

Segundo Seroa da MOTTA'™ podem ser considerados instrumentos
econdmicos todos aqueles atuem "diretamente nos custos de producéo e consumo
(aumentando ou reduzindo) dos agentes econémicos cujas atividades estdo
compreendidos nos objetivos da politica”.

Atuando, assim, diretamente sobre os custos de predugdo e consumo, estes
instrumentos pretendem corngir, indiretamente, as distorcdes existentes no
mercado, decorrentes de um sistema de precos equivocado, que intensifica a
geragdo de externalidades negativas.

Existem diversos tipos de instrumentos econémicos que podem ser
utilizados para a protecdo ambiental. Na intencdo de conhecer suas principais
modalidades, utilizou-se da classificacéo feita por J. B. OPSCHOOR y H. B. VOS,

publicado pela OECD'®.
4.2.2 1 Ajudas Financeiras

Séo consideradas ajudas financeiras todas aquelas que tem como objetivo

incentivar a reducéo da contaminacédo e o financiamento de medidas necessarias

' MOTTA, Ronaldo Seroa da. Instrumentos econdmicos e poliica ambiental. Revista de Direito
Ambiental. S3o0 Paulo, . 20, p. 86-93, out./dez. 2000, p. 88.

* OPSHOOR, J. B. y VOS, HB. Instruments economiques pour la protection et i environment, OECD,
1989, in CRGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad
y el medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994. pp. 29-34,
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para tanto. Elas podem ser econémicas ou fiscais, sendo que as mais utilizadas
seriam as sequintes:

a) subsidios - forma de assisténcia financeira cujo objetivo é incentivar o
poluidor a reduzir os niveis de emissoes '

Quanto a este mecanismo econdmico, ressalta Seroa da MOTTA'® que em
curto prazo, estes trariam os mesmos beneficios que os tributos ambientais,
contudo, se podenia identificar dois problemas, na aplicacéo de subsidios, que os

diferenciaria:

a) seu financiamento € formado de sagues da arrecadagfo tributaria total e,
portanto, ou terminaria por impor aumentos na carga fiscal ou por reduzir gastos
govemamentais em outros setores. Dessa forma, seriam os contribuintes de outros
tibutos que pagariam a conta ambiental, independentemente de quanto
contribuiriam para o problema ambiental.

b) se no curto prazo a consecu¢do de metas ambientais é indiferente guanto ao
tributo ou subsidio, no longo prazo o subsidio, ac reduzir 0 custo privado de
degradar, estimula justamente as atividades intensivas em uso de recursos
ambientais (seja como insumo, consumo direto ou para langamento de poluentes)
€ retarda o avango tecnoldgico.

b) Créditos brandos ou empréstimos subsidiados'™- baseados em juros

inferiores aos praticados no mercado; '"°

“ HINOSTROZA, M. GUERRA, S. M-G. Questées ambientais e implicacies econdmicas: visdo
mtrodutona Revista de Direito Ambiental. n.8, p.84-106, out./dez. 1897 p 104.

* MOTTA, Ronaldo Seroa da; OLIVEIRA, José Marcos Dommgues de; MARGULIS, Sergio. Proposta
de tributacdo ambiental na atual reforma tributaria brasileira. Texto para discussdo n.° 738, 2000.
Dlspomvel em «www.ipea.gov.br » Acesso em: 19 jun. 2002. p21.

HINOSTROZA, M.; GUERRA, S. M-G. Questbes ambientais e implicagdes econdmicas: visao
introdutoria. Revista de Direito Ambiental. n.8, p.84-106, out./dez. 1997 p. 104.

" GRGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994 p. 29-34.
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c) Incentivos Fiscais (Desgravaciones fiscales) — podem corresponder a
depreciacdo acelerada ou toda forma de isengdo ou redugdo de impostos, nos

casos de medidas antipoluigdo.’"

4.2 2.2 Sistemas de Consignacéo

Daria-se por meio da aplicagdo de uma sobrecarga ao preco dos produtos
potencialmente poluidores, sendo que esta sobrecarga seria reembolsada quando
se cumprissem certas condi¢bes, como por exemplo, a devida destinagdo do

produto e seus residuos.'"

4.2.2.3 Criagdo de Mercados

Subdividiria-se em trés modalidades:

a) Intercambio de direitos de emissdo - trata-se de um mercado que

permite aos contaminadores procurar, em quantidades limitadas, ‘direitos de

contaminacao’*;

""" ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994, p. 29-34.

"2 ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994 p. 28-34.

""" ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - QOCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994 p. 29-34: “la lim#tacion de la oferta se
asegura mediante un precio positivo de los derechos, a fin de desanimar a la contaminacion. mientras se
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b) Interveng¢do no mercado — este mecanismo consistiia na intervencao
direta no mercado, procurando manter ou estabilizar os precos de certos produtos
que nao refletem fielmente seu ‘valor ambiental’™ '":
¢} Seguro de responsabilidade — criacio de um mercado, onde se

transferiria as companhias de seguro'™®, o risco de penalizagdo pelos danos

ambientais futuros e incertos.""’
4.2.2 .4 Trbutos

Como este tema compde ¢ objeto principal deste estudo, as questdes mais
especificas serdo tratadas em capitulo proprio. Neste item e subitens se buscara
tracar consideractes a fim de contextualizar 0 tema e apresentar sua estrutura —
modalidades usuais, vantagens e desvantagens de sua aplicacao, dificuldades de
implementagao, entre outros —.

| Primeiramente, sena imprescindivel apontar que a utilizagzo do tributo para
a consecugac de medidas protetivas ao meio ambiente €, ac que parece, uma re-

orientacao bastante coerente a fungdo social do tributo.

permitermt l0s intercambios que tienen por objeto una reparticion eficaz de las reduciciones de
contaminacion enire los contaminadores.”

""" ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLC ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1984 p. 29-34 .

"™ HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tributo como instrumento de proteccion
ambiental Granada:Eddorial Comares, 18998, p.60.

" ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paiis, 1994, p. 25-34.

" HERNANDEZ, Jorge Jiménez. E| tributo como instrumento de protecci6n
arnbiental Granada Editorial Comares, 1998. p. 60.
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O trnibuto enquanto instrumento juridico financeiro busca trazer recursos ao
Estado, para que este tenha capacidade de suportar 0s encargos necessarios a sua
sustentabilidade e de cumprir seu dever perante a sociedade, inclusive, na
promocao da justica social.

Portanto, ao se utilizar 0 tributo com finalidades de cunho ambiental ndo se
esta transformando ou, muito menos, desfigurando sua estrutura juridica, mas
reconduzindo sua aplicacdo ao cumprimento de um objetivo especifico.

118

Neste sentido, & a manifestacio de Roberto FERRAZ' ™, em estudo sobre o

tema:

Essa é talvez a grande novidade que o sistema tributdrio reserva para este inigio
de milénio, com ftributos orientados por uma nova légica, em que a simples
satisfagdo do apetite estatal & insuficiente para justificar a imposicéo tributana. Néo
se trata apenas de tributar mas de tributar racionalmente, mostrando a I6gica e a
coeréncia do sistema com os valores social e constitucionalmente eleitos.

A doutrina cita'” como percussor dos estudos sobre a utilizacdo de
instrumentos fiscais para a protegdo ambiental, o economista britdnico, Arthur C.
Pigou'®, que formulou a teoria da “economia do bem estar” (cuja primeira

publicacio data de 1920).

" FERRAZ, Roberto Catalano Boteiho. Tributacdo e meio ambiente: o green tax no Brasil; a contribuicao
de intervencao da emenda 33/2001. In: MARINS, James. (Coord). Tributagio e Meio Ambiente.
Cudtiba: Jurua, p. 95-102, 2002, p. 97.

""" Entre outros PEACE, David W, TURNER, R. Kerry. Economics of natural resources and
environment. Great Britain: BPCC Wheatons, 1990; DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico.
12. ed, rev, Sd0 Paulo: Max Limonad, 2001,

% PIGCLU, Arthur C. The economics of welfare. Macmillan: Londres, 1920.
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Esta teoria, em termos gerais, pretendia que todas as chamadas falhas de
mercado (market failure) fossem corrigidas por meio da intemalizagcdo das
externalidades negativas, pelos sujeitos ou sujeito que as tivesse causado. Esia
intemalizacéo se efetivaria mediante a inclus8o do custo da contaminac3o no preco
do produto, pela imposicdo de um encargo''.

Identifica-se, assim, que esta teoria fez nascer as primeiras concepcoes
sobre a corregao de disfungbes de mercado por meio dos tributos e, como se pode
facilmente observar, foi ela que, anos mais tarde, serviu de fundamento ao principio

poluidor pagador.
4.2.2.4.1 Do tributo como Instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente

Atualmente, verifica-se que a doutrina nacional nao consolidou um
entendimento sobre a possibilidade de implementacdo do tributo ambiental ou,
mes.mo, da introdugdo do elemento ecologico na estrutura dos tributos existentes.
Neste segundo caso, entretanto, pode-se identificar amostras de sua presenca em
nosso sistema na figura do ICMS — ecolégico.

Constata-se, entretanto, que suas caracteristicas, conforme sera
apresentado, indicam reais condigbes de proporcionar bons resultados na defesa

ambiental. Assim, embora a estrutura juridica nacional ndo preveja de modo

"> Sobre “Pigovian Tax” ler PEACE, David W; TURNER, R. Kerry. Economics of natural resources and
environment. Great Britain: BPCC Wheatons, 1990.
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expresso que o tributo possa ser considerado um instrumento da Politica Nacional
do Meio Ambiente'?, se superada sua fase de adequacdo, ele certamente se

revestirad desta capacidade.
4.2.2.4.2 Classificacdo dos Tributos Segundo a QECD

A OECD'® indica/classifica os seguintes instrumentos fiscais a serem

utiizados com ¢ fim de preservar o meio ambiente:

a) Tributos pela Emissdo (Emission taxes) — sdo os tributos devidos pelos
causadores de poluicio por emissao de residuos no ar, solo e agua;

b) Tributos ou encargos sobre o produto (Product charges or taxes) —
seriam tributos devidos pelos produtores ou consumidores de produtos poluentes e
que seriam graduados de acordo com o grau de poluigdo gerada pelo produto; duas
seriaﬁ as dificuidades para a mensuracéo deste tributo: a exata valoracdo do meio
ambiente e a implementagéo de eficientes meios de medida para graus de poluicdo;

c) Diferenciacdo de tributos (Tax differentiation} — pretende tributar mais
duramente produtos ou servicos que decorram de uma produgdo ou servico mais

prejudicial a0 meio ambiente;

' Importante safientar que o tributo ou mecanismos econdmicos ou tributdrios ndo s&o citados na lei
6.938/81 como instrumentos da politica nacional do meio ambiente.

'” ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT - OECD.
implementation strategies for environmental taxes. Paris, 1996. p. 10.
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d) Encargos ao usuario (User charges) — seriam pagamentos devidos em
razao de determinados servigos publicos, tais como tratamento de efluentes;

e} Incentivos fiscais (7ax reliefs) — poderiam ser desde investimentos em
créditos para determinados tipos de investimentos como, por exemplo,

equipamentos de controle de poluigdo, ou ainda, pesquisa e desenvolvimento.
4.2.2.4.3 A Recuperacao dos Custos Ambientais

Como dito a utilizagdo do fributo com o objetivo de preservar o meio
ambiente surgiu, em especial, com o objetive de possibilitar a internalizacao das
externalidades negativas.

Busca-se, entretanto, utilizar-se deste instrumento também para reaver
valores gastos pelo Estado na protecdo ou recuperacdo ambiental de danos
causados por agentes econdémicos. 1$$0 poderia ser feito, por exemplo, com sua
utiliz;agéo como fonte de recursos para financiar tais gastos, por meio de impostos
afetados a fins ambientais; ou, ainda, pelo pagamento de servicos publicos.

Para Jorge HERNANDEZ'® os instrumentos fiscais, com finalidade de
preservacao ambienfal, poderiam ser identificados conforme o objetivo que
perseguem, podendo ser. a) redistrtbutivos por pretender dividir entre os agentes

econdmicos contaminantes o custo que ¢ Estado e, portanto, a sociedade, tem

' Classificag4o adotada por HERNANDEZ, Jorge Jiménez. E} tributo como instrumento de
proteccién ambiental Granada,Editorial Comares, 1998. p. 62.
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assumido ao realizar ‘comecdes’ decorrentes dos danos ocasionados ou b) de

incentivo, eis que visam incentivar condutas menos poluentes.
4.2.2.4 4 A Modificacdo de Condutas

A caracteristica apontada pela doutrina'® como sendo a mais marcante dos
tibutos ecolégicos, seria sua capacidade de ‘incentivar mudancas de
comportamento.

Assim, em que pese se atingir o objetivo tracado ao tributo ambiental - a
intemalizacdo dos custos sociais - pode-se contar, concomitantemente, com a
mudanga de comportamento do poluidor e do consumidor de seu produto,

Isso porque, o poluidor buscard medidas alternativas de controle de
poluicao, tais como, novas tecnologias ou métodos de praducdo menos poiuentes e
o consumidor daquele produto, ciente que o custo da contaminacgao esta incluido no

seu preco, podera ou pagar por ele ou renovar suas escolhas.

