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RESUMO

Este trabalho objetivou verificar a adequag¢ao do tributo como instrumento de politicas
ambientais; as limitacbes existentes e os impactos causados em decorréncia de sua
implementacgao foram os principais aspectos abordados. Um breve historico foi apresentado
como forma de trazer os elementos necessarios a compreensao do tema. Deu-se énfase ao
tratamento do direito ambiental e do direito econdmico porquanto em ambos encontra-se o
objetivo comum do bem estar e da qualidade de vida. A necessidade de fundamentar as
politicas econémicas na defesa do meio ambiente projeta a tributacdo como instrumento de
implementagdo de politicas ambientais. As limitacdes constitucionais e decorrentes dos
textos de norma complementar estabelecem condicbes para a utilizacdo da tributacdo para
fins ambientais. Os instrumentos econémicos, como a tributacdo, devem ser utilizados
sempre de forma conjugada aos instrumentos de controle (proibigdo/autorizagado), jamais de
forma isolada. A utilizacdo da tributagcdo ambiental apresenta algumas vantagens em
relagdo aos instrumentos de controle, como a flexibilidade, o incentivo permanente e a
prevencio, entretanto, ha limitacées que devem ser observadas. A implementacio de um
sistema de tributacdo ambiental deve preceder uma analise aprofundada dos impactos
causados na economia. Todo o processo produtivo a ser afetado por um tributo ambiental
deve ser de completo dominio do legislador, sob pena de a solugdo adotada ndo resultar no
objetivo visado, com consequéncias graves para o desenvolvimento econdmico e social.
Nao se deve imputar a ela fungao para a qual ndo se encontra aparelhada. A tributacao
ambiental apresenta-se como instrumento viavel e eficaz naquilo que se propbe, aumentar a
eficiéncia econdmica de forma ambientalmente desejavel.
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ABSTRACT

This job aimed at verifying the appropriateness of taxation as an instrument of environmental
policies, and the existing limitations and impacts resulting from its implementation are the
main aspects broached. A brief background was presented so as to bring forth the elements
necessary to the understanding of the theme. Emphasis was given to the treatment of
environmental law and economic law since both are aimed at wellbeing and standard of
living. The need to ground economical policies on the defense of the environment projects
taxation as an instrument of implementation of environmental policies. The constitutional
limitations and those originated from supplementary norms set conditions for the utilization of
taxation for environmental purposes. The economic instruments, such as taxation, should
never be utlized isolatedly, but always in conjunction with control instruments
(prohibition/authorization). The utilization of environmental taxation shows some advantages
in relation to control instruments, such as flexibility, permanent incentive and prevention;
there are, however, some limitations which must be observed. Before the implementation of
an environment taxation system, a more in depth analysis of the impacts on the economy
must be carried out. All of the productive process to be affected by an environmental tax
must be fully under the legislator's control; otherwise the adopted solution may not result in
the targeted objective, causing serious consequences in the economic and social
development. It should not be responsible for any function other than that which it is qualified
to perform. Environmental taxation is seen as a viable and efficient instrument in relation to

what is intended by it, augmenting economic efficiency in an environmentally desirable way.
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RESUMEN

El presente trabajo tuvo como objetivo estudiar las posibilidades y adecuaciéon de la
tributacion como instrumento de politicas ambientales. Entre los principales aspectos
tratados se plantean las limitaciones y los impactos resultantes de su puesta en practica. Se
presenté una breve historia para aportar elementos necesarios a la comprensiéon del tema.
Recibieron especial atencion tanto el derecho ambiental como el derecho econémico, puesto
que ambos convergen hacia un objetivo comun, el bienestar y la calidad de vida. La
necesidad de fundamentar las politicas economicas en la defensa del medio ambiente
proyecta la tributacion como un instrumento para implementar politicas ambientales. Las
limitaciones del texto constitucional asi como las que se derivan de la normativa
complementaria crean condiciones para utilizar la tributacion para fines ambientales.
Instrumentos economicos como la tributacion, se deben utilizar siempre de una manera
conjugada con instrumentos de control (prohibicion/autorizacion), jamas de manera aislada.
El valerse de la tributacion ambiental supone algunas ventajas con relacién a los
instrumentos de control, tales como la flexibilidad, el incentivo permanente y la prevencion,
sin embargo, existen limitaciones que habra que tener en cuenta. Para la implementacién de
un sistema de tributacidon ambiental se requiere antes un analisis riguroso de los impactos
que tendra sobre la economia. Todo el proceso productivo que se vea afectado por un
tributo ambiental debe estar completamente bajo el control del legislador, so pena de que la
solucion adoptada no alcance el objetivo perseguido y afecte gravemente el desarrollo
economico y social. No se le debe asignar una funcion para la cual no dispone de
condiciones. La tributacion ambiental se presenta como instrumento viable y eficaz en lo que

se propone, o sea, aumentar la eficiencia econdmica de manera ambientalmente deseable.
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INTRODUGCAO

A protecdo do meio ambiente se apresenta como condi¢cdo necessaria a
manutencao da vida na Terra. O nivel de degradacao do ecossistema gue nos cerca
tem causado impactos sensiveis e de conseqguéncias ainda nao de todo previsiveis.
O aumento da temperatura media do globo tem ocasionado, de um lado, o
derretimento das geleiras nos podlos, de outro, percebe-se agora que a variagao de
1° C ou 2° C na temperatura ambiente em determinado momento do
desenvolvimento embrionario de alguns répteis, por exemplo, &€ determinante para a
definicdo do sexo daquele animal.

A variagdo da temperatura, decorrente do chamado efeito estufa
(greenhouse gases) causado pela concentracado de gases com conteudo de carbono
em sua composicao, dentre os quais os 0xidos de carbono (CO e CO,) provenientes
da queima de combustiveis de origem organica, de um lado pde em risco paises
como a Holanda, com longa histéria de luta contra as aguas em razao do baixo nivel
de suas terras em relacao ao mar, de outro, os desequilibrios climaticos, elevando a
temperatura de algumas regides, provocando alteragbes nos sexos de alguns
animais, o que podera levar a extincdo dessas espécies, pela impossibilidade de
reproducdo dada a existéncia de animais de um unico sexo.

A solugéo para a protecao do meio ambiente, pela dinamica imposta pela
sociedade industrial, remete a uma compatibilizagado do desenvolvimento econémico
com a utilizacdo racional e equitativa dos recursos naturais. O desenvolvimento
econémico deve, assim, realizar-se numa perspectiva de sustentabilidade. A
utilizacao dos recursos naturais deve se fazer de modo a manter o meio ambiente de
forma ecologicamente equilibrada, preservando-o para as futuras geracoes.

Sob esta perspectiva, o papel do Estado é fundamental uma vez que se
coloca como agente "negociador’ dos interesses individuais e coletivos das

presentes geracdes, assim como dos interesses inter-geragoes.



A atuagédo estatal deve ser a mais eficiente e eficaz possivel. A utilizagao
dos mecanismos a disposicao do Estado para tal mister merecem ser
constantemente revisados. Os mecanismos de proibicdo/autorizagcdo de condutas
guardam em si limitagbes que nao permitem sejam implementados de maneira
economicamente eficiente, comportando-se em alguns casos com reduzida eficacia.

Por sua vez, os mecanismos econémicos, ainda pouco explorados pelo
Estado na implementacdo de politicas ambientais, apresentam vantagens e tanto
quanto os mecanismos de controle (proibigao/autorizacao), limitagdes.

Dentre os instrumentos econdmicos encontra-se a tributacdo. Em que
contexto social, politico e econémico se insere esse instrumento? Qual a correlagao
entre tais mecanismos e o direito? Como se da a jurisdicizagao das politicas
econémica e ambiental? Sao os temas dos dois primeiros capitulos, agregando-se,
ainda, um panorama dos principais principios ambientais e econdmicos.

A tributacdo ambiental merece também ser analisada sob os aspectos
intrinsecos a suas proprias limitagcées. Sua adequacéo ao principio da legalidade, a
presenga ou nao de carater sancionatério em sua imposicdo, a nao
confiscatoriedade e a aplicagao do principio do poluidor pagador, sdo temas para o
Capitulo 3.

A implementagao de um sistema de tributagdo ambiental deve suportar-se
no estudo de suas limitagdes, mas também de seus impactos enquanto instrumento
de intervengdo no dominio econdmico. Quais os principais impactos a se cuidar?
Quais os critérios a seguir no desenho de um sistema tributario com finalidades
extrafiscais de cunho ambiental? As principais correlacdes tracadas na doutrina
estrangeira sao tratadas no ultimo Capitulo.

Este trabalho nao tem por objetivo a analise de tributos em espécie, no
Brasil ou no exterior. A preocupagdo tomada como foco deste trabalho diz com a
necessidade primeira de entender o tributo ambiental (género) como instrumento de
implementacgao de politicas ambientais. As conclusdes tracadas a partir da matéria

tratada neste trabalho, assim como o embasamento tedrico apresentado na



argumentagédo desenvolvida, constituem fundamento para a analise de espécies
tributarias, o que se pretende fazer em momento futuro.

A auséncia quase que total de fontes de consulta sobre o tema na literatura
nacional resultou em esfor¢co adicional na busca de fontes internacionais, tendo-se
encontrado referéncias principalmente na Europa e nos Estados Unidos.

A transversalidade do tema abordado, com elementos da economia, da
ecologia e do direito, neste Ultimo encontrando-se o direito econdémico, o direito
tributario e o direito ambiental, agucou o interesse pelo trabalho e manteve-se como
principal elemento de motivacdo ao longo de todo seu desenvolvimento, refletindo

no entusiasmo perpassado no texto produzido.



CAPITULO 1
EVOLUCAO HISTORICA

A preocupagdo com a protecdo do meio ambiente, seja tomada por
motivagdes nacionais ou internacionais, atingiu maturidade com a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em Estocolmo, Suécia,
no ano de 1972. A partir dessa Conferéncia das Nacdes Unidas emergiram tratados
e convengdes internacionais sobre o meio ambiente, bem como surgiu no ambito
nacional uma série de providéncias institucionais e legislativas que, nos ultimos 30
anos, buscou tratar de forma sistematizada o tema. Assim sendo, como verdadeiro
marco, dividir-se-a a explanagao historica sobre a evolugdo dos conceitos que serdo

tratados nesse trabalho, a partir da referida Conferéncia, em 1972."

1.1 APROTEGAO DO MEIO AMBIENTE ANTES DE ESTOCOLMO, 1972

Muito embora a presenga humana na Terra tenha se mostrado
degradadora das condi¢gbes ambientais, tal percepcdo, hoje inequivoca, evidenciou-
se tao-somente a partir da revolugdo industrial. Os impactos do modo de
organizagdo produtiva da sociedade mostraram-se sob o aspecto da destruicdo do
meio ambiente e do uso irracional dos recursos naturais (tidos a época como
inesgotaveis). Esta percepgdo tornou-se possivel na revolugao industrial gracas a
precariedade das condigbes de higiene e trabalho que muitas das atividades
industriais submeteram parte da populagdo das grandes concentragdes urbanas que

se formaram. A perda sensivel do bem-estar e das minimas condi¢cdes de vida

TSOARES, Guido Fernando Silva. Direito Internacional do meio ambiente: emergéncia,
obrigagbes e responsabilidades. S&o Paulo: Atlas, 2001. p. 50. Verifica-se a existéncia de
convengdes internacionais sobre o meio ambiente anteriormente a esta data, varias delas citadas
pelo proprio autor as paginas 47/51 da mesma obra, entretanto a sistematizagdo ocorreu a partir de
1972. No mesmo sentido, ver SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 2. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 1998. p. 36.



saudavel, trouxeram a consciéncia o processo de degradagido ambiental, até entdo
nao percebido.

Nao obstante, estudos hoje demonstram quao perniciosos vém sendo os
diversos padrées de organizagao produtiva adotados pelo ser humano, em todos os
tempos, incluindo a pré-historia.2

No campo juridico, apenas no século XX a guestdo ambiental passou a ser
tratada. Como afirma Guido Fernando Silva SOARES, "o meio ambiente, conforme é
hoje entendido, ou seja, as relagdes entre a biosfera e seu meio circundante, em
particular nos aspectos de solidariedade entre os elementos que o compdem, somente
no seculo XX, passou a integrar o mundo juridico como um valor auténomo."?

As preocupagbes com o0s recursos naturais, até entdo, muito embora
previstas em normas de abrangéncia nacional ou internacional, se faziam
exclusivamente pelo carater utilitario individual, vinculados ora ao direito de
vizinhanga ora a protecao econémica da propriedade. NZo se vislumbrava qualquer
preocupagado com a protecdo do meio ambiente de maneira sistematizada, tao-
somente, procurava-se, pela utilidade de alguns elementos isolados do meio
ambiente, a protegéo individualizada de um determinado bem ou de determinado
individuo ou grupo de individuos e nédo da espécie, ou das relagdes dessa espécie e
0 meio ambiente no conjunto da biosfera. Nesse sentido verifica-se a Convencao de
1883, firmada em Paris, para a protecao das focas de pele do Mar de Behring, a
Convengao de Paris, de 1911 "para a Protegao das Aves Uteis a Agricultura” e a

"Convengéo para a regulamentacéo da pesca da baleia", Washington, 1946.4

2'0 efeito destrutivo exercido pela sociedade industrial sobre a Natureza é bem conhecido e
inquestionavel. No entanto, s6 a partir da década de sessenta vem ganhando terreno uma percepcao
adicional: a de quéo profundamente o homem pré-histdrico ja havia afetado as faunas de continentes
inteiros, especialmente através da extirpacéo seletiva dos animais terrestres de grande porte — a chamada
megafauna." FERNANDEZ, Fernando. O poema imperfeito. Curitiba: Ed. UFPR, 2000. p. 25.

3SOARES, G.F. S., op. cit., p. 39

4SOARES, G. F. S, op. cit., p. 43. No mesmo sentido, ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito
Ambiental. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2000. p. 3.



Normas ainda, havia, que tinham por objeto a regulamentacao sanitaria,® a
disposicao sobre o regime juridico dos rios internacionais, neste caso revelando
uma preocupacao com os aspectos de delimitagdo da soberania dos Estados e a
livre navegacgao.®

As primeiras legislagdes nacionais atinentes ao meio ambiente, elaboradas
sem a compreensdo e/ou preocupagao com sua conservagao e todas as interagoes
existentes entre a fauna e flora respectivas, sdo as concernentes a criacdo do
Parque Nacional de Yellowstone nos EUA em 1872, seguida dos Parques de
Yosemite, General Grant, Sequoia e Mount Rainier (1899), ocasiées em que,
segundo Guido Fernando Silva SOARES, "os objetivos tinham sido de, numa visao
um tanto rousseauniana, preservar um paraiso, encerrando o que dele restava, em
santuarios, tais como reliquias (devendo-se notar que aquela época ainda nao havia
perigo iminente da degradagao do meio ambiente, e muito menos a idéia de frear o
desenvolvimento industrial, em particular nos EUA, que vivia na mais exacerbada
filosofia de um fordismo destemperado)".”

A tomada de consciéncia para a protecdo da natureza a partir da
compreensao das inter-relagées entre as diversas espécies animais e vegetais, bem
como das intra-relagbes existentes entre os individuos da mesma espécie e a

necessaria conservacao da biodiversidade compreendida em seus quatro niveis

5SILVA, op. cit., p. 16.
6SOARES, G.F. S,, op. cit., p. 40.

"SOARES, G. F. S, op. cit, p. 42. No mesmo sentido "a nogao de area natural protegida,
bastante diferente do conceito atual, enfim, surgiu com a criagdo do primeiro Parque Nacional do
Mundo, o Yellowstone, em 1872, nos Estados Unidos, iniciativa que ocorreu durante expedicdo
exploratéria de colonizagdo a regido do rio de mesmo nome. Motivados pela beleza cénica do local e
considerando que inumeros outros locais com caracteristicas semelhantes haviam sucumbido ao
processo exploratério corrente, os pioneiros julgaram justo preservar aquela area para que as
geragdes futuras também pudessem desfrutar de tais maravilhas; a idéia foi adiante, e em 1.° de
margo de 1872 o Congresso Americano aprovou o ato de criagdo do Parque, proibindo qualquer
exploragao que alterasse as caracteristicas naturais da area e destinando-a para preservago, lazer e
beneficio das geragdes futuras." MILANO, Miguel Serediuk. Unidades de conservagéo: técnica, lei e
ética para a conservagao da biodiversidade. In: BENJAMIN, Anténio Herman. Direito Ambiental
das areas protegidas. Rio de Janeiro: Forens Universitaria, 2001. p. 6.



basicos: da diversidade genética, da diversidade intra-especifica, da riqueza ou
diversidade de espécies e da rigueza de taxa superiores,® propiciadas pelo avancgo
cientifico no estudo da Ecologia, fomentaram na década de 1960 alguns movimentos

institucionais que resultaram na realizagao da Conferéncia de Estocolmo em 1972.

1.2 A PROTECAO DO MEIO AMBIENTE APOS ESTOCOLMO 1972

John A HANNIGAN, em analise sociologica da questdo ambiental, numa
perspectiva mundial, verifica importantes fatores que explicam a ascensdo do
ambientalismo na década de 1970, dentre eles podendo-se destacar® em primeiro lugar
as preocupag¢des com as particulas radioativas resultantes de uma eventual explosdo
nuclear (lembrando ser a década de 1960 o auge da denominada Guerra Fria), o
envenenamento com pesticidas, a sobrepopulacao, a poluicdo atmosférica urbana, e o
conhecimento cientifico concernente aos impactos de eventos como esses.

Em segundo lugar, a fusdo da ecologia e da ética, unindo a perspectiva
tedrica, e ndo obstante, dindmica, a um conteudo moral.

E, por ultimo, o aumento da for¢ca politica do movimento ambiental, seja em
decorréncia do incremento da autoridade cientifica da Ecologia como ciéncia, seja
pela perspectiva holistica propria da Ecologia que acabou atraindo uma variedade
bastante eclética de simpatizantes, inserindo na "cultura popular alternativa onde os
jornalistas revoluteiam na sua procura da emergéncia de novas tendéncias" a idéia
de uma "ameaca ecolégica",'? o que favoreceu a divulgacao das informacées a toda
sociedade, num momento em que a comunicagdo de massa recebia um grande

incremento por conta das inovacgoes tecnologicas que se tornavam acessiveis.

SMILANO, op. cit., p. 10.

SHANNIGAN, John A. Sociologia ambiental: a formagdo de uma perspectiva social.
Lisboa: Instituto Piaget, 1987. p. 156-158.

1T0HANNIGAN, op. cit., p. 158.



Assim, em 3-12-1968 a Assembléia Geral da Organizacdo das Nacgbes
Unidas, mediante Resolugdo n.° 2.398 (XXIIl) aprovou a recomendagio
encaminhada pelo Conselho Econdmico e Social (Ecosoc), no sentido da
convocacao de uma Conferéncia Internacional sobre o Meio Ambiente Humano, o
que atenderia o anseio de uma regulamentagao sistematizada sobre a protecao
ambiental em nivel global.

Conforme relata Guido Fernando Silva SOARES

Ja nas reunides preparatérias a Conferéncia de Estocolmo, ficaria evidente a oposigéo
entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento: aqueles propugnavam por uma
reuniao em que se desse énfase aos aspectos relativos a poluicdo da agua, do solo e da
atmosfera, derivada da industrializagdo (devendo, portanto, os paises em
desenvolvimento fornecer os instrumentos adicionais de preservacdo aos desequilibrios
ambientais, em ambito mundial, causados, nos séculos anteriores, por um
desenvolvimento industrial cadtico, na Europa Ocidental, nos EUA e Japao); os paises em
desenvolvimento, por outro l|ado, opuseram-se a que as eventuais politicas
preservacionistas adotadas pudessem servir de instrumentos de interferéncia nos
assuntos domésticos, além de nao ter-se em mira que as mesmas acabariam por
acarretar um arrefecimento das politicas internas de desenvolvimento industrial daqueles
Estados, alem de sua total falta de sensibilidade em relagdo aos custos envolvidos na
adogao de medidas conservacionistas em termos mundiais (e n&o foi sem raz&o que os
paises africanos francéfonos, na ocasido, forjaram o mote: Si vous voulez gue nous
soyons propres, payez-nous le savon!). 11

Interessante notar que a posicao do governo (militar) brasileiro em face das
discussdes sobre a protecao do meio ambiente em Estocolmo era a de
"desenvolver-se primeiro e pagar os custos da poluigdo mais tarde", como declarou
o Ministro Costa Cavalcanti na ocasido.!?

Marcelo Pereira de MELLO, em analise sobre a confrontacdo entre

crescimento e protecao ao meio ambiente reporta o seguinte fato

No Brasil, a disposicédo do governo militar de n&o submeter o projeto nacionalista e
desenvolvimentista posto em curso com o apoio das elites locais & politica ambiental do
pais pode ser ilustrada com dois decretos do general Ernesto Geisel. O primeiro deles, o

"SOARES, G. F. S, op. cit,, p. 53.

12SA0 PAULO. Secretaria de Estado do Meio Ambiente. Entendendo o meio ambiente.
Sao Paulo, 1997. p. 8. Convencéo sobre Mudanga do Clima.
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decreto-lei n.° 1.413, de 14 de outubro de 1975, cujo objetivo em seu artigo 2.°, afirmava o

seguinte: "Compete exclusivamente ao Poder Executivo Federal, nos casos de

inobservancia do disposto no art. 1.° deste Decreto-lei, determinar ou cancelar a

suspensdo do funcionamento de estabelecimento industrial cuja atividade seja

considerada de alto interesse do desenvolvimento e da segurancga nacional.

O outro decreto, de n.° 76.389, de 3 de outubro do mesmo ano, reafirmava a competéncia

exclusiva do poder executivo federal para determinar ou cancelar a suspensdo do

funcionamento de qualquer estabelecimento industrial no pais por motivos de poluigdo nos

seguintes termos, conforme o seu artigo 3.° "No estabelecimento de critérios, normas e

padrbes (de poluigao industrial) sera levado em conta a capacidade autodepuradora da

agua, do ar, e do solo, bem como a necessidade de ndo obstar indevidamente o

desenvolvimento econdmico e social do pais." 13

Verifica-se assim claramente o conflito entre o crescimento econdmico e a
protegdo do meio ambiente, e mais, a falta de disposicdo do governo brasileiro
para implementagdo de politicas que efetivamente levassem a protecado das
condi¢cdes ambientais.

O modelo nacional de crescimento econémico devia ser mantido sem
restricbes por parte de uma politica ambiental, politica essa criada a partir da
pressao externa. De fato, as iniciativas legislativas e institucionais adotadas no Brasil
a partir da Conferéncia de Estocolmo tiveram por impulso o fator exogeno, atribuido
pelo grande peso politico que os paises desenvolvidos impuseram a discussao
sobre a protecao do meio ambiente.

O primeiro ato da politica ambiental brasileira foi celebrado em 30 de
outubro de 1973 com o Decreto n.° 73.030 no governo do presidente Emilio G.
Médici. Este decreto institui a Secretaria Especial do Meio Ambiente — SEMA, no
ambito do Ministério do Interior, tendo como atribuicao principal a formulacdo da
politica oficial para o meio ambiente.

Conforme exposicdo de motivos do Decreto 73.030/73, a iniciativa

governamental procurou articular, no nivel federal, um conjunto de leis existentes a

epoca, que tratavam da protegdo ao meio ambiente, ainda de forma nao

13MELLO, Marcelo Pereira de. Politicas publicas de protegdo ambiental no Brasil e no México:
elementos para uma analise comparada dos processos de definicdo dos problemas ambientais e das
politicas. Revista da Faculdade de Direito da UFF, Rio de Janeiro, n. 1, p. 89, 1998.
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sistematizada, dentre eles: o Cédigo de Aguas, de 10 de junho de 1934: o Cadigo
Florestal, de 15 de setembro de 1965; o Cadigo de Caga, de 3 de janeiro de 1967; o
Caodigo de Pesca, de 28 de fevereiro de 1967; a Politica Nacional de Saneamento,
de 26 de setembro de 1967 e 13 de outubro de 1969; o Cédigo de Mineracao de
1967; e o Estatuto da Terra de 30 de novembro de 1964.

Outro marco importante da evolugao institucional e legislativa da protecao
ao meio ambiente no Brasil foi a promulgagao da Lei n.° 6.938, de 31 de agosto de
1981, que dispde sobre a politica nacional do meio ambiente, seus fins e
mecanismos de formulagdo e aplicagdo, instituiu, através de seu artigo 6.°, o
Sistema Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA.

A Lei n.° 6.938/81, estabeleceu como principios a serem incorporados pela
PNMA (Politica Nacional do Meio Ambiente) os seguintes, todos descritos em seu

artigo 2.°

| - acdo governamental na manutencéo do equilibrio ecoldgico, considerando o meio
ambiente como um patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido,
tendo em vista o uso coletivo;

Il - racionalizac&o do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar;

Il - planejamento e fiscalizagdo do usc dos recursos ambientais;

IV - protecdo dos ecossistemas, com a preservagao de areas representativas;

V - controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras;

VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso racional e a
protec&o dos recursos ambientais;

VIl - acompanhamento do estado da qualidade ambiental;

VIII - recuperacéo de areas degradadas;

|X - protecdo de areas ameacgadas de degradacdao;

X - educacao ambiental a todos os niveis do ensino, inclusive a educacéo da comunidade,
objetivando capacita-la para participagdo ativa na defesa do meioc ambiente.