" Entre outros; OLIEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributdrio e meio ambiente:

proporcionalidade, tipicidade aberta e afetagdo da receita. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999;
OLIVEIRA, José Marcos Dorningues de. Direito iributario: capacidade contributiva: contetdo e
eficacia do principio. 2.ed. rev. e atual. da obra premiada pela Academia de Direito Tributario, Livro do
Ano de 1988. Rio de Janeiro: Renovar, 1998; OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Meio ambiente:
tributagao e vinculagao de impostos. In: Revista de Direito Tributério, n. 56, pp. 84-91. 7, OLIVEIRA,
José Marcos Domingues de. Tributagdo ambiental, tipicidade aberta e lancamento: proporcionalidade e
legalidade. In: Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 338, ano 93, pp.125-135, 1997; OLWEIRA, José
Marcos Domingues de. TributagZo e meio ambiente. Revista da Faculdade de Direito da Universidade do
Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, n.3, p. 161 a 178, 1995. COSTA, Regina Helena. Tributacéo
ambiental. In: PASSOS DE FREITAS, Vladimir (Org.) Direito ambiental em evelugdo. Curitiba: Jurua,
1998; DENARI, Zeimo. O tributo a servico da natureza. Revista Tributaria e de Finang¢as Publicas. Sao
Paulo, n. 36, p.54-81, jan ffev., 2001.



4.2.2.4.5 O Dilema Existente entre Instrumentos Administrativos e Econdmicos

Tem-se evidenciado uma tensao quanto a possivel utilizagdo dos tributos
com finalidade ambiental. O uso de novos instrumentos econdémicos, em especial
dos fiscais, com o objetivo de proporcionar a protecdo ambiental tem sido
questionado, sob diversos aspectos, conforme se demonstrara a seguir, em capitulo
proprio.

Vislumbra-se, contudo, que a superacgéo desta fase somente podera ocorrer
com o estudo e o debate doutrindric sobre o tema. Apenas o amadurecimento
tomaréa possivel definir o papel destes instrumentos, delimitar a sua atuacao,
desvendar uma estrutura coerente com os limites constitucionais ou, ainda, verificar
possibilidade efetiva de sua utilizagdo em nosso sistema juridico.

Diante destes aspectos e do escopo deste trabalho, faz-se mister dizer que
este estudo ndo pretende reverenciar as qualidades dos instrumentos econdémicos
em .contraposigéo com as limitagbes dos instrumentos administrativos. Sua
preocupacao e identificar as bases de sustentagdo a uma possivel politica tributaria
de meic ambiente, apontando, entdo, suas virtudes e desvantagens. Tem-se em
mente estimular a discusséo sobre o tema, com vistas a transposicio de barreiras e,

como diria CANOTILHO'® de pré-compreensbes.

' \fer nota 43.
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As falhas e virtudes dos instrumentos sdo conhecidas, a propria doutrina'™’
assevera que o035 instrumentos administrativos ou econdmicos nao sao tao
adequades como delineia sua formulacio teérica. Contudo, vale mencionar que o
objetivo de ambos instrumentos é, de toda maneira, integrar e complementar o
sistema juridico para alcangar a protecio ambiental, portanto, a protecdo da propria
vida.

Deste modo, cabe indiscutivelmente a comunidade cientifica estudar e
avaliar seus elementos, formas de aprimoramento e, de implementacdo, se

adequado e possivel.
4.2.2.4 6 Principais Vantagens

Relatério elaborado pela OECD'® aponta que as principais vantagens de
utilizacdo de instrumentos econdmicos'?®, em especial os fiscais, seria sua eficiéncia
esté;tica, uma vez que propicia a reducdo ao minimo de custo para a realizacao de
um objetivo de luta contra a contaminacéo, e sua eficacia dindmica, com o estimulo

a inovacao € incentivos permanentes contra a contaminacao.

" HERNANDEZ, Jorge Jiménez. EI tributo como instrumento de proteccion
ambiental Granada Ediional Comares, 1998 p. 63,

" ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994. p. 102.

® ver também MOTTA, Ronalde Serpa da; RUITENBEEK, Jack; HUBER, Richard, Uso de
instrumentos econémicos na gestio ambiental da América Latina e Caribe: ligdes e
recomendag¢des. Texto para discussao n.? 440, 1996. Disponivel em «www.ipea.gov.br » Acesso em: 19
jun. 2002,
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Para Jorge HERNANDEZ'® outra vantagem seria sua flexibilidade. Ao
contrario das normas de comando e controle, ndc se estaria impondo uma medida
especifica, como a diminuicdo imediata da poluicdo para determinado percentual ou
compra de certo equipamento, mas, dando ao agente poluidor a possibilidade de

escolher a via que melhor se adapta a sua necessidade. Observe as consideragoes

do autor'":

Los sistemas basados em tributos ambientales toman em cuenta que no todas las
personas que se situen em el supuesto de hecho tendran las mismas facilidades
para reducir la contaminacidn (...).

A esto se refieren los autores que pregonan la flexibilidad que caracteriza estos
mecanismos y los diferencia de las regulaciones, ya que estas dflimas deben
cumplirse ¥ no admitem altemativa, mientras que los tributos { v en general los
instrumentos econdmicos), permiten al agente contaminador elegir la via que mas
le convenga (v.g intervir en insumos ‘limpios’ y pagar menos impuestos o sequir
utiizando materia prima contaminante y pagar mas impuestos, pero con un mayor
margen de utilidades).

A preocupacdo do ftributo ambiental € o alcangar o fim almejado —
diminuicdo dos niveis de poluigdo, por exemplo — e ndo a forma de alcanga-la.

Assim, é conferida ao agente econdmico a liberdade de atingir o objetivo
proposto de acordo com a sua realidade e caracteristicas. Diante disso, identifica-se
outra vantagem dos tributos ambientais que é o incentivo dado para que os agentes

econdmicos busquem altemativas préprias, adequadas a sua realidade.

'™ HERNANDEZ, Jorge Jiménez. EI tributo como instrumento de proteccion
ambiental Granada:Edttorial Comares, 1998. p. 64.
' HERNANDEZ, Jorge Jiménez. E! tributo como instrumento de proteccion
ambiental. Granada.Editorial Comares, 1998. p. 64.
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Em comparativo com os instrumentos adminisirativos, Jorge
HERNANDEZ'* aponta, ainda, a vantagem de se utilizar para a geréncia dos
trbutos ambientais & estrutura administrativa fiscal, bem como de se evitar a

burccratizagao:

A diferencia de las normas de tipo administrativo. que requieren el control estricto
de um sinnumero de potenciales agentes contaminantes y cuentan com uma
pluralidad de situaciones (microsistema) que se desarrollan a lo largo de um
determinado territorio, los sistemas baseados en tributos aprovechan para su
gestion las instituciones y personal de las Administraciones fiscales. Los sistemas
basados en tributos evitan la rigidez, burocratizacion y despilfarro de recursos
humanos y materiaies, con las consecuencias ventajas para 10s pressupuestos
pablicos.

4.2.2 4.7 Principais Desvantagens

As principais desvantagens apontadas pela OECD'® estariam na; a)
incerteza quanto aos resultados e sua eficdcia (no que tange a devida
regulamentacéo que garantiriam o resultado esperado se aplicados corretamente),

b) sua compiexidade potencial e as c) resisténcias politicas que poderiam surgir.

2 HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tributo como instrumento de proteccion
ambiental. Granada:Edtonal Comares, 1898. p.65.

' ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1894, p. 102.
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4.2.2.4 8 Implementacgéo por Meio de Politicas Publicas

A implementagao dos instrumentos econodmicos e fiscais para a protegéo do
meio ambiente somente se torara factivel pela vontade e intervencao estatal que,
por meio de politicas publicas viabilizara, se entender adequado, a introducéo

destes mecanismos.

4.2.2.4.8 .1 Principios Diretivos Gerais

Segundo as recomendagfes da OECD™ haveria que se ponderar, no caso
de uma estratégia de implementacdo, alguns fatores considerados, por este 6rgéo,
como principios diretivos.,

Estes fatores séo baseados em experiéncias de outros paises €
comespondem: a) ao envolvimento institucional, b) a aplicacdo de estratégias
com-binadas, c) a pratica progressiva, d) sensatez, e) custo administrativo, f)
transparéncia, g) fiscalizagao e evolugdo, os quais serao a seguir apresentades.

O envolvimento institucional é recomendado em razdo de que as politicas
que se baseiam nos instrumentos fiscais necessitam de colaboracdo entre os entes

federativos e entre as instituicdes estatais.

" ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994 . p. 111 a 113
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A aplicacio de estratégias combinadas visa maior aceitacdo da imposicao
dos instrumentos fiscais, assim, a0 mesmo tempo em que se iniciaria uma
imposicao tributaria ambiental se aplicaria, por exemplo, uma medida de redugéo ou
supressao de determinada carga tributaria.

A imposicdo de uma carga tributdna ambiental deveria iniciar com
imposi¢ées de baixo impacto. Para a OECD, “para llegar a uma eficaz proteccion del
médio ambiente, es necesario que los impuestos, en la mayoria de los casos, esten
situados a niveles bastante altos”, contudo, a aplicacdo de medidas de alto impacto
no estagio inicial, certamente, causariam dificuldades de aceitacdo, hem como de
compreensao.

A sensatez, diz respeito a pretensdo de se iniciar medidas sem causar
excessivas complicagdes nas estruturais fiscais do pais. Prmeiro, quanto a
complexidade do ftributo que se pretende implantar para que se evite uma
dificuldade de implementagdo e, segundo gquanto ao numero de tributos ambientais,
aﬁn.';\l, um aumento de novos tributos pode trazer complicagdes de coordenacéo e
aplicacao.

Indica-se, também, que o0s custos administrativos sejam bem avaliados,
utilizando-se da estrutura de arrecadacio ja existente para administrar e arrecadar
tais tributos.

A transparéncia é recomendada, em especial, quanto a finalidade do tributo

— protegaofrecuperacac ambiental — pois, tal medida, possibilitara maior
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compreensdo do que se prelende e garantird a participacdo dos agentes
econébmicos.

Para a utilizagdo dos instrumentos fiscais ambientais se fara necessario a
instalagao de um sistema de medigao que indique, principalmente, se no decorrer
do tempo aquele instrumento fiscal continua sendo proporcional ao dano ambiental
ou as extemalidades negativas geradas, servindo, inclusive, como medida para
determinar necessarias mudancas. O sistema de fiscalizacdo determinara a eficacia

do tributo ambiental.
4.2.2.4.9 Eficiéncia Fiscal versus Eficiéncia Ambiental

Pode-se constatar, o que é confirmado em relatério da OECD'®, que o
conceito de eficiéncia fiscal tem enfoque diverso do que se considera como
eficiéncia ambiental.

| Este relatorio, entretanto, faz interessante comparativo entre eficiéncia fiscal
e ambientai apontando o equilibrio que pode ser atingido no sistema econdmico
pela introducéo dos tributos ambientais no mercado.

A eficiéncia fiscal, segundo este relatério, é aguela que aumenta o
rendimento com um pequeno impacto na producdo e no consumo. A eficiéncia

ambiental, entretanto, seria medida pelo grau de éxito com que uma politica induz

" ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPMENT - OEGD.
Implementation strateqgies for environmental taxes. Paris, 1996 p. 12.
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seus agentes a mudar seu comportamento, por meio de um baixo custo econémico,
de forma a alcancar as metas ambientais.

Em termos fiscais um eficiente sistema tributario seria aquele que aumenta
0s niveis de rendimento com o minimo de distor¢cées no mercado. Assim, para que 0
sistema tributario comprove sua eficiéncia, ele deve aumentar seus rendimentos
causando pouco efeito na alocacdo de recursos e criando, tanto quanto possivel,
um pequeno excesso de carga tributaria.

Todavia, isto presume que o mercado trabalhe perfeitamente (onde todos os
custos e beneficios estéo internalizados), pois isto, leva a uma eficiente distribuicdo
de recursos,

O tributo ambiental incluiria no prego o custo ambiental e promoveria o
incentivo do usc de produtos € métodos de producdo mais amistosos ao meio
ambiente (environmeni-friendly).

O relatério, entdo, conclui que ao se dar um prego ao ‘ambiente’ se esta
dimi-nuincfo as distorcées de mercado, deste modo, os tributos ambientais nao
estariam apenas reduzindo extemalidades, mas também promovendo uma

eficiéncia econdmica.
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5. PROTEGAO AMBIENTAL PELA VIA TRIBUTARIA
5.1 DUPLA FUNCAO DOS TRIBUTOS — SUA FUNCAQ SOCIAL®

O tributo, como é cedigo, pode ser puramente arrecadatoério, ou pode possuir
uma funcéo ndo arrecadatéria ou extrafiscal'®, a qual tem por objetivo induzir ou
condicionar o comportamento de certos contribuintes'®’.

A distingdo entre as duas funcgées dos tributos é determinada pelo fim a que
se destinam, o que torna possivel identificar sua fungdo dentro da politica
econdmica nacionai.

Deste modo, @ possivel conceber o tributo enquanto instrumento juridico
financeiro sob duas oticas, o que identifica sua dupla fungao: a) uma gue visa 3
manutenc¢ao do Estado e b) outra que pretende servir de instrumento para aplicacéo

de politicas sociais e econdmicas, na intencéo de atingir determinados objetivos'®.

* Os tributos sd@o predominattemente extrafiscais ou fiscais, isso porque tanto aquele de natureza
eminentemente arrecadatoria produz conseqiiéncias ditas exirafiscais quanto aquele tributo cuja natureza
principal ndo & arrecadatéria pode ter reflexcs fiscais. Devido a estas caracteristicas, € imponante
esclarecer que embora se esteja abordando mais neste item e subitens a quest&o especifica da fungéo
extrafiscal do tributo néo se pretende dizer que inexista 4reas comuns entre os tributos ditos de carater
fiscal ou extrafiscal.

%A Constituicdo Federal prevé a utilizagdo de tributos extrafiscais com a finalidade de estimular ou nao
determinadas atividades, veja art. 43, § 2° lll; art. 151, {; art. 153, | e II; art. 182, §4°

" CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributério. 17. ed_ Sio Paulo: Malheiros
Editores, 2002. p. 729.

** Neste sentido, HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tributo como instrumento de proteccién
ambiental.Granada Editorial Comares, 1998, p. 84.
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Observada a dupla fungdo dos tributos, hd quem entenda que a fungéo
extrafiscal estd diretamente relacionada a um carater eminentemente social ou,
ainda, a funcio sociat do tributo.

Para Jorge VARGAS'® “foi o carater social do tributo, pouco conhecido e
explorado, bem como sua flexibilidade, que me levou a amadurecer as

possibilidades de seu uso mais intenso para a defesa do meio ambiente (...)".
5.2 TRIBUTOS AMBIENTAIS" E SUA FINALIDADE

A imprecisdo terminolégica da denominacdo ‘tributos ambientais’, poderia
conduzir a uma falsa impressédo de que os mesmos seriam utilizados apenas em
sua fungao eminentemente extrafiscal.

A doutrina, entretanto, tem denominado de ‘tributos ambientais’, de um
modo geral, tanto os ftributos de carater arrecadatorio (fiscais) como néo
arre;:adatério (extrafiscais) que possuem finalidades ambientais. Por outro lado,

aquele tributo que ndo tem finalidade ambiental, mas que tem o elemento ambientat

¥ VARGAS, Jorge de Oliveira. O direito tributario a servico do meio ambiente. Cadernos de Direito
Tributario e de Financas Publicas, [S4do Paulo], n.° 25, pp. 62-75. p. 64.

"~ Nao se pretendeu, neste trabalho, identificar qual sefia o modo de classificagso que pudesse ser
considerado mais adequade ou, ainda, qual denominacao traduziria melhor as caracteristicas dos tibutos
ambientais pois, o tema demandaria estudo que se prolongana por demais extrapofando os limites
propastos. Sende assim, oplou-se por ulilizar, no transcorrer desta dissertagdo a denominacao tributos
ambientais em sentdo lato, ou seja, que abrangesse os tributos de carater eminentemente fiscal e
extrafiscal, sem que isso significasse uma opgdo por determinado entendimento. sendo utilizada a
expressao instrumentos fiscais quando se pretendeu falar tanto dos tributes como das outras
modaiidades tributérias como, por exempio, beneficios e incentivos fiscais.
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introduzido em sua estrutura™ sera classificado’' 3 parte ou nao sera considerado
como um tributo ambiental’*.

Claudia SOARES'™ afirma que é a finalidade e ndo o fato imponivel do
tributo que permitira qualificar o tribute como ambiental, sendo possivel classifica-los
em duas espécies: a) aqueles que possuem uma finalidade eminentemente
extrafiscal — incentivante — e, outra, b} que possui finalidade meramente
arrecadatéria — redistributiva - .

Para a autora aqueles tributos de finalidade primordiaimente extrafiscal, que
pretendem alterar 0 comportamento, podem ser denominados como impostos
ambientais em sentido proéprio, inserindo-se em uma linha preventiva. Os tributos
ambientais cuja funcdo principal é arrecadatoria sdo denominados de impostos
ambientais improprios, tais tributos visam levantar fundos que serdo aplicados em
despesas publicas de natureza ambiental, possuem natureza ressarcitiva.

Para Heremra MOLINA' caberia a classificacdo dos tributos ambientais em:
a) tﬁbutos ambientais em sentido estrito € b) elementos tributarios, que s3o agueles

tributos que incluiram em sua estrutura uma funcdo ambiental. Todavia, para este

" Hererra Molina, em ob. cit. p. 55, cita o exemplo das amortizacées especiais nos tibutos sabre a
renda.
"“' MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: 1 introduccién del interés ambiental en el
ordenamiento tributario. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas; Ministerio de Medio Ambiente, 2000.
. 55,
R‘z SOARES, Claudia Dias. O imposto ambiental: direito fiscal do ambiente. Coimbra: Alimedina, 2002
1.
* SOARES, Claudia Dias. O imposto ambiental: direito fiscal do ambiente. Coimbra Almedina, 2002.
1.
Vi MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccion de!l interés ambiental en e}
ordenamiento tributaric. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas; Ministeric de Medio Ambiente, 2000,
p. 95.
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autor'® somente poderiam ser considerados tributos ecoldgicos aqueles que
possuissem fungao extrafiscal.

Existemn autores'®, por sua vez, que utilizam um critério bastante amplo para
definir tributo ambiental. Para eles poderiam ser tratados por esta denominacéo
todos os tributos que de certo modo estivessem relacionados a protecdo do

ambiente,
5.3 EXTRAFISCALIDADE E MEIOQ AMBIENTE

A utilizagdo de tributos para a protecdo do meio ambiente tem suscitado
diversas discussdes doutrinarias, em especial, guanto 2 utilizagdo de tributos de
natureza extrafiscal, cuja finalidade principal ndo é amrecadatéria.

A criagdo de um tributo com fim néo fiscal embora seja possivel no sistema

juridico nacional'®’ acarreta, segundo a doutrina, uma série de dificuldades, ndo s6

" MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccion del interés armbiental en el

ordenamiento tributario. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas; Ministerio de Medio Ambiente, 2000,
p. 61: "no se transforma em ambiental um impuesto ordinario por el simple hecho de que su recaudacio
se afecte a ia proteccién del entorno natural” (grifos do autor)

" MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccion del interés ambiental en el
ordenamiento tributario. Madrid: Marciat Pons, Ediciones Juridicas, Ministerio de Medio Ambiente, 2000,
p. 57, cita entre outros Messerschmidt e M. Wasmeier os doutrinadores que adotam na Europa este
criterio de denominagéo. Este ctitério, segundo o autar, também seria o utilizado pela Agéncia Européia
de Meio Ambiente.

" Conforme assevera José Domingues em Direito tributario: capacidade contributiva: conteddo e
eficacia do principio. 2.ed. rev. e atual. da obra premiada pela Academia de Direito Tributario, Livro do
Ano de 1988. Rio de Janeiro: Renovar, 1998_p. 118: “A Constituigio brasileira contempla expressamente
a tnbutacio extrafiscal através do imposto sobre a propriedade territorial rural {art. 153, paragrafo 4°) e
do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (art, 182, paragrafo 4°), e, abrindo exce¢do ao
principio da uniformidade dos tnbutos federais, por sua vez decorrente do principio da Igualdade, admite
tambeém que a Unido crie incentivos fiscais destinados a promover o equitibrio do desenvolvimento sécio-
econdmico enfre as diferentes regides do Pais (art. 151,); por outro lado, a flexdbilizagdo do principio da
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quanto a finalidade que se destinaria, mas, em especial, quanto a possivel violacédo
do principio da capacidade contributiva. Assim, quando se fala na implementacao de

tributos ambientais se faz necessario a analise destas questoes.
5.3.1 Os Planos Distintos Da Extrafiscalidade

Para Hemrera MOLINA'® é importante a distingao entre tributos com fins
extrafiscais e tributos com efeitos extrafiscais. Para ele se um tributo se orienta de
forma especial a uma finalidade distinta da arrecadatoria, trata-se de um tributo
extrafiscal.

Contudo, se um tributo apenas produz efeitos extrafiscais, seja porque sua
finalidade principal é arrecadatéria ou porque um de seus elementos possui carater
extrafiscal, entéo, ele ndo serd um tributo reaimente extrafiscal.

Ainda, no entender de Herrera MOLINA', seria possivel classificar os
tn'buios como sendo de fins fiscais e de fins sociais (extrafiscais).

As normas de fins sociais estariam divididas entre aguelas que buscam: a)

intervencdo e controle, e aquelas b) com fins redistributivos. No entender deste

legalidade em matéria de imposto sobre importacao, exporiacao, produtos industrializados e operagbes
financeiras, cujas aliquotas podem ser alteradas pelo Executivo (art. 153, paragrafo 1°) decorre
exatamente da idoneidade desses impostos a servirem de instrumento de polittca econdmica,
(edtrafiscalidade) a exigir a imediatidade das correspondentes medidas, que ndo podem aguardar as
delongas do debate pariamentar”.

“ MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: Ja introduccién del interés ambiental en el
ordenamiento fributario. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas: Ministetio de Medio Ambiente, 2000,

. 55,
P49 MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccion del interés ambiental en el
ordenamiento tributario. Madrid: Marcia! Pons, Ediciones Juridicas; Ministerio de Medio Ambiente, 2000,
p. 62, ¢ autor menciona que esta distingao entre tributos com fins fiscais e sociais é elaborada por Tipke.
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autor, ambas categorias poderiam alcancar seus obietivos, mediante a aplicacéo ou

nao do tributo.
5.4 CRITICAS AQS TRIBUTOS EXTRAFISCAIS

Embora a crniagdo de um tributo ambiental seja defendida por determinada
corrente doutrinaria', sdo reservadas duras criticas a implementagio ou criagdo de
um fributo ecoldgico, em especial, peta sua funcdo (finalidade nio arrecadatoria),
por seu carater sancionatério e possivel malferimento ao principio da capacidade

contributiva.
5.4.1 Por sua Funcac Extrafiscal

A principal critica localizada na doutrina nacional, quanto a funcéo extrafiscal
dos t;'ibutos ambientais, diz respeito, primeiro, ao fato de que embora ele seja
destinado a outros fins que ndo o custeio do Estado, continua possuindo um carater
arrecadatorio.

Por outro lado, indica que ndo seria possivel a criacdo de um tributo
puramente extrafiscal, pois, os tributos sdo conceitualmente destinados a suportar

gastos essenciais do Estado, assim, "totalmente descabivel a criagdo de um de

" No Brasil o principal defensor do tributo come instrumento de preservacio ambienial e José
Domingues de Giiveira.
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tributo que vise essencialmente aspectos que ndo sejam primordialmente de
cunho fiscal, isto é (...) instituir um trbuto seletivo (...) que determinaria ac Poder
Piblico graduar a tributacdo de forma a incentivar atividades (...)' ™' (grifo no
original). Ademais, o incentivo, eventualmente, conferido poderia estabelecer um
carater penalizante aos que nao recebem tais beneficios.

Nestes casos, ainda, se teria a dificil tarefa de evitar que o ente estatal se
sentisse “tentado a utilizar-se da extrafiscalidade como descuipa ou pretexto para
estabelecer maior pressao fiscal."'>

Quanto a fungdo extrafiscal do trbuto ambiental e a presenca da
caracteristica arrecadatoria, vale lembrar as licdes de Herema MOLINA, indicados
no item anterior, acerca dos planos da extrafiscalidade,

Como dite, o tributo que produz efeitos extrafiscais ndo pode ser entendido
como de fungdo realmenie extrafiscal, contudo aquele que orienta a uma finalidade
distinta da arrecadatoria, este sim, sera de carater extrafiscal, propriamente dita.

Assim, os tributos de incentivo ou de intervencéo e controle, considerados
pelo autor de carater extrafiscal, propriamente dito, em razéo de pretenderem uma
inducdo de comportamento, podem ser arecadatorios ou nédo, todavia, a incidéncia
de um tributo nédo caracteriza que este esteja sendo aplicado como uma sancio,

conforme se demonstrara em item especifico.

"' FIGUEIREDO, Maria Fernanda Lemos de. Uma critica a instituicéo do “imposto ecologico” com base
no principio do “poluidor pagador”. Arché Interdisciplinar. Rio de Janeirov 9, n. 27, p.133-158, 2000.p.
140
" FIGUEIREDO, Masia Fernanda Lemos de. Uma critica 4 instituicdo do “imposto ecoldgico” com base
no principio do “poluidor pagador™. Arché Interdisciplinar. Rio de Janeiro,v.9, n. 27, p.133-158, 2000.p.
140.
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Cabe, também, mencionar, que é perfeitamente possivel, em nosso sistema
tributario, a “graduagdo da tributagdo”. O que podera ser conferido, de algum modo,
por isengdes, incentivos™ e beneficios fiscais.

importante considerar que estes incentivos, com vistas ao desenvolvimento
equilibrado, estdo previstos no art. 174™ e conforme ensina Tércio FERRAZ'® sao

“formas incentivadoras legitimas” '

, que se encontram em total consonancia com
0s objetivos tragados no ant. 170, da Constituicao Federal, € englobam, inclusive, os

incentivos fiscais.

Esta forma de incentivo, disciplinado no arnt. 174 como fungéio do Estado preenche
0s requisitos do Estado Social, de acordo com os principios da Ordem econdmica
constante do art. 170. Ao contrario dos dispositivos do art. 155, XI}, g, que t&ém
fungdc de bloqueio, os do art. 174, conjugados com os do art. 170, tem fungdo
realizadora de uma ordem desejada como fim.