A promulgacao da Lei n.° 6.938/81 criou, ainda, o CONAMA (Conselho
Nacional do Meio Ambiente), hoje com as seguintes atribuicées descritas no artigo
6.° inciso I1:'4 assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de

politicas governamentais para o meio ambiente e os recursos naturais e deliberar, no

14Redacao dada pela Lei n.° 8.028, de 12 de abril de 1990.
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ambito de sua competéncia, sobre normas e padrées compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida
A competéncia legal do CONAMA esta fixada no artigo 8.° da Lei

n.°6.938/81, da seguinte forma:

| - estabelecer, mediante proposta da SEMA, normas e critérios para o licenciamento de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e
supervisionado pela SEMA,;

Il - determinar, quando julgar necessario, a realizacdo de estudos das alternativas e das
possiveis conseqiéncias ambientais de projetos publicos ou privados, requisitando aos
orgaos federais, estaduais e municipais, bem assim a entidades privadas, as informacées
indispensaveis para apreciagdo dos estudos de impacto ambiental, e respectivos
relatérios, no caso de obras ou atividades de significativa degradacdo ambiental,
especialmente nas areas consideradas patriménio nacional; (Redagéo dada ao inciso pela
Lein.° 8.028, de 12.04.1990, DOU 13.04.1990)

Nota: Assim dispunha o inciso alterado:

"Il - determinar, quando julgar necessario, a realizagdo de estudos das alternativas e das
possiveis conseqléncias ambientais de projetos plblicos ou privados, requisitando aos
orgéos federais, estaduais e municipais, bem como a entidades privadas, as informacbdes
indispensaveis;, o Conselho Nacional do Meic Ambiente - CONAMA apreciara os estudos
de impacto ambiental, e respectivos relatérios de impacto ambiental, no caso de obras ou
atividades de significativa degradagdo ambiental, nas areas consideradas Patriménio
Nacional pela Constituicdo Federal; (Redagdo dada ao inciso pela Lei n.° 7.804, de
18.06.1989)"

Il - decidir, como Ultima instancia administrativa em grau de recurso, mediante deposito
previo, sobre as multas e outras penalidades impostas pela SEMA;

IV - homologar acordos visando a transformacéo de penalidades pecuniarias na obrigacéo
de executar medidas de interesse para a protecdo ambiental (vetado);

V - determinar, mediante representagdo da SEMA, a perda ou restricdo de beneficios
fiscais concedidos pelo Poder Publico, em carater geral ou condicional, e a perda ou
suspensdo de participacao em linhas de financiamentc em estabelecimentos oficiais de
crédito;

VI - estabelecer, privativamente, normas e padrées nacionais de controle da poluicéo por
veiculos automotores, aeronaves e embarcacdes, mediante audiéncia dos Ministérios
competentes;

VIl - estabelecer normas, critérios e padrées relativos ao controle e a manutengéo da
qualidade do meio ambiente com vistas ao uso racional dos recursos ambientais,
principalmente os hidricos.

Paragrafo Gnico. O Secretario do Meio Ambiente &, sem prejuizo de suas fungdes, o
Presidente do Conama. (Paragrafo acrescentado pela Lei n.° 8.028, de 12.04.1990, DOU
13.04.1990)

Em 1988 a Constituicdo Federal introduziu no ordenamento juridico

nacional a mais importante contribuicdo normativa para a prote¢do do meio ambiente



12

ao dispor em capitulo especifico sobre a matéria, condicdo sem precedentes em
toda a histéria constitucional do Brasil.'s

Além das disposicdes contidas no artigo 225, a Constituicao Federal de
1988 trata diretamente ou indiretamente da matéria ambiental em vérios outros
dispositivos: art 5.°, incisos XXIII, LXXI, LXXIII; art. 7.°, inciso XXII; art. 20, incisos |,
I, 1, IV, V, VI, VII, IX, X, XI e paragrafos 1.° e 2.° ; art. 21, incisos XIX, XX, XXIII,
alineas a, b e ¢, XXV; art. 22, incisos IV, XII, XXVI; art. 23, incisos |, lll, IV, VI, VII, IX,
Xl: art. 24, incisos, VI, VII, VIII; art. 26, inciso |; art. 43, paragrafo 2.°, IV e paragrafo
3.% art. 49, incisos XIV, XVI; art. 91, paragrafo 1.°, inciso Ill; art. 129, inciso IlI; art.
170, inciso VI: art. 174, paragrafos 3.° e 4.° art. 176 e paragrafos; art. 182 e
paragrafos; art. 184; art. 186; art. 200, incisos VII, VIII; art. 216, inciso V e paragrafos
1°, 3.° e 4.% art. 225; art. 231; art. 232; e, no Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitérias, os artigos 43, 44 e paragrafos.

Com maior destaque para este estudo, dentre todas essas referéncias ao
meio ambiente, sem dulvida, estdo as disposi¢cdes contidas nos artigos 225 e 170 da
Constituicao Federal, que serdo objeto de analise em outro capitulo.

De toda forma, nota-se a partir da constatacdo de tantas referéncias no
texto constitucional a preocupacao do legislador constituinte com o tema, e também,
o carater de interdisciplinaridade e de transversalidade proprios do Direito

Ambiental.16

15"As Constituigbes Brasileiras anteriores & de 1988 n&o traziam nada especificamente
sobre a protecdo do meio ambiente natural. Das mais recentes, desde 1946, apenas se exiraia
orientacdo protecionista do preceito sobre a protegao da saude e sobre a competéncia da Unido pare
legislar sobre agua, florestas, caca e pesca, que possibilitavam a elaboragao de leis protetoras como
o Cédigo Florestal e os Codigos de Saude Publica, de Agua e de Pesca.

A Constituico de 1988 foi, portanto, a primeira a tratar deliberadamente da questao
ambiental. Pode-se dizer que ela & uma Constituicdo eminentemente ambientalista. Assumiu o
tratamento da matéria em termos amplos e modernos. Traz um capitulo da ordem social (Cap. VI do
Tit. VIII). Mas a questdo permeia todo o seu texto, correlacicnada com os temas fundamentais da
ordem constitucional.”. SILVA, op. cit., p. 25.

18Eduardo Lobo Botelho Gualazzi, ja apontava o carater interdisciplinar do Direito Ambiental
e alertava quanto ao costume de se cuidar do estudo, em especial do direito, de maneira
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1.3 CONFERENCIA DAS NACOES UNIDAS SOBRE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO - RI0O/92

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, em
Estocolmo, em 1972, fez surgir na comunidade internacional a consciéncia para os
problemas ambientais em dimens&o global, consciéncia essa reforcada pela
ocorréncia de algumas catastrofes ambientais como: o acidente industrial em
Seveso, ltalia em 10-7-1976; o acidente com o satélite artificial soviético Cosmos
924, em 24-1-1978; o desastre com o superpetroleiro Amoco Cadiz, em 16-3-1978;
Bhopal na india, entre 2 e 3-12-1984; Chernobyl, na Ucrania com repercussées em
toda a Europa.'”” Nesse contexto, o periodo de 20 anos compreendidos entre
Estocolmo e Rio em 1992, foi um dos mais proficuos em termos de producéo de atos
normativos internacionais multilaterais.'®

A Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento realizou-se no periodo de 1.° a 12-6-1992 e contou com a
participagao de 178 governos e a presenca de mais de 100 Chefes de Estado ou de
Governo, representando a maior conferéncia ja realizada pelas Nagdes Unidas até
aquele momento. Guido Fernando Silva SOARES, resume os resultados da ECO/92

da seguinte forma

adogao de duas convengdes multilaterais: a Convengdo-Quadro das Nagbes Unidas sobre
Mudanga do Clima, e a Convencgé&o sobre a Diversidade Bioldgica:

unidisciplinar, que pode prejudicar a compreensdo adequada dos fendmenos apreendidos: "Ao
concluirmos, afirmamos que, a exemplo do que ocorre com o tema do meio ambiente e com outros
objetos interdisciplinares, a cada dia se torna mais evidente o absurdo de pretender-se tratar
fatispecies jurigenas sob o angulo unidisplinar, sempre verticalizante e exclusiva. A visao
unidisciplinar consiste de arraigado costume universitario, que ha de ser paulatinamente superado
pelo enfoque interdisciplinar, sempre horizontalizante e pluralista." (GUALAZZI, Eduardo Lobo
Botelho. Direito administrativo ambiental. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de
Sdo Paulo, v. 82, p. 169, 1987.

17SOARES, op. cit., p. 60.

18SOARES, op. cit., p. 56.
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subscricdo de documentos de fixagdo de grandes principios normativos e/ou de linhas
politicas a serem adotadas pelos Governos: (1) a Declaragdo do Rio sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento; (2) a Agenda 21 e (3) a Declaragao de Principios sobre as
Florestas;

fixacdo cogente de temas para proximas reuniées de 6rgaos da ONU, na forma de
gentlemen's agreements (inicio de negociagcdes, ja na proxima 47.% Assembléia Geral das
Nagbes Unidas, sobre a questdo do combate a desertificacdo; e a convocagdo de uma
conferéncia da ONU para tratar dos problemas da pesca em alto mar) e ainda as agendas
de conferéncias internacionais subseqlientes sobre a questdo da estabilizagdo do
langamento do diéxido de carbono, CO;, na atmosfera, responsavel pelo aquecimento da
temperatura da Terra (o chamado efeito estufa), assunto ligado a citada Convencéo-
Quadro sobre Mudanca do Clima;1®

criagdo de um orgao de alto nivel nas Nagbes Unidas, a Comissio para o
Desenvolvimento Sustentavel (Comission on Sustainable Development), subordinada ao
Ecosoc (Conselho Econémico e Social da ONU), encarregada de submeter, apoés
deliberagcao, relatérios e recomendagbes a Assembléia Geral da ONU. Terd ela,
igualmente, a incumbéncia de acompanhar a implementagao da Declaracdo do Rio de
Janeiro e da Agenda 21, inclusive quanto a questées de financiamentos e as relativas a
execugao das convengdes internacionais sobre o meio ambiente. No aspecto financeiro,
deve dizer-se que a "Fundo" para o Meio Ambiente Mundial (Global Environmental Facility,
GEF), carteira criada no Banco Mundial, em data anterior, em 1991, administrada
conjuntamente pelo mesmo, pelo Pnud e o Pnuma (Unep), terd seus recursos
subordinados aos procedimentos de verificacdo conduzidos pela citada Comissdo para o
Desenvolvimento Sustentavel. 20

Entretanto, dentre todos os resultados apresentados pela ECO/92 os que
mais interessam a este trabalho sé@o a introdugédo na Declaracdo do Rio sobre Meio

Ambiente dos principios do desenvolvimento sustentavel e do poluidor-pagador.2!

%No ambito da Conveng&o-Quadro sobre Mudanga do Clima, foi elaborado o que se
denominou Protocolo de Kyoto em 1997, documento que trata de metas de redugéo dos chamados
greenhouse gases (ou gases de efeito estufa, gases que tém em sua composicéo o elemento Carbono),
assim como estabelece mecanismo econémico de créditos de carbono cujo excedente pode ser
comercializado, gerando um mercado transacional mundial, ainda n&o regulamentado. A ndo assinatura
desse Protocolo pelos Estados Unidos tem provecado inimeros movimentos de contestagio em todo o
mundo, em todos os encontros que se seguiram a Kyoto, como em Haia, 2000 e em Bonn, 2001,

20S0ARES, G.F. S., op. cit., p. 76-77.

21"Depois de ter surgido como slogan politico apos a efervescéncia estudantil de Maio de
68, pode-se dizer que o nascimento internacional do PPP como principio de politica do ambiente teve
oficialmente lugar em Maio de 1972, numa Recomendagdo da OCDE sobre politica do ambiente na
Europa". ARAGAO, Maria Alexandra de Sousa. O principio do Poluidor-Pagador: pedra angular da
politica comunitaria do ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 1997. p. 51.
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O Conceito de desenvolvimento sustentavel a época (1992) ja se
encontrava inserto no texto constitucional brasileiro em vigor,22 entretanto foi com a
Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente, que se incorporou no ambito mundial.

Muito embora o principio do desenvolvimento sustentéavel tenha sido expresso
em norma internacional, de ambito mundial, no ano de 199223 conforme relatado, em
1987 foi introduzido na linguagem diplomatica através do que se convencionou chamar

Relatério Brundtland,24 nas palavras de Guido Fernando Silva SOARES,

Atenta a0 movimentos dos governos e da opinido publica internacional sobre as questées
ambientais globais, a ONU, por sua Assembléia Geral, decidiria, em 1985, conferir ao
Pnuma?® a tarefa de bem enquadra-las e de esbocar politicas relativas ao meio ambiente
até o ano 2000 e para mais além. Estabelecida uma Comiss&o Mundial sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento, presidida pela Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlem
Brundtland, de formag&o de Medicina, foi aquele colegiado composto de 21 participantes
escolhidos a titulo pessoal (entre os guais se incluiria o Prof. Paulo Nogueira Neto, na
ocasiao ocupante da Secretaria do Meio Ambiente do Brasil), o qual acabou por
apresentar & A.G. da ONU, em outubro de 1987, o Relatério Brundtland, admiravel sintese
dos grandes problemas ambientais da atualidade, e um repertoric de estratégias
sugeridas para seu equacionamento. 26

22\/erifica-se na parte final da redagéo dada ao artigo 225: "Todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial & sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracées.” E ainda, claramente perceptivel a inser¢cdo do principio do
desenvolvimento sustentavel quando se toma a redacéo dada ao inciso VI do artigo 174 da CF/88.

23Em sentido contrario Ridiger Wolfrum, "The first treaty to explicitly refer to the principle of
sustainable development was the Treaty on the European Union (Treaty of Maastricht) 1992".
(WOLFRUM, Rudiger. International Environmental Law: purposes, principles and meas of ensuring
compliance. In: MORRISON, Fred. L. ; WOLFRUM, Rudiger. International, regional and national
environmental law. Cambridge: Kluwer Law International, 2000. p. 20. Embora no ambito da Uni&o
Européia, foi com a Declaragdo do Rio Sobre o Meio Ambiente que tomou verdadeiramente o ambito
mundial, reportando-se, j& num primeiro momento aos 178 paises presentes aquela Conferéncia da ONU.

24Este relatorio foi publicado no Brasil pela FUNDAGAO GETULIO VARGAS. Comissio
Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso futuro comum. 2. ed. Rio de Janeiro,
1991. ou ainda: THE WORLD Comission on Environmental and Development Our Common Future.
Oxford: Oxford University, 1991. 13. reimpressado da 1. ed.

Z5PNUMA: Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (Nairobi), o mesmo
que Unep.

2S0ARES, G. F. S., op. cit., p. 73.
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O conceito de desenvolvimento sustentavel?’ sera objeto de estudo em
capitulo especifico, em seu cerne encontra-se a idéia de garantia da eqiidade entre
as geracbes presentes e futuras, resultando assim, que o modelo de
desenvolvimento econdmico adotado no presente nao deve comprometer a
capacidade das futuras geracdes atenderem suas proprias necessidades. A idéia de
nao comprometimento das condigées ambientais em detrimento das geracées
futuras ja se encontrava na Declaracéo de Estocolmo, de 1972, em redacéo dada ao

Principio 1, da seguinte forma:

Principio 1

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e a condigées de vida

satisfatorias, num ambiente cuja qualidade Ihe permita viver com dignidade e bem-estar,

cabendo-lhe o dever solene de proteger e melhorar o ambiente para as geragoes atuais e

futuras. Por consequéncia, sdo condenadas e devem ser eliminadas as politicas que

promovam ou perpetuem o apartheid, a segregagéo racial, a discriminacao e as formas,
coloniais ou outras, de opresséo e de dominio estrangeiro.

Nao obstante, a conformagdo do ndo comprometimento das condigées
ambientais com o direito ao desenvolvimento somente veio a se tornar expresso na
Declaragdo do Rio, em 1992, encontrando-se tal referéncia tanto no Principio 3, em
que se encontra o conceito, quanto, de forma expressa, nos Principios: 1, 4, 5, 8, 9,
12, 20, 21, 22, 24 ¢ 27 28

A seu turno, o principio do poluidor pagador, vem indicado como Principio
16 da Declaracdo do Rio da seguinte forma, "as autoridades nacionais deverdo

envidar esforgos no sentido de promover a internalizagdo dos custos ambientais e o

uso de instrumentos econémicos, levando em consideragdo a politica de que o

270 Principio do Desenvolvimento Sustentavel vem expresso como Principio 3 da
Declaragédo do Rio Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, da seguinte forma: "O direito ao
desenvolvimento deve ser exercido, de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as
necessidades de desenvolvimento e ambientais de geracdes presentes e futuras."”

28A Declaragéo do Rio Sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento integra esse trabalho
como Anexo 2.
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poluidor devera, em principio,‘ arcar com o0s custos da poluigdo, considerado o
interesse publico e sem distorcer-se o comércio e os investimentos internacionais."

O estudo aprofundado do contetudo desse principio e sua expressao
atraves de um instrumento de intervencdo na economia como a tributagéo para a
protecdo do meio ambiente, no atingimento do ideal de desenvolvimento
sustentavel, &€ o objeto deste trabalho.

A descrigdo do panorama histérico da evolugdo da consciéncia ecoldgica
mundial, ainda que de forma nao aprofundada, teve o objetivo de trazer o leitor ao
mesmo nivel de consciéncia que levou a enunciacdo dos principios mencionados,
assim como de outros que serdo objeto do estudo, dentre eles os principios da
precaucao, da prevencdo, da cooperacdo e do 6nus social o que facilitara a

compreensao dos assuntos tratados nos proximos capitulos.
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CAPITULO 2
DIREITO AMBIENTAL E DIREITO ECONOMICO

2.1 O LIBERALISMO ECONOMICO

Considerado o percursor da moderna Teoria Econémica, colocada como
um conjunto cientifico sistematizado, Adam Smith (1723-1790) ja era um renomado
professor quando publicou sua obra Investigagdo sobre a Natureza e as Causas da
Riqueza das Nagbes, em 1776. O livro apresenta-se como um tratado muito
abrangente sobre questdes econdmicas que vao desde as leis do mercado e
aspectos monetarios até a distribuicao do rendimento da terra, concluindo com um
conjunto de recomendacgoes politicas.

Em sua visdo harménica do mundo real Adam Smith acreditava que se se
deixasse atuar a livre concorréncia, uma "méo invisivel” levaria a sociedade a
perfeicao. Adam Smith entendia que todos os agentes, em sua busca de lucrar o
maximo, acabam por promover o bem-estar de toda a sociedade. Seria como se
uma mao invisivel orientasse todas as decisées da economia, sem necessidade da
atuacao do Estado. A defesa do mercado como regulador das decisées econdmicas
de uma nag&o traria muitos beneficios para a coletividade, independentemente da
agdo do Estado. E o principio do liberalismo econémico.

Seus argumentos, que passaram a dirigir toda a pratica liberal a partir do
seculo XVIIl, baseavam-se na livre iniciativa, no laissez-faire. Considerava que a
causa da riqueza das nagdes é o trabalho humano (a chamada Teoria do Valor-
Trabalho), e que um dos fatores decisivos para aumentar a producgéo ¢ a divisao do
trabalho, isto &, trabalhadores deveriam se especializar em algumas tarefas. A
aplicagao desse principio promoveu um aumento da destreza pessoal, economia de
tempo e condigdes favoraveis para o aperfeicoamento e invento de novas maquinas

e técnicas.
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A idéia de Smith era clara. A produtividade decorre da divisao do trabalho,

e esta, por sua vez, decorre da tendéncia inata da troca, que finalmente, é
estimulada pela ampliagdo dos mercados. Assim, é necessario ampliar os mercados
e as iniciativas privadas para que a produtividade e a riqueza sejam incrementadas.

Para Adam Smith o papel do Estado na economia deveria corresponder
apenas a prote¢éo da sociedade contra eventuais ataques e a criagdo e manutencao
de obras e instituicdes necessarias, mas nio a intervengao nas leis de mercado e,
consequentemente, na pratica econémica.2®

Adam Smith enunciava o que vem-se entendendo hoje como "principio da
subsidiariedade". Por este principio entende-se que a atividade econdmica deve ser
prestada pelo Estado tdo-somente quando houver desinteresse da iniciativa privada
ou quando for de tal sorte que se torne impossivel a sua prestagdo sob regime
concorrencial.

O artigo 173 da Constituicdo Federal incorporou esse principio, traduzido

no capult:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracédo direta de
atividade econémica pelo Estado sé sera permitida quando necessériz aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

Pode-se afirmar que o liberalismo incorporou-se a economia das principais

nagdes até o inicio do século XX.

22 O NEOLIBERALISMO

Da situagao vivenciada a partir da Segunda metade do século XVIIl, época
em que o sistema capitalista de produgdo foi todo orientado pelos ideais do
liberalismo econémico, o inicio do século XX marcou uma guinada na forma de

atuacao do Estado. No dizer de Eros Roberto GRAU

29YASCONCELLOS, Marco Antdnio ; GARCIA, Manuel E. Fundamentos de Economia.
Sao Paulo, Saraiva, 2000. p. 16.



20

A virada do seculo assiste ao declinio do capitalismo concorrencial liberal. A economia de
guerra e o evento da revolugdo bolchevista desferem-lhe golpes mortais. Sombrio o futuro
do capitalismo, impunha-se a sua renovagdo, para o que é chamado a atuar o Estado, A
"mao invisivel" de Smith é substituida pela mao visivel do Estado. A burguesia, que em
verdade jamais pretendera limitar a agdo estatal sobre o dominio econémico, mas sim
coloca-la a servigo de seus interesses, atribui ao Estado, entdo, a missdo de conduzir o
desenrolar do processo econémico. Este assume a responsabilidade por essa conducéo e
planos econémico e politico se correlacionam. O conhecimento a respeito dos
mecanismos econdémicos, ademais, permitiu que da economia politica caminhassemos
para a politica econdmica.

Deixa o Estado, desde entdo, de intervir na ordem social exclusivamente como produtor do
Direito e realizador de seguranca, passando a desenvolver novas formas de atuacdo, para o
que faz uso do Direito positivo como instrumento de implementacéo de politicas publicas. 3©

Passa o Estado a intervencdo, atuando direta ou indiretamente na

atividade econémica, no cumprimento de determinadas politicas pUblicas. Para Eros

R. GRAU,

A expressao politica puablica designa atuagdo do Estado. Toda atuacdo estatal é
expressiva de um ato de intervengao. O Estado Moderno atua, enquanto tal, intervindo na
ordem social. A mera produgdo do Direito (onde a instauragdo de uma ordem juridica,
estatal), a simples definigdo das esferas do privado e do publico — esta ultima concebida
como o universo dentro do qual gravitam os interesses tidos como publicos (e que, por
isso, encarnam "questdes publicas") — desde logo consubstanciam expressées de atuacgio
interventiva estatal. 31
Na verdade a intervencéo estatal no mercado mostrou-se necessaria uma
vez que a livre atuagdo dos agentes econdmicos acabou por gerar uma elevada
concentracdo de capitais e poder em maos de alguns, trazendo fatores de
instabilidade que comprometiam a preservagédo do mercado. As concentracdes e os
monopolios que se formaram causavam disturbios sociais nao indiferentes. Como
exemplo pode-se destacar a pratica dos chamados "precos de monopélio”, que
propiciam um alto lucro ao produtor ou comerciante, pagos pela populacéo

(consumidores). De outro lado, os monopolios ou as grandes concentracbes de

poder econoémico, acabam por sujeitar a classe operaria a condigbes desfavoraveis

%0GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988: interpretacio e
critica. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. p. 18.

31GRAU, op. cit., p. 17.
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de trabalho, incluindo a remulnerag:éo, uma vez que detém a totalidade dos postos
de trabalho em oferta num determinado mercado.

Alberto VENANCIO FILHO refere-se ao fenémeno da seguinte forma

Com efeito, durante todo o transcorrer do século XIX, importantes transformagtes
econdmicas e sociais vao profundamente alterar o quadro em que se inseria esse
pensamento politico-juridico. As implicacdes cada vez mais intensas das descobertas
cientificas e de suas aplicagbes, que se processam com maior celeridade, a partir da
Revolugdo Industrial, o aparecimento das gigantescas empresas fabris, trazendo, em
consequéncia, a formagédo de grandes aglomerados urbanos, representam mudangas
profundas na vida social e politica dos paises, acarretando alteragbes acentuadas nas
relacdes sociais, 0 que exigira que paulatinamente, sem nenhuma posicédo doutrinaria
preestabelecida, o Estado va, cada vez mais, abarcando maior niimero de atribuigbes,
intervindo mais assiduamente na vida econémica e social, para compor os conflitos de
interesses de grupos ou de individuos. 32
Eros R. GRAU ao analisar os ideais propostos pelo liberalismo, de
igualdade, fraternidade e liberdade faz uma critica a capacidade de auto-regulacac
dos mercados que acabaram por atribuir nova fungéo ao Estado. Segundo o autor,
'a igualdade, (...), alcangava concre¢ao exclusivamente no nivel formal. Cuidava-se
de uma igualdade a moda do porco de Orwell, no bojo da qual havia - como ha — os
- TR o 2 i g SIPY
iguais' e os 'mais iguais’. O proprio enunciado do principio — 'todos s&o iguais
perante a lel — nos da conta de sua inconsisténcia, visto que a lei € uma abstracéo
a0 passo que as relacdes sociais sao reais."s3
Quanto a fraternidade a critica se faz como uma impossibilidade a ser
constatada numa sociedade em que cada individuo busca lucrar o maximo para si
proprio, o colocando em confronto com qualquer idéia de fraternidade pelo egoismo
gue alimenta. Assim entende Eros R. GRAU que a fraternidade, "a toda evidéncia
nao poderia ser lograda no seio de uma sociedade na qual compareciam o egoismo
e a competicdo como motores da atividade econdémica. O proprio Adam Smith

sustentava que a melhor contribuicdo que cada um poderia dar a ordem social seria

32yENANCIO FILHO, Alberto. A intervencdo do Estado no dominio econémico: o direito
publico econémico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 1998. p. 8. Edicdo Fac-similar de 1968.

33GRAU, op. cit., p. 41.
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a contribuicdo do seu egoiémo pessoal. Como poderia, uma ordem tal e qual,
realizar a fraternidade?"34

Quanto a liberdade, foi ela construida tendo como principio a livre
concorréncia, entendida como auséncia total do Estado como regulador das
relagcbes econdémicas, no direito de propriedade e na liberdade total de iniciativa. A
regulagao das relagbes econémicas, ocorreria, assim, por uma dadiva que aportaria
sua "mao invisivel". A realidade, entretanto, demonstrou que, ao desprezar o poder
econdmico, o principio do livre mercado se decompdem, uma vez que esse mercado
passa a ser controlado por.quem detém maior poder econémico, levando a completa
hegemonia de monopdlios e oligopélios.

Neste sentido, John Maynard Keynes (1883-1946) publica sua obra intitulada
Teoria Geral do Emprego, dos Juros e da Moeda, em que demonstra nao haver forcas
de auto-ajustamento na economia, tornando-se necesséaria a intervencao do Estado

através de uma politica de gastos publicos e de regulagédo da economia.

23 DE NOVO O NEOLIBERALISMO

Muito se tem falado em neoliberalismo, na verdade numa conotacgao

a

contraria & expressada na origem da palavra.3s O neoliberalismo apresentou-se

34GRAU, op. cit., p. 41.