Neste sentido, vale lembrar que, inclusive, os tributos com funcio fiscal,
causam, direta ou indiretamente, conseqiiéncias ndo fiscais ~ tanto econémicas
como sociais — o que acaba por negar o efeito neutro dos tributos (¢ o caso, por

exemplo, dos impostos aduaneiros).

"% ver nota 1486.

**At. 174 - Como agente normativo e regulador da atividade ecanémica, o Estado exercerd. na forma
da lei, as fungdes de fiscalizagio, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o selor privado.

§ 1° - A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacionat equilibrado,
o quai incorporara e compalibilizara os planos nacionais e regionais de desenvoivimento.”

' FERRAZ JUNIOR, Tetcio Sampaio. Guerra fiscal, fomento e incentivo na Conslituicdo Federal. in:
SCHOUERI, Luis Eduardo; ZILVETI, Fernando Aurélio. Direito tributario: estudos em homenagem a
Brandao Machado. Séo Paulo: Dialética, 1998. p. 275-285. p.282

" FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. ob. cit. p. 280.
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Aliomar BALEEIRO™ bem observou que “quando o0s impostos s&o
empregados como instrumento de intervencao ou regulacao publica, a fungdo social
propriamente dita, ou ‘puramente fiscal’, € sobrepujada pelas fungées ‘extrafiscais’.
A sua técnica &, entdo, adaptada ao desenvolvimento de determinada politica ou
diretriz”.

Sobre o argumento da impossibilidade de se utilizar tributos amecadatorios
com funcgdo extrafiscal, ante a dificuldade de se conter a ansia do Estado, cabe

|
mencionar que ndo ¢ possivel determinar politicas publicas tendo por base, e por
antecipagdo, que o Estado podenia impor medidas arrecadatorias absurdas ou mal
gerir estes recursos. Isto correspondena a considerar limitada a propria competéncia
da atuagio legislativa e jurisdicional no regramento destas questfes.

Ademais, a (nova) funcdo do Estado é a de atuar enquanto agente, na
promogcio e desenvolvimento de politicas publicas que visem atingir os fins sociais
determinados no ordenamento juridico, em especial, aqueles expressos na
Con.stituigéo Federal.

Assim, entender que os tributos extrafiscais ndo poderiam atuar como
instrumento destes obietivos, sequndo Jorge HERNANDEZ'™®, seria ¢ mesmo que
se opor “aquella comente que sustenta su pensamiento en el Estado

intervencionista como agente corretor de las desigualdades de hecho entre los

" BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a ciéncia das finangas. 14 ed. Rio de Janeiro: Editora
Forense, p. 116.

' HERNANDEZ, Jorge Jimeénez. El tributo como instrumento de proteccion ambiental Granada:
Editorial Comares, 1998. p.§9.
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administrados, y de manera concreta em la consecucion de los fines

constitucionales”.

5.4.2 Por Seu Aparente Carater Sancionatorio

Outro argumento quanto a impossibilidade de se instituir os tributos

ecologicos, diz respeito ao seu possivel carater sancionador.
v

As criticas tém por base os ditames contidos no principio da legalidade,
segundo o gqual o que ndo é proibido em lei &, entdo, permitido. Assim, se uma
atividade € considerada danosa ao meio ambiente ou ela deveria ser proibida ou,
deveriam os instrumentos administrativos existentes ser utilizados para reprimir a
dita atividade se ultrapassados os limites fixados, anteriormente, em lei.

A opcdo pela tributacdo ambiental, nestes casos, segundo esta corrente
doutrinaria, daria a clara impressédo de que o instrumento fiscal (a) estaria sendo
criar.io com o intuito de aplicar uma sancao por ato ilicito, em verdadeira afronta ao
artigo 3°. do CTN"™ ou que (b) estaria cobrando uma multa.

Quando equiparade & sangdo, pretende-se dizer que o tributo ambiental ao
ser aplicado pretende punir o agente poluidor por realizar atividade considerada

ilicita. Portanto, teria na formacéo de sua hipotese de incidéncia, um elemento com

carater sancionatorio, o que & vedado por lei.

"% *Art. 3°. - Tributo é toda prestagao pecuniaria compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se possa
expnmir, que n&o consfitua sancéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada”
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A multa, todavia, € uma sancdo (conseqiiéncia juridica decorrente de ato
considerado pelo direito como ilicito) pecunidria por infragao a norma juridica'®. E
uma punicio a pratica de um ilicito legal ou contratual. Ela sera aplicada por houver
um descumprimento de uma imposicao tributana (legal e constitucional) ou, de
qualquer outra norma legal — préprio das nomas de comando € controle.

Assim, como o tributo somente pode ser criado com base em ato licito™' e,
sendo este legalmente e constitucignaimente instituido, ndo se pode dizer que, este
pode corresponder, concomitamente, a uma multa, uma vez que esta, de natureza
diversa, decorre de ato ilicito.

(Quantc ao entendimenio, que equipara ©os ftributos a sancfes, cabe
mencionar que, ao contrario, do que afirma esta corrente, os tributos ambientais
pretendem operar justamente sobre atividades licitas, na intengéo de atuar como
instrumento de mudanca de comportamento do agente econémico.

O tributo ambiental ira incidir sobre as atividades que a sociedade entende

como necessdrias, mas, que pretende reduzir aos niveis desejados'®. A

Constituicao Federal garante a livre iniciativa econdmica e, com isso, o exercicio de

" FARAG, Claudio Renato do Canto. Multas fiscais: regime juridico e limites de gradagdo. Sao
Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2001. p 37.
::;Ver também notas de rodapé 87 e 88.

Neste sentide, ver SOARES, Claudia Dias. O imposto ambiental: direito fiscal do ambiente.
Coimbra: Aimedina, 2002. p.17: “Actividades econdmicas essas que a Constituigdo ndo autoriza gue se
proibam, mas que rio se admite gue se promovam hos moldes em qgue estao a ser desenvolvidas.”



81

muitas das atividades poiuidoras, muito embora, ndo admita que se realizem nos
moldes em que vem sendo exercidas'®,

Para Claudia SOARES'™, a rafio que embasa um trbuto ambiental é
diferente daquele que fundamenta uma sancdo. A sancdo, entretanto, pretende
eliminar determinado comportamento na intencio de erradica-lo.

Em consonancia com o entendimento acima, Herrera MOLINA'® informa
que o tributo ambiental pretende atuar no ambito da contaminagao residual, o qual
nao é proibida pelo ordenamento juridico.

Este entendimento é compartilhado por Serrano ANTON'® que menciona
que o tributo ambiental visa, principalmente, influenciar o comportamento dos
consumidores dos produtos gue geram, ao final, maior poluicdo, aumentando o
preco destes e diminuindo dagueles considerados produtos limpos.

Por derradeiro, cabe mencionar que ndo se pode confundir sangao com

tributos extrafiscais “proibitivos”. Encontra-se na doutrina patria clara expiicacao

123

= "Art. 170 — A ordem econdmica, fundada na valonzacdo do trabalho humano e na iivre iniciativa. tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, confonme os ditames da justi¢a social, observados os
seguintes principios: (...) Vi- defesa do meio ambiente (...). Paragrafo tnico — E assegurado a todos o
livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizacido de drgios publicos,
salvo nos casos previstos em lei.” (sem grifos no originat)
" SOARES, Claudia Dias. O imposto ambiental: direito fiscal do ambiente . Coimbra. Almedina, 2002.
.16-17.
* MOLINA, Pedra M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccion del interés ambiental en e
ordenamiento tributario. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas; Ministerio de Medio Ambiente, 2000,
.63.
b ANTON, Fernando Serrano. La proteccion fiscal del medio ambiente en la union europea: el impLiesto
comunitario sobre productos energéticos. Revista de Direito Tributario, Séo Paulo,n. 74, pp.128-149 p.
133
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sobre a distingao entre sangdes e tributos extrafiscais de carater proibitivo, as quais,

conforme demonstra Alfredo BECKER'™ " nio se confundem:

A natureza juridica da sangdo distingue-se, perfeitamente, da natureza juridica do
tributo extrafiscal ‘proibitive’ porque:

Sangdo é dever preestabelecido por uma regra juridica que o Estado utiliza como
instrumento juridico para impedir ou desestimular, direfamente, um ato ou fato que
a ordem juridica proibe.

Tnbuto extrafiscal ‘proibitivo’ é o dever preestabelecido por uma regra juridica que
0 Estado utiliza como instrumento juridico para impedir ou desestimular,
indiretamente, um ato ou fato que a ordem juridica permite.

O ificito, elemento integrante da hipotese de incidéncia, é o dnico elemento que
distingue, no plano juridico, a sangao do tributo extrafiscal ‘proibitive’. Noutras
patavras, somente fatos ficitos podem integrar a composicdo da hipétese de
incidéncia da regra juridica #ributaria. (grifos no original)

Quanto aos incentivos e beneficios fiscais conferidos agueles que cumprem
normas juridicas tributarias que visam conduzir a comportamentos ecologicamente
adequados, cumpre salientar que também estes estdo em consondncia com o
sistema juridico, ndo correspondendo a vantagens ou a favorecimento desigual ou
punitivo.

b Direito contemporéneo, comprometidoc com o alcance finalistico de seu
regramento juridico, na intencdo de buscar medidas de carater ativo, ndo se

encontra delimitado & repress@o ao descumprimento das medidas normmativas, mas,

' BECKER, Affredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3.ed. Sao Paulo: Saraiva, 1963, p. 556-

557,

'® paralelamente ensina HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tributo como instrumente de proteccién
ambiental.Granada: Editorial Comares, 1998. p. 92 — “Piensese en el mencionado taso De! impuesto
aduanero, que no persigue gravar las mercancias por mero lujo, sino por proteger el mercado nacional.
No existiria fundamento juridico alguno para sancionar a aquel que importara un bien, y ef tributo no lo
esta haciendo, esta intentando incentivar al sujeito passivo a inclinarse — dada la conveniencia
econdmica — por el consumo de los bienes nacionales, con las positivas consecuencias socio-
econumicas gue esto implica.”
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expande sua atuagdo por meio da aplicacéo das sangdes ditas positivas, quando o
sujeito cumpridor das medidas legais recebe uma premiacao (por exemplo,
beneficios ou isengdes fiscais) por seu comportamento. Observe as licbes de

Helenilson PONTES' a respeito:

O direito tributario € campo fédtil para a previsdo de san¢des positivas. Basta ver,
por exemplo, o nimero de atos normativos cujo objeto & a disciplina de incentivos
e beneficios fiscais aos sujeitos passivos que enguadram a sua conduta as
finalidades almejadas pelo Estado. Através dos incentivos fiscais o sujeito passivo
que preenche as condicdes legais ao gozo do beneficio, as quais nada mais sdo
do que instrumentos para o alcance de uma finalidade de interesse publico, &
premiado com a redugéo de sua carga tributaria.

Neste sentido, destaca-se também a opinido de José DOMINGUES':

Sem duvida, entre 0os meios de prevengao e combate a poluigéo, o tributo surge
como instrumento eficiente tanto para proporcionar ao Estado recursos para agir
(tributagao fiscal), como fundamentaimente para estimular condutas naoc-poluidoras
e desestimular as poluidoras {tributacéo extrafiscal), encontrando para tal sdlidos
fundamentos na doutrina Kelseniana da sangéo premial ou recompensatéria, por
sua vez estribada no principio retributivo (Vergeltung): assim, o Estado reconhece
0 esforco do cidaddo em cumprir a lei, e ndo apenas castiga o recalcitrante: tributa-
se menos — a titulo de prémio — quem ndo polui ou polui relativamente pouco. E
essa doutrina que justifica, em geral, os incentivos fiscais, que. do contrario, seriam
privilégios incompativeis com o principio da igualdade.

Cabe, ainda, ressaltar que o principio que norteia os tributos ambientais & o

orincipio do poluidor pagador, o qual pretende, conforme mencionado, que as

o PONTES, Helenilson Cunha. O principie da proporcionalidade e o direito tributario. Sio Paulo:
Jiatética, 2000. p. 131.

“OLIVEIRA, José Marcos Domingues. Direito tributario @ meio ambiente: proporcionalidade,
ipicidade aberta e afetagao da receita. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 30
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externalidades negativas de uma atividade sejam assumidas pelo agente causador.
Este principio possui natureza preventiva e ressarcitiva’”’, ndo sancionatério.

Ao final, cumpre destacar que existem citagdes doutrinarias'’? que apontam
a utilizagao do tributo ambiental como modo complementar de coercdo as medidas
administrativas. Para Herrera MOLINA' esta seria uma medida inadequada de
utilizagao dos tributos ecolégicos, muito embora, segundo ele, a doutrina alema
entenda que, nestes casos, seria possivel que a hipotese de incidéncia do tributo

abarcasse atividade proibida.
5.4 3 Por sua Transgressac ac Principio da Capacidade Contributiva

A principal critica aos tributos ambientais decorre de sua possivel afronta ao
principio da capacidade contributiva. A linha doutrinaria’™ que adota esta posigéo
defende que “a criacédo deste imposto teria como fundamento o principio do ‘poluidor
paga.dor’, isto €, um principio que nao teria como servir de pressuposto e critério de

graduacéo e limite do tributo, pode-se concluir que a criagdo de um imposto com

'™ Ver nota de rodapé 84,

" MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccion del interés ambiental en e
ordenamiento tributasio. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas; Ministerio de Medio Ambiente, 2000.

B3.

" MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: 1 introduccion del interés ambiental en el
ordenamiento tributario. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas; Ministeric de Medio Ambiente, 2000.

B3,

" FIGUEIREDO, Maria Fernanda Lemos de. Uma critica & institiicao do “imposto ecolégice” com base
no principio do “poluidor pagador”. Arché Interdisciplinar. Rio de Janeiro v 9,n.27, p.133-158, 2000. p.
154.
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estes fundamentos (...) seria inconstitucional por ferir o principio da capacidade
contributiva”.

Como € cedigo, o principio da capacidade contributiva é consagrado, no que
tange aos impostos, no artigo 145, paragrafo 1% da Magna Carta'™ e quer
estabelecer que a imposi¢do ftributaria fixada pela administracdo publica deve
respeitar a capacidade econdmica do contribuinte.

Segundo ZILVETI'™ este principio pode ser observado sob dois aspectos
conceituais, a atribuicdo de contribuicdo proporcional & capacidade econdémica do

contribuinte ou segundo ¢ minimo existencial. Observe-se.

(.) o principio segundo o qual cada cidadéo deve contribuir para as despesas
publicas na exata proporcéo de sua capacidade econdmica. Isto significa que os
custos publicos devem ser rateados proporcionalmente entre os cidados, na
medida em que estes fenham usufruido da riqueza garantida pelo Estado.
Também aceita como capacidade confributiva, a divisao eqiiitativa das despesas
na medida da capacidade individual de suportar o encargo fiscal.

(.

Outra corrente doutrinaria mais recente procura justificar o principio da capacidade
contributiva com a teoria do minimo existencial, tratando de definir, primeiramente,
quais s@o as necessidades basicas do cidaddo, para dar ao legislador meios
objetivos de respeitar o principio da capacidade contributiva.

Em observancia a este principio, os tributos devem seguir certo critério para
que, em respeito ao principioc da igualdade, que visa estabelecer tratamento

diferenciado a contribuintes em situagdo desigual, por medida de justica social, se

® Art. 145, 1°. | da Constituicdo Federal: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e
serao graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facullado a admimistragdo tributarnia,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e
nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.”

' ZILVETI, Fernando Aurélio. Capacidade contributiva e o minimo existencial. in- SCHOUER), Luis
Eduardo; ZILVETI|, Fernando Aurélio. Direito tributirio: estudos em homenagem a Brandio Machado.
Sao Paulo: Dialélica, 1998. p. 36-47. p. 38.
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'0ssa aplicar a graduacdo do tributo segundo a capacidade econdmica de cada
ontribuinte.

Faz-se, assim, necessario & determinacdo dos fatos econdmicos (renda
uferida, patriménio acumulado e consumo) que seriam tributados, bem como de
m critério de graduagdo que determine o montante proporcional a cada
ontribuinte,

Neste contexto, argumenta-se'” que quando da aplicacdo dos tributos
mbientais {(de fungao extrafiscal) se verificara a impossibilidade de cumprimento
0s elementos acima especificados evidenciando-se, portanto, a tota
compatibilidade de sua implementagdo e o cumprimento do principio da
apacidade contributiva.

Em entendimento contrario, se destacam na doutrina'”® posicées que
xfendem a possibilidade de aplicacie dos tributos ambientais de fungao extrafiscal.

Estas correntes doutrinarias apontam a superacao do aparente conflito entre
pn‘ncipié) da capacidade confributiva € a aplicacdo de tributos ambientais de
ncao extrafiscal, baseando-se, principalmente, nos argumentos de que (a) o
incipio da capacidade contributiva seria inaplicavel aos tributos de funcido

trafiscal o qual, todavia, seria delimitado pela aplicagdo de outros principios; ou

FIGUEIREDO, Maria Fernanda Lemos de. Uma critica a instituicdo do “imposto ecolégice” com base
principic do “poluidor pagador’. Arche interdisciplinar. Rio de Janeiro,v.9. n. 27, p.133-158, 2000. p.
J.

AMARO, Luciano. Direito tributario brasiieiro. 7.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001. p. 136. TIPKE, Klaus:
MASHITA, Douglas. Justiga fiscal e principio da capacidade contributiva. Sio Paulo: Malheiros
tores, 2002. p. 63. MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccion def
irés ambiental en el ordenamiento tributario. Madrid: Marcial Pans, Ediciones Juridicas; Ministerio de
dio Ambiente, 2000.p. 60.
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(b)Y de que nexiste conflito entre a extrafiscalidade e o principic da capacidade
contributiva. Veja-se.

Para Luciano AMARQ'™ a condicionante “sempre que possivel” constante
no § 19, do artigo 145, da Constituicdoe Federal, pretende excepcionar este principio
em alguns casos, {ais comoe, quando da necessidade de sua utilizacao para fins
extrafiscais. '*

Segundo Klaus TIPKE e Douglas YAMASHITA™' a aplicacao dos fributos
exirafiscais estana relacionada ao cumprimento, pelo Estado, de medidas sociais.
Assim, nao haveria que se falar em justica fiscal e, consequentemente, em
capacidade contributiva, pois, neste caso, ¢ gue se o Estado pretendena seria
aplicar outra espécie de justica — a social —. Sendo assim, diante da ndo aplicacao
do principic da capacidade contributiva aos tributos extrafiscais, caberia seu
controle de constitucionalidade pelo principio da proporcionalidade.

Acompanha este entedimento Herrera MOLINA'® o qual afima que “estas
consideraciones no son incompatibles com la admissién de impuestos exirafiscales
cuya estructura no responde al principio de capacidad econémica, sino a un fin de

ordenamiento.(...) En el caso de los impuestos extrafiscales debera llevarse a cabo,

173 AMARO, Luciano. Direito tributano brasileiro. 7 .ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, p. 136.

" TORRES, Ricardo Labo. Curso de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 1993. p.
81, informa que a capacidade contributiva deve ser mensurada de forma diferente em cada imposto,
dependendo das suas possibilidades técnicas, lembrando que a que a ressalva visa compatibilizar a
capacidade contributiva com a extrafiscalidade.

" TIPKE, Klaus: YAMASHITA, Dougias. Justi¢a fiscal e principic da capacidade contributiva, Sao
Paulo: Matheiros Editotes, 2602. p. 63.

"2 MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccion del interés ambiental en el
ordenamiento tributatio. Maddd: Marcial Pons, Ediciones Juridicas: Ministerio de Medio Ambiente, 2000.p.
80.
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més bien, un control de proporcionalidad.” Para o autor o principio poluidor pagador
determinaria como critéric de imputacéio o proprio dano'®,

Casalta NABAIS' seguindo o entendimento acima apresentado, informa
gque os impostos exirafiscais e os beneficios fiscais que sdo utilizados como
instrumento  de politca econémica social, e ndo fiscal, devem integrar
inevitavelmente o direito econdmico fiscal “e naoc o direito fiscal tout court. {...) Com
efeito, tendo presentes nomeadamente as mencionadas idéias de selecgdo e
flexibilidade, facil concluir que a extrafiscalidade nio pode ser objeto dos exigentes
principios ou limites constitucionais préprios do direito fiscal”.

Identifica, entdo, Casalta NABAIS'™ que as medidas (tributos ou incentivos e
beneficios) de carater extrafiscal serdo delimitadas ndo pelo principio da capacidade
contributiva, mas pelos principios da proibicdo do excesso e da proibicédo do arbitrio.

Observe-se.

{.) a gue as medidas de intervengido econdmica e social, em que a
extrafiscalidade se concretiza, tenham por limites materiais os principios da
proibicao do excesso, na medida que afectem posicdes jusfundamentais dos
particulares (sejam estes contribuintes, beneficiarios ou terceiros, mormente
concorrentes), & da proibicdo do arbitrio, e ndo o principio da igualdade fiscal a
aferir pela capacidade contributiva.

"™ MOLINA, Pedro M. Herrara. Derecho tributario ambiental: la introduccién del interés ambiental en el

ordenamiento tnbutano. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas; Ministerio de Medioc Ambiente, 2000.
43

b NABAIS, Jos¢ Casalta. A consfituicdo fiscal portuguesa de 1976, sua evolucdo e seus desafios.

Cadernos de Direito Tributario. Sdo Paulo, n. 84, p.30-49 7 p. 39.

'® NABAIS, José Casailta. A constituicdo fiscal portuguesa de 1976, sua evolucdo e seus desafios.

Cadernos de Direito Tributario. Sao Paulo, n. 84, p.30-49, 7. p. 40.



89

Helenilson PONTES'®, por sua vez, afirma que visando a coexisténcia dos
principios e objetivos constitucionais, bem como o alcance de cada principio
constitucional quando aplicado ao caso concreto, caberia a analise da situacac sob
a otica do principio da proporcionalidade e seus elementos constitutivos, guais
sejam: a pertinéncia com o fim desejado, a necessidade e o conjunto de interesses
em voga.

Desta forma, o principio da proporcionalidade atuaria como ‘principio de
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coordenacdo’ e mediante sua aplicacdo se confirmaria a possibilidade de aplicar o

principio da capacidade contributiva nos tributos extrafiscais.

" PONTES, Helenilson Cunha. O principio da capacidade contributiva e extrafiscalidade: uma
conciliagdo possivel e necessaria. in: SCAFF, Femando Facury (Coord.). Ordem econémica e social:
estudos em homenagem a Ary Brandao. Sao Paufo: LT, pp.144-159,1998 p 152 e ss.

" PONTES, Helenilson Cunha. O principio da capacidade contibutiva e extrafiscalidade: uma
conciliagdo possivel e necessana. In: SCAFF, Fernando Facury {Coord ). Ordem econdmica e social:
estudos em homenagem a Ary Brandéo. Sdo Paulo: LTr, pp.144-159,1999. p- 157. Ante a refevancia
das licbes preferidas, transcrevemos na segiiéncia: “Os principios juridicos desempenham fungdes
axiologicas, teleolégica e normogenética. Tais fun¢des ndo s#o exclusivas, de modo que Lma mesma
norma-principio pode exercer mais de uma fungdo. E precisamente o que ocorre com o principio da
capacidade contibutiva, a qual, a par de albergar um evidente valor de justica tibutaria (funcéo
axioldgica), constitui o fundamento ultimo da regra tributéria (fungdo normogenética) bem como
consubstancia um mandamento de busca méaxima de justica fiscal (fungao teleolégica).

Ocorre que este nio € o Gnico principio do sistema juridico, nem esta é a Gnica tarefa do Estado. ©
sistema juridico alberga outros principios e valores de observancia obrigatria e outres fins a serem
igualmente perseguidos pelo Estado. A questdo reside em como conciliar os principios juridicos — tanto
05 gque consubstanciam fins, como aqueles que albergam aita carga axiolégica — no processo de
aplicag@o-interpretagao do Direito, mantendo a validade constitucional de todos os principios colidentes.
Com efeito, a capacidade contributiva é pnncipio que viabiliza, no ambito tributaro, a realizacao do
principio-objetivo de busca da solidariedade e justica sociais inscritos no art. 3°. do Texto Constitucional.
A ordem constitucional, todavia, além destes, protege outros valores, de ordem econdmica (.).

O Estado quando edita uma regra tributaria com objetivo extrafiscal, o faz apos uma interpretagao-
aplicacéo dos demais principios do sistema juridico. (.) Necessario, portanto, que ac principio da
capacidade contributiva — e a finalidade e o valor por ele protegido — seja oposto aos demais principios
da ordem constitucional que eventualmente embasem a tributagdo extrafiscal.

(..) Observe-se que os principios juridicos encontram-se em colisdo e ndo em conflito, notadamente
porque a maior concretizacio de um, em detrimento do outro, néo significa que exista incompatibilidade
de significados déonticos entre ambos, o que, caso ocorresse, levaria a perda de validade de um deles.
Estio em mera colisdo, isto é, chamado a decidir, define o interprete quat o principio que. pelo peso
assumido diante do caso concreto, melhor atende 2 regulagiio deste, atendidos os demais parametros
consfitucionais e ndo como mero exercicio de arbitrio interpretativo. (...}



S0

Verifica-se por fim que, de um modo ou de outro, evidencia-se uma forte
corrente doutrinaria que indica inexistir uma fransgressdo ao principio da

capacidade contributiva pelos tributos extrafiscais. '®

5.4.3.1 Capacidade Contributiva e Efeito Confiscatorio

Em compiementacdo, ac item anteriormente apresentado, cabe salientar
que, em se entendendo aplicave! ou ndo o principio da capacidade contributiva aos
tnbutos de fungéo extrafiscal cabe, incondicionalmente, a observancia dos limites
constitucionais que impedem o efeito confiscatorio situacdo esta expressamente

vedada pela Constituigio Federal', no inciso IV de seu artigo 150.

A proporcionaldlade, como principio juridice de interpretagéo constitucional, possui estreita conexdo com
a idéia de concordancia pratica segundo a qual 0s bens juridicos constitucionalmente protegidos devem
ser coordenados no processo interpretativo de modo a restarem mantidos intactes os seus respectivos
‘nuclecs essenciais’. (...}

O resultado deste sopesamento demonstrara o grau de limitagio que um prncipio constitucional pode
sofrer diante de outto principio constitucional, sem que com isso aquele perca sua validade
constitucional )

O fundamento constitucionat que justifica uma determinada tributagdo extrafiscal deve ser contrastado
com o prncipio da capacidade contributiva, segundo os critérios inerentes ao principio da
proporcionalidade. (..} Nega-se, com isso, a afirmagdo segundo a qual o principic da capacidade
contribubiva n&o opera na tributacdo extrafiscal”

'™ Este assunto merece maiores estudo, devido a sua complexidade que escapa ac ambito desta
dissertagdo, entretanto, cita-se os trabalhos FERRAZ, Roberto Catalano Botetho. Contribuicdes de
interven¢ao no domfnio econdmico. In: MARTINS, ives Gandra (Coord.) Contribuigbes de intervengéo
no dominio econdmico. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais. p. 364-376 e FERRAZ, Roberto
Catalano Botetho. Tributagdo e meio ambiente: o green tax no Brasil: a contribuigio de intervengao
da emenda 33/2001. In: MARINS, James. (Coord ). Tributagio e meio ambiente. Curitiba: Jurua, p. 95-
102, 2002., que indicam como alternativa a utilizagdo das contribuigtes de intervencdo no dominio
econémico, as quais com certeza nao afetariam o principio da capacidade contributiva.

' "Artigo 150 — Sem prejuizo de outras garantias assequradas ao contribuinte, & vedado a Unido, aos
Estados. ao Distrito Federal e aos Municipios: IV — utilizar tributo com efeito de confisco.”

e e
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5.4.4 O Principio da Estrita Legalidade

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 5°, inciso I, prescreve gue
ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de
lei. Este principio rege todo o ordenamento juridico nacional, como um dos pilares
da manutenc&o do Estado de Direito € da Democracia.

O principio da legalidade, no campo especifico da tnbutacdo, impde que
nenhum tributo pode ser criado, aumentado, reduzido ou extinto sem que 0 seja por
lei, como disposto tanto no inciso | do art. 150 da Magna Carta', como no artigo 97
do Cédigo Tributario Nacional'®' 12,

Quando o principio acima estampado, é observado no tocante ao conteudo
da lei, recebe a denominacéao de principic da tipicidade. Discorre Sacha CALMON'®
que as exigéncias ligadas aos principios éticos da certeza e seguranca do Direito

passaram a requerer que o fato gerador e o dever tributaric passassem a ser

At 150 — Sem prejuizo de ocufras garantias asseguradas ao contribuinte, e vedado & Unido, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. Inciso | — exgir ou aumentar tributo sem lei que o
estabeieca.

"™ At 97 — Somente a lei pode estabeiecer: { - a instituicdo de tributes, ou a sua exting@o; il — a
majoragadc de iributos, ou sua reducido, ressalvade o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; lii — g

definicdo do fato gerador da obrigagéo tributaria ptincipal, ressalvado ¢ disposto no inciso |, § 3°do art.
52, e do seu sujeito passivo; IV- a fixacdo da aliguota do iributo e sus base de calculo, ressalvado o
disposto nos arts. 21,26, 39,57 e 65,V — a cominacdo de penalidades para as ages ou omissies
contranias a seus dispositivos, ou para outras infracbes nela definidas; V] — as hipoteses de exclusao,
suspensaoc e extingdo de créditos tributarios, ou de dispensa ou redugiio de penalidades; § 1° - Equipara-
se & majoracao do tributo a modifica¢éio de sua base de calculo, que importe torna-lo mais oneroso; § 2° -
Nao constitui majoragdo de tributo, para fins do disposto no inciso | deste artigo, a atualizagdo do valor
monetario da respeciiva base de calcule.

' As excecdes sao previstas no art. 153 § 1° da Constituigao Federal e art. 97, incisos ll e IV do CTN.

' COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro {comentdrios 4 Constituicio
2 ao Cddigo Tributario Nacional, artigo por artigo). Rio de Janeiro: Forense, 1999. p 200.
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rigorosamente previstos e descritos pelo legistador, dai a necessidade de tipificar a
relacéo juridico-tributaria por inteiro,

Assim, diante da impossibilidade de se invocar outros elementos que nao
aqueles descritos na lei, qualificou-se a tipicidade tributaria como cerrada ou
fechada, a qual também ficou conhecida como da estrita legalidade. Esta
caracteristica da noma juridica tributaria indica ser necessario a enumeracao
exaustiva dos elementos constitutivos do tributo de forma que as figuras tributarias
tenham conceitos determinados e fechados, ndo cabendo delegar ao Executivo o
suprimento de qualquer lacuna.

A necessaria observancia ao principio da estrita legalidade remeteria ainda a
observéncia do disposto no art. 146, 1l da CF, que alem de uma lei esta a exigir, em

casos especificados, lei complementar'™.

5.4.4.1 Criticas ao Principio da Estrita Legalidade — e a Questdo da Seguranca

Juridica

A critica apontada ao principio da estrita legalidade decome de sua origem

positivista ou, positivista formalista e conceptualista, como querem alguns

*“ Art. 146 — Cabe a lei complementar:

. I — estabelecer normas gerais em matéria de legislacéo tributaria, especiaimente sabre:

1) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta
Sonstituicio, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes”
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autores'®, que impde um formalismo/positivismo exacerbado tomando a aplicacao

do direito inflexivel e insuficiente ',
Menezes CORDEIRO'™ bem demonstra, em sua analise, as limitacées

impostas pelo formalismo e pelo positivismo no dominio juridico os quais, segundo o

* TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributdria e fiscos sociais. Revista Dialética de Direito
Tributario. [Sdo Paulo], n. 58, p. 95112, 7p. 85
8 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceitc de sistema na ciéncia do direito.
Fraducdo: A. Menezes Cordeiro. 2. ed. Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 1996, nota introdutdria
le A. Menezes Cordeiro, p. XX,

* Citamos, ante a relevancia de suas indagag¢des, CANARIS, Claus-Withelm. Pensamento sistematico
2 conceito de sistema na ciéncia do direito. Tradugdo: A, Menezes Cordeiro. 2. ed. Lisboa: Fundagéo
-alouste Guibenkian, 1996 ., nota introdutéria de A. Menezes Cordeiro, p. XVl a XXIV : “O formalismo e o
»ositivismo, apresentados, Fespectivamente, como o predominio de estruturas gnoseoldgicas de tipo neo-
tantiano e como a recusa, na Ciéncia do Direito, de consideragtes nao estritamante juridico-positivas,
:onstituem o grande lastro metodolégico do século vinte. {...}

2 formalismo assenta numa gnoseologia pouce consentanea com os dados actuais da antropologia e da
ropra teoria de conhecimento. Na realidade, o conhecimento a prioritem sempre, subjacentes, guadros
nentais comunicados ao exterior e, como tal, mutaveis, fallveis e sujeitos a critica. Porventura mais
npoftante do que a propria valoracio filoséfica global do formalismo €, no entanto, o concreto apontarde
uas insuficiéncias, quando transposto para o dominio juridico.

) primeiro ¢bice que se opde ao formalismo reside na natureza histérico-cultural do Direito. Numa
onquista da escola histbrica contra o jusracionalismo antecedente, sabe-se que o Direito pertence a uma
ategoria de realidades dadas por paulatina evolucao das sociedades. A sua configu racéo apresenta-se,
elo menos ao actual estadio dos conhecimentos humanos, como o produto de uma inabarcavel
omplexidade causal que impossibilita, por completo, explicagdes integralmente Iégicas ou racionais.
8sim sendao, o Direito deve ser conhecido de modo directo, tal como se apresenta; vma sua apreenséo
pnoristica resulta impossivel,

) segundo obstaculo reside na incapacidade do formalismo perante a riqueza de casos concretos. Na
erdade, todas as construgbes formais assentam num discurso de grande abastracgdo e, como fal,
1arcado pela extrema reduggo das suas proposigbes. Quando invocadas para resolver casos concretos,
lis como proposigdes mostram-se insuficientes: elas n&o comportam os elementos que Ihes facultem
cempanhar a diversidade de ocorréncias e, dai, de solugdes diferenciadas.

' positivismo, por seu tumo, sogobra em quatro aspectos decisivos, todos eles reconhecidos. Em
rnmeiro lugar, um positivismo cabal ndo admite — nao pode admitir — a presenca de lacunas. E, quando,
vado pela evidéncia, acabe por aceita-las, ndo apresenta, para elas qualguer solucdo material® a
tegracdo da lacuna ~ operagao que por exceléncia, exige o contributo méxdmo da Ciéncia do Direito —
:alizar-se-a, pois, 8 margem do pensamento juridico.

m tanto na mesma linha, verifica-se, depois, que o posilivismo nao tem meios para jidar com conceitos
determinados, com normas em branco e, em geral, com proposigdes carecidas de preenchimento com
tloragbes: estas realidades, cada vez mais difundidas e utiizadas nos diversos sectores do
denamento carecem, na verdade, de um tratamento que, por vezes, tem muito em comum com a
tegracdo das lacunas. E tal como nesta, também naquelas o jus positum pode ndo oferecer solugdes
yerativas: o positivismo caird, entao no arbitrio do julgador. (..)

nalmente, o juspositivismo detém-se perante a questdo complexa mas inevitavel das normas injustas,
esde logo, a idéia de ‘injustica’ duma norma regularmente produzida é de dificit — quica impuossivel,
presentacao para as orientagdes que, do jus positum tenham uma concepgao auto-suficiente:; falece
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autor, conduzem, ao contrario do que se tem entendido, a situagées que inviabilizam
0 alcance e a garantia da pretendida seguranga juridica.

Cita o autor, em resumo, que sendo o Direito fruto das relacdes sociais, sua
complexidade ndo poderia ser totalmente resumida em normas légicas e
racionalmente dispostas, que o formalismo possui grandes [imitagcdes frente as
diversas variagdes possiveis de serem encontradas em casgos concretos e, ainda,
que positivismo nédo dispde de altemativas quando se faz necessaric afastar normas
‘injustas’.

A doutrina nacional, atenia a estas consideragdes, é representada por
Ricardo Lobo TORRES™ que aponta a necessaria adequacdo do principic da
legalidade a nova realidade social, onde o mencionado principio devera representar

0 equilibric entre a seguranca juridica e a justica:

Hoje, com o refluxo dos positivismos de diferentes matizes, a questio da
legalidade tributaria passa a se colocar de outra forma. O navo relacionamento
entre o Estado e Sociedade e a reaproximacac entre o direito e ética conduzem a
que a legalidade seja vista no contexto mais amplo do equilibrio entre seguranga
juridica e justi¢a, da sua ponderacio com os demais principios constitucionais, da
emergéncia dos conceitos indeterminados e da interacdo entre os Poderes do
Estado, ja pela concretizagdo normativa por parte do poder de regulamentar do
Executivo, ja pela judicializagdo das politicas publicas, inclusive fiscais e
parafiscais.

uma bitola que viabilize o juizo de “injustica’. De seguida, falta, aa positivismo a capacidade para, perante
as injusticas ou inconveniéncias graves no Direito vigente, apontar solugdes alternativas. (. )

Num paradoxo aparente em que as humanisticas sio prodigas: ¢ formalismo e o positivismo,
fantas vezes preconizadas em nome da seguranca do Direito acabam POr surgir como imponrtantes
factores de inseguranga.” (grifamos)

" TORRES, Ricardo Lobo. Legaiidade (ributdria e dscos sociais. Revista Dialética de Direito
Tributario. [Sdo Paulo), n. 59, p. 95-112, ?.p. 98.
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Vale mencionar que para Ricardo Lobo TORRES teria ocorido uma
alteragéo na compreenséo do que seria a seguranga juridica™. Segundo o autor, no
Estado Liberal a seguranca juridica se traduzia na protecdo dos direitos individuais,
no Estado do Bem-Estar Social teriamos a seguranca social, conferida pela
seguridade social e, por fim, na sociedade Pés-Social ou Subsidiaria, como prefere
0 autor, a seguranca juridica seria conferida pelo segure social.

Como o seguro social ndo se relaciona com a violagdo de direitos, mas com
0s riscos da vida, indica o autor que, a atual inseguranc¢a social deveria ser aliviada

por meio da aplicagdo de mecanismos de segurancga social, econdmica e ambiental.
5.4.4.2 O Principio da Estrita L egafidade e os Conceitos Indeterminados

A principal caracteristica dos tributos ambientais é, como mencionado, sua
capacidade de influenciar o comportamento do poluidor®™®. Para tanto, devera impor
detem;inadas exigéncias que tomardo por base as caracteristicas da atividade
exercida peio agente poluidor.

Como o principio da estrita legalidade exige que a legislacdo tributaria seja
exaustiva para que se cumpra esta determinacdc, no que tange aos tributos
ambientais, se faz necessario a elaboracio de uma legislagao, por atividade, com o

preenchimento de todos os eilementos da norma juridica tributaria, com indicagao de

% TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade trbutaria e riscos saciais. Revista Dialética de Direito
Tributano. [Sao Paulo], n. 59, p. 95-112, ?7.p.101.

" OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributario e meio ambiente: proporcionalidade,
tipicidade aberta e afetagiio da receita, 2.ed. Rio de Janeifo: Renovar, 1999. p. 99.
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todos 0s comportamentos possiveis de serem realizados pelo sujeito passivo, bem
como uma revisao constante da mesma, que atualize os critérios tecnolégicos e
comportamentais de cada tipo de atividade.

Uma vez que o ftrbutc ambiental pretende induzir a mudanca de
comportamento do poluidor seria imprescindivel, ainda, a variacio dos elementos
constitutivos do tributo, que se alterariam conforme a modificacdo do
comportamento de determinado sujeito.