%A expresséo neoliberalismo hoje & utilizada internacionalmente para identificar uma
‘completa” falta de intervencéo do Estado no dominio econémico, muitas vezes percebida por
movimentos vinculados a Organizagées NZo Governamentais Internacionais, ao se referirem ao
movimento de globalizag&o, que cria transagdes econémicas muitas vezes fora da abrangéncia da
regulacdo dos Estados, ao menos no campo interno de regulagio, subjugando tais transacdes a
mecanismos de regulacdo internacionais estabelecidos entre blocos de comércio ou mesmo em
tratados internacionais comerciais como os definidos no ambito da OMC — Organizacido Mundial do
Comércio. Ja no Brasil, tal expressdo (neoliberalismo) vem sendo utilizada para identificar o
movimento perpetrado principalmente pelo governo federal de Fernando Henrique Cardoso, de
desestatizagéo, ou seja, a venda das participagdes acionarias (e controle) que o governo federal
detinha sobre varias empresas publicas ou de economia mista. Entretanto, ndo obstante deixe de ser
0 controlador de tais empresas, o governo nao deixa de intervir no dominio econémico, para tanto,
criou, de forma setorizada, uma série de agéncias reguladoras (ANEEL, ANATEL, etc), que
associadas a outros orgdos de carater regulador ou fiscalizador (CADE, SDE, PROCON, etc),
realizam a necessaria intervengao do Estado regulando as atividades econémicas.
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como modelo contraposto ao liberalismo. O neoliberalismo propunha, na origem, a

atuacdo do Estado na economia como elemento regulador das relacées entre os

agentes econémicos. O capitalismo ndo prescinde de uma ordem juridica estatal

(decorrente de politicas publicas), cujo modelo projeta um universo no qual se

movimentam sujeitos juridicos dotados de igualdade (perante a lei), na pratica da

liberdade de contratar. E na preservacéo da liberdade de contratar e das regras de

mercado que o Estado mostra-se indispensavel como agente regulador.

As constituigbes brasileiras, a exce¢cdo da outorgada em 1824 e da

promulgada em 1891, vém adotando a postura neoliberal, nas palavras de

Washington Peluso Albino de SOUZA

24

A realidade histérica, como se sabe, jamais registrou alguma forma ideoldgica 'pura’. Dai a
evolucdo da ideologia capitalista, com a absorcido de elementos da socialista,
configurando um modelo hibrido, com extremos opostos e que se concretiza num
processo ‘pendular’ de aproximagdes com tendéncias ora para um ora para outro extremo,
ao qual podemos aplicar o raciocinio 'marginalista’. A este 'tipo' se costuma traduzir por
‘Estado Minimo', com a minima participagdo do poder econémico do Estado, seguindo
'tendéncia’ na diregdo negativa para a 'margem' ou 'limite’, no Liberalismo 'puro’. Na
posi¢ao oposta, estaria o 'Estado Maximo', com 'tendéncia' na diregao positiva para as
margens, ou limite extremo, do Socialismo. Ao modelo composto, e, por isso, com
elementos de ambos, porque simbolico, se passou a denominar Neoliberalismo. Sua
estrutura é construida a base da anteposi¢do Estado versus Mercado, com preferéncia
para este, porém sem abolir aquele. Correspondendo a esse esquema, concentracao
econdmica do Estado. Dentre elas, revela maior tolerancia para a '‘Regulamentacao’ e
para o 'Planejamento’.

O Neoliberalismo vem sendo adotado pelas Constituicées Brasileiras. Coincidindo com o
seu carater anfibio, a Ordem Juridica consagrada nas Cartas é submetida a técnica de
expressao enumeradora de 'principios’ ou até mesmo portadora de definigdes, com
freqUéncia representando oscilagdes de carater ideolégico asseguradas pelo expediente
das revisdes e das 'emendas' ao texto original.36

INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO

O esgotamento do modelo proposto pelo liberalismo econémico forgou o

Estado a realizar a intervengéo, atuando como agente regulador e normativo. A idéia

36SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de Direito Econdmico. 4. ed.

Séo Paulo: LTR, 1999. p. 317-318.
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de intervencdo do Estado .implica a compreensao de que o Estado exerce
atribuicbes que néo lhe s&o proprias, ndo fosse assim, ndo estaria intervindo
(atuando em area de outrem), mas simplesmente agindo dentro de seu campo de
atuacao. Washington Peluso Albino de SOUZA explica o uso da expressao,

intervencao, da seguinte forma

Para conceituar o assim chamado 'fato intervengao do Estado no Dominio Econémico',
devemos ter em mente as 'fungdes do Estado’, e situa-las em face das concepcdes
politicas por ele adotadas. No Estado Liberal de um modelo 'purc’, essas 'funcoes' seriam
meramente ‘politicas’, em sentido geral, e 'administrativas', no tocante ao seu proprio
funcionamento. Estavam excluidas as fungbes 'econémicas' e logicamente, as politico-
econdmicas, pois, quando o Estado praticasse 'atos econdmicos', estes jamais
ultrapassariam os limites das 'funcdes administrativas' internas.

A expressao 'intervengéo’, portanto, traduz mais propriamente um preconceito liberal, pois
nesse caso o Estado estar-se-ia fazendo presente contra aquela ideologia, o que somente
seria admitido como 'excegédo'. Néo atuar economicamente seria a 'regra’ da livre
concorréncia. Atuar seria 'intervir' contra a regra."

Essa intervengéo do Estado no dominio econémico3” deve ter por objetivos
a garantia do equilibrio econémico; do desenvolvimento econdémico, que deve ser
sustentavel, em face das determinagdes lancadas nos artigos 225 e 170, da
Constituicdo Federal de 1988; bem como a prevencédo ou reducdo das tensdes
sociais; e a reducdo das desigualdades regionais e sociais. Eros R. GRAU
desenvolve classificacdo segundo as modalidades de intervencao, distinguindo-as
em trés: intervengdo por absorgdo ou participacédo, intervengdo por diregéo; e
intervengéo por indugéo.

No primeiro caso, o Estado intervém no dominio econdmico; isto €, no campo da atividade
econbmica em sentido estrito. Desenvolve agéo, entdo, como agente (sujeito) econdmico.
Intervira, entéo, por absorg¢éo ou participagéo.

$7Veja-se que a expressao "intervencdo no dominio econémico” foi usada pelo legislador
constituinte na redacdo dada ao artigo 149: "Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribuicbes sociais, de intervengdo no dominio econémico e de interesse das categorias
' profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas, observado o
disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do previsto no art. 195, par. 6.°, relativamente

|i)&szcontribu§gc“)es a que alude o dispositivo."
l.

J
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Quando o faz por absorgcdo, o Estado assume integralmente o controle dos meios de
produc&o e/ou troca em determinado setor da atividade econémica em sentido estrito;
atua em regime de monopdlio.

Quando se faz por participagdo, o Estado assume o controle de parcela dos meios de
produgao elou troca em determinado setor da atividade econdémica em sentido estrito;
atua em regime de competicdo com empresas privadas que permanecem a exercitar suas
atividades nesse mesmo setor.

No segundo e no terceiro casos, o Estado intervird sobre o dominio econdmico, isto &,
sobre o campoe da atividade econémica em sentido estrito. Desenvolve acdo, entdo, como
regulador dessa atividade.

Intervira, no caso, por diregdo ou por indugao.

Quando o faz por diregdo, o Estado exerce presséo sobre a economia, estabelecendo
mecanismos e normas de comportamento compulsério para os sujeitos da atividade
econdémica em sentido estrito.

Quando o faz, por indugdo, o Estado manipula os instrumentos de intervencdo em
consonancia e na conformidade das leis que regem o funcionamento dos mercados. 38

Na visao de Eros R. GRAU o planejamento nao se qualifica como modo de
intervencao no dominio econémico, "apenas qualifica a intervencao do Estado sobre

e no dominio econémico, na medida em que esta, quando conseqlente ao prévio

exercicio dele, resulta mais racional.3®

2.5 O DIREITO ECONOMICO

No contexto em que se verifica a intervengdo do Estado no dominio
econémico, qualquer que seja a modalidade, surge para os cultores do direito um novo
ramo autbnomo, que busca uma compreensao sistematizada das implicacées juridicas
das posturas adotadas pelo governo, denominadas no seu conjuntc, politica econdmica.

Trata-se do Direito Econdmico, no dizer de Alberto VENANCIO FILHO

O Direito Econdmico surge pela primeira vez, como matéria escolar, em 1945, no Instituto
de Estudos Politicos da Universidade de Paris, criado na ocasido com a finalidade de
completar o ensino das ciéncias sociais, administrativas e econdmicas ministrado nas
Faculdades de Direito e de Letras.

Tal autonomia, entdo adquirida, foi uma decorréncia da crescente e progressiva
intervencé@o do Estado no dominio econémico, exigindo o aperfeicoamento de novas
técnicas juridicas, para se dar atendimento aos novos objetivos visados pelo Estado.

3BGRAU, op. cit., p. 162-163.

39GRAU, op. cit., p. 165.
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Na ordem juridica do século XIX, o Direito Administrativo comportava algumas regras

relativas a vida econémica, mas essas regras apenas visavam a policia, ou a fiscalidade,

e permaneciam isoladas no direito administrativo, constituindo apenas casos particulares

da intervengéo do poder, Existia uma linha de divisdo muito nitida entre o Direito Publico,

que comportava algumas poucas regras de alcance econémico, e o Direito Comum, que

regia o conjunto das relagbes entre os particulares, 40

Dentre os doutrinadores nacionais, o que melhor conceitua o Direito
Econémico como ramo do Direito, sem duvida & Washington Peluso Albino de SOUZA,
para quem "Direito Econémico é o ramo do Direito que tem por objeto a jurisdicizacao’,
ou seja, o tratamento juridico da politica econémica e, por sujeito, o agente que dela
participe. Como tal, € o conjunto de normas de contelido econémico que assegura a
defesa e harmonia dos interesses individuais e coletivos, de acordo com a ideologia
adotada na ordem juridica. Para tanto, utiliza-se do 'principio da economicidade’ "1

O principio da economicidade indica como objetivo a ser alcangado nas
relagbes econdmicas aquele de maior vantagem, o que poderia ser confundido com
0 lucro, entretanto, tratando-se de politica econémica, o principio da economicidade
extrapola o ambito individual (que resultaria na obtencdo do lucro como maior
vantagem e satisfagao a ser alcangada pelo agente econdmico), fazendo-se realizar

segundo os ditames da soberania democratica definida na Constituicdo e dos

principios ideoldgicos que a inspiram.

26 O DIREITO AMBIENTAL

A denominagé&o Direito Ambiental, parece encontrar quase que a aceitacao
unanime da doutrina, nacional e internacional, alguns poucos autores, como Diogo

de Figueiredo MOREIRA NETO, preferem a expresséo Direito Ecologico.42

40VENANCIO FILHO, op. cit., p. 8.
#1SOUZA, op. cit., p. 27.

42MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Introdugao ao Direito Ecoldgico e ao Direito
Urbanistico. Rio de Janeiro: Forense, 1977.
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Tal denominagdo entretanto acaba por restringir o objeto de estudo da
disciplina, uma vez que, por mais amplas que sejam as fronteiras da ecologia
enquanto ciéncia, ndao comportam em seu foco o meio ambiente cultural®3. Isto

posto, adotar-se-a a denominacao Direito Ambiental.

26.1 O Conceito de Direito Ambiental

Para a melhor compreensdo do conceito de Direito Ambiental necessario
compreender um conceito nuclear relativo a seu objeto, o meio ambiente ou
simplesmente, ambiente.

Muita discussao ha na doutrina a respeito do emprego da palavra
“ambiente” de forma isolada ou da expressao "meio ambiente"** José Afonso da

SILVA 45> exprime bem essa questdo ao verificar que a redundancia apontada por

| 43 "0 meio ambiente, entendido em toda a sua plenitude e de um ponto de vista humanista,

compreende a natureza e as modificagbes que nela vem introduzindo o ser humano. Assim, o meio

[ ambiente € composto pela terra, a agua, o ar, a flora e a fauna, as edificagdes, as obras de arte e os

. elementos subjetivos e evocativos, como a beleza da paisagem ou a lembranga do passado,

inscricdes, marcos ou sinais de fatos naturais ou da passagem de seres humanos. Desta forma, para
compreender o meio ambiente é t&o importante a montanha, como a evocagao que dela faca o povo."
SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. Bens culturais e prote¢do juridica. 2. ed. Porto

| Alegre: Secretaria Municipal da Cultura, 1999. p. 21.

-

44\Jer FARIAS, Paulo José Leite. Competéncia federativa e protegdao ambiental. Porto
Alegre: S. A. Fabris, 1999. p. 203-222 e ANTUNES, op. cit., p. 6-7.

45"A palavra ambiente indica a esfera, o circulo, o ambito que nos cerca, em que vivemos.
Em certo sentido, portanto, nela ja se contém o sentido da palavra meio. Por isso, até se pode
reconhecer que, na expressao meio ambiente, se denota certa redundancia, advertida por Ramaén
Martin Mateo, ao observar que 'se utiliza decididamente a rubrica 'Derecho ambiental' em vez de
‘Derecho del medio ambiente’, abandonando uma pratica linguistica pouco ortodoxa que utiliza
cumulativamente expressbes sindnimas ou, ao menos, redundantes, no que incorre o proprio
legislador. Em portugués, também ocorre 0 mesmo fenémeno, mas essa necessidade de reforcar o
sentido significante de determinados termos, em expressdes compostas, & uma pratica que deriva do
fato de o termo reforcado ter sofrido enfraquecimento no sentido a destacar, ou, entdo, porque sua
expressividade € mais ampla ou mais difusa, de sorte a ndo satisfazer mais, psicologicamente, a idéia
que a linguagem quer expressar. Esse fendmeno influencia o legislador, que sente a imperiosa
necessidade de dar, aos textos legislativos, a maior precisédo significativa possivel, dai por que a
legislagdo brasileira, incluindo normas constitucionais, também vem empregando a expressdo meio
" ambiente, em vez de ambiente apenas. SILVA, op. cit., p. 1-2.
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parte da doutrina, na verdade; se faz necessaria no idioma portugués para expressar
com maior énfase o significado a palavras que, no uso isolado, sofreram
enfraquecimento no sentido, razdo pela qual justificar-se-ia 0 emprego da expressao
‘meio ambiente" em [ugar de simplesmente "ambiente".

O conceito de meio ambiente no ordenamento juridico nacional & dado pela
Lei n.° 6.938/81, artigo 3.° inciso |, "meio ambiente: o conjunto de condicdes, leis,
influéncias e interacoes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e
rege a vida, em todas as suas formas."

Tal conceito entretanto se mostra insuficiente tendo em vista os aspectos
culturais e tambem artificiais (edificagbes) que lhe devem compor, e ndo foram
contemplados. José Afonso da SILVA, descreve trés aspectos do meio ambiente: o
meio ambiente artificial; o meio ambiente cultural e o meio ambiente natural, da

seguinte forma

| — meio ambiente natural, constituido pelo espacgo urbano construido, consubstanciado no
conjunto de edificagbes (espaco urbano fechado) e dos equipamentos publicos (ruas,
pracas, areas verdes, espagos livres em geral: espaco urbano aberto);

Il — meio ambiente cultural, integrado pelo patriménio histérico, artistico, arqueolégico,
paisagistico, turistico, que, embora artificial, em regra, como obra do homem, difere do
anterior (que também é cultural) pelo sentido de valor especial que adquiriu ou de que se
impregnou;

Il — meio ambiente natural, ou fisico, constituido pelo solo, a agua, o ar atmosférico, a
flora, enfim, pela interacdo dos seres vivos e seu meio, onde se da a correlagio reciproca
entre as espécies e as relagdes destas com o ambiente fisico que ocupam.”

Dentre todos os conceitos apresentados pelos doutrinadores brasileiros de
Direito Ambiental, o de Paulo de Bessa ANTUNES parece o mais elucidativo para os

objetivos deste trabalho?6

Entendo que o Direito Ambiental pode ser definido como um direito gue se desdobra em
trés vertentes fundamentais, que s&o constituidas pelo direito ao meio ambiente, direito
sobre 0 meio ambiente e direito do meio ambiente. Tais vertentes existem, na medida em
que o Direito Ambiental & um direito humano fundamental que cumpre a funcéo de integrar
os direitos & saudavel qualidade de vida, ao desenvolvimento econdmico e a protecéo dos
recursos naturais. Mais do que um Direito autbnomo, o Direito Ambiental € uma

46ANTUNES, op. cit., p. 9.
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concepgao de aplicagéo da ordem juridica que penetra, transversalmente, em todos os
ramos do Direito. O Direito Ambiental, portanto, tem uma dimensio humana, uma
dimensé&o ecolbgica e uma dimens&o econdémica que se devem harmonizar sob o conceito '
de desenvolvimento sustentavel.

27 A NECESSARIA INTERVENCAO DO ESTADO: A NATUREZA ECONOMICA
DAS NORMAS DE DIREITO AMBIENTAL

Muito embora o grau de consciéncia quanto a limitagao da capacidade do
meio ambiente em prover a todos uma satisfatéria qualidade de vida venha
aumentando tanto no nivel mundial como nacional, como visto no Capitulo 1, a verdade
€ que, em situagdes cotidianas os individuos, porque inseridos numa sociedade de
consumo, se colocam frente a situagdes em que a escolha nao se faz racionalmente. A
escolha entre a imediata satisfacdo de uma necessidade, seja ela real ou criada por
uma orquestragdo muito bem concertada entre um estudo de marketing e uma
campanha publicitaria, se da de maneira a mais das vezes nao consciente.

O tratamento das questdes ambientais transcende a analise das
necessidades individuais. Num contexto em que se compreende o desenvolvimento
sustentavel, tal transcendéncia ocorre também ndo apenas entre individuo e
coletividade, mas entre coletividades. Ao tomar como valido o principio de que "o
direito ao desenvolvimento deve ser exercido, de modo a permitir que sejam
atendidas equitativamente as necessidades de desenvolvimento e ambientais de
geragoes presentes e futuras",*” esta-se colocando como impositiva a equivaléncia
entre as capacidades de desenvolvimento da geracdo presente, e das geracoes

futuras, que, por serem "futuras", ndo se encontram "presentes" (dado o

47Principio 3 — Declaragéo do Rio Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Anexo 2.
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distanciamento temporal) péra discutir suas necessidades e torna-las efetivas,

tornando indispensavel a presencga do Estado como mediador desse processo.48
John PROOPS em artigo assinado juntamente com outros trés especialistas

em questdes atinentes a economia ecologica ressalta esse papel fundamental

do Estado

Com relagéo aos processos politicos que seriam necessarios & sustentabilidade, nossa
opiniao € que o papel do Estado € "liderar" o mercado (com todas as suas imperfeicdes),
em vez de "segui-lo", como ocorre atualmente. Enquanto o mercado certamente sera o
nexo de interagéo econdmica, o marco dentro do qual ele atua precisara ser estabelecido
mediante consenso, pelo Estado. Embora, mesmo nos sistemas democraticos, o Estado
seja suscetivel aos interesses de grupos poderosos, acreditamos que s6 o Estado,
enquanto instituicdo, pode oferecer potencialmente a escala temporal necessaria a
sustentabilidade, além de possuir a autoridade e os meios potenciais para atuar como um
agente de equilibrio em face dos poderosos grupos de interesse.

(...) s6 o Estado como instituicao pode, potencialmente, prover a escala temporal de longo
prazo necessaria para se solucionarem os problemas ambientais. Nos Ultimos anos,
aprendemos que o mercado & uma instituicdo eficiente para resolver problemas e
alocagédo de curto prazo. Porém, quando nos defrontamos com questdes de longo prazo,
os mercados fracassam. Os agentes econdmicos frequentemente tomam decisées
miopes, a base de comparagdes de custos e beneficios individuais (privados). Assim,
preferem ter beneficios no presente em vez de no futuro, e custos no futuro e nao no
presente. Negligenciam, dessa forma, em suas decisdes, o custo decorrente da
degradacdo ambiental 49

Assim, o Estado, ao cumprir esse papel de mediador das necessidades
individuais ou mesmo das necessidades coletivas inter-geracdes, acaba por agir no

dominio econdmico (que na visdo pura do liberalismo, ndo Ilhe pertence).

_ 48Segundo Cristiane Derani, "E a primeira vez que se prescreve um direito para quem
ainda ndo existe: as futuras geracGes." (DERANI, Cristiane. Direito Econémico Ambiental. Sao
Paulo: M. Limonad, 1997. p. 267.

49PROOPS, John et al. Realizando um mundo sustentavel e o papel do sistema politico na
consecucao de uma economia sustentdvel. In; CAVALCANTI, Clovis (Coord). Meio ambiente,
desenvolvimento sustentavel e politicas publicas. S&o Paulo: Cortez; Recife: F. Joaquim Nabuco,
1999, p. 105, 109-110.
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Os instrumentos dislponiveis no Direito Ambiental, quaisquer que sejam,0
atuam diretamente no dominio econdmico, ao restringir o direito de livre iniciativa, de
livre disposicdo da propriedade ou mesmo, ao instituir sobre determinada atividade
econémica um encargo que vise a internalizagédo de externalidade®' negativa antes
suportada pela sociedade.

Na visdo de Fabio NUSDEO,%? "o importante é ter presente que o problema
ecologico € de natureza econdémica e portanto o seu tratamento somente se fara com

exito mediante a utilizagéo de instrumentos conaturais ao proprio sistema econémico.”

28 PRINCIPIOS NORTEADORES DO DIREITO ECONOMICO E DO DIREITO
AMBIENTAL

A doutrina identifica, segundo as particularidades do Direito Ambiental e do
Direito Econdmico, uma série de principios, comuns aos dois ramos do direito. Tal
conjugacao de principios se deve ao fato de terem esses dois ramos do direito como
objetivo mediato o0 bem estar social e a sadia qualidade de vida.

Dentre os doutrinadores nacionais destaca-se a titulo elucidativo a
classificacao de Paulo de Bessa ANTUNES e de Paulo Affonso Leme MACHADO.
Para o primeiro,5® o Direito Ambiental tem como principios: o principio do direito
humano fundamental, o principio democratico, o principio da prudéncia ou da
cautela, o principio do equilibrio, principio do limite, principio da responsabilidade e

principio do poluidor pagador. Na visdao de Paulo Affonso Leme MACHADO,

50Dentre eles podendo-se se destacar pelo grau de importancia: o estudo de impacto
ambiental, o zoneamento ambiental e as unidades de conservagéo.

51A internalizacdo das externalidades negativas sera tratada nesse capitulo no item
concernente ao principio do poluidor-pagador.

52NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: introducio ao direito econémico. 3.ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 375.

53ANTUNES, op. cit., p. 25-32.
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encontram-se, expressos ou impiicitos em normas de direito interno ou mesmo em
declaragoes internacionais, os seguintes principios:54 principio do acesso equitativo
aos recursos naturais, principio do usuario-pagador e poluidor-pagador, principio da
precaucao, principio da prevengao, principio da reparagao, principio da informagéo,
principio da participagao.

Para o objeto deste trabalho, ndo nos interessara buscar ou propor uma
classificagéo de todos os principios do Direito Ambiental ou de sua conformacéao ao
Direito Econémico. Necessario, entretanto, investigar o conceito dos seguintes
principios, comuns ao Direito Ambiental e ao Direito Econémico: principio da
participagao (ou principio democratico), principio da precaucao, principio da prevencao,

principio do poluidor pagador e principio do desenvolvimento sustentavel.

2.8.1 Principio da Participagao

Paulo Affonso Leme MACHADO, compreende o principio da participagéo de
guatro formas, quais sejam, a participacdo na formagdo das decisdes
administrativas, a participagdo nos recursos administrativos e nos julgamentos
administrativos, a participacao legislativa direta (através da instituicdo do plebiscito
ou referendo ambiental) e a participagado nas acdes judiciais.55

De outro lado, Paulo de Bessa ANTUNES, denomina o principio da
participagdo por principio democratico (agregando a ele o principio da informacéo,
tratado separadamente por Paulo Affonso Leme MACHADO), significando, "o direito
que os cidadaos tém de receber informacgdes sobre as diversas intervencées que

atinjam o meio ambiente e, mais, por forca do mesmo principio, devem ser

S4MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasileiro. 7. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1999. p. 43-77.

SSMACHADO, P. A. L., Direito Ambiental ..., p. 74-78.
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assegurados a todos os ‘cidadéos 0s mecanismos judiciais, legislativos e
administrativos capazes de tornarem tal principio efetivo."¢

Como corolario ao principio da participagédo encontra-se o principio da
cooperagao®’ segundo Cristiane DERANI®8 o principio através do qual se consolida
uma divisdo de fungbes dentro da ordem econémica que tem por fundamento as
relacbes de mercado, reportando ao Estado e os cidadaos a divisdo dos custos
decorrentes da implementacéao de uma politica preventiva de protecao ambiental.

Para se ter a dimensao de importancia dos principios da participacao e da
cooperacao, intrinsecamente relacionados, basta uma leitura da Declaragao do Rio

~ sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento para verificar a referéncia a ambos os

principios na redagdo dada aos seguintes principios: 5, 7, 9, 10 (participacgao), 12,
13, 14, 18 (referéncia implicita ao principio da cooperagao), 20, 22, 24 e 27.59 A seu
turno, o artigo 225 da Constituigdo Federal, também incorporou o principio da
cooperacao, ao dispor no caput ser do Poder Publico e da coletividade o dever de

defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geracées.

S6ANTUNES, op. cit., p. 28.

STLEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. b 53,

58DERANI, op. cit, p. 157-158: "O principio da cooperacdo informa uma atuacdo conjunta do '
Estado e sociedade, na escolha de prioridades e nos processos decisorios. Ele esta na base dos
instrumentos normativos criados com objetivos de aumento da informagéo e de ampliagéo de participacéo
nos processos de decisao da politica ambiental, bem como de estabilidade no relacionamento entre
liberdade individual e necessidade social. Uma ampla informagéo e esclarecimento dos cidaddos bem
como um trabalho conjunto entre organizacdes ambientalistas, sindicatos, industria, comércio e agricultura
¢ fundamental para o desenvolvimento de politicas ambientais efetivas e para a otimizagao da
concretizacao de normas voltadas a protecdo do meio ambiente. -
Este principio suporta também normas de incentivo a ciéncia e tecnologia a servico da
protecdo ambiental, normas que abrem espago para cooperagdo entre os estados e municipios, como
bém para uma cooperagéo de &mbito internacional, onde é fundamental um trabalho conjunto que
supere fronteiras.

Pode-se dizer que o principio da cooperacéo é resultado de uma divisdo de funcées dentro
m econdmica fundada nas relagées de mercado. Sua concretizagdo, como principio do direito
ntal e do direito econémico simultaneamente, se da, por exemplo, quando se determina a
S custos de uma politica preventiva de protecdo ambiental, implicando em uma negociacéo
entre as atividades do Estado e do cidadzo.