Esta situacéo, como se pode imaginar, traz dificuldades néo apenas quanto
a implementacdo dos tributos ambientais, mas também a manutencdo de sua
eficacia, pois, a constante atualizagdo legal, ao mesmo tempo que seria
imprescindivel, seria dispendiosa aos cofres publicos.

Para a doutrina estrangeira®' 6 cumprimento deste principio constitucional é
O que apresenta as maiores dificuldades a utilizagéo dos tributos ambientais.

202
|

Na doutrina nacional™, todavia, existem posicées que entendem que o

principio da estnta legalidade deveria ser afastado nos casos em gue se faz
necessario a utilizacdo de conceitos indeterminados. Para ilustrar esta situacdo cita-

se Ricardo Lobo TORRES?®:

' OBERSON, Xavier. Some legal issues raised by eco-taxes. In: CONGRESS OF THE
INTERNATIONAL FISCAL ASSQCIATION, 47 th, 1893, Florence, italy. Environmental taxes and
charges. The Haugue: Kiuwer Law International, 1995, v. 184d. p.2t.

*” TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributdria e riscos sociais. Revista Dialética de Direito
Tributario. [Sdo Paulo], n. 59, p. 95-112, ?.p. 103 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito
tributario e meio ambiente: proporcionalidade, tipicidade aberta e afetagdo da receita. 2.ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999. p. 112.

** TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributaria e riscos sociais. Revista Dialética de Direito
Tributario. [Sa0 Paulo], n. 58, p. 95-112, 2.p. 96 & 103.
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Supera-se também a crenga algum tanto ing&nua na possibifidade de permanente
fechamento dos conceitos tributarios, como se nesse ramo do direite houvesse a
perfeita adequacéio entre pensamento e linguagem e se tornasse vidvel a pienitude
semantica dos conceitos. O direito tributdrio, como os outros ramos do direito,
opera também por conceitos indeterminados, que deverdo ser preenchidos pela
interpretagao complementar da Administragdo, pela contra-analogia nos casos de
abuso do direito e pela argumentacgo juridica democraticamente desenvolvida,
(..)

No Brasil a profunda reforma do estado operada nos dlitimos anos, com o objetivo
precipuo de adapta-lo & sociedade de risco, tem levado & recente criagdo de
numeros ingressos financeiros que devem ser examinados sob a dtica que repulsa
a idéia de legalidade ‘estrita’. pois incidem sobre atividades extremamente
complexas e cambiantes tecnologicamente, que tornaram impossivel o fechamento
de conceitos indeterminados em que se expressam os respectivos fatos geradores,
tudo o que conduz a atividade regulamentar da Administragdo Pulblica e a
judicializacdo da politica. (destaque no original)

Nestes casos, como menciona o autor, seria possivel utilizar-se da atividade
regulamentar da Administracdo Publica para suprir as lacunas apresentadas pelos
conceitos indetemminados e com o Poder Judiciario para controlar a
discricionariedade do 6rgéo publico.

Contribui com a anélise deste tema Casalta NABAIS®™ que assim informa:

Por outro lado, a lei deve levar a disciplina essencial de cada imposto tdo longe
quanto possivel O que, & semelhanga do que ocomre noutros dominios objecto
duma legalidade qualificada {(como € o caso dos direitos fundamentais), no
impede em ahsoluto que a mesma, mormente por razdes de praticabilidade em
que sobressai a luta eficaz contra a fraude e a evaséo fiscais, utilize nesse dominio
conceitos indeterminados ou se socora mesma da atribuicado de discricionariedade
a administrac&o fiscal, ou que, por interferéncia de outros principios, como da
autonomia local ou da igualdade fiscal, deleque certos aspectos dos elementos
essenciais dos impostos no poder normativo das autarquias locais ou admita
mesmo 0 recurso a analogia.

* NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreenséo
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 1998. p. 685.
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Aponta-se, ainda, o fato de que, mesmo qQue superada a exigéncia do
cumprimento do principic da estrita legalidade, a utiizacdo de conceitos
indeterminados ndo pessibilitariam a subsuncao do fato a norma, ficando sua
definicdo a mercé de uma resolucéo discricionaria.

Esta situacéo de inseguranca, contudo, ndo se justifica para Kan LARENZ?*®
pois seria possivel a aplicacdo, no lugar da subsungéo, de uma coordenacéo de
fatores baseados na comparagdo e na ponderacdo valorativa, o que conduziria a
observacdo da consegiiéncia juridica, tal qual na subsuncdo. Observe-se suas

consideraces:

O temor em aceitar que se ndo pode subsumir aos ‘conceitos vagos’' funda-se na
opinido de que entdo so6 seria possivel uma resolucéo imacional, uma pura decisdo.
Mas isto ndo é assim, segundo a opinido aqui defendida. Na maioria dos casos
ndo se oferecerd todavia qualquer duvida, porque sdo casos tipicos, exemplares.
Em outros casos, ajuda a comparagdo com casos dessa €spécie ou com casos ja
resolvidos. Se resultar que entre os casos comparados ndo existe qualquer
diferenca relevante para a apreciagao, & pertinente uma analogia; mas se
resuitarem tais diferengas, deve-se rejeita-la. Apenas uma mincria em vias de
desaparecimento dos casos esta tdo rigidamente ‘na fronteira’ que s0 lhe resta a
pura decisdo: entdo ha que toma-la. O mesmo vale para as descrigdes de tipos e
para as pautas carecidas de preenchimento, como por exemplo o cuidado a
requerer (aqui e agora). De modo nenhum comega aqui em todos os casos logo o
ambito da pura decisdo; no lugar da subsungdo entra somente uma coordenagao
que assente na comparagdo e na ponderacio valorativa. Também nestes casos o
procedimento € ‘dedutivo’, na medida em que é uma norma legal que constitui o
ponto de partida, é dela que se extrai a consequéncia juridica; s os passos
iltermedidrios necessarios 540 de natureza diversa da que exige o modelo da
subsuncio.

** LARENZ, Kart. Metodologia da ciéncia do direito. Traducéo: José Lamego. 3. ed. Lisboa: Fundacgao
calouste Gulbenkian, 1997. p. 219.
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O procedimento apontado por Karl LARENZ, todavia, conduz ac exercicio do
poder regulamentar da Administracde Publica e da chamada Judicializacdo da

Politica.
5.4.4.2.1 A Regulamentacgéo pela Administracéo Publica

Considerando as premissas, acima mencionadas, que identificam a
possibilidade de implementacdo do tributo ambiental, mediante a utilizacdo de
conceitos indeterminados, vislumbra-se a delegacdo as autoridades executivas da
responsabilidade de preencher determinados elementos da norma juridica tributaria,
sempre que necessario,

A administracdo publica exerceria, deste modo, a atividade regulamentar
atuando na interpretagdo e complementacdo da regra impositiva das normas de
conceito indeterminado, a qual estaria sob a garantia do controle judicial.

| José Domingues de OLIVEIRA™ compreende que esta forma de atuagéo
permitiria uma outorga de flexibilidade do Legislador a0 Administrador, cujo controle
seria garantido pelo Poder Judicidrio. Esta relagdo ndo apenas homenagearia a
separacao de poderes, como estabeleceria um harmoniose equilibrio entre eles.

Cabe mencionar, entretanto, que as regras de interpretacdo da noma

juridica tributaria encontram-se, atualmente, determinadas pelo Cédigo Tributario

" OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direrto tributario e meio ambiente: proporcionalidade,
tipicidade aberta e afetacao da receita. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1939 p. 118.
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Nacional (art. 99, 107 a 112)*”" as quais notadamente sofrem influéncia do principio
da estrita legalidade.

Sendo assim, para que se dé a devida interpretacao, pela Administracédo
Publica, das normas tributarias que possuem conceitos indeterminados, no que diz
respeito aos fributos ambientais, se toma imperioso o aprimoramento do teor das

regras interpretativas constantes em nosso ordenamento juridico.

“7“Art. 99 — O conteudo e o alcance dos decretos restningem-se aas das leis em funcéo das quais sejam

expedidos, determinados com a observancia das regras de interpretagao estabelecidas nesta Lei.;

(.)

Art. 107 — A legislagao tributaria sera interpretada conforme o disposto neste Capitulo;

Art. 108 — Na auséncia de disposi¢du expressa, a autoridade competente para aplicar a legislacdo
tributaria utilizara sucessivamente, na ordem indicada:

1— a analogia,

Il — os principios gerais de direito tributario;

il — o principios gerais de direito publico;

IV — a equidade;

§ 1°- O emprego da analogia ndo podera resultar na exigéncia de tributo ndo previstc em lei;

§ 2°- O emprego da equidade ndo podera resultar na dispensa do pagamento de tributo devido;

Art. 109 - Os principtos gerais de direito privade utilizam-se para pesquisa da definigo, do conteddo e do
alcance de seus instintos, conceitos e formas, mas néo para definigio dos respectivos efeitos tributaries;
Art. 110 — A lei tributaria ndo pode alterar a definicdo, o contelido e o alcance de institutes, conceitos e
formas de direito privados, ulilizados, expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas
Constituigdes dos Estados, ou pelas Leis Orgéanicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou
limitar competéncias tributarias;

Art. 111 — Interpreta-se lteralmente a legistagdo tributaria que disponha sobre:

| - suspenséo ou excluséao do crédito tributario;

i — outorga de isencéo;

[l - dispensa de cumprimento de obrigacdes tributarias acessorias;

Art. 112 — A lei tributana que define infragdes, ou que the comina penalidades, interpreta-se da maneira
mais favoravef ao acusado, em caso de divida quando:

{— a capittiacio legal do fato;

Il — & natureza ou as circunstancias materiais do fato, ou a natureza ou extensfo dos seus efeitos;

lil — a autoria, imputabilidade, ou punibilidade;

IV — a natureza da penalidade aplicavel, ou & sua graduacdo”
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5.4 4 2.2 O Judiciario e sua Funcao Politica

Tem-se apontado na doutrina pétria®™® que a Constituicio Federal de 1988
teria reservado ao Poder Judicidrio, além de sua atividade natural, um papel
eminentemente politico.

Desde entdo, nao caberia ao Judiciario apenas aplicar a norma ao caso
concreto, de modo formalista, mas, também, “adapta-la, integrar a ordem juridica e,
até, examinar a noma legal diante de padrbes principiologicos de assento
constitucional.”*®

Segundo Ricardo Lobo TORRES®™ esta abertura conferida ao Poder
Judiciario, possibilita que o Juiz utilizando-se dos instrumentos da razoabilidade, da
proporcionalidade e da moralidade possa atuar como um agente de transformagdes
sociais. Isso se daria por meio do exercicio da nova opgédo oferecida aoc Poder
Judiciario de interferir sobre “questfes politicas insistas a elaboracéo Legislativa™'".
Traté—se da chamada judicializacao da politica.

Este entendimento nos parece estar em consonancia com a posigdo de Karl

LARENZ?". Segundo ele o processo de dedugdo, da maior parte das decisbes

judiciais, que decorrem de uma subsungéo l6gica é em geral inadequado, sendo

*® TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributéria e riscos sociais. Revista Dialética de Direito
Tributario. [Sd0 Paulo], n. 59, p. 95-112,7.0.88

“® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O sistema judiciario brasileiro e a reforma do Estado. Sio
Paulo: Celso Bastos Editor, 1998, p. 32.

% TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tibutaria e riscos sociais. Revista Dialética de Direito
Tributario. [Sd0 Paulo], n. 59, p. 95-112, ? p. 99.

“" TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributaria ...... ob. cit. p. 99.

*'? LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Tradugao: José Lamego. 3. ed. Lisboa: Fundacgao
Calouste Gulbenkian, 1997. p. 185.
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necessario compreender que a norma contida no texto da lei é apenas o ponto de
partida para a construgdo de uma “nomma decisoria”, aquela que apés a intervencao
do Juiz poderia ser aplicada ao caso concreto.

No que tange a “judicializacdo da politica” no campo do direito tributario,
aponta, ainda, Ricardo Lobo TORRES?™ o seu crescente desenvolvimento, o que se
da em razéo do “descompasso entre a Constituicdo Tributaria e as necessidades do
Pais”.

Nas questdes relacionadas a politica fiscal “o Poder Judicidrio passa a
controlar nao s6 a constitucionalidade da lei formal, mas também as politicas
publicas compreendidas no exercicio da faculdade regulamentar, principalmente no

campo da parafiscatidade e extrafiscalidade ™'

5.5 O PROBLEMA DA AFETACAO DA RECEITA

A regra constitucional orcamentaria impée o principio da ndo-vinculagdo da
receita, consagrado no artigo 167, inciso IV, da Constituicdo Federal®®, o qual
constitui um impedimento a destinacdo da receita dos impostos a 6rgao, fundo ou

despesa.

" TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributéria ...... ob. cit. p. 99

** TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade tributdria e riscos sociais. Revista Dialética de Direito
Tributario. [Sdo Paulo], n. 59, p. 95-112, ?.p. 100.