Declaragéo do Rio sobre Meio Ambiente integra este trabalho como Anexo 2.
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A constatagao que sé faz a partir da enunciagao desses principios € a de
que a protecdo do meio ambiente de maneira a conformar os interesses sociais
imanentes é tarefa das mais amplas. Tarefa dessa magnitude s6 se concebe
possivel a partir de instrumentos que, atendendo aos principios da participagao e da
cooperagdo, possam conjugar os diversos interesses individuais ou coletivos,
resultando em politicas eficazes para o atingimento do bem comum, razdo

constituidora do Estado Social.

2.8.2 Principio da Precaucao

O principio da precaucdo confunde-se com a propria esséncia do Direito
Ambiental, uma vez que informa a necessidade de se afastar no tempo e no espago
0 perigo potencial que determinada auvidade possa proporcionar ao meio ambiente.

A Declaracao do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento

dispoe de forma expressa o principio da precaugao, Principio 15, assim descrito

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucao deve ser amplamente
observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca de
danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser
utilizada como razao para postergar medidas eficazes e economicamente viaveis para
prevenir a degradacao ambiental.

O principio da precaucéo pde em constante interrogagcao o conhecimento a
respeito dos impactos de determinada atividade sobre o meio ambiente. Na
aplicagdo desse principio, o perigo de determinada atividade, assim como as
incertezas cientificas sobre a existéncia de algum perigo, ou mesmo da extensao do
dano possivel, sdo constantemente postos a prova. A atuagao do principio da
precaucdo se da, assim, no atimo existente entre a necessidade imediata de
execucao de determinada atividade e o atual estagio de desenvolvimento cientifico
gue permite avaliar a existéncia de perigo e sua extensao.

Nesse contexto, o principio da precaucdo indica a necessidade de se

buscar a informacdo, segundo a melhor tecnologia disponivel, que permita a
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cl;ertificac;éo da auséncia de berigo ao meio ambiente. Em caso de duvida sobre a
seguranca do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes, a atividade
pretendida deve ser afastada.

Cristiane DERANI, reproduzindo ensinamento de Gerd Winter, introduz

interessante percepg¢ao sobre o tema, ao dispor que a base da precaugao nao é o risco

A participacao do Poder Publico, segundo Winter, ndo se direcionaria exatamente a
identificagdo e posterior afastamento dos riscos de determinada atividade. A pergunta
"causaria A um dano?", seria contraposta a indagacéo "precisamos de A?". N&o & o risco,
cuja identificagéo torna-se escorregadia no campo politico e técnico-cientifico, causado
por uma atividade que deve provocar alteracdes no desenvolvimento linear da atividade
econdmica. Porem, o esclarecimento da razao final do que se produz seria o ponto de
partida de uma politica que tenha em vista o bem-estar de uma comunidade. No
questionamento sobre a propria razdo de existir de uma determinada atividade, se
colocaria o inicio da pratica do principio da precaucéo. 50
Assim, segundo a autora,’! "o critério geral para a realizagcao de
determinada atividade seria a sua 'necessidade' sob o ponto de vista de melhora e
nao prejudicialidade da qualidade de vida."
O principio da precaucdo determina que as decisdes de politica ambiental
(e econdmicas, pelas razdes ja discutidas de sua indissociabilidade) sejam tomadas
em face das incertezas cientificas sobre os danos potenciais que uma atividade
especifica possa vir a causar, determinando a aplicagédo da norma in dubio pro

salute ou in dubio pro natura.5?

60DERANI, op. cit., p. 167-168.
81DERANI, op. cit., p. 168.

82The precautionary principle, or precautionary approach, in international environmental law
reflects the necessity of making environment-related decisions in the face of scientific uncertainty
about the potential future harm of a particular activity. It requires that the decisicns are made with
caution and that counter-actions or the cessation of potentially harmful activities are not postponed
solely for the reason that there is no scientific proof that the possible environmental harm or degration
will materialize. There is no general agreement as to the consequences which flow from the
implementation of this principle other than the burden of proof concerning the possible impact of a
given activity is reversed, namely that the entity or State interested in undertaking or continuing a
particular activity has to prove that it will result in no harm, rather than it has to be proven that it will
result in environmental harm. WOLFRUM, op. cit., p. 14.
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Diante de uma situa@éo de duvida quanto a existéncia de perigo ao meio
ambiente ou mesmo de sua extensdo, ocorre a inversdo do 6nus da prova, no
entendimento de Paulo Affonso Leme MACHADO,%3 obrigando aos empreendedores
a realizarem, em consonancia & melhor tecnologia, a prova de inexisténcia do perigo

ao meio ambiente.

2.8.3 Principio da Prevencao

Enquanto o principio da precaucgao preocupa-se em nao permitir se tomem"
decisbes de impacto no meio ambiente sem que haja certeza gquanto a suas
conseqliéncias numa analise cientifica, o principio da prevencao cuida do dever
juridico de se evitar a consumacao de danos ao meio ambiente.

No caso da prevencdo, ao contrario do que ocorre com o principio da
precaucao, ja existem provas cientificas da danosidade de uma determinada atividade,
do nexo entre o dano e a causa e da adequacao das medidas de prevencéo.

O principio da prevengao incorporou-se ao texto da Declaragdo do Rio

sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento em seu Principio 8 da seguinte forma

Para atingir o desenvolvimento sustentavel e mais alta qualidade de vida para todos, os
Estados devem reduzir e eliminar padrées insustentaveis de producdo e consumo e
promover politicas demograficas adequadas.

A aplicagéo do principio da prevencao nada mais & gque uma visao de bom
senso que se verifica na cultura popular através do aforismo "mais vale prevenir que

remediar". Tal brocardo no Direito Ambiental toma mais evidéncia quando, segundo

avisdo de Maria Alexandra de Sousa ARAGAO

Mais vale prevenir, porque, em muitos casos, depois de a poluicdo ou ao dano ambiental
ocorrerem, € impossivel a reconstituicdo natural da situac&o anterior, isto &, & impossivel
remover a poluicao ou o dano. O caso mais exemplar & a extingaec de uma espécie animal
ou vegetal.

83MACHADO, P. A. L., Direito ambiental, p. 63-64.
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Mais vale prevenir, porqué, mesmo sendo possivel a reconstituicdo in natura, freqlentemente

ela é de tal modo onerosa, que ndo é razoavel exigir um tal esforgo ac poluidor.

Mais vale prevenir, por fim, porque economicamente & muito mais dispendioso remediar

do gue prevenir. Com efeito, o cusio das medidas necessarias a evitar a ocorréncia de

poluicao e, em geral, muito inferior ao custo das medidas de <<despoluicdo>> apos a

ocorréncia do dano. &4

No direito brasileiro verificam-se algumas medidas que buscam dar
efetividade ao principio da prevencao, dentre elas podendo-se citar especialmente
as previstas no artigo 9.° da Lei 6.938/81, quais sejam, o estabelecimento de
padrées de qualidade ambiental, o zoneamento ambiental; a avaliagao de impactos
ambientais; o licenciamento e a revisao de atividades efetiva ou potencialmente
poluidoras; e a criagao de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental, de
relevante interesse ecoldgico e reservas.

A prevencao, como bem lembrado por Paulo Affonso Leme MACHADOQS® "nao
é estatica; e, assim, tem-se que atualizar e fazer reavaliagdes, para poder influenciar a

formulacdo das novas politicas ambientais, das agbes dos empreendedores e das

atividades da Administragao Publica, dos legisladores e do Judiciario.

2.84 Principio do Desenvolvimento Sustentavel

O principio do desenvolvimento sustentavel foi a ténica das discussdes no
ambito da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
Rio de Janeiro, de 3 a 14 de junho de 1992. Na respectiva declaracdo encontra-se a
referéncia expressa ao principio do desenvolvimento sustentavel ndo menos que no
enunciado de 12 de seus 25 principios.

Nao obstante, a Declaracdo do Rio nao traz expresso o conceito de
desenvolvimento sustentavel, o qual, entretanto pode ser extraido em sua esséncia

do enunciado do Principio 3 da referida declaragao

84ARAGAO, op. cit., p. 20.

85MACHADO, P. A. L., Direito ambiental, p. 68.
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O direito ao desenvolvimento deve ser exercido, de modo a permitir que sejam atendidas
equitativamente as necessidades de desenvolvimento e ambientais de geracdes
presentes e futuras.

Segundo o Relatério Brundtland®® desenvolvimento sustentavel é "o

desenvolvimento que atende as necessidades do presente, sem comprometer a

capacidade das futuras geracoes atenderem as préprias necessidades".57

66Relatorio elaborado por uma comisséo formada no ambito do PNUMA (Programa das Nacées
Unidas para o Meio Ambiente) por decis&o tomada na Assembléia Geral da ONU em 1385 com o objetivo
de esbocar politicas relativas ao meio ambiente até o ano 2000 e para mais além. Essa comissdo
denominou-se, Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, tendo sido presidida pela
entdo Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland, a qual em 1987 apresentou a Assembléia
Geral da ONU um relatorio consistente em uma serie de estratégias para o equacionamento do
desenvolvimento sustentavel. No Brasil, o Relatdrio Brundtland foi publicado pela Comissdo Mundial sobre
o Meio Ambiente e Desenvolvimento, FUNDACAO GETULIO VARGAS, op. cit.

67A manifestacao oficial do Conselho de Administragdo do PNUMA (Programa das Nacdes
Unidas para o Meio Ambiente) sobre a conceituac&o de desenvolvimento sustentavel é a seguinte: "O
Conselho de Administracéo acredita ser sustentavel o desenvolvimento que atende as necessidades
do presente sem comprometer a capacidade de as geragdes futuras atenderem as suas proéprias
necessidades. Desenvolvimento sustentavel tampouco implica transgressao alguma ao principio da
soberania. O Conselho de Administragdo considera que a consecugdo do desenvolvimento
sustentavel envolve cooperagdo dentro das fronteiras nacionais e através dagquelas. Implica
progresso na direcdo da eqlidade nacional e internacional, inclusive assisténcia aos paises em
desenvolvimento de acordo com seus planos de desenvolvimento, prioridades e objetivos nacionais.
Implica também a existéncia de meio econdmico internacional propicio gue resulte no crescimento e
no desenvolvimento. Estes sdo elementos da maior relevancia para o manejo sadio do meio
ambiente. Desenvolvimento sustentavel implica ainda a manutencao, o uso racicnal e valorizacio da
base de recursos naturais que sustenta a recuperacgdo dos ecossistemas e o crescimento econémico.
Desenvolvimento sustentavel implica, por fim, a incorporagdo de criterio e consideragdes ambientais
na definicdo de politicas e de planejamento de desenvolvimento e ndo representa uma nova forma de
condicionalidade na ajuda e no financiamento para o desenvolvimento. O Conselho de Administracéo
esta inteiramente consciente de que os proprios paises sao e devem ser os principais atores na
reorientagdo de seu desenvolvimento, de forma a torna-lo sustentavel. O desenvolvimento
sustentavel e ambientalmente sadio € de grande importancia para todos os paises, industrializados e
em desenvolvimento. Os paises industrializados possuem os recursos necessarios para fazer os
ajustes requeridos: algumas de suas atividades econdmicas efetivamente tém impacto substancial no
meio ambiente, ndo apenas no ambito nacional, mas além de suas fronteiras. Mesmo no caso dos
paises em desenvolvimente, a maior parte dos recursos para o desenvolvimento provém deles
mesmos. Para estes, muito embora a manutencéo da base de recursos naturais para as futuras
geragdes seja de grande relevancia, as necessidades da geracéo atual sdo de importancia critica.
Acbes induzidas pela pobreza e pela necessidade de sobrevivéncia erodem a base de recursos e
assim geram mais pobreza. Em todos os paises, questdes de desenvolvimento e meio ambiente
estao interlacadas em uma mutua interacdo. Hoje, novas questdes ambientais desafiam a
comunidade internacional, enquanto as velhas questbes se mantém e até adquirem maior
magnitude.Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio de Janeiro,
1992. Relatério da Delegacédo Brasileira. Divisdo do Meio Ambiente do Ministério das Relagdes
Exteriores. Apresentacdo de Celso Lafer, Brasilia: Fundagdo Alexandre de Gusmado, Instituto de
Pesquisa de Relacdes Internacionais, 1993, a fls. 13/14. Apud, SOARES, G. F. S., op. cit., p. 81.
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2.8.4.1 Crescimento sustentavel x desenvolvimento sustentavel

Muitas tém sido as criticas, principalmente dos ambientalistas, quanto a
incongruéncia do principio do desenvolvimento sustentavel. Nesse caminho Marc

DOUROJEANNI e Maria Tereza Jorge PADUA podem ser citados

O conceito de desenvolvimento sustentavel, quando foi criado e adotado pela Comisséo
das Nagbes Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, melhor conhecida como
Comissao Brundtland, foi aceita por muitos como uma solugéo quase saloménica, a meio
caminho entre a economia de mercado e anseios de justica e igualdade, com preservagio
do meio ambiente, a longo prazo. N&o levou muito tempo para que occorressem vérios
fatos: (i) muitos intelectuais de primeira magnitude e das mais diversas tendéncias
filosoficas apontaram para as contradigées intrinsecas do préprio conceito, que pretende
ingenuamente — ou propositadamente — ignorar que & simples e matematicamente
impossivel crescer de modo sustentavel num mundo finito com recursos limitados (Soulé e
Lease, 1995); (ii) como o conceito é vago, ainda que muito "sexy", passou a ser aplicado
por todo mundo para expressar questbes tdo diversas, que muitas delas s&o
completamente antagénicas e (iii) no caso das Ucs criou uma corrente de pensamento
légico, que assume que se o desenvolvimento sustentavel é tao maravilhoso, ele pode ser
aplicado dentro das Ucs para beneficio de todos e sem prejudicar a natureza. 68,69

A grande confusdo que aqui se estabelece parte da consideragéo de que
crescimento e desenvolvimento sdo sinénimos, quando na verdade ndo o sdo. A
ideia de crescimento sustentavel é contraditéria quando tomada em face da
realidade que nos impde limites fisicos dos recursos naturais existentes. /N&o
obstante, o desenvolvimento sustentavel é algo que se mostra factivel guando se
tem em conta a aplicagdo de recursos renovaveis, significando utilizar tais recursos a
\faxas que permitam a constante renovagéo.
hf Nas palavras de Hans Christoph BINSWANGER "o conceito de
Ii,c‘}tesenvolvimento deve ser visto como uma alternativa ao conceito de crescimento

Fbonémico, 0 qual esta associado a crescimento material, quantitativo, da economia.

88DOUROJEANNI, Marc J. : PADUA, Maria Tereza Jorge. Biodiversidade: a hora decisiva.
Curitiba: Ed. da UFPR, 2001. p. 165-166.

89No mesmo sentido ver SOARES, G. F. S., op. cit., p. 73. Ver ainda, HOSOKAWA. Roberto
T. O paradoxo no desenvolvimento sustentavel: uma reflex&o para os jovens pesquisadores. SBPN
cientific Journal, Brasilia, n. 4, p. 5-8, 2000. Suplemento 1.
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$so0 nao quer dizer que, cdmo resultado de um desenvolvimento sustentavel, o
srescimento econdémico deva ser totalmente abandonado. Admitindo-se, antes, que
1 natureza é a base necessaria e indispensavel da economia moderna, bem como
Jas vidas das geracdes presentes e futuras, desenvolvimento sustentavel significa
jualificar o crescimento e reconciliar o desenvolvimento econdémico com a
1ecessidade de se preservar o meio ambiente." 70

Como principal diferenciacao entre crescimento e desenvolvimento,
verifica-se que o crescimento econémico apresenta-se com significado de expansao
das atividades, enquanto o desenvolvimento coloca-se de forma mais apropriada a
realizacdo de um potencial. A via do crescimento econémico conduz a resultados
guantitativos que nao necessariamente retribuem o esforco despendido pelos
diversos agentes econémicos com uma situacdo de bem-estar geral. A via do
desenvolvimento sustentavel ao contrario, conduz a uma evolugao qualitativa
traduzida em melhora perceptivel da qualidade de vida.

Em resumo pode-se dizer que o principio do desenvolvimento sustentavel
estrutura-se a partir de duas premissas bdasicas, a primeira delas atinente aos
recursos materiais e outra relativa a ética intra e inter-geragbes. A conjugagao

dessas premissas, entretanto, ndo é tarefa facil.

2842 Economia x ecologia

-

! Economia e Ecologia muitas das vezes acabam por se colocar em posigcdes
lantitéticas, mediante o posicionamento adotado por seus atores, os economistas de

‘um lado e os ecologistas de outro. Entretanto, Ecologia e Economia, derivam de um

TOBINSWANGER, Hans Chrisoph. Fazendo a sustentabilidade funcionar. In: CAVALCANTI,
E_ldvis (Coord). Meio ambiente, desenvolvimento sustentavel e politicas publicas. Sao Paulo:
{Cortez; Recife: F. Joaquim Nabuco, 1999. p. 41-59.
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unico radical grego "oikos" qué designa "casa". Ecologia’! compde-se assim do radical
okos adicionado ao sufixo "logos" (logia) que designa estudo, resultando na
expressao que designaria o estudo da casa. Economia compée-se do mesmo radical
olkos adicionado a "nomia" que designa gerenciamento, ordenamento, organizacgao.
Verifica-se assim que os objetivos de ambas s&o muito préoximos.

Qual seria entéao a origem do conflito existente entre as posi¢cdes de muitos "
dos economistas e ecologistas, atores dessa realidade? A resposta a essa questéo
talvez possa ser encontrada no fato de ter a economia considerado, até a pouco, o
sistema econdmico como um sistema aberto, quando na verdade encontra esse
sistema limite nos proprios recursos naturais e na maneira com que esses recursos

se mantém num equilibrio dinamico.2

Tem-se que o primeiro estudioso a formalizar uma definicao de ecologia foi 0 alemé&o Ernest
Haeckel, em 1866: "E o conhecimento da economia da natureza, a investigacéo de todas as relagbes
de um animal ao mesmo tempo com seu meio inorganico e organico, incluindo além disso todas as
suas relagcbes amigaveis e hostis com as dos animais e plantas com as quais entre diretamente em
contato. Numa palavra, ecologia € o estudo de todas as inter-relagcdes complexas consideradas por
Dawin como as condicdes da luta pela vida. Esta ciéncia da ecologia constitui-se ha muito tempo no
principal elemento daquilo que habitualmente se denomina histéria natural. PELLEGRINI FILHO,
Américo. Ecologia, cultura e turismo. 2. ed. Campinas: Papirus, 1997. p. 18-19.
"2Hans Christoph BINSWANGER, em artigo denominado Fazendo a sustentabilidade
funcfonar descreve de forma muito interessante a evolugdo da teoria econdmica demonstrando a
“forma incorreta de apreciagdo da realidade, que por muito tempo ignorou o limite imposto pelo
sistema ecologico. Dessa descrigdo, incerta em CAVALCANTI, Clévis (Coord). Meio ambiente
desenvolvimento sustentavel e politicas plblicas. 2.ed. Sao Paulo; Cortez: Recife: F. Joaguim
‘Nabuco, 1999. p. 41-55 destacam-se os seguintes trechos: "A teoria econdmica supode,
costumeiramente, que o produto nacional da sociedade (Y) & o resultado da combinacao de trabalho
(L) e capital (K), os quais sdo considerados como os fatores (nicos de producéo. Por essa razao, a
gconomia pode ser inteiramente descrita pela relagdo (férmula) [1]
[1Y=f(L, K
O que significa exatamente essa func&o? Se dissermos; o produto nacional (Y) é uma
fungéo do trabalho (L) e do capital (K), isso & o mesmo que dizer — e agora estamos lendo a funcéo
acima da direita para a esquerda: tome x unidades de trabalho e y unidades de capital e vocé tera z
unidades do produto social. Em tal argumento, negligenciamos totalmente a natureza e todos os
Servicos naturais que s&o essenciais para toda produgcdo material. E como se alguém tentasse fazer
um bolo usando a receita simples: primeiro, pegue um vasilhame e uma colher (o capital) e
entao comece a mexer (o trabalho) por um tempo previsto. Quando vocé terminar, o resultado
disso sera chamado de bolo. O que acontecera, entdao? Na verdade, nada! Sem farinha de trigo,
)8 € aglicar ninguém sera capaz de fazer um bolo. O mesmo serve para a economia como um
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todo. Sem a natureza — ou mais exatamente: sem matéria vinda de recursos naturais —, nada pode
ser produzido. Dai sucede que, durante o processo de consumo, nada, exceto o valor de uso dos
bens consumidos, €& destruido, A matéria incorporada aos bens de consumo retorna sempre 2
natureza como lixo e emissdes. Por essa raz&o, podemos afirmar: nada resulta de nada. E vice-versa:
nada é devolvido ao nada.

Essencialmente, a atividade econémica de producdo e consumo ndo passa de uma
transformacao de substancias naturais. No curso dessa transformacdo, um certo valor de uso ou é
acrescentado a essas substancias, ou é subtraido delas. Mas o volume material desses insumos
naturais ndo aumenta nem se reduz." op. cit, p. 42-43.

"Infelizmente, durante o desenvolvimento suplementar da teoria econémica, a funcdo da
produgdo da economia tradicional foi mal interpretada. Num ato de generalizac&o de [1], presumiu-se
que a natureza nao foi empregada em absoluto em todo o processo de produgdo e que, por conta
disso, o crescimento da produgéo nao foi, de nenhum modo, causado pelas forcas naturais. O fato de
0 produto social crescer regularmente mais rapido do que o insumo de trabalho e capital foi
explicado imaginando-se um novo fator de produgio, para fins de simplicidade chamado de
mudanca técnica (A). A fungao de produgdo original foi transformada, consequientemente, em:

RIY=f(L,LK)y=Y=f(L K A)

O prémio Nobel R. M. Solow declarou, em seu famoso artigo Mudanga Técnica e a Fungédo
ide Produgdo Agregada (SOLOW, R. M. Mudanga Técnica e a Fungdo de Producgéo Agregada
eolocar na lingua original do texto e ndo tradugao) Review of Economics and Statistics, p. 312-

320, Aug. 1957.) que o fenémeno do excedente de crescimento na produgdo era o resultado de
pesquisa cientifica, do aperfeicoamento dos processos industriais, de melhorias gerenciais, de fluxos
de informacéo mais eficientes nas empresas industriais e de uma melhor qualidade na educagéo e no
treinamento da forca de trabalho. Tudo isso junto descreve o que é frequentemente chamado de
‘mudanca técnica". Com efeito, € comum considerar-se o excedente de crescimento na producao
atribuido a mudanca técnica como se ele caisse tal qual mana do céu. Os gastos para a pesquisa e o
treinamento s&o contados como custos de reprodugéo do trabalho ou capital; o produto social pode
ainda ser dividido unicamente entre empregados e empregadores.

O excedente de crescimento, todavia, & apenas parcialmente o resultado do aumento dz
| gficiencia nos processos de produgdo devido a destreza humana resultante de pesquisa e
desenvolvimento. Uma outra parte deve ser computada a um crescente uso da natureza, possibilitado
ndo somente pela extragdo de matérias das fontes naturais, mas também pela energia extraida, que,
por sua vez, € utilizada para se extrair mais matéria e energia.” op. cit., p. 45-46.

' "Para sustar essa tendéncia fatal, faz-se necessario agora corrigir o mal-entendido da teoria
economica comum e da politica econémica relativo a simplificagdo da fungéo de producéo agregada e
2 questdo do que pertence ao dominio da economia. No apenas a reproducao do trabalho e do
capital mas também a reproducéo dos fatores naturais de produgéo (por exemplo, a manutencio das
uncoes da natureza que sustentam o desenvolvimento social e econémico) deve ser vista como parte
da moldura de relevancia da economia, como uma tarefa genuina da atividade econémica. Por essa

‘agregada deve-se reconhecer, entdo, que o processo econdmico cria ndo somente os bens e
$envicos do produto social, mas também influencia — positiva ou negativamente — o estado e a
qualidade do meio ambiente (E) que, por sua vez, constitui uma parte essencial da qualidade de vida
humana. A funcdo de produgéo agregada modificada que deriva desse argumento é dada na

[3].
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A compreensao de que o sistema econdmico € um sistema fechado e ndo
aberto como por muito tempo assim considerado € bem ilustrada por Fabio NUSDEO

reprisando BOULDING

Pitorescamente, Boulding distingue as duas concepgdes — a do sistema aberto e a do
sistema fechado — chamando a primeira de economia do "cowboy” e a segunda de
economia da espagonave. Com efeito, na primeira, a vastiddo dos espacos e a
inexisténcia de limites impunham a idéia de ser ilimitada a fronteira do homem, pois
passivel de ser levada sempre para diante, indefinidamente, indeterminadamente. Novas
terras, novos espacgos, novos panoramas, novos climas: era esse o horizonte amplo do
cowboy a justificar o seu comportamento a um tempo roméantico e violento, temerério e
predador.

Ja a atitude do tripulante da espagonave tem de, forgosamente, ser outra. Ele deve se
ajustar a idéia do nada fora da nave e modular com prudéncia a sua atividade de molde a
ajusta-la ao sistema ciclico de carater fisico-biclégico, onde o que sai por um lado deve
entrar pelo outro, e onde n&o mais existem reservatorios livres, seja de novos materiais,
seja para a disposicao dos ja utilizados. Apenas a energia devera parcialmente
representar novos inputs dentro do sistema, ja que a sua reciclagem & inexeqivel.

Sendo o crescimento fisicamente restringido (pela limitagao imposta pelos
recursos naturais, que séo finitos), ou se num determinado limite este crescimento
passa a custar mais caro que os produtos dele advindos, como entdo garantir a
populagcdo menos favorecida uma melhora nas condicdes de vida? A resposta a
essa questao, na viséo de Herman E. DALY é "dolorosamente obvia: através do

controle populacional; através de redistribuicdo de renda; e por meio de

melhoramentos na produtividade dos recursos. Tais melhoramentos provém tanto do

|

[Blg(Y,E)=f(L, K N, A)

Essa fungéo afirma que apenas o excedente de crescimento resultante da mudanca técnica
pode ser restituido aos dois fatores trabalho e capital, mas n&o o excedente oriundo da deplegéo que
arruina o capital natural. Conseguientemente, isso tem de ser retornado a natureza de algum modo.
Nés podemos decidir entre duas alternativas de compensacao. Ou uma fatia do produto social &
devolvida a natureza, o que significa que devemos gastar dinheirc em determinadas atividades
gconémicas dirigidas a manutencdo de servicos naturais, ou tentamos preservar a substancia da

I'natureza sacrificando parte das possibilidades de usar recursos naturais. Esta é a esséncia do
conceito de sustentabilidade. Seja como for, na economia moderna de hoje os servigcos da natureza
ttm de ser recompensados, seja por despesas reais, seja pelo abandono de possibilidades de
producao.” op. cit., p. 47.
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avango técnico quanto da clarificacdo ética de prioridades. Mas o controle

populacional e a redistribuicao sao considerados politicamente impossiveis".73

2.8.4.3 O desenvolvimento sustentavel e a Constituicdo de 1988

A Constituicao Federal de 1988 incorporou de forma expressa o principio
do desenvolvimento sustentavel, seja ao tomar-se a redagéao dada ao caput do artigo
225 em que se encontra a preocupacdo da manutencdo de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geracoes, seja ainda por ter
0 legislador constituinte firmado como principio conformador da ordem econdmica
(art. 170, V), a defesa do meio ambiente.

Assim sendo, o Direito Positivado no ordenamento juridico brasileiro
mantém de forma expressa dois valores aparentemente em conflito que devem se
compor de maneira a que realizem o ideal de bem estar e de qualidade de vida dos
brasileiros e que lhes proporcione uma existéncia digna.

\‘ O objetivo de garantir o desenvolvimento nacional (artige 3.°, Il, CF/88)
deve ser construido de maneira a que assegure de forma egiitativa entre as
presentes e futuras geragdes condicbes de bem estar e de qualidade de vida,
reduzindo-se as disparidades existentes entre os padrdes de vida de toda populagéo

e as desigualdades regionais. Um desenvolvimento em que permanega tal nivel de

. desigualdades como hoje experimentado nao pode ser qualificado de sustentavel.

285 Principio do Poluidor Pagador

O principio do poluidor pagador visa a internalizagéo dos custos relativos

externos de deterioracdo ambiental, e como conseqléncia um maior cuidado na

73DALY, Herman E. Politicas para o desenvolvimento sustentavel. In: CAVALCANTI,
Clovis (Coord). Meio ambiente, desenvolvimento sustentavel e politicas publicas. SZo Paulo:
Cortez; Recife: F. Joaquim Nabuco, 1999. p. 179-192.
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busca de uma satisfatoria qualidade do meio ambiente. Pela aplicacdo deste
principio, impbe-se ao "agente econémico” (produtor, consumidor, transportador,
comerciante), que nesta qualificagdo causar um problema ambiental, arcar com os
custos da diminui¢cao ou afastamento do dano.74

O principio do poluidor pagador foi incorporado aos textos de tratados e
convengbes internacionais (com ambito mundial) a partir da Declaracao do Rio —

1992, com o seguinte teor:

Principio 16, da Declaracdo do Rio (1992): "As autoridades nacionais deverdo envidar

esforgos no sentido de promover a internalizagdo dos custos ambientais e o uso de

instrumentos econémicos, levando em considerac@o a politica de que o poluidor devera,

em principio, arcar com os custos da poluigdo, considerado o interesse publico e sem

distorcer-se o comércio e as inversdes internacionais".”®

Tal principio tem como origem o fato de que durante o processo produtivo,
alem do produto a ser comercializado, sao produzidas "externalidades negativas".
S@o chamadas externalidades porque, embora resultantes da producgdo, sao
recebidas pela coletividade, ao contrario do lucro, que é percebido pelo produtor

privado. Dai a expressdo "privatizagdo dos lucros e socializacdo das perdas",

quando identificadas as externalidades negativas. Com a aplicacédo do principio do

7TADERANI, op. cit., p. 158.

750 principio do poluidor pagador surgiu no ambito internacional em 1972, formulado como
principio econémico pela OCDE (Organizacéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico,
mediante a adogo, aos 26 de maio de 1972, da Recomendagéo C(72) 128, do Conselho Diretor. Até
a Declaracado do Rio em 1992, esse principio encontrou referéncia apenas em textos de normas
internacionais abrangentes na Uni&o Européia e nos paises membros da OCDE, tomando realmente
amplitude mundial a partir da Declaragéo do Rio/92. Nesse sentido ver ARAGAO, op. cit., p. 23.
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poluidor pagador, procura-se corrigir este custo adicionado a sociedade, impondo-se
sua internalizagdo.”®

O principio do poluidor-pagador ndo deve ser entendido como autorizacao
para poluir, mas deve ser compreendido de forma conjugada ao principio da
prevencao, orientando os agentes econémicos para as praticas menos lesivas ao

meio ambiente.

2.8.5.1 Internalizagdo dos custos ambientais e a responsabilidade pela reparacao

dos danos ambientais

O aspecto mais relevante para o entendimento da tributacdo ambiental
talvez seja a compreensao de que o principio do poluidor pagador e a reparacgao por
danos causados ao meio ambiente sao coisas distintas, ou ainda, que o principio do
poluidor, embora possa ser enunciando como um principio que imp&e ao causador
de um dano ambiental a sua reparagéo (Principio 16 da Declaragéo do Rio/92), a
f,isso nao se limita.

Dentre os doutrinadores nacionais Paulo de Bessa ANTUNES faz bem a

distingdo, separando claramente o principio do poluidor pagador, do por ele

| 76"Como ja observamos no Capitulo 3, as externalidades (ou economias externas) podem ser
definidas como as alteragbes de custos e beneficios para a sociedade derivadas da producdo das
empresas, ou tambem como as alteragdes de custos e receitas da empresa devidas a fatores externos.

Temos uma externalidade positiva (ou economia externa) quando uma unidade econdémica
Cria beneficios para outras, sem receber pagamento por isso. Por exemplo, uma empresa treina mao-

Vizinho, que valoriza sua casa; uma nova estrada; os comerciantes de um mesmo ramo que se
ocalizam na mesma regido.
Temos uma externalidade negativa (ou deseconomia externa) quando uma unidade

ngestionamento causados por automéveis e énibus: uma industria que polui um rio e imp&e custos
alividade pesqueira; a construgdo de uma barragem etc.

Essas externalidades podem ser incorporadas (internalizadas) com a aplicagéo adequada de
l8xas ou impostos sobre a fonte causadora.” VASCONCELLOS, M. A. S. ; GARCIA, M. E., op. cit., p. 70.
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denominado principio da responsabilidade.”” Paulo Affonso Leme MACHADO, prefere
realizar a disting&o entre o poluidor pagador e usuario pagador: ao primeiro recairiam
0s custos da prevencao da poluicdo e da eventual recuperacdo de um dano
causado, enquanto o segundo suportaria o custo efetivo da utilizagao de um recurso
natural em face de sua escassez.’®

Na doutrina européia destaca-se com o estudo mais aprofundado sobre a
matéria, Maria Alexandra de Sousa ARAGAQ.” Para a autora, tratar indistintamente
0 principio do poluidor pagador e o principio da responsabilidade, do ponto de vista
dogmatico, implica uma perda de sentido util de ambos, um desperdicio das
potencialidades de ambos.

Segundo Maria Alexandra de Sousa ARAGAO

Apesar de a formulagéo do principio recordar efectivamente o principio juridico segundo o

qual quem causa um dano é responsavel e deve suportar as medidas adequadas a

reparacéo do dano causado, pensamos, com o apoio de uma grande parte da doutrina

(entre outros, Jean-Philippe Barde, Emilio Gerelli, Allonso Garcia, Eckard Rehbinder, e

Ludwig Kramer, ao nivel nacional, Gomes Canotilho e Sousa Franco), que o PPP ndo se

reconduz, de todo, a um simples principio de responsabilidade civil. 89

Compreender o principio do poluidor pagador como sendo aquele que
impGe ao causador do dano sua reparagéo, € retirar do principio do poluidor pagador
a contribuicdo mais efetiva ao Direito Ambiental, a atuacdo preventiva, induzindo os
agentes econdmicos a conduzirem suas atividades de maneira mais benéfica ao
meio ambiente.

De outro lado, importante ressaltar que, mesmo interpretando-se o principio

do poluidor pagador como sendo um principio de vinculacéo do causador do dano a sua

[eparagao ou a responsabilizagéo pelo ato praticado (principio da responsabilidade), tal

77T ANTUNES, op. cit., p. 31-33p.
8MACHADO, P. A. L. Direito Ambiental ..., p. 47-48.
SARAGAO, op. cit.

80ARAGAO, op. cit., p. 23.
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'Jreparagéo ndo se da a ftitulo sancionatério. Nesta acepgdo, o principio da
responsabilizagao toma forma com diversas matizes, a responsabilizagdo no campo do
direito civil (que gera a obrigagdo da reparagdo) e a responsabilizacdo nos campos
administrativo e penal, essas sim com carater sancionatério.

A Constituicao Federal de 1988 consolida esse entendimento ao dispor da

seguinte forma no paragrafo 3.° de seu artigo 225

Paragrafo 3.° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitarao
os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sang¢bdes penais e administrativas,
independentemente da obrigagédo de reparar os danos causados.

Muito embora a aplicagcdo do principio da responsabilidade, pela via da
‘responsabilidade civil, administrativa ou penal, atue preponderantemente apoés a
ocorréncia do fato danoso ao meio ambiente, ndo se pode desprezar o carater,
ainda que mitigado, de sua atuagdo preventiva. A possibilidade da atuacao
sancionatoria por via do direito administrativo ou pelo direito penal, assim como a
obrigacdo de reparagdo do dano, impdem a sociedade um carater inibitério das
praticas lesivas ao meio ambiente.

Entretanto, o que propde o principio do poluidor pagador é justamente
reforcar esse carater preventivo, atuando de forma ativa mediante o incentivo a

comportamentos mais favoraveis ao meio ambiente.

2.8.5.2 Contribuinte pagador (principio do 6nus social)

Cristiane DERANI apresenta o que denomina principio do dnus social como
sendo a antitese do principio do poluidor pagador .8
Segundo a autora seriam suportados pelo Estado os custos atinentes a

diminuicdo da poluicdo ambiental, seja na aplicagdo direta, seja na subvencao de

81DERANI, op. cit., p. 160: "A antitese do principio do poluidor-pagador encontra-se no principio
do 6nus social (Gemeinlastprinzip). De acordo com este principio, as medidas de implementacdo da
qualidade ambiental devem ter seus custos arcados pela coletividade, podendo o Estado contribuir com
uma parte do custo, diminuindo a carga de impostos que recairia sobre o cidad&o."
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financiamentos a iniciativa privada como estimulo a realizacdo de agées de protecao
ambiental. O principio do 6nus social estaria, ainda, atuando em consonancia ao
principio da subsidiariedade, nos casos em que, "por impossibilidade técnica e
incapacidade de sobrevivéncia do mercado, o Estado responsabiliza-se por riscos da
utilizagdo de matéria e energia, capazes de gerar danos irreparaveis por exemplo o
fornecimento de energia através de usina nuclear."82

A aplicagcdo do principio do énus social, ou do contribuinte pagador é

criticada por Maria Alexandra de Sousa ARAGAO

Os custos destas medidas publicas (de precaugéo, de prevengao, de despoluicdo activa,
de auxilio as vitimas) quando existam, devem também ser suportados pelos poluidores.

E de sublinhar, porém, que a intervencao do Estado na proteccio do ambiente deve ser
subsidiaria em relag&o a intervencgado dos poluidores e sempre financiada por estes. Assim,
em conformidade com o exposto, a intervengdo publica de protecgido do ambiente deve
conformar-se com o principio do equilibrio do orgamento ambiental e esta limitada pelo
principio da correcgdo na fonte ou do produtor eliminador. Em primeira linha, a protecgéo
do ambiente devera caber sempre aos proprios poluidores. S6 quando ndo seja possivel
ou for claramente preferivel, serd& o Estado a substituir-se aos poluidores, sempre
financiado por estes. 83

Assim para a autora, s6 se admite a agéo dos poderes publicos para protecéo

) ao meio ambiente em carater subsidiario, entretanto, sempre custeado pelos poluidores.
Nao deve haver exceg&o ao principio do poluidor pagador, "com efeito, se a proteccao
do ambiente, num caso concreto, for mais eficaz quando desenvolvida pelos poderes
publicos do que pelos poluidores directamente, as medidas puiblicas assim adoptadas
devem ser financiadas pelos poluidores. Esta situagdo ndo constitui, portanto, uma

excepgao ao PPP, mas antes uma aplicagao de um subprincipio concretizador do PPP:

0 principio do equilibrio do orgamento ambiental."84

k

| 82DERANI, op. cit,, p. 160-161.
83ARAGAO, op. cit., p. 162.

84ARAGAO, op. cit., p. 195.
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A posicao da OCDE desde 197285 tem sido a de admitir apenas em carater
excepcional o custeio das agoes de prevencéo, precaucao e despoluicéo pelo Estado. A
preocupacao da OCDE, sem duvida, centra-se na manutencdo de uma equidade nas
condigdes de competitividade no comércio internacional. As excecoes a aplicacdo do
principio do poluidor pagador, entretanto, séo admitidas,® e tém sido praticadas, nao

obstante, ndo podem ser tdo elastecidas que absorvam a prépria regra.

85Ver Recomendagdes OCDE de 1972, 1974 e 1975. A Recomendagédo de 1975 n. 436
descreve hipoteses de excegbes e derrogacdes ao principio do poluidor pagador, respectivamente
em seus artigos 6.° e 7.° da seguinte forma:

Art. 6.° da Recomendac&o 436 de 1975

Podem justificar-se, em casos limitados, excegdes & aplicacio do principio do poluidor-
pagador:

a) Quando a aplicagdo imediata de normas muito coercitivas ou em que a imputacdo de

taxas importantes forem susceptiveis de provocar perturbacées econémicas graves, a

integracéo rapida do custo da luta antipoluicdo nos custos de produg&o corre o risco de

fazer surgir custos sociais muito elevados. Deste modo, pode revelar-se necessario:

- conceder a certos poluidores um prazo limitado para adaptar os seus produtos ou os
seus processos de produgao as novas normas, e/ou

- conceder auxilios limitados no tempo e eventualmente de carater degressivo.

Tais medidas s6 podem, em qualquer caso, aplicar-se as instalacées de producao
existentes assim como aos produtos existentes:

a) Quando, no ambito de outras politicas (por ex., politica regional, industrial, social e

agricola, politica de investigacéo e de desenvolvimento cientifico), os investimentos que
tenham efeito sobre a prote¢do do ambiente, beneficiem de auxilios destinados a
resolver certos problemas estruturais de natureza industrial, agricola ou regional.

Art. 7.° da Recomendagao 436, de 1975:

Né&o s&o considerados contrarios ao principio do poluidor-pagador:

a) As contribuicbes financeiras que sejam eventualmente concedidas as coletividades
locais para construir e gerir as instalagdes publicas de protecdo do ambiente, cujas
despesas nao possam de imediato ser totalmente cobertas pelas taxas dos poluidores
que utilizem estas instalagées. Na medida em que, além dos residuos domesticos, estas
instalacdes tratem outros efluentes, os servicos assim prestados as empresas devem-
Ihes ser faturados de modo a refletir os custos reais desses tratamentos;

b) Os financiamentos destinados a compensar os encargos especialmente onerosos que
sejam impostos a certos poluidores, para obter um grau de pureza excepcional do
ambiente;

c) As contribuicbes concedidas com o fim de estimular os esforcos de investigacdo e de
desenvolvimento, tendo em conta a aplicacéo de técnicas, de processos de fabrico ou de
produtos menos poluentes.

8Yiar ARAGAS o ot ¢ AT,
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CAPITULO 3
O DIREITO TRIBUTARIO COMO INSTRUMENTO DE IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS ECONOMICAS E AMBIENTAIS

3.1 INTRODUCAO

A redacdo dada ao artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988 deixa clara
a opcao do legislador constituinte por uma ordem econdmica intervencionista, em
contraposicdo a economia liberal na qual se insere o principio da auto-
regulamentagao da economia. A ordem econémica do Estado brasileiro encontra-se
fundada na "valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa", tendo por fim
"assegurar a todos a existéncia digna, conforme os ditames da justica social" (Art.
170, caput). Para a realizacao desse objetivo a defesa do meio ambiente (Art. 170,
Vl) deve ser compreendida como um dos principios orientadores da atividade
intervencionista do Estado.
:‘I Ainda que tomada a partir de um grau de consciéncia da sociedade cada
dia mais profundo, a defesa do meio ambiente nos traz a necessaria e constante
negociagéo entre os diversos interesses, individuais e coletivos, dos diferentes
agentes econémicos, papel esse em que o Estado tem posicao indelegavel.
S Muito embora a visdo racional dos agentes econdmicos valide a
necessidade de se proteger o meio ambiente de maneira a assegurar a todos uma
melhor qualidade de vida, a experiéncia nos mostra que os interesses individuais
acabam por distorcer essa visdo, subjugando, a mais das vezes, a defesa do meio
rambiente a satisfagéo imediata de uma determinada necessidade.
i Tal realidade se mostra mais preocupante quando se tem a consciéncia de
gue, com grande freqUéncia, aquela necessidade momentanea nao é vital, mas fora

criada por uma bem engendrada campanha publicitaria, implementada de forma

‘massiva nos principais meios de comunicacao disponiveis.
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Ao lado dos interesses individuais convivem interesses coletivos muitas vezes
postos em conflito intertemporal. A perspectiva do desenvolvimento sustentavel coloca
em conflito as necessidades das geracdes presentes em face das futuras. Esse conflito
de interesses dessas coletividades, representadas pelas comunidades presentes e as

futuras, impde ao Estado uma atuag&o conciliadora inafastavel.

A atuacao do Estado no caso particular da defesa do meio ambiente se da de
duas formas genericamente representadas pelos mecanismos de dire¢ao e de indugao.
Os mecanismos de diregao qualificam-se pela imposicdo de normas permissivas ou
proibitivas, basicamente definidoras de instrumentos de comando e controle de
emissdes ou da limitagdo ao uso de recursos, da fiscalizagdo e aplicagdo de sangao
sobre os infratores e da imposi¢ao do dever de reparacao do dano. A seu turno, através
dos mecanismos de inducéo, o Estado manipula os instrumentos de intervengao em
consonancia as leis que regem o funcionamento dos mercados induzindo os agentes
econdmicos a determinados comportamentos que, na visdo do Estado, sejam
desejaveis. Esses mecanismos, aqui referidos, encontram-se expressos no artigo 174
da Constituigédo Federal, ao lado do planejamento que deve permear a atuacéo estatal
em todos os niveis, ndo apenas em relagéo a atividade econémica.

A intervencao do Estado como ente ordenador da atividade econémica em

face da defesa do meio ambiente &, em suma, inafastavel. O livre mercado se
mostra eficiente, apenas, para alocagédo dos recursos no curto prazo, n&o o fazendo
com mesmo resultado quando se tomam as necessidades de longo termo.

Dentre os instrumentos a disposicdo do Estado para intervencdo na
economia, tendo em vista a defesa do meio ambiente, encontra-se o sistema
tributario. Veja-se que tal instrumento de intervencéo encontra expressa referéncia a
defesa do meio ambiente na Constituicdo da Republica de Portugal, desde a quarta

revisao constitucional, que reconhece, no artigo 66.°, n. 2, alinea 'h' que incumbe ao

Estado "assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com protegéo

\do ambiente e qualidade de vida"
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A aplicagdo da tributacdo na defesa do meio ambiente, se da, a mais das
vezes, mediante a internalizagdo compulséria dos custos ambientais nao
diretamente ligados a determinada atividade produtiva ou produto (principio do
poluidor pagador).

A internalizag@o dos custos ambientais (externalidades negativas) embora
se apresente a primeira analise como estritamente economicista, ndo pode deixar de
ser analisada sob a ¢tica da realizacdo da justica. Através da internalizagéo
compulsdria dos custos ambientais, busca-se impedir que um determinado agente
econdmico (poluidor) imponha, de maneira unilateral, a toda coletividade, os 6nus de
suportar tal deseconomia. O ideal de justica igualmente é verificado quando se
possibilita, mediante a internalizagdo dos custos ambientais ndo incorporados aos
produtos ou aos processos de produgédo, que a igualdade de condicées entre as
diversas empresas se recomponha. Assim, se por exemplo, uma determinada
empresa teve seus custos de produgdo incrementados por conta de investimento
para a alteragaéo de seu processo de produgéo, levando-a a reutilizacio de rejeitos
antes despejados no meio ambiente, a imposi¢do de um tributo a concorrente que
nao adotou tal medida, e que portanto, tem condigbes de colocar no mercado um
produto concorrente a prego menor, € ndo somente uma medida de cunho
econdmico, mas de distribuicdo de justica.

F Ao nao se atuar, pela via tributaria, na internalizacdo compulsoria dos
custos ambientais, esta-se ratificando situagéo de total ineficiéncia de todo o sistema
econdmico sob o aspecto da defesa do meio ambiente. Ao nao se agregar ao custo
do produto ou do processo produtivo de determinado bem as externalidades
negativas produzidas em todo o processo, possibilita-se que esse mesmo bem seja
colocado no mercado a um prego mais reduzido, subvencionado, na verdade, pelo
Eonjunto da sociedade que suportara as externalidades negativas nao consideradas.

A redugéo, artificial, nos termos propostos, do preco desse produto fara

com que a procura sobre ele seja, igualmente de forma artificial, aumentada,

incrementando o resultado negativo para o meio ambiente de forma injusta. Injusta
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ainda se mostra a relagdo quando ndo se tenham aqueles que mais contribuem para
a poluigao, suportando correspondente carga tributaria, a disponibilizar recursos ao
Estado para os servigos e investimentos necessarios a recuperacgao da degradacgéao
ambiental ocorrida.

Assim, os tributos ambientais buscam a prevencao dessas desigualdades,
'sejam elas verificaveis no ambito exclusivamente da economia ou, num sentido
amplo, da realizagao da justica.

-

3.2 FINALIDADES DOS TRIBUTOS AMBIENTAIS

Verificam-se duas finalidades nos tributos ambientais. A primeira delas,
denominada fiscal, redistributiva, e a segunda, extrafiscal. A primeira finalidade visa
a obtengao de receitas que serdo aplicadas em acgbes que promovam a defesa do
meio ambiente. A segunda finalidade, por sua vez, tem por objetivo induzir
comportamentos, que, na visdo do Estado, sejam ambientalmente desejaveis ou de
menor poder ofensivo ao meio ambiente. Essas finalidades, em realidade, costumam
 ser antitéticas.

L

Como bem apontado por Claudia Dias SOARES "ainda que nao seja

possivel conceber um gravame ecolégico que sirva apenas uma das referidas

8a0 susceptiveis de prosseguir, e ndo as duas em simultaneo.” 8 Em explicacao, a
autora comenta que "a intengao recaudatéria exerce uma influéncia distorcedora
Sobre a configuragdo do imposto enquanto promotor da alteragdo de
comportamentos. Portanto, um imposto que vise a obtencéo de recursos tem como

finalidade manter estavel a receita cobrada, ao passo que um que se destine a

] 87SOARES, Claudia Dias. O imposto ambiental: direito fiscal do ambiente. Coimbra:
Almedina, 2002. p. 15-16.
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estimular a adopcao de atitudes mais sustentaveis tera a sua eficacia dependente da
‘redugao dessa ao minimo possivel, sendo, mesmo, o ideal uma receita nula."

Alfredo Augusto BECKER?®? afirmava ja na década de 1960 que "a principal
finalidade de muitos tributos (que continuardo a surgir em volume e variedade
sempre maiores pela progressiva transfiguragao dos tributos de finalismo classico ou
tradicional) ndo sera a de um instrumento de arrecadag¢édo de recursos para o custeio
de despesas publicas, mas a de um instrumento de intervengdo estatal no meio
social e na economia privada." No caso dos tributos ambientais essa intervencéo,
necessaria, se da em favor de um comportamento mais desejavel dos agentes
econdémicos em relagdo ao meio ambiente.

Ao adotar o tributo como instrumento de intervencdo na economia, o
legislador passa ao campo da extrafiscalidade. A doutrinad® tende a verificar a
aplicacdo da tributagdo como instrumento de intervencado na economia, a mais das
vezes, com o foco quase que exclusivo, da aplicacdo de incentivos fiscais
caracterizados pela diminuigéo ou até mesmo a supressao total da carga tributaria.
Na verdade a utilizacdo do sistema tributario como instrumento de efetivacdo de
politicas econdmicas e ambientais nao se limita a esse aspecto. Muitas vezes, como
se verificara no Capitulo 4, os incentivos fiscais sdo contra-indicados, seja por néo
se adequarem ao principio do poluidor pagador (ao contrario, implicando 6nus a toda
sociedade), seja por nao proporcionarem melhora qualitativa nos processos de
produgdo, mas tao-somente mostrando efetividade na reducao de emissdes ou na
producéo de rejeitos industriais.

F Muito embora, como dito, a tendéncia da doutrina seja tratar a

extrafiscalidade sob o ponto de vista dos incentivos fiscais, ha igualmente o

88BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do Direito Tributario. Sao Paulo: Saraiva,
1963. p. 536.

89Ver neste sentidlo CARRAZA, Roque Anténio. Curso de Direito Constitucional
Tributério. 5. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1993. p. 352-353 e NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de
Direito Tributario. Saoc Paulo: Saraiva, 1990. p. 185-194p.
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reconhecimento do carater extrafiscal em muitos dos tributos (principalmente
impostos) existentes em nosso sistema tributario. Dentre esses tributos, destacam-
se, com carater nitidamente extrafiscal os impostos de importagio e de exportacao.
O imposto sobre operagdes de crédito, cambio e seguro, ou relativos a titulos ou
valores mobiliarios (IOF), também se configura instrumento de politica econdémica,
influenciando diretamente o custo dos recursos monetarios disponiveis no mercado,
restringindo ou facilitando o crédito, conforme a necessidade apontada pelo
“comando da politica econdmica implementada.
N&o € por outra razdo que, em relagdo a esses impostos, "é facultado ao
Poder Executivo, atendidas as condigoes e os limites estabelecidos em lei, alterar as
aliquotas" (Paragrafo 1.°, do Artigo 153 da Constituicdo Federal, 1988). Para atender
a finalidade extrafiscal a qual se incorpora, necessario se confira a esses impostos
flexibilidade na aplicagéo. Tal flexibilizagdo, entretanto, por possibilitar o manejo de
condigbes que criam impactos macroecondmicos, & outorgada apenas ao Poder
Executivo central que encontra na Uni&o Federal a competéncia para a instituicao de
tais impostos.0
Ruy Barbosa NOGUEIRA, reportando-se ao carater extrafiscal dos impostos
relata importante precedente constitucional na aplicacdo dos tributos como

mecanismo indutor de comportamentos social e/ou economicamente desejados.