" “Att. 167. Sao vedados: IV — a vinculagiio de receita de impostos a érgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparligdo de produto da arrecadagao dos impostos a que se refere o artigo 158 e 159, a
destinagdo de recursos para manutengao ¢ desenvolvimento do ensino, como determinado pelo art. 212,
¢ a presta¢io de garantia as operagbes de crédito por antecipagio de receita prevista no art. 165,
paréagrafo 8°., bemn assim o dispasto no paragrafo 4°. deste artigo™.
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Como ¢ de conhecimento, a referida imposicéo constitucional ndo & mateéria
afeta ao direito tributario, tendo em vista que a destinacac do produto da
arrecadacéo € irrelevante para a qualificacdo da obrigacao tributaria (ant. 4°. inciso
H, do Cédigo Tributario Nacional).

Entretanto, muito se tem discutido sobre a melhora ou ndo da eficacia do
tributo ambiental ante a possibilidade de se afetar a receita advinda do recolhimento
destes tributos, razée pela qual, se traz a lume esta guestao.

Na doutrina nacional, aponta José Domingues de OLIVEIRA?® ser a
constitucionaliza¢do deste principio um equivoco, pois, além desta ter natureza
contabil afeto a técnica financeira, ndo comporta a discricionariedade com que o
administrador financeiro deveria contar, para realizar as liberagbes de verbas
orcamentarias na medida em que estas se fizessem necessarias.

No entender deste autor, a desconstitucionalizacdo deste principio
representaria a verdadeira evoiucdo do direito constitucional, em especial, porque

daria ao Legislador a liberdade de afetar ou ndo a receita tributaria,

E que a nio-afetacdo briga com o principio da proporcionalidade. Estorva a
ponderagdo do Legislador sobre a ciragdo de um imposto, ou de uma nova
incidéncia ou gQraduagéo extrafiscal, para dimensionar a necessidade de
adequacao e suficiéncia dos recursos previstos a satisfagéo do fim cogitado (ndo
apenas com o fim genericamente, que & sempre publico, mas a finalidade
especifica de atender a um valor constitucional), cotejando o projeto com a
necessidade que intenta atender.”"”

“"® OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributario e meio ambiente: proporcionalidade,

ti?icidade aberta e afetacio da receita. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998. p. 124,
" OLIVEIRA, José Marcos Damingues de. Direito tributario e meio ambiente: proporcionalidade,
tipicidade aberta e afetacdo da receita. 2 ed. Rio de Janeiro Renovar, 1999. p. 128,
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O relatério da OECD®™®, por sua vez, entende que ndo existindo a
possibilidade de se afetar a receita, como opgéo, se poderia pré-afetar os tributos

ambientais:

La cuestion de la utitizacion de los ingresos proporcionales por los impuestos
medioambientales no difere em principic de Ia referente a otros ingresos
producidos por cualquier outro impuesto. Em la practica, sin embargo, ha sido muy
corriente el ‘pre afectar’ los ingressos de los impuestos medioambientales a gastos
implicados em las medidas de politicas medioambiental. o bien es utilizares para
crear ingresos para los fondos o agencias del médio ambiente.

Contudo, o referido relatorio sugere analisar a possibilidade de afetacéo da
receita ou a necessidade de sua pré-afetacdo sob os seguintes aspectos: (a) a real
necessidade de afetar os ingressos decorrentes de tributos ambientais — com a
indicagdo de um motivo para tanto, (b) saber se & preciso financiar os gastos
correspondentes as medidas de prevencdo com os valores decomentes da
arrecadacéo dos tributos ambientais.

E apontado pelo relatério da OECD que, do ponto de vista conservador, a
afetacéo da receita se mostra ineficaz na tomada de decisées fiscais. Isso porque,
em longo prazo, 0s ingressos podem ultrapassar as necessidades de gastos. Assim,
se se manteém a afetacdo da receita dos tributos ambientais isso pode, no decorrer
do tempo, determinar uma politica fiscal ou de investimentos na protecao ambiental
com base no ingresso destas receitas e ndo com base nos custos e beneficios

gerados por tal receita,

“® ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLG ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994 p.73e 74
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A adocdo desta medida ressalta o relatério da OECD, pode acabar criando
distorcoes quante a imposicdo tributéria de tais tributos que, correm o risco de
serem ditados pelas necessidades de ingresso de receita para certos gastos
publicos e ndo para atingir 0 equilibrio entre custo e beneficios de determinados
impostos.

Segundo o relatério, ndo haveria razées para se crer que “la afectacion de
los ingresos provenientes de los impuestos medioambientales conduza a niveles
apropriados de gastos tendentes a mejorar el medioambiente, ni a tipos apropiados
de impuestos medioambientales™®.

De todo modo, indica-se como vantagens, a reciclagem dos ingressos em
certas areas durante um periodo limitado e o fato de conferir as autoridades locais
certo grau de autonomia.

No caso de eveniual aplicacdo da afetagdo da receita, a experiéncia
intemacional™ tem demonstrado gque, seriam necessarios que fossem criados
fundo.s especificos, destinados 4 determinada atividade e néo, fundos genéricos
destinados, de forma ampla, a protecdo ambiental, os quais dificultam a analise da
transparéncia da utitizacao destes recursos.

Um critério indicado, por aquele organismo internacional, é o da criacao de

programas para 0s quais 0s confribuintes deveriam contribuir para cobrir 0s custos

com os gastos presumidos em proporgao aos beneficios que recebem dos mesmos,

' ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. La fiscalidad y el
medio ambiente: politicas complementarias. Paris, 1994 p. 74.

# ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS - OCDE. L a fiscalidad y el
medio ambiente: politicas compiementarias. Paris, 1994. p. 104.
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Contudo, quando os programas sdo genéricos € seus beneficios sdo distribuidos
amplamente, esta medida se tomaria de dificil aplicacéo.

Este critério, contudo, pareceria mais interessante a deteminados setores.
Caberia, entdo, sua aplicacéo setorial — por regido, no caso de tributos destinados a
financiar gastos locais com meio ambiente, ou por setor de atividade. Nestes casos,
entretanto, em respeito ao principio do poluidor pagador o ingresso das receitas nao
poderia decorrer de fundos genéricos.

Conforme afirma Jorge HERNANDEZ?' somente a afetacdo stritu sensu,
nao viola tal principio, pois, neste caso, seria o propric poluidor que estaria
respondendo peios gastos com a reparacdo do dano ambiental. Como bem salienta,
o principio proibe ajudas financeiras estatais, pois, supde que estas decorrem de
fundes genéricos e porque atentam contra a responsabilidade individual do agente
contaminador.

No entendimento deste autor, entretanto, as desvantagens e distorcHes
decorréntes da utilizacdo da afetagio da receita®™, em longo prazo, s&0 “razones
por demas suficientes para conciuir entonces, que la politica tributaria del medio
ambiente debe erradicar el fendémeno de la afectacion por las vulneraciones

estudiadas a las técnicas tributaria y presupuestaria "%

“'HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El  tributo como  instrumento de proteccion
ambiental Granada:Editorial Camares, 1998. p. 108.

* Pode-se dizer que se aplicado a modalidade da contribuicao de intervencio ne dominic econdmico,
sugerida pela doutrina indicada na nota 187, restaria superado este problema uma vez que sua
destinacdo deve ser especifica.

““HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tributo como instrumento ... ob. cff p. 108.
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5.6 A INTRODUCAO DO ELEMENTO ECOLOGICO NOS TRIBUTOS VIGENTES -

UMA ALTERNATIVA

Em conjunto com o desenvolvimento de reflexdes acerca da instituicdo de
tributos ambientais, tem-se desenvolvido o entendimento segundo 0 qual se faz
necessario acrescentar na estrutura dos tributos vigentes o denominado “elemento
ecologico™,

Esta posicdo, entretanto, ndo exclui o entendimento do necessario
desenvolvimento e instituicdo de tributos ambientais. O que se pretende é gque se
possam desenvolver politicas de implementacao imediata enquanto se desenvolvem
mecanismos de tributacao ambientais.

Importante destacar, como j& mencicnado, a diferen¢ca reconhecida na
doutrina de que a inclusdo de elementos ambientais em figuras tributarias
existentes, ndo caracterizaria aquele como um tributo ambiental ”° Esta diferenca
pretendé tomar clara a fundamentagéo e interpretacdo da norma juridica tributaria e

diferenciar os tributos de finalidade ecolégica dagueles que produzem algum efeito

sobre a protecdo ambiental.

*' ROSEMBUJ, Tulio. Los tributos y la proteccién del medio ambiente. Madrid: Marcial Pons,
Edicones Juridicas, 1995, p. 4

"HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tributo como instrumento de  proteccion
ambiental Granada Editorial Comares, 1998 p. 110 ROSEMBUJ, Tulio. Los tributos y la proteccién
del medio ambiente. Madrid: Marcial Pons, Edicones Juridicas, 1995_, p. 4.
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6. CONCLUSAOQ

O desenvolvimento deste trabalho foi realizado com base no levantamento
bibliografico de material pertinente a0 tema proposto. Cabe mencionar, contudo, que
a doutrina nacional possui poucas referéncias que tratam especificamente sobre
esta matéria, de um modo geral suas referéncias fazem mencdo sobre a
possibilidade de se utilizar os instrumentos fiscais, sem com isso, ingressar em sua
analise propriamente dita. Pode-se dizer, assim, que poucas referéncias alcangaram
um aprofundamento do tema ou ainda uma abordagem mais abrangente **® Este
fator embora ndo seja enaltecedor comprova que mesmo nac sendo este um
assunto exatamente novo merece, ainda, especial atencdo da doutrina patria.

O objetivo geral deste trabalho, como ja especificado na intredugéo, foi a
identificacio da base teodrica que daria suporte ou inviabilizaria a pretensao de se
utilizar os instrumentos tributarios para a protecdo do ambiente, em nosso
orden.amento juridico. Na intencdo de seguir os limites previamente estabelecidos,
néo foram incluidos tépicos que muito embora de interesse e relevancia avancariam
para analise dos instrumentos fiscais mais indicados ou mesmo sua formacao

estrutural.

** Destaca-se na dautrina tributéria nacionat o pioneiro livro de OLIVEIRA, José Marcos Domingues de.
Direito tributario e meio ambiente: proporcionalidade, tipicidade aberta e afetacdo da receita. 2. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 1999; bem como, a coletanea, lancada recentemente de MARINS, James. (Coord).
Tributagdo e meio ambiente. Curifiba: Jurug, 2002. De grande colaboragdo também os trabalhos do
economista Ronaldo Seroa da Moita.
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Entendeu-se, assim, ser necessario apresentar preliminarmente
consideragdes acerca do papel do Estado e mesmo da delimitacdo do papel do
direito ambiental quando em interacdo com cutros ramos do direito. Buscou-se, com
isso, lecalizar a grandeza e a alcance do papel da defesa ambiental no
ordenamento juridico nacional. Este capitulo acabou por evidenciar o carater ativo
confendo ac Estado, na atualidade, e a impoertante funcio norteadora da defesa
ambiental na atividade econémica. Esta situagdo confere, portanto, importante
destaque a participa¢do do Estado na implementacie de politica plblicas que
permitam ¢ alcance da tracada justica social. Identifica-se, também, a relevancia da
defesa ambiental que tem confirmada sua caracteristica (ou fun¢ao) delimitadora da
atividade econdmica.

QO segundo capitulo aborda a questdo da necessaria intemalizagdo do custo
ambiental do desenvolvimento e demonstra que o equilibrio entre o
desenvolvimento e meio ambiente se traduz no alcance da justica social e na
reconstitui¢do da dignidade humana, em sentide amplo.

Essa tematica traz a tona a importancia do estudo e da condugédo a
implementacdo de novos instrumentos de protecdo ambiental — dentre os quais,
destaca-se aquele que é objeto deste trabalho — os instrumentos fiscais. Afinal, eles
sdo indicados como aptos a realzar a internalizacao dos custos ambientais e,
talvez, ser o instrumento capaz de proporcionar o equilibrio almejado.

Visando contextualizar tais instrumentos, fez-se necessario tragar um guadro

geral de suas caracteristicas, tais como: modalidades, as vantagens e
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desvantagens frente aos instrumentos de comando e controle, sua eficacia e os
principios diretivos mencionados como necessarios a sua eventual implementagao.

Esta pretensao foi desenvolvida no terceiro capitulo onde se comprova o
fato de que: a) instrumentos fiscais ndo podem ser identificados como melhores ou
mais eficazes que as normas de comando e controle; b) estes instrumentos devem
ser vistos como complementares as normas de comando e controle; ¢) sua atuagao,
diferente das nommas de comando e controle, pretende se dar na conducio a uma
mudanca de comportamento dos agentes poluidores; d} sua implementacido ndo
sera incompativel com as normas de comando e controle.

No quarto capitulo, se apresentam as criticas que afirmam que os tributos
ambientais seriam inviaveis de ser implementados no ordenamento juridico
nacional. Sao também apontados o0s estudos realizados que apresentam
argumentos que demonstram a superacio das limitac8es indicadas pela doutrina
contrania. Quanto a este aspecto se evidencia a real possibilidade de utilizacdo dos
ins’;mmentos fiscais em uma politica de meioc ambiente.

Por fim, pode-se concluir que os ebjetivos tracados para este trabalho foram
alcangados. Como j4 mencionado, a contribuicdo que se pretendeu dar era a de
sistematizacdo e indicacdo das bases tedricas que peossibilifassem considerar ou
naoc a implementacao de uma politica tributana de meio ambiente. Ndo se pretendeu
esgotar a mateéria, pretensdo muito aiém do tema proposto. Vale ressaltar, contudo,
que a finalizagdo deste trabalho somente se dara com a comprovagao de sua

continuidade pela doutrina patna.
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