OLuis Eduardo Schoueri e Camilla Cavalcanti Varella Guimaries tecem o seguinte
comentario: "O constituinte de 1988 n&o pretendeu instituir um Estado-passivo, mero coletor de
impostos e provedor de servigcos essenciais. Ao contrario, instituiu um Estado-agente, que interfere no
processo e que, para tanto, recebe instrumentos de intervencao. Neste sentido, a distingdo entre os
diversos tributos tragados na Constituigao deixa de considerar apenas aspectos como fato gerador,
base de calculo, ou critérios de arrecadagdo, para atentar, também, para os fins que objetivam,
podendo ser classificados em: a) tributos meramente arrecadatérios; e b) tributos com finalidade
interventiva. E dentro desta Gltima classificacdo que podemos agrupar tributos como os Impostos
sobre a Importag&o de Produtos Estrangeiros (art. 153, |, da CF), sobre a Exportagdo, para o exterior,
de produtos nacionais ou nacionalizados (art. 153, Il, da CF), sobre Produtos Industrializados (art.
183, IV, da CF), e sobre Operagées de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a Titulos ou Valores
Mobiliarios (art. 163, V, da CF)." SCHOUERI, Luis Eduardo; GUIMARAES, Camilla CAVALCANTI
Varella. 10F e as Operagdes de Mutuo. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord). Grandes questdes
atuais do Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética, 1999. p. 207-222.
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Relembra Ruy Barbosa Nogueira que o legislador constituinte quando "desejou
proceder a reforma agraria nacional deu a Unido, como um dos instrumentos
efetivos para implanta-la e regula-la, competéncia para legislar sobre o imposto
territorial rural, competéncia essa que se conserva até hoje no paragrafo 4.° do art.
153 da Constituigcao vigente."9"

Importante assentar que nado ha como dissociar os caracteres de
fiscalidade e extrafiscalidade dos tributos ambientais, assim como de qualquer
tributo, mesmo que originariamente criado sem a preocupagao de intervencéo na
economia, Alfredo Augusto BECKER, finalizando suas observagdes em relacdo a
extrafiscalidade, conclui afirmando que a transfiguragéo que ocorre com a aplicacéo
extrafiscal dos tributos, "é em sintese a seguinte: na construgao juridica de todos e
de cada tributo, nunca mais estara ausente o finalismo extrafiscal, nem sera
esquecido o fiscal. Ambos coexistirdo sempre — agora de um modo consciente e
desejado — na construgdo de cada tributo; apenas haverd maior ou menor
prevaléncia neste ou naquele sentido, a fim de melhor estabelecer o equilibrio
econdémico-social do orgamento ciclico."92

Qualquer que seja o tributo, uma vez instituido, qualificara obrigacao
pecuniaria que retirara do setor privado em proveito do setor publico uma
determinada quantia de forma tal a implicar, a um s6 tempo, duas funcées: fiscal
(arrecadatdria) e extrafiscal (de incentivo ou desincentivo de uma dada atividade
econdmica). Assim, se tomarmos por exemplo a hipétese de instituicdo de tributo
sobre a emissao de didxido de carbono (CO;) como forma de desincentivo a

utiizagdo de combustiveis fésseis, por exemplo, aoc mesmo tempo que tal objetivo

91Completa o autor com a transcricio de esclarecimento da Comissdo que elaborou o
projeto de Emenda Constitucional n. 18, cujo relator foi Rubens Gomes de Sousa: "Como é sabido,
este imposto, a principio estadual, depois transferido aos municipios pela Emenda Constitucional n.
10, para servir como instrumento da reforma agraria, somente concebivel em bases nacionais. Essa
atribuicao € mantida pelo dispositivo ora comentado, com aquele mesmo carater instrumental de
finalidades extrafiscais." NOGUEIRA, R. B., op. cit., p.191-192.

92BECKER, op. cit., p. 545.
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esteja sendo realizado, estar-se-a transferindo, via arrecadagao tributaria, recursos
monetarios do setor privado ao publico, cumprindo igualmente uma funcao fiscal.

De outro lado, a aplicagao da tributagao, instrumento de implementacéao de
politica econémica, com vistas a defesa do meio ambiente, &, segundo descrito no
artigo 170 da Constituicdo Federal, 1988, imperativo. Os poderes constituidos,
Legislativo em sua plenitude, e Executivo nas fungdes que exerce por delegacao,
nao podem se afastar de tal missao.

Desta forma, ainda que relevante o papel dos entes municipais e estatuais
|na instituicao de tributos, no &mbito da competéncia que lhes é conferida pela
Constituigado Federal, para atenuar alguns dos fatores que propiciam a degradacao
ecolégica em nivel local como forma de reforcar a eficacia e suprir eventual
deficiéncia econdmica da intervengéo estatal instituida, necessario adotar as devidas
cautelas para se evitar ou atenuar efeitos macroeconémicos indesejaveis, por
exemplo, os decorrentes de concorréncia fiscal que, ao contrario do objetivo

ambiental perseguido, resulte em maior degradacéo ao meio ambiente.

33 LIMITES A TRIBUTACAO AMBIENTAL

A aplicagdo da tributagdo com finalidade de defesa do meio ambiente,
entretanto, deve respeitar alguns limites estabelecidos na Constituicdo Federal e na
legislagdo complementar, do que se tratara de ora em diante, tecendo-se comento

tdo-somente quanto aos aspectos especificos.

3.3.1 Os Tributos Ambientais e o Principio da Legalidade

O principio da legalidade contém previsdo genérica no inciso Il do artigo 5.°
da Constituicdo Federal, 1988, encontrando, ndo obstante, referéncia especifica a
aplicacdo em matéria tributaria no inciso | do artigo 150 (CF/88). Tal principio
edecorréncia necessaria do disposto no artigo 1.° da Constituigdo Federal que

assim dispoe
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Art. 1.° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uni&o indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem
como fundamentos:

| — a soberania;

Il — a dignidade da pessoa humana;

Il — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

IV — o pluralismo politico.

Paragrafo unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos diretamente, nos termos desta Constituicao.

O Estado Democratico de Direito se assenta na submissdo ao império da
lei, na divisao dos poderes, independentes e harménicos entre si e na garantia dos
direitos individuais. Assim sendo, a Constituicao Federal ao dispor sobre o principio
da legalidade esta, na verdade, firmando um dos aspectos sob 0s quais se estrutura
e se fundamenta o Estado Democratico de Direito.

O principio da legalidade na esfera tributaria encontra origem, seguindo a
maioria dos doutrinadores®® com a Magna Carta Libertatum, firmada no reinado de
Jodo Sem Terra, na Inglaterra, Século Xlll. Desde entao, tem marcado presencga na
grande maioria dos ordenamentos juridicos ocidentais.

Esse principio que em matéria tributaria € conhecido na doutrina pelas
expressoées nullun tributun sine lege ou no taxation without representation, encontra-

se expresso em nossa Constituicdo Federal da seguinte forma:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Uniao,

aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega;

A aplicacao do principio da legalidade, assim, remete a algumas
conclusées imediatas e importantes, a primeira delas € a de que se excluem do
ambito do Direito Tributario as demais fontes de Direito, tais como os usos e
costumes; os acordos firmados entre particulares e as decisdées jurisprudenciais,

importantes enquanto construcao exegética, entretanto nao capazes de instituirem

ou alterarem qualquer imposic¢éo tributaria.

93yictor UCKMAR demostra sua origem antes mesmo do texto da Magna Carta (1215) em
UCKMAR, Victor. Principios comuns de Direito Constitucional Tributario. Trad. de Marco Aurélio
Grecco. Sao Paulo: Rvista dos Tribunais, 1976.
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A segunda conclus&o é a de que o principio da legalidade tributaria tem por
funcao (originaria) de um lado, garantir a contribuicdo de todos para a arrecadacao
tributaria, aspecto esse obtido tomando-se em consideragdo o carater genérico
obrigatorio de uma determinagao legal, e de outro, a protecdo do patriménio
individual. Sendo o tributo uma restrigdo ao direito de propriedade, deve ser
consentido por aqueles que devam suporta-la.

A terceira concluséo, relevante, que se permite extrair, nao diretamente do
principio da legalidade tributaria, mas do sistema de competéncias tributarias
definido na Constituicao Federal, é a de que a lei tributaria deve ser emanada de um
ente competente para que seja vélida e dela decorram os efeitos esperados.

Ao lado do principio da legalidade tributaria, encontra-se em nosso
ordenamento juridico o principio da tipicidade, a exigir que a lei seja rigorosa na
descrigao da imposicéo tributaria. A lei tributaria deve conter como elementos
estruturais que compdem qualquer tributo: a definigdo do fato gerador da obrigacgao
tributaria principal; o sujeito passivo; a fixagdo da aliquota do tributo e da sua base
de calculo; a hipotese de exclusao, suspensio e extingdo de créditos tributarios ou
de dispensa ou reducéo de penalidades; e infracdo e penalidades (Cédigo Tributario
Nacional, art. 97).

Assim, a doutrina® reconhece o tipo legal tributario como sendo cerrado ou
fechado, denominando assim o principio da legalidade por principio da estrita

legalidade ou de reserva absoluta de lei formal.

%4Roque Anténio CARRAZA, repisando Alberto Xavier, se pronuncia da seguinte forma: "o
principio da legalidade, no que pertine a instituicdo ou ao aumento de tributos, manifesta-se entre
nos, como principio da reserva absoluta de lei formal, entendido no sentido de que a lei ordinaria
(federal, estadual, municipal ou distrital), necessariamente minuciosa, "(...) deve conter ndo sé o
fundamento da conduta da Administracdo, mas também o proprio critério da decisdo no caso
concreto”, de modo que esta possa ser obtida "(...) por mera dedugéo da propria lei, limitando-se o
orgao de aplicagéo a subsumir o fato da norma, independentemente de qualquer valoracdo pessoal.”.
CARRAZA, op. cit., p. 148.
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José Marcos Domingues de OLIVEIRA, em seu "Direito Tributario e Meio

Ambiente: proporcionalidade, tipicidade aberta, afetacéo de receita", faz uma critica

a doutrina patria, por entender que o principio da tipicidade, no que tange a

aplicagédo da tributacdo ambiental, deve sofrer uma mitigagdo, em atencéo ao

principio da proporcionalidade, uma vez que, por constituir-se instrumento de politica

econbmica, deve atender a defesa do meio ambiente (valor maior a ser buscado),

nao podendo encontrar obice na tipicidade cerrada. Segundo o autor "ndo empregar

a tributagdo ambiental, nao explorar o seu potencial no combate a poluicdo e em

defesa do meio ambiente sob a alegagao de dificuldades de sua conciliagdo com o

principio

da legalidade, por exemplo, é conseqiiéncia de uma visdo curta e

conservadora da fenomenologia tributaria que precisa ser superada, porque fere o

espirito constitucional."95

N

O autor cita, ainda em sua digressao sobre o tema, uma série de excecodes

em relacao a regra da tipicidade fechada, em nosso ordenamento juridico, excecdes

cuja existéncia € reconhecida igualmente por Alberto Xavier, um dos autores que se

alinham quanto a imposicédo do principio da reserva absoluta da lei formal

Todavia, € o proprio XAVIER que admite, embora excepcionalmente, o emprego de
conceitos indeterminados tais como "despesas razoaveis" ou "lucro arbitrado", como de
resto sdo encontradigos na legislag&o patria do imposto de renda ('gastos incompativeis",
"despesas necessarias & manutencéo da fonte" conceituadas como ligadas a "operacdes
exigidas pela atividade da empresa’, "bens imprestaveis" (e porque ndo, aduzimos,
"tecnologia imprestavel ou obsoleta ou poluidora"?). A lei complementar do imposto sobre
servicos também contempla na respectiva lista de incidéncias conceitos indeterminados
ao se referir a "servicos congéneres" e "servigos correlatos". O mesmo se diga da
legislagao sobre incentivos fiscais subordinados a exame administrativo do meérito de
projetos "de interesse” (ou de "relevante interesse") para o "desenvolvimento", econémico,
da cultura, etc. E a legislagdo sobre contribuigdo de melhoria ndo destoa, ao admitir a sua
cobranga quando executada a obra na sua totalidade, ou "em parte suficiente” para
beneficiar determinados iméveis. %

90LIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e meio ambiente:
proporcionalidade, tipicidade aberta e afetacdo de receita. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999,

p. 116-117.

%6OLIVERIA, J. M. D. Direito Tibutario e meio ambiente ..., p. 119.
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E encerra, mais adiante

Na concretizagdo ou determinacao desses conceitos o que se faz & uma valoracéo técnica
qualitativa e quantitativa, como bem acentua o proprio XAVIER, secundado entre outros
por GARCIA DE ENTERRIA e TOMAS RAMON FERNANDEZ, RAMON VALDES COSTA,

AMILCAR FALCAO e JOSE CARLOS BARBOSA MOREIRA, fenémeno diverso e que

nada tem a ver com "discricionariedade administrativa pura ou volitiva", "de opgao”, que

poria em risco a certeza do Direito Tributario.

Em verdade a tipicidade fechada n&do exclui a interpretagéo ou a integracédo
da lei tributaria, afasta-se, sim o emprego da analogia®” (pelo Poder Judiciario) e da
discricionariedade (pela Administracao Publica) na criacdo ou majoracéo de tributos.
A completude de conceitos "indeterminados” (embora plenamente determinaveis)
como os apresentados por José Marcos Domingos de OLIVEIRA, €& préprio da
hermenéutica juridica. Nao se pode perder de vista o fato de que o carater genérico
de uma disposicao legal leva o legislador, no momento de definir a melhor redacéo
para o texto de lei, valer-se de expressbes, que, pela generalidade buscada,
representem um conceito indeterminado a vista do intérprete no momento da
aplicagdo do direito. Cabera assim, ao intérprete, diante do caso concreto, e
valendo-se dos diversos métodos de interpretacdo e integragao disponiveis (Art.
108, Codigo Tributario Nacional) encontrar a verdadeira "vontade da lei".

Assim, a interpretagao de uma lei tributaria de finalidade ambiental podera
adequar-se, segundo os preceitos de integragao e interpretacéo admitidos no Direito
Tributario, as inovagdes conceituais ou descobertas cientificas tdo correntes na
Ecologia. Nao se ha de limitar a aplicacao de uma norma tributaria ambiental, assim
como nao se faz com outras normas tributarias de carater geral, pelo simples apego
a conceito delimitado no momento da elaboragdo da norma, que tenha se

modificado, em decorréncia de descobertas cientificas que se sucederam. E sabido

gue os progressos cientificos, em todas as areas, e na ecologia nio se faz diferente,

9No sentido definido no paragrafo 1.° do artigo 108 do Codigo Tributario Nacional: "O
emprego da analogia ndo podera resultar na exigéncia de tributo ndo previsto em lei."
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ocorrem com velocidade muito grande nos dias de hoje. De um dia para outro,
descobrem-se novas substancias e processos, ou mesmo verifica-se o carater
poluidor em substancias e processos até entio insuspeitos.

A instituicdo de um tributo ambiental deve adequar-se a reserva de lei
(artigo 150, | — CF/88), deve-se cuidar para que a lei instituidora de um tributo
ambiental seja emitida no ambito das competéncias tributarias estabelecidas na
Constituicdo Federal (artigos 153, 155 e 156). E por tratar-se de legislacdo
ambiental, ainda que tomada pela via tributaria, deve ser respeitada, nesse
particular, a esfera de competéncia definida na Constituicao Federal, a ser verificada

em cada caso.

3.3.2 Os Tributos Ambientais e o Carater (ndo) Sancionatério

Uma das maiores criticas apresentadas em relagao a utilizacao dos tributos
com a finalidade da defesa do meio ambiente, consiste, sem dlvida, na correlacdo
estabelecida entre a imposigao tributaria e o carater sancionatério que representaria. 8

A aplicagdo de um tributo sobre determinado produto ou processo
produtivo, a primeira vista pode remeter a idéia de sancéo, o que levaria a
descaracterizacdo completa do sistema tributario enguanto instrumento de
implementacéo de politica ambiental. O artigo 3.° do Cédigo Tributario Nacional é
bastante expresso ao excluir a sangéo a ato ilicito do dmbito de abrangéncia da

tributacao .9 Todavia, o pretenso carater sancionatorio, em realidade nao ocorre.

%8Na estruturagio argumentativa adotada pelos criticos a tributacao ambiental.

990 Artigo 3.° do CTN a determinar o conceito de tributo, o faz da seguinte forma: "Tributo &
loda prestagdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo
constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada."
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Antes de passar a analise da existéncia ou nao de carater sancionatério na
tributagado ambiental, necessario se faz contextualizar a aplicagdo desse instrumento
de regulagao com a finalidade de defesa do meio ambiente.

Para a defesa do meio ambiente o Poder Publico, um dos responsaveis
pela manutengdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, tem a sua
disposicao uma série de instrumentos. Dentre os usualmente empregados
encontram-se a instituicao de regras de comando (permisséo/proibigcao) e o exercicio
do poder de policia. Ao lado desses instrumentos, o sistema tributario se coloca
como elemento poderoso de intervengdo no dominio econdémico, possibilitando,
mediante agbes de incentivo ou desincentivo, induzir os agentes econdémicos a
comportarem-se de maneira ambientalmente desejavel.

Desta forma, verifica-se que a tributagdo ambiental, em regra, nao se
estrutura, como ocorre com os mecanismos de comando, em face de uma dicotomia:
permitido/proibido. A tributagdo ambiental, ao revés, parte do pressuposto de que
todas as atividades econémicas a comporem a hipétese de incidéncia de um tributo
ambiental sao licitas, pois, se razdo houvesse para té&-las como ilicitas, deveriam ser
assim tratadas por normas de contetdo proibitivo, e ndo pela tributacdo ambiental.

N&o se quer dizer com isso que nao se admite a tributacdo sobre atos
llicitos.’® As normas tributarias, em verdade sao alheias a qualquer valoracéo de
licitude ou ilicitude, tdo-somente se lhes importando a exteriorizacao de fato-signo
presuntivo de riqueza, para usar a expressdo de Alfredo Augusto BECKER.101
Entretanto, ndo se concebe no dmbito da aplicacdo de normas do Direito Ambiental,

em face da constatagdo de um ato contrario ao meio ambiente, cujo impacto seja de

100"Tem-se geralmente entendido que o principio segundo o qual o imposto incide sobre
S}tuagées de contetido econdmico, sem dependéncia de qualificagées juridicas, é tio vigoroso que
nem a ilicitude pode deté-lo. E ainda a 'Abgabenordnung' alema de 1976 considerou frontalmente a
uestdo, no sentido de que, para efeitos tributarios, & irrelevante que uma conduta correspondendo,
fotal ou parcialmente, ao pressuposto de uma lei tributéria, infrinja um comando ou uma proibicao
|egais, ou atente contra os bons costumes (par. 40)." MARTINEZ, Soares. Direito Fiscal, 221P.

101BECKER, op. cit., p. 458.
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tal forma prejudicial a ponto de exigir uma norma proibitiva, para tornar ilicita sua
realizagdo, que se resolva optar por omitir tal regra proibitiva, emitindo em
substituicho um comando impositivo tributario. Admitir-se tal situagdo € negar
integralmente os principios da prevengdo ou precaucéo, conforme o caso, bases
estruturais de todo Direito Ambiental.

Assim sendo, tem-se que a ftributacdo ambiental incide sobre
realidade reconhecida pela sociedade como necessaria. Nido fosse necessaria,
torna-la-ia proibida.

Demonstra-se com isso que a razdo motivadora da tributacdo ambiental
nao € a mesma as quais se fundam as sangées. A aplicagéo da tributagdo ambiental
nao tem por objetivo punir o descumprimento de um comando normativo (proibitivo),
ao contrario, a partir do reconhecimento de que uma tal atividade econémica é
necessaria a sociedade (seja por fornecer produtos indispensaveis a vida social, seja
por garantir empregos e renda a determinada comunidade, ou outra razio qualquer)
busca ajusta-la a uma forma de realizagdo mais adequada do ponto de vista
ambiental, desincentivando (pelo reflexo econémico negativo que impde) que o
comportamento de um determinado agente econdmico ou conjunto de agentes, se
modifique para o que se tenha por ambientalmente desejavel.

Nas palavras de Claudia Dias SOARES, "pretende-se que os sujeitos
economicos evitem o comportamento indesejavel por perceberem que lhe esta
associada uma conseqtiéncia (financeira) negativa."102

Qutro carater distintivo que se apresenta entre os tributos ambientais e as
sangoes pecuniarias a ato ilicito € que a aplicagao da tributagdo ambiental que
ocorre em funcéo das finalidades precipuas do principio do poluidor pagador, deve
ocorrer em conformidade ao principio da prevencao, ou seja, antes da realizacao do
ato danoso ao meio ambiente, ou de modo que permita a reducao esperada do

|potencial prejudicial da realizagdo de tal ato, mediante o carater estimulador que lhe

102S0ARES, C. D. O imposto ambiental, p. 17p.



66

e particular. De outro lado, as sangbes ocorrem, sempre, posteriormente a
realizagdo do ato ilicito, tendo pouca atuagao preventiva.
Alfredo Augusto BECKER distingue bem a san¢édo daquilo que denomina

tribufo extrafiscal "proibitivo”

A natureza juridica da sangéo distingue-se, perfeitamente, da natureza juridica do tributo

extrafiscal, "proibitivo" porque:

Sangdo € o dever preestabelecido por uma regra juridica que o Estado utiliza como

instrumento juridico para impedir ou desestimular, diretamente, um ato ou fato que a

ordem juridica proibe.

Tributo extrafiscal "proibitivo": & o dever preestabelecido por uma regra juridica que o

Estado utiliza como instrumento juridico para impedir ou desestimular, indiretamente, um

ato ou fato que a ordem juridica permite.

O ilicito, como elemento integrante da hipotese de incidéncia, & o Gnico elemento que

distingue, no plano juridico, a sangdo do tributo extrafiscal "proibitivo". Noutras palavras,

somente fatos licitos podem integrar a composicdo da hipotese de incidéncia da regra

juridica tributaria. 103

Enquanto a tributagcdo ambiental garante ao agente econémico uma
margem de manobra para adequagdo de sua atividade, a regra de comando
(proibitiva) Ihe nega qualquer possibilidade de ajuste. O carater inflexivel das normas
de comando e controle acabam por valorizar a opgao pela via tributaria por consistir
um incentivo permanente ao agente econémico, para que busque, segundo sua
maior conveniéncia, o meio mais adequado para a redugdo do potencial poluidor de
sua atividade.

A aplicagdo da tributagdo ambiental, de outro lado diferencia-se ainda da
sangao, por nao consistir, sob pena de invalidade absoluta, no confisco do resultado
econébmico auferido pelo agente, o que ndo se admite nas hipoteses de sancéo
pecuniaria, sob pena de se permitir que o crime compense. Na aplicagéo da sancéo,

“0.conjunto das penas (principais e acessorias) deve ser de tal sorte que elimine o

103BECKER, op. cit., p. 556-557. Deve-se observar que nem todo tributo ambiental assume
o carater proibitivo. Em verdade, a melhor opgéo legislativa, em face da necessaria proibigdo de uma
dada atividade, e até por imperativo dos principios da preveng&o ou precaugéo (conforme o caso),
deve ser a emiss&o de norma expressamente proibitiva e ndo a impesicao tributaria, que, a mais das
\Vezes nesses casos corre o grave risco de ser desqualificada por aproximar-se (ou mesmo realizar)
do efeito confiscatorio, vedado em nosso ordenamento juridico (artigo 150, IV, CF/88).
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resultado positivo almejado pelo infrator, o que nao ocorre na tributagdo ambiental,

sob pena de sua invalidagao, pelo carater confiscatério que assumiria.

3.3.3 Os Tributos Ambientais e o Principio da Capacidade Contributiva

A Constituicdo Federal ao tratar dos principios gerais do Sistema Tributario
Nacional nao faz referéncia expressa ao principio da capacidade contributiva. O
paragrafo 1.° do artigo 145 dispde que, "sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do
contribuinte." A doutrina brasileira, geralmente, trata capacidade econdémica e
capacidade contributiva sem distingdo. Roque Antdénio CARRAZA, Bernardo Ribeiro
de MORAES, Ruy Barbosa NOGUEIRA dentre outros,'%4 nao verificam qualquer
distingado entre o principio da capacidade econémica e o principio da capacidade
contributiva. Nao interessando a este trabalho o aprofundamento da discussdo
quanto a existéncia ou nao de carater diferenciador entre os principios referidos,
adotar-se-a sem prejuizo ao objetivo tragado, ambas expressées como sinénimas.

O principio da capacidade contributiva decorre do principic da igualdade e
do ideal republicano, segundo o qual ha de se buscar a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria (artigo 3.°, | da Constituigdo Federal, 1988).

Como bem salienta Rogue Anténio CARRAZA, "o principio da igualdade

exige que a lei, tanto ao ser editada, quanto ao ser aplicada: a) nao discrimine os

04lves Gandra da Silva MARTINS, distingue capacidade contributiva e capacidade
econdmica, a capacidade econdmica segundo ele, & a capacidade do contribuinte relacionada com a
imposicéo especifica ou global, independente de sua vinculagio a um determinado poder tributante,
enquanto a capacidade contributiva pressuporia a relacado do contribuinte com um determinado poder
tributante. Embora faga distingdo entre os dois conceitos, Ives Grandra da Silva Martins reconhece
gue o texto constituicional ao mencionar capacidade econdmica, refere-se na verdade a capacidade
contributiva (MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord). Capacidade contributiva. Sao Paulo:
Resenha Tributaria, 1989. p. 34-38. (Cadernos de Pesquisas Tributarias, 14). Para uma melhor
compreensdo da distingdo ou n&o entre o principio da capacidade contributiva e o principio da
capacidade econdmica ver CORDEIRO NETO, Guilherme. ICMS: base de calculo & Luz da
Constituicado Federal. Curitiba: Jurua, 2001. p. 36-42.
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contribuintes que se encontrem em situagéo juridica equivalente; b) discrimine, na
medida de suas desigualdades, os contribuintes que n&o se encontrem em situacdo
juridica equivalente."105

De outro lado, o principio republicano imp6e o dever de solidariedade. A
res publica uma vez que pertencente a todos, reclama o concurso financeiro de toda
a sociedade para seu sustento. Cada individuo, assim, deve contribuir para as
despesas publicas de acordo com suas condi¢cées econdmicas.

Dois aspectos relevantes para o objeto deste trabalho devem ser
ressaltados em relagao ao principio da capacidade contributiva. O primeiro deles diz
com a correlagao entre a hipdtese de incidéncia tributaria e um necessario contetido
econdmico, n&o se permitindo, ainda que por absurdo, a imposigao tributaria sobre
as barbas'% usadas pelos homens, por ndo se configurar nesse fato qualquer
conteuado econémico.

Como segundo aspecto relevante tem-se que a contribuicdo de cada
individuo deve atender proporcionalmente a capacidade que tenha de suportar o
respectivo Gnus tributario, no dizer de Bernardo Ribeiro de MORAES "a capacidade
contributiva, acima de tudo, representa uma aptidao ou faculdade de meios ou de
haveres, ou melhor, representa a disponibilidade de meios econdémicos para

enfrentar o pagamento do imposto."107

105CARRAZA, op. cit., p. 57.

1064 titulo elucidativo, Roque Anténio CARRAZA descreve historia passada na Russia, cuja
veracidade ndo confirma, sobre tal imposigao tributaria: "Apenas a titulo de curiosidade histérica, ndo
atendia ao principio da capacidade contributiva o imposto sobre a barba, que Pedro, o Grande,
instituiu na Russia Imperial. Querendo abolir o uso de barbas, para que o pais se ocidentalizasse
também na maneira de vestir e, percebendo que as proibigdes legais eram insuficientes para extirpar
habitos centenarios, criou um imposto altissimo, que alcangava quem as quisesse conservar.
Atingidos em seu bolso, os russos, em sua grande maioria, cederam. Conta-se, porém, que muitos
homens mandaram fazer barbas posticas (com os fios das barbas naturais que haviam raspado),
usando-as em determinadas ocasides (si/ non € vero...)". CARRAZA, op. cit.,, p. 59.

107MORAIS, Bernardo Ribeiro. Compéndio de Direito Tributario. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1994. v. 2 p.121.
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Se de um lado o principio da capacidade contributiva busca a realizacao do
ideal republicano da construcédo de uma sociedade livre, justa e solidaria, de outro,
nossa sociedade tornou expressos no texto constitucional outros valores, de ordem
econdmica, que devem, igualmente ser buscados, dentre os quais encontra-se a
defesa do meio ambiente (artigo 170. VI). Na busca por tais valores, tendo por
instrumento a imposigao tributaria, ocorre o fendmeno da extrafiscalidade.

A questdo que se coloca nesse ponto é a de saber ser ou ndo afastavel o
principio da capacidade contributiva da tributagdo extrafiscal. Helenilson Cunha

PONTES posiciona-se no seguinte sentido

O exercicio da competéncia impositiva com motivos extrafiscais deve sempre observancia
ao principio da capacidade contributiva, em sua otimizagdo concretamente possivel,
apreciada segundo o principio da proporcionalidade. Mesmo quando o fundamento
constitucional da tributagao extrafiscal assumir, diante do caso concreto, maior peso gue
aquele decorrente das exigéncias classicas do principio da capacidade contributiva
(verificacdo das caracteristicas econdmicas minimas do pressuposto de fato da regra
tributaria), o "nucleo essencial" do principio da capacidade contributiva — que na ordem
juridica brasileira pode ser encontrado na justi¢a e solidariedade sociais (art. 3.°, CFB), fim
e fundamento de toda a Republica brasileira — deve ser observado.198
Nao ha como dissociar o principio da capacidade contributiva da tributacao
extrafiscal. O tributo, ainda que n&o guarde por finalidade uma fungéo recaudatéria, nao
pode ter por hipdtese de incidéncia fato sem qualquer contetildo econdmico. De outro
lado, o sujeito passivo da obrigagao tributaria criada deve ter condicdes econdmicas de
suportar a exacao, nao importando atue o tributo com finalidade fiscal ou nao. A
capacidade contributiva indica o limite maximo, além do qual, ninguém pode
legitimamente estar obrigado a contribuir. O excesso de exagao, caso se verifique, pode

indicar, além de violagdo ao principio da capacidade contributiva, efeito confiscatorio,

vedado no ordenamento juridico brasileiro (artigo 150, IV, CF/88).

108PONTES, Helenilson Cunha. O Principio da capacidade contributiva e extrafiscalidade:
Ima conciliacao possivel e necessaria. In: SCAFF, Fernando Facury (Coord.). Ordem econdmica
ysocial. S&o Paulo: LTR, 1999. p. 159. Estudos em Homenagem a Ary Brand&o de Oliveira.
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A tributagdo ambiental, pelas razbes abordadas, deve ater-se ao principio da
capacidade contributiva, dele ndo devendo se desviar, sob pena de inconstitucionalidade.

De toda forma, tributos ha em que a aplicagdo do principio da capacidade
contributiva se torna impossivel em sua plenitude (porque fundada em critérios
hipotéticos, genericamente definidos), ou ao menos, economicamente inviavel. E o
caso dos denominados tributos indiretos de que s&@o espécies o imposto sobre a
circulagdo de mercadorias e servicos de transporte interestadual e intermunicipal e
de comunicacgéo (ICMS) e o imposto sobre produtos industrializados.

Nesses tributos quem suporta a carga fiscal ndo € o contribuinte
(comerciante/ industrial) mas sim o consumidor final da mercadoria. Tal carga é
idéntica para o consumidor final, qualquer que seja sua capacidade contributiva,
ricos ou pobres. Operacionalizar a cobranga desses impostos tendoc em vista a
adequacdo a capacidade contributiva individual dos diversos consumidores num
mercado de consumo de massa, sendo impossivel (de forma concreta e néo

abstrata), mostra-se economicamente inviavel.109

109Ha posigdo na doutrina em sentido contrario, qual seja, a de admitir-se a aplicacdo do
principio da capacidade contributiva em todos os tributos, como o faz José Mauricio CONTI: "E
verdade que ndo se pode saber quem € o contribuinte e qual a sua capacidade contributiva quando
da incidéncia de um imposto sobre o consumo de determinado bem. Mas a utlizacdo de
determinados critérios, como a graduagéo de aliquotas segundo a essencialidade do produto, é
perfeitamente valida no sentido de se presumir a capacidade econémica do sujeito passivo daquela
obrigagdo tributaria. Tanto o consumo como a riqueza, além da renda, sdo indices reveladores da
capacidade contributiva e ndo devem ser desprezados'. CONTI, José Mauricio. Principios
tributarios da capacidade contributiva e da progressividade. Sao Paulo: Dialética, 1997. p. 67.
A critica que se faz a esse entendimento diz quanto ao grau de concretude que se obtém na
aplicacdo do principio da capacidade contributiva a partir da definico de critérios gerais, fundados na
percepcao abstrata do legislador. Segundo os que advogam essa tese, os critérios de seletividade
dos produtos trariam a necessaria individuagao e conseqlente aplicagdo do principio da capacidade
contributiva aos denominados impostos sobre o consumo. Entretanto, tal critério hoje define
protetores solares em patamar semelhante a cosmeéticos, tidos por supérfluos. Ora o uso de
protetores solares ndo constitui luxo somente acessivel as classes mais ricas da populagdo, ao
contrario, & necessidade de salde, visa a protecéo da pele contra os efeitos danos dos raios solares,
ondas eletromagnéticas que afetam tanto a casta mais nobre da populagdo quanto a parcela menos
favorecida economicamente. Ao contrario, tomando-se os tributos incidentes sobre os alimentos (hoje
guase todos industrializados) e produtos de higiene e limpeza, a titulo meramente exemplificativo,
tem-se em parcela muito mais comprometedora da renda familiar nas familias de baixa renda que na
populacdo economicamente mais aquinhoada. Ha, por tanto, de se ter cautela na fixacdo de critérios
abstratos, genericamente definidos.
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O mesmo aplica-se de forma genérica as taxas. A graduacdo das mesmas
a capacidade contributiva dos sujeitos passivos das respectivas obrigaces
tributarias, salvo excegdes, mostram-se igualmente impossiveis ou inviaveis sob a

otica da eficiéncia econémica da administracéo tributaria.

3.3.4 Os Tributos Ambientais e o Principio do Nao-Confisco

Outro principio expresso na Constituicdo Federal, 1988 ¢ o principio do
nao-confisco. A previsdo constitucional vem inserta no inciso IV do artigo 150.

O confisco pode ser entendido como sendo a perda da propriedade por ato do
Poder Publico, sem a correspondente indenizagdo ao expropriado. Assim, a proibigao
da utilizagao de tributo com finalidade confiscatéria nada mais é que uma extensao, no
ambito tributario, da garantia ao direito de propriedade (artigo 5.°, XXII, CF/88). A
tributacao n&o pode afetar o direito de propriedade a ponto de fazé-lo desaparecer.

A questao parece bem simples se tomada entre os extremos. Ninguém, em
sa consciéncia, diria que o imposto sobre a propriedade territorial urbana, & aliquota
de 0,5% e confiscatério. Da mesma, forma, que a aplicagdo de tal imposto a
aliguota de 100%, nos remete sem muito esforco, a conclusdo de sua
confiscatoriedade. Entretanto, qual a aliquota limite para a definicdo do carater de
confiscatorio de tal imposto?

A doutrina ndo tem se manifestado a respeito, inserindo-se essa questido
num campo ainda praticamente inexplorado.'' Sobre a dificuldade de se delimitar o

tema Bernardo Ribeiro de MORAES escreve

110S0bre o tema ver BARRETO, Aires F. Vedacao ao efeito de confisco. Revista de
Direito Tributario, Sao Paulo, n. 64, p.96-106, 1994,
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Imposto confiscatério € o que absorve grande parte do valor da propriedade ou da renda
do contribuinte, havendo uma diferenga apenas de grau entre o imposto constitucional e o
confiscatorio. A dificuldade, na matéria acha-se justamente na determinagdo pratica do
que se deve entender como tal grau, que somente pode ser estabelecida em cada caso
concreto. A Corte Suprema da Argentina tem fixado em 33% o teto maximo de validade
constitucional para certos impostos, v.g., o imposto imobiliario que absorve mais de 33%
da renda calculada segundo o seu rendimento normal médio; ou o imposto sucessério que
excede 33% dos bens recebidos pelo beneficiario. Tais percentuais sdo para cada imposto
e sem levar em conta os demais encargos fiscais. Como se observa, a averiguacdo do
imposto confiscatério constitui matéria de fato. 111
Outra questdo bastante préxima a utilizacdo de tributo com efeito
confiscatorio € a distingdo tomada na doutrina’2 em relagdo a tributos proibitivos.
Segundo Aires BARRETO,''3 nao ha se falar em tributo proibitivo uma vez que a
Constituicdo ndo os veda, o fazendo, tdo-somente em relacdo aos tributos com
efeito confiscatorio. Essa € a posigdo que aqui se adota. Ademais, ndo havendo
vedagao expressa a instituicdo de tributos "proibitivos”, nada de novo se agrega a
discussao, devendo-se verificar eventual inconstitucionalidade a partir da violagéo da
capacidade contributiva ou do principio do ndo-confisco.
O principio do nao-confisco ndo se limita apenas aos impostos. A
Constituigdo Federal ao instituir tal principio foi expressa, referindo-se aos tributos
(9énero). Na analise da questdo da confiscatoriedade Aires BARRETO'14 propoe

classificagdo que incorpora interessante solugdo sobre a aplicagéo do principio do

nao-confisco a todas as espécies tributarias

"IMORAES, op. cit, p.127p. Com a mesma referéncia & jurisprudéncia Argentina,
MARTINEZ, Soares. Direito Fiscal. Coimbra: Almedina, 2000. p. 104,

H12yer BECKER, op. cit.; MORAES, op. cit.; BARRETO, op. cit.
13BARRETO, op. cit., p. 96-106.

1M4BARRETO, op. cit, p. 102-105.
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Retomando a classificagdo: teriamos uma grande divisao:

a) poderiam ser confiscatorios os impostos sobre o patrimémio, estatica e dinamicamente
considerados, e os impostos sobre a renda.
by os demais impostos ndo podem ser confiscatorio, salvo
b.1) se preco nao puder ser contido na base de calculo; ou
b.2) se for uma grandeza qualquer s6 apuravel (determindvel, encontravel) apos a
apuracéo do preco, como € o caso, por exemplo, da receita bruta.
Convém que exemplifiquemos também a afirmag&o de que, em regra, os demais impostos
nao sao confiscatorios: o imposto de importagéo pode ter uma aliquota de 100%, de
150%, 200%, 300% ou de 400%. Nem por isso se podera dizer que o imposto &
confiscatorio. Com efeito, o IPI, o ICMS — desde que seja possivel incorpora-los ao preco,
0 que se obtém pelo repasse desses valores ao adquirente — ndo atingir@o, nunca, as
raias do confisco.

Em relagéo as taxas a observacéo de Aires BARRETO é a seguinte

Conseqlientemente, se a base de célculo das taxas € o custo da atividade estatal, ndo ha
como cogitar-se, sendo obliqguamente, de confisco, porque para haver confisco seria
necessario que tivéssemos uma base de calculo, concretamente considerada, absolutamente
distante do custo da atividade estatal. S6 que nesse caso o tributo seria invalido, por
desnaturag&o da base de calculo. So por via de consequéncia, é que seria confiscatorio. Vale
dizer, a taxa, antes de ser invalida, em virtude de confisco, ja o era em raz&o da desnaturacéo
da base de calculo. Seria despiciendo cogitar de confisco. A utilizacdo de base incompativel
com o tributo ja seria raz&o bastante para fulminar a exigéncia.

Em relacado a contribuicdo de melhoria, o efeito confiscatorio, inconteste,
dar-se-ia a partir do limite atingido pela valorizacdo experimentada pelo imdvel.
Assim, a estipular-se contribuigdo de melhoria que suplante o valor patrimonial
adicionado pela obra publica que a justifique, estar-se-a absorvendo parcela da
propriedade, atribuindo-a ao Estado. Caraterizando-se o efeito de confisco.

Em relagao as demais contribuicdes, sociais e de intervengdo no dominio
econémico, o efeito de confisco dar-se-ia, segundo Aires BARRETO, de

conformidade aos critérios propostos para os impostos, o que parece acertado.



74

A tributacdo ambiental, assim, ao internalizar os custos
ambientais envolvidos, em relagdo a um dado produto ou a uma dada atividade
econdmica, deve limitar-se a nao invasao da propriedade ou da renda, sob pena de

caracterizar efeito confiscatorio.115

"5Sobre os temas tratados neste capitulo, ver também:

| - EXTRAFISCALIDADE: DEODATO, Alberto. Manual de Ciéncia das Finangas. Séo
Paulo, 7. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1980. p. 140-145p.; SPAGNOL, Werther Botelho. Da tributagao e
sua destinacdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 37-41p; BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes
constitucionais ao poder de tributar. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1974. p. 256-262p.; Il —
PRINCIPIO DA LEGALIDADE: NOGUEIRA, Alberto. Os limites da legalidade tributaria no Estado
democratico de direito: fisco x contribuinte na arena juridica; ataque e defesa. Rio de Janeiro:
Renovar, 1996; MARTINS, Ives Grandra da Silva. Teoria da imposigao tributaria. 2. ed. Sao Paulo:
LTR, 1998. p. 54-58p; CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 12. ed. S3o
Paulo: Saraiva, 1999. p. 154p; BALEEIRO, Limitacées constitucionais ..., p. 11-94p; LUQUI, Juan
Carlos. Derecho Constitucional Tributario. Buenos Aires: Depalma, 1993. p. 33-41p; MACHADO,
Hugo de Brito. Temas de Direito Tributario 2. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 19p.; 1 =
SANCAO TRIBUTARIA: PACHECO, Angela Maria da Motta. Sangées tributarias e sangées penais
tributarias. Sao Paulo: M. Limonad, 1996; MACHADO, op. cit,, p. 154-167p; ARAGAO, op. cit,, p. 121-
122p. IV — CAPACIDADE CONTRIBUTIVA: COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade
contributiva. S3o Paulo: Malheiros, 1993; OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributario:
capacidade contributiva: contetdo e eficacia do principio. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998;
MARTINS, Capacidade contributiva ..., MARTINS, Teoria da imposicdo .. p. 50-54; NABAIS, José
Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreens&o constitucional do
estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 1998. p. 440 ss.; ALTAMIRANO, Alejandro C. El
derecho constitucional a un ambiente sano, derechos humanos y su vinculacion com el derecho
tributario. Revista Tributaria e de Financas Publicas, Sdo Paulo, n. 40, p. 61-62: PONTES,
Helenilson Cunha. O principio da proporcionalidade e o Direito Tributario. Szo Paulo: Dialética,
2000. p. 101-128; LEHNER, Moris. Consideragdo econdmica e tributacéo conforme a capacidade
contributiva: sobre a possibilidade de uma interpretacdo teleologica de normas com finalidades
arrecadatorias. In: SCHOUERI, Luis Eduardo ; ZILVETI, Fernando Aurélio (Coord). Direito Tributario.
S&o Paulo: Dialética, 1999. p. 143-154. Estudos em homenagem a Branddo Machado : ZILVET),
Femnando Aurélio. Capacidade contributiva e minimo existencial. In: SCHOUERI, Luis Eduardo:
ZILVETI, Fernando Aurélio (Coord). Direito Tributario. S&o Paulo: Dialética, 1999. p. 36-47. Estudos
em homenagem a Branddo Machado. IV — NAO CONFISCO: CARVALHO, op. cit, p. 157-159;
BALEEIRO, Limitacdes constitucionais ... , p. 266-274; SPANGNOL, Werther. Da tributacdo e sua
destinacdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 121-124; FACIN, Andréia Minussi. Vedacao ao
‘confisco” tributario. Revista Dialética de Direito Tributario, Sao Paulo, n. 80, p. 7-18, maio 2002;
HORVATH, Estevéo. O principio do nao-confisco no direito tributario. Sio Paulo: Dialetica, 2002.
V- AMBIENTE E FISCALIDADE: SANTOS, Antonio Carlos dos. Da questio fiscal a reforma da
reforma fiscal. Lisboa: Rei dos Livrs, 1999. p. 405-417p; NABAIS, op. cit., p. 651-654.
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CAPITULO 4
A IMPLEMENTACAO DA TRIBUTAGAO AMBIENTAL E SEUS IMPACTOS

41 INTRODUCAO

A intervengéo do Estado na economia como agente normativo, regulador
da atividade econémica, que deve tomar por principio a defesa do meio ambiente, 116
tem a disposicao instrumentos de duas origens distintas, os instrumentos normativos
e o0s instrumentos econémicos.

A utilizacdo desses instrumentos deve se dar de acordo com suas
respectivas caracteristicas e finalidades, ndo se pretendendo atribuir aos
instrumentos econdmicos funcao diversa a indugdo dos agentes econdmicos, assim
como nao aguardar efeito econémico/ambiental eficiente mediante a utilizacdo de
uma norma proibitiva ou simplesmente autorizativa de determinada conduta.

O melhor resultado para uma politica ambiental e econémica, sem duvida,
advem da utilizagdo concertada de ambos os instrumentos, buscando extrair de
cada um deles o que de melhor tém a proporcionar.

Neste capitulo buscar-se-a realizar uma andlise dos impactos da
implementagao da tributacdo ambiental, tais como: as vantagens que a utilizacao de um
instrumento econémico, a tributagdo ambiental, apresenta em face dos instrumentos
normativos, de comando e controle. Verificar-se-4, ainda, alguns aspectos/impactos

relevantes para a implementacéo de uma politica fiscal ambiental.

116Artigos 174 e 170, VI da Constituicio Federal de 1988.
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42 VANTAGENS DA TRIBUTACAO AMBIENTAL EM FACE DOS
INSTRUMENTOS NORMATIVOS

A ftributacdo ambiental apresenta-se como instrumento econémico que
possibilita a internalizagado dos custos ambientais induzindo os agentes econdmicos
a adogcao de comportamentos que proporcionem a reducdo da poluicdo e a
utilizagao racional dos recursos naturais, sejam eles renovaveis ou nao.

Comparativamente aos instrumentos normativos, de comando e controle
de emissdo ou limitagdo ao uso de recursos, fiscalizagdo e aplicagédo de sancéao
sobre o infrator e exigéncia a reparacdo do dano ambiental ocorrido, a tributacao
ambiental oferece algumas vantagens,''” dentre as quais destacam-se a
flexibilidade, o incentivo permanente, a aplicagao do principio da prevencao e a
socializagdo da responsabilidade sobre a preservagédo do meic ambiente a um
menor custo para a sociedade.

Os instrumentos econémicos, dentre eles a tributacao ambiental, oferecem
ao individuo a faculdade de realizar a adequagao de sua atividade econdmica da
forma que Ihe proporcione maior eficiéncia econdmica, vale dizer, na forma em que
0s recursos econdmicos disponiveis tenham seu emprego otimizado, reduzindo o
custo final para tal finalidade.

Mediante a implementagao da tributagao ambiental os agentes poluidores
permanecem livres para se adaptarem da maneira que melhor |hes convier ao

padrao definido pelo Estado, podendo, por exemplo, diminuir os impactos ambientais

"7Considera-se normalmente que as vantagens e inconvenientes dos instrumentos de
regulacéo direta séo inversos em relag&o aos apresentados pelos instrumentos econémicos e vice-
versa. Desde esse ponto de vista, ndo haveria, por assim dizer, vantagens ou desvantagens entre
ambos. Melhor seria verificar em cada instrumento, qual a melhor adequag&o a uma determinada
finalidade, e, a partir do objetivo esperado, definir-se pela aplicagado de um ou de outro. Assim, diante
da gravidade da utilizagdo inadequada da energia nuclear, nao se pode outorgar ao individuo a
faculdade de escolha de sua aplicagdo dessa ou daquela forma, o imperativo da protegdo do meio
ambiente, diante de t&o grave risco, obriga a adogéo pelo Estado, ndo de um instrumento de incentivo
econébmico, mas de um comando direto, proibitivo, com clareza e forca suficientes a realizar
eficazmente o objetivo proposto.
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causados por sua atividade econémica através da reducéoc da produgao de residuos,
do incremento tecnoldgico as suas instalagcées, do aumento da eficiéncia do
processo produtivo ou do uso de substancias menos poluidoras no processo
produtivo, sejam elas empregadas como matéria-prima, material de embalagem ou
mesmo consumidas ao longo do processo.

A tributagdo ambiental coloca-se ainda, em face do agente econémico,
como um incentivo permanente para a redugdo da poluicido aos niveis 6timos
definidos pelo Estado. Na busca do melhor resultado econémico o agente poluidor
sente-se impulsionado a tentar novas técnicas e a inovar os métodos de producéo
que lhe permitam uma redugéo da carga fiscal suportada.

A tributagdo ambiental, enquanto instrumento de inducdo de
comportamentos, propugna a aplicacéo do principio primordial de protecdo do meio
ambiente, o principio da prevencéo. A tributagdo ambiental atuando na indugao das
agbes dos diversos agentes econémicos, poluidores em potencial, objetiva que tais
agentes econémicos alterem seu comportamento para um modo mais desejavel a
manutencdo do equilibrio ambiental, agindo assim antes da ocorréncia do ato
danoso, afastando sua ocorréncia ou minimizando seus efeitos.

Nao obstante, a ftributacdo ambiental possibilita a socializagcdo da
responsabilidade sobre a preservagdo do meio ambiente com uma maior carga
sobre os agentes econdmicos que efetivamente mais contribuem para o
desequilibrio ambiental. A aplicacdo do principio do poluidor pagador, por via
tributaria, permite a reparticido dos custos internalizados em toda a cadeia de
producéo, conforme o caso, permitindo uma distribuicdo mais justa e solidaria dos
encargos decorrentes, atenuando ou até eliminando o impacto das externalidades
produzidas, e, de uma forma ou de outra, gerando receita tributaria ao Estado.

\ Importante ressaltar que os instrumentos econémicos ndo devem ser
utlizados para regular atividades que devam ser consideradas, pelo proprio
potencial ofensivo, proibidas. A inducéo de comportamentos deve ser aplicada, tao-
somente aquelas atividades reconhecidas pela sociedade como necessarias, muito

lembora guardem um certo impacto ao meio ambiente.
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As normas de comando e controle tém, nesse particular, uma especial
vantagem sobre os instrumentos econémicos, qual seja a clareza de propositos.
Através das normas de comando e controle ndo se submete, o Estado, a
repercussao dos estimulos fornecidos aos diversos agentes econdémicos que
poderdo atendé-los ou ndo. As normas de comando e controle, revestem-se de
carater coercitivo, ndo preferindo, como nos instrumentos econémicos, a eficiéncia
econdmica. Nesse caso a eficiéncia econémica perde terreno para a eficacia na
protegao ao meio ambiente.!8

Alem da ineficiéncia econémica os instrumentos normativos apresentam
outras desvantagens em relagdo aos instrumentos econémicos, dentre as quais, as
dificuldades administrativas do exercicio de fiscalizacdo eficiente que permita a

adequada aplicagao das sanc¢des''® decorrentes de eventual infragdo normativa e a

18A  eficacia dos instrumentos econémicos, depende de uma série de variaveis
macroecondmicas que uma vez conjugadas, imprimem o resultado esperado. Roberto FERRAZ, em
artigo especifico sobre a tributagéo e o meio ambiente, assim se pronuncia: "Ainda que seja ébvia e
incontestavel a relagao existente entre o preco de tais produtos e seu consumo, inexistente qualquer
vinculag@o entre a arrecadagéo e o controle ambiental, ndo é seguro que o aumento dos impostos
incidentes sobre combustiveis e sobre energia elétrica redunde em menor poluicdo. Muitas sao as
demais variaveis a considerar, de maneira que o simples aumento dos impostos incidentes em tais
produtos, n&o €, isoladamente, medida segura de protecdo ambiental" FERRAZ, Roberto.
Tributagao e meio ambiente: o green tax no Brasil. Artigo disponibilizado aos alunos do Mestrado
em Direito Econémico e Social da PUCPR, Curitiba, maio 2002.

119A idéia de aplicagdo de sangéo nos remete automaticamente a um aspecto negativo,
censurador. Entretanto, Hans Kelsen explica o conceito com dupla possibilidade: "Conforme o modo
pelo qual as agbes humanas séo prescritas ou proibidas, podem distinguir-se diferentes tipos — tipos
ideais, nao tipos médios. A ordem social pode prescrever uma determinada conduta humana sem
ligar a observancia ou ndo observancia deste imperativo quaisquer conseqiiéncias. Também pode,
porem, estatuir uma determinada conduta humana e, simultaneamente, ligar a esta conduta a
concessao de uma vantagem, de um prémio, ou ligar & conduta oposta uma desvantagem, uma pena
(no sentido mais amplo da palavra). O principio que conduz a reagir a uma determinada conduta com
um prémio ou uma pena € o principio retributivo (Vergeltung). O prémio e o castigo podem
compreender-se no conceito de sancdo. No entanto, usualmente, designa-se por sangdo somente a
pena, isto &, um mat — a privagao de certos hens como a vida, a salde, a liberdade, a honra, valores
econémicos — a aplicar como conseqiiéncia de uma determinada conduta, mas ja ndo o prémio ou a
recompensa. (KELSEN, Hans. Teoria pura do Direito. Trad. de Jodo Baptista Machado. 2. ed.
Sao Paulo: M. Fontes, 1987. p. 27-28). Desta forma, tanto o carater incentivador proporcionado
pelos instrumentos econdmicos quanto os aspectos negativos decorrentes de infracdo as normas de
comando e controle, representam faces de uma mesma moeda, aplicados & protecdo do meio
ambiente como instrumento de ordenacgao social.
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falta de estimulo ao melhoramento da qualidade do ambiente além dos limites

minimos exigidos pela legislacéo aplicavel.

4.3 ASPECTOS RELEVANTES PARA A FORMACAO DE UMA POLITICA DE
TRIBUTACAO AMBIENTAL

A implementagao de uma politica de tributacdo ambiental nao deve
prescindir da analise de alguns aspectos relevantes.’?0 A Organizacdo para a
Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) tem publicado estudos nos
quais vem analisando essas questtes'?! seja do ponto de vista juridico, seja em
relacao as implicagoes econémicas e das relagées internacionais.

Dentre os aspectos relevantes destacados pelos estudos da OCDE e pela
doutrina'?? encontram-se a neutralidade, a afetacdo das receitas e a equidade, num
primeiro momento, e agregando-se a esses, o modo de intervengdo na economia, a
competitividade internacional, os subsidios e mensuragdo das externalidades, do

que se passara a tratar.

120plgjandro C. ALTAMIRANO propde alguns aspectos relevantes para a formagao de uma
politica de tributagéo ambiental que seriam, segundo o autor: (a) considerar o dever do Estado como
um participante necessario na resolugao dos problemas em virtude de que os particulares ndo podem
- individualmente — consensar as alternativas de solucdo; (b) avaliar a gama de instrumentos
econdmicos aos quais pode recorrer cuidando de nao tornar inoperavel a atividade, para o que
devera efetuar uma profunda andlise das consegléncias que poderiam produzir-se em sua
implementacao; (c) incentivar mais que penalizar; (d) avaliar adequadamente as implicactes politicas
de sua utilizagdo; (e) enaltecer os aspectos distributivos e (f) projetar sua eficacia e eficiéncia
(ALTAMIRANO, op. cit., p. 52.)

'21Dentre eles: OECD: Environmental Taxes and Green Tax Reform, 1997: OECD: Getting
the Signals Right: Tax Reform to Protect the Environment and the Economy, 1997 OECD:
Implementation Strategies for Environmental Taxes, 1996.

122ROSEMBUJ, Tulio. Los tributos y la proteccion del medio ambiente. Madrid: Parcial
Pons, 1995; MOLINA, Pedro M. Herrera. Derecho tributario ambiental. Madrid: Parcial Pons, 2000;
ALTAMIRANO, op. cit. ; MORO, Cristobal J. Borrero. La tributacién ambiental en Espafa. Madrid:
Tecnos, 1999:SOARES, op. cit.; ARAGAO, op. cit; REVESZ, Richard L.; SANDS, Phillipe;
STEWART, Richard B. Environmental Law, the Economy, and Sustainable Development.
Cambridge: University Press, 2000. MORRISON, Fred L.; WOLFRUM, op. cit.



80

A OCDE considera que a implementagéo da tributacado ambiental deve ser
feita de tal forma que a carga fiscal global sobre determinada economia ndo se
altere, ou seja, ndo obstante o limite individual caraterizado pela capacidade
contributiva, a tributagao ambiental no contexto macroeconémico deve ser aplicada
de maneira a nao gerar uma pressao fiscal adicional. Nesse sentido conclui,

também, Tulio ROSEMBUJ,

No se puede avanzar en el aumento de la presion fiscal. La fiscalidad ambiental deve

orientarse en el ambito de la disminucion y/o sustitucién de los impuestos vigentes. O sea,

internalizar el coste social, sea en el productor, comerciante o consumidor, debe significar

que otros impuestos disminuyan o, al limite, desaparezcan. Esta en juego, ni mas ni

menos, que el nuevo contrato social y la continuidad intrageracional. 123

Em relagdo a afetagéo de receita a observacao realizada pelos estudos da
OCDE e também pela doutrina indicam um abandono da marcacao das receitas
tributarias ambientais, entretanto, a aplicagao do principio do poluidor pagador exige
que n&o se sobrecarregue o orgamento ordinario com despesas decorrentes de atos
contrarios ao equilibrio ambiental. Independentemente de se haver afetado a receita
tributaria ambiental a determinado fim, as despesas decorrentes da necessidade de
reparagao do meio ambiente devem ser custeadas, sempre, pelo agente causador,
admitindo-se como exce¢do, nos casos em que ndo seja possivel a individuagdo
desse agente, que o orgamento geral seja utilizado para tal finalidade, o que se da
como imperativo da equidade na distribuicdo dos custos das medidas publicas em
favor do meio ambiente.

Ainda em relacdo a equidade, postula-se que sistemas de mitigacao ou
compensagao'?4 para os setores sociais prejudicados sejam implementados, de

maneira a amenizar os efeitos provocados pela tributacdo ambiental. Nao obstante,

123ROSEMBUJ, op. cit., p. 265.

1247 OCDE distingue os mecanismos de mitigagdo e compensagéo da seguinte forma: (a)
mitigagdo refere-se a redugdo dos impactos da tributacdo ambiental ex ante, ou seja, antes mesmo
gue os potenciais impactos venham a ocorrer; (b) compensagao refere-se a instrumento que busca a
reducéo dos efeitos da tributacdo ambiental, atuando ex post a ocorréncia do impacto.
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esses mecanismos de mitigagdo ou compensacgéo devem ser, sempre que possivel,
evitados, uma vez que atuam diretamente na inversdo do efeito buscado pela
tributagdo ambiental implementada. Ao se definirem mecanismos de mitigagdo ou
compensacao esta-se, de um lado, promovendo uma certa eqiiidade em relagéo aos
extratos sociais atingidos, e de outro, reduzindo a efetividade da tributacao
ambiental implementada com o objetivo de alterar os comportamentos dos agentes
econdmicos, que terdo um conforto adicional antes de buscar a mudanca esperada.
A aplicagao do principio de equidade se da, assim, também através da
aplicagdo dos mecanismos de mitigagdo e compensacdo que visam equilibrar os
impactos econémicos provocados pela tributagdo ambiental em relacdo a uma dada
parcela dos agentes econémicos, que se colocam, num dado momento, no foco das

alteraces legislativas perpetradas.

44 MODO DE INTERVENCAO NA ECONOMIA

A intervengao governamental deve ocorrer diretamente na fonte do problema.
A tributagdo ambiental devera ocorrer tdo préximo quanto possivel da fonte poluidora,
seja ela configurada num produto ou num processo ou método de producao.

Para que tal critério possa ser aplicado com eficacia, necessario que o
legislador disponha de informagdes que lhe permitam o entendimento sobre todo o
ciclo de vida do produto, como é produzido (qual o processo de producao, tecnologia
e recursos empregados), como seus insumos sao produzidos, como &
comercializado e como os residuos pos comercializacdo sdo descartados. Tais
informagdes, entretanto, muitas vezes podem néo estar disponiveis.

A intervencao por via tributéria deve ainda ser clara o suficiente para que
provoque nos agentes econdmicos o efeito esperado. Eventual falha na conexdo do
objetivo almejado e o instrumento utilizado pode suscitar junto aos agentes
econémicos o acirramento da rejei¢cdo quanto ao tributo implementado e/ou a nio

compreensao das correlagbes ambientais propostas. A rejeigdo a imposicdo
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tributaria & natural qualquer que seja a imposigéo tributaria, entretanto, no caso da
tributagdo ambiental o ideal de protecdo ao meio ambiente podera resultar
prejudicado, caso nao se tenha clareza de propdésitos e transparéncia.

A fributagdo tao direta quanto o desejavel nem sempre é possivel, por
razOes praticas, por exemplo, quando se esteja a frente de iniUmeras pequenas e
variadas fontes de poluigdo que dificultam ou encaregam sobremaneira o controle,
ou mesmo quando tais fontes, ainda que em numero ndo muito elevado, constituam
fontes moveis (néo estacionarias) dificultando o controle. Nesses casos, a tributagao
ambiental devera ocorrer nos produtos finais.

A Uniao Européia apresenta dois critérios praticos para imputacdo dos
custos ambientais: a eficiéncia econémica e administrativa da imputacéo dos custos
€ a capacidade de internalizacdo dos custos pelos visados. "No caso das poluicées
em cadeia a imputagdo dos custos pode, pois, fazer-se no ponto onde o nimero dos
operadores € o mais fraco possivel e o mais facil de controlar, ou entdao onde
contribua mais eficazmente para a melhoria do ambiente e onde sejam evitadas as
distorcbes de concorréncia."'?5 O que se faz, em verdade, é escolher dentre os
varios possiveis poluidores, o "melhor pagador", até porque, consideradas condicées
normais de mercado, o fenémeno da repercussdo fard com que a imposigao
tributaria se reflita em toda a cadeia produtiva.

A mais das vezes, a aplicacao dos critérios apresentados, na pratica, leva
a imputagédo dos custos ambientais ao produtor, 0 que se apresenta com algumas
vantagens em relacdo ao consumidor. "Enquanto o consumidor praticamente nao
tem outra alternativa para reduzir a poluicdo, sendo deixar de consumir um

determinado bem ou servigo, os produtores dispéem de solugdes alternativas:

125ARAGAO, op. cit., p. 135.
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podem utilizar técnicas de produgdo menos poluentes, mecanismos de controle da
poluicdo, alterar a composi¢ao dos produtos, etc."126

Em verdade esta relacédo, produtor x produto, a mais das vezes nao se
apresenta dicotdmica. Buscando o exemplo do produtor de detergentes,
apresentado por Maria Alexandra de Sousa Aragao, verifica-se que o objetivo
almejado (a eliminagdo dos fosfatos como componente do produto) pode ser
buscado via tributagao incidente sobre o produto. No caso, a incidéncia do tributo
(no Brasil, IPI e/ou ICMS, por exemplo) sobre o produto fara com que este se torne
mais caro em face de um produto concorrente que nao utilize fosfatos, direcionando
o produtor a descontinuar sua produgao pela quebra apresentada na demanda.

O controle da aplicacao do tributo ambiental, no caso do sistema tributario
brasileiro, em que pese a incidéncia se dar sobre o produto, permanecera sobre o
produtor de forma a otimizar os custos e a eficiéncia de todo o processo. Cabe ao
produtor a aplicagéo, na base de calculo definida em lei, da aliquota do tributo sobre
determinada hipotese de incidéncia vinculada a um determinado produto que

industrializa ou comercializa, de maneira que o controle da administragéo sobre a regra

126ARAGAQ, op. cit., p. 136p. A opgdo pelo produtor é ainda reafirmada pela autora as
paginas 141-142: "O poluidor-que-deve-pagar é o produtor, porque sendo o produtor & quem /ucra
com a producao de um bem, cuja utilizagdo provavel e normal (o consumao) € prejudicial para a
sociedade, € justo que suporte esses custos. Em segundo lugar, porque considerando que o fim
essencial do PPP é evitar se produzam mais danos ao ambiente (fim de preveng&o em sentido
amplo), o poluidor-que-deve-pagar é aquele que com a sua actuacgao cria e controla as condicdes que
normalmente e provavelmente, vao desencadear a poluicdo. Com efeito, o produter € quem controla
as condigdes gue estdo na origem do dano, quem dispde de poder tecnolégico e econdmico para
altera-las, prevenindo a ocorréncia de poluicao gradual ou tomando precaugdes para que poluicéo
acidental ndo ocorra. Exemplificando: se alguém produz e vende detergentes com fosfatos e os
coloca no mercado, € normal e provavel que eles venham a ser utilizados para o fim a que se
destinam, que e a lavagem domeéstica e, em conseqiiéncia, é provavel que venham a poluir as aguas
dos rios. Se quisermos evitar que isto acontega, aplicando por exemplo uma "ecotaxa", nio
deveremos onerar o poluidor directo, que s6 pode optar por consumir ou deixar de consumir o produto
em causa, mas o poluidor indirecto, que conhece a composigéo do produto e pode altera-la, de forma
a torna-lo menos poluente. Por razdes de preservagdo da poluicdo, sdo estes os poluidores-que-
devem-pagar. Porém, razfes politicas (como a protecgdo do emprego, por exemplo) podem levar a
que sejam outros poluidores a pagar, ou podem até levar a pagar quem nao seja sequer poluidor,
embora estas situacdes sejam ja claramente contrarias ao PPP."
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tributaria ambiental far-se-a de maneira concentrada sobre os produtores, sem
incremento adicional & estrutura de arrecadagao e fiscalizagéo ja montada para tanto.

O modo de intervengcdo na economia deve ainda respeitar o critério da
adequacgdo dos instrumentos. Ndo se deve buscar, via tributacdo ambiental, o
impedimento de determinada atividade econémica. As atividades econémicas que se
apresentam de tal maneira prejudiciais ao meio ambiente que meregam ser
proibidas, devem receber tal proibicdo expressa do legislador. A tributacdo
ambiental, nesses casos, ndo deve ser o instrumento de intervencao a ser utilizado.
A tributacdo ambiental devem ser delegados os casos em que, embora necessaria
determinada atividade econdémica, a mesma deva ser orientada a ocorrer de uma
forma menos custosa ao meio ambiente.

A utilizacdo da tributacdo ambiental de modo a impedir determinada
atividade, tal o 6nus imposto ao agente econdmico, torna-se questionavel uma vez
que potencialmente extrapola o limite constitucional do n&o-confisco ou mesmo da
utilizagéo do tributo com efeito sancionatério, este ultimo improéprio para o tributo e
vedado pela legislacdo complementar.

Assim, pode-se dizer que a tributacdo ambiental sera tido mais efetiva
quanto sua base de incidéncia atenda as caracteristicas de representatividade,

simplicidade e aceitabilidade. No dizer de Claudia Dias SOARES27

Devem eleger-se como base de incidéncia os elementos poluentes mais significativos (em
extensao da quantidade emitida), mais frequentes ou mais responsaveis pela degradacao
ambiental (em intensidade de dano por cada unidade emitida). Os elementos poluentes
cuja presenca em determinada espécie de emissdes ndo seja homogénea representam,
no entanto, uma dificuldade acrescida no desenho e gestéo de um imposto ecologico. Por
outro lado, deve encontrar-se uma base tributavel que se mostre facil de mensurar,
buscando-se um equilibrio entre o custo e a perfeicdo, e que se apresente como aceitavel,
isto €, que seja considerada como uma escolha justa e vidvel, quer para os poluidores
quer para as vitimas da polui¢ao.

127SOARES, op. cit., p. 24.
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45 COMPETITIVIDADE

Competitividade € um conceito complexo que pode ser analisado sob tantos
pontos de vista quantos sejam os observadores interessados em fazé-lo. Para efeito
deste estudo dividir-se-a competitividade em dois principais focos, quais sejam, a
competitividade entre as empresas individualmente consideradas e de seus respectivos
setores econdmicos e a competitividade de uma dada economia nacional.

Uma empresa ou setor empresarial é tido por competitivo internacionalmente
se & capaz de competir no mercado internacional com satisfatoria taxa de retorno sobre
o investimento aplicado.

De outro lado, a competitividade de um determinado pais demanda uma
analise mais abrangente, verificando-se no nivel de atratatividade de uma dada
economia aos investimentos privados, na capacidade dessa determinada economia
agregar valor a riqueza nacional, assim como na forma com que tal riqueza
produzida € distribuida, proporcionando bem estar e qualidade de vida de maneira a
sustentar o proprio desenvolvimento econdémico e social.

O nivel de atratividade de uma economia nacional a novos investimentos
se verifica tanto pelos aspectos tributarios que influenciam diretamente a
lucratividade de um empreendimento, como por outros muitos aspectos tais como:
tamanho e potencial de um dado mercado, estabilidade politica e econdmica,
qualificagdo da mao de obra, acesso a insumos, adequacdo da infra-estrutura
(estradas, portos, aeroportos, telecomunicagoes, etc), para ficar entre os principais.

Assim, em muitos casos, os investidores preferem submeter-se a uma
carga tributaria considerada alta, desde que lhes seja proporcionada a infra-estrutura
adequada e necessaria ao desenvolvimento de sua atividade, do contrario,
provavelmente haveria de aplicar recursos proprios para suprir as deficiéncias da

infra-estrutura nao provida pelo Estado.
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De toda forma, a implementacdo de um sistema de tributagdo ambiental
pode implicar pressao adicional sobre os custos aplicados a atividade econdmica
com conseqUéncias a competitividade de uma economia nacional.

A tributacdo ambiental pode implicar a deterioracdo da competitividade
internacional dos produtos nacionais, impondo-lhes uma condicao "artificial"'28 de
pregco nao experimentada pelos produtos estrangeiros que venham a ser
comercializados no territdério nacional ou mesmo, no caso de incidéncia sobre a
produg¢do, nos mercados internacionais sem distingao.

A titulo exemplificativo tome-se a eventual tributagdo sobre o CFC visando a
reducao da emissao dos gases do efeito estufa ou mesmo dos que afetam a camada de
ozonio. Tal incidéncia implica o aumento do custo de producao dos refrigeradores
nacionais que utilizam tal gas colocando-os em desigualdade de condigbes competitivas
em relacdo aos refrigeradores importados de paises que nao tributam essa matéria-
prima, e no caso de exportacao, em relacédo ao mercado internacional.

O impacto de um tributo ambiental em razao da internalizagdo dos custos
ambientais que faz incorporar, para alguns setores econdmicos, pode ser menos
prejudicial para a competitividade que em outros. Os setores em que o diferencial
competitivo ndo seja o pre¢o, mas sim outro atributo, por exemplo a marca, o design,
a durabilidade, etc, serdo menos afetados que outros setores em que o diferencial
competitivo se estabelece a partir do preco do produto.

A competitividade geral de uma dada economia pode ser reduzida mediante a
implementacao de um sistema de tributagcao ambiental, entretanto tal relagédo nao é
univoca. Mecanismos de mitigacdo e compensacao podem reduzir ou mesmo eliminar

os efeitos prejudiciais da pressao impositiva tributaria sobre a economia.

128Em verdade tal condicdo “artificial’ se coloca em razdo da internalizagdo dos custos
ambientais relativos a um determinado produto. A internalizag&o dos custos, antes de um fenémeno
artificial, representa nada mais nada menos, que um processo pelo qual busca-se a real valoracdo de
um determinado produto. Os custos ambientais expurgados, ai sim, de maneira artificial, passam a
ser considerados em face da escassez e/ou do custo de reposic&o dos recursos naturais necessarios
a producao.
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A tributacdo ambiental, como visto, ndo deve implicar adicional a carga
tributaria existente. A tributacdo ambiental deve ser tdo neutra quanto possivel. Para
tanto, importante verificar de que forma a receita proveniente da tributagdo ambiental
sera usada.

Estudos nos Estados Unidos e na Unido Européia demonstram que o PIB
(Produto Interno Bruto) seria aumentado caso as receitas provenientes da tributagao
ambiental fossem aplicadas na reducgao da tributagéo sobre os ganhos de capital no
caso dos Estados Unidos e na redugdo das contribuicbes para o seguro social
relativa aos empregados, no caso da Unido Européia.'?2?

A aplicacao das receitas decorrentes dos tributos ambientais de maneira a
propiciar a neutralidade de impactos na economia leva a implementagdo do
mecanismo denominado: duplo dividendo (double dividend).

A idéia do duplo dividendo consiste em alcangar, via tributagdo ambiental,
outros beneficios igualmente desejaveis. Através do uso do mecanismo do duplo
dividendo, pode-se aliar, p.ex.: a protecdo ambiental ao aumento do nivel de emprego.

Tal mecanismo funcionaria da seguinte forma:'3¢ cria-se um tributo
ambiental (p.ex.: incidente sobre a emissao de gas carbdnico, a ser pago pelos
proprietarios de veiculos automotores) a receita advinda da cobrancga desse tributo
passa entdo a custear a seguridade social, possibilitando redugcéo dos percentuais
exigidos dos empregadores para tal finalidade.

Dessa forma, de um lado estimula-se os agentes econdmicos (mediante o
encarecimento da emissao de CO,) a comportarem-se de maneira menos lesiva ao
meio ambiente, reduzindo as emissdes que passam a ser tarifadas. De outro lado, a

receita arrecadada é transferida a seguridade social permitindo a redugao das

1230CDE. Environmental taxes and green tax reform. Paris, 1998. p. 46.

1300 mecanismo double dividend tem sido estudado e j& implementado em muitos paises
na Europa desde 1993, como p. exemplo: Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Holanda, Noruega, Suécia
e Inglaterra.
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contribuigbes patronais, o que possibilitara baixa no custo de contratacao de
empregados, favorecendo a disponibilidade de novos postos de trabalho.

A implementagdo de tal mecanismo, por oObvio depende de inumeros
fatores a serem considerados como: a flexibilidade das relagdes trabalhistas, a forma
de financiamento da seguridade social, as possibilidades juridicas para criacdo do
tributo ambiental nesses moldes e a destinagdo do produto de sua arrecadacao a
outra causa especifica, alem da necessaria analise macroecondmica aprofundada
dos diversos impactos.

Ressalte-se que um tributo ambiental sera tanto mais efetivo quanto maior
o decréscimo experimentado na receita dele advinda. Muitos inclusive se voltam
contra a tributacdo ambiental, alegando tal motivo como desincentivo a sua
utilizacdo como instrumento de intervengcao na economia visando a alteragao de
comportamentos.

Tal descompasso entre a finalidade arrecadatoria e a finalidade indutora de
comportamentos ambientalmente desejaveis cria uma dificuldade, talvez
intransponivel ao mecanismo do duplo dividendo. Como garantir receita suficiente
para sustentar as despesas decorrentes de outra atividade, totalmente desvinculada
da arrecadacao praticada?

Os impactos de um sistema de tributagao ambiental, em nivel nacional, sobre
determinado setor da atividade econbmica, uma vez analisados sob a otica da
competitividade, pode remeter a necessidade da introducao de mecanismos de ajustes.

Ajustes (Border Tax Adjustments _ BTAs) devem ser implementados de
maneira a neutralizar, o quanto possivel os efeitos provocados pela tributacao
ambiental a competitividade internacional de um determinado setor produtivo.
Tomando-se o exemplo do gas CFC aplicado aos refrigeradores produzidos
internamente, tem-se que, como forma de se manterem as condigbes de
competitividade alinhadas entre o produto nacional e o importado, devera haver um
tributo sobre os refrigeradores importados que seja tdo oneroso quanto o incidente

sobre seu equivalente nacional. Da mesma forma, em relagcao a exportacdo, ha de
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se aplicar uma deducgao do tributo incidente sobre o refrigerador nacionalmente
produzido, de modo a garantir que, no mercado internacional, concorra em
igualdade de condic¢des.

Entretanto, a aplicacdo de sobretaxa as importagbes ou mesmo a reducao
de um determinado tributo nas exportagbes ndo ¢ tarefa que se vincula, hoje, a
soberania de uma unica nagao. Acordos regionais (Mercosul, UE, etc.) e em ambito
mundial (OMC) limitam a aplicagéo das taxas sobre as importacdes. Tal situacdo leva
a OCDE a recomendar uma consulta a érgdos internacionais (OMC) ainda que a

tributacao imposta seja unilateral e pretenda resolver um problema ambiental local. 131

46 SUBSIDIOS

Sob a expressao "subsidios" encontra-se na doutrina, em sentido lato,
tanto medidas de ordem fiscal (beneficios fiscais, depreciagcdo acelerada de bens,
etc), quanto medidas financeiras como empréstimos a juros abaixo dos patamares
de mercado, a prestacdo de garantias a financiamentos para a compra e instalagao
de equipamentos de tratamento de residuos, etc.

A OCDE ¢ refrataria a aplicacao de subsidios uma vez que estariam esses
a contrariar o principio do poluidor pagador. Na Recomendagao de 1974 sobre a
aplicagdo do PPP, admite a OCDE, como regra geral, que os Estados-membros ndo
deveriam auxiliar os poluidores a suportar os custos do controle da poluicdo, tanto
atraveés de subsidios, como de beneficios fiscais, ou outras medidas.

A atribuicdo de quaisquer destes auxilios ao controle da poluicao deve ser

estritamente limitada e particularmente se conformar com cada uma das seguintes

131Furthermore, even where the tax is unilateral and intended to address a flocal
environmental problem, representatives of the trade community and the WTO should be consulted
where the tax is to be accompanied by a border tax adjustment. Coordination of expectations is as
important for international relations as for commercial investment. Such consultation should consider
the objectives of the tax as well as its design, with a possible view to exploring alternative policies that
would be of less concern to trade. OECD. Implementation strategies for enviornmental taxes.
Paris, 1996. p. 45.
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condigdes: (a) ser seletiva e restritiva aquelas partes da economia tais como
industrias, areas ou fabricas, onde de outro modo, ocorreriam dificuldades sérias; (b)
ser limitada a periodos transitérios bem definidos, estabelecidos com antecedéncia e
adequados aos problemas socio-econdémicos especificos associados a execucao do
programa ambiental de um pais; (c) ndo criar distor¢ées significativas no comércio e
investimentos internacionais. Se um Estado-membro, em casos de excepcional
dificuldade, conceder auxilios a novas fabricas, as condigbes devem ser ainda mais
restritas que as aplicaveis as fabricas existentes, e devem ser desenvolvidos
critérios para esta diferenciagéo. De acordo com procedimentos apropriados, todos
os sistemas de auxilios devem ser notificados aos Estados-membros através do
secretariado da OCDE. Quando for praticavel, estas notificacdes devem ocorrer
anteriormente a execucao de tais sistemas.

No ambito da Uniao Européia a posicao inicial também se mostra contraria
a aplicagdo de subsidios, em razao da oposigado ao principio do poluidor pagador
adotado como regra geral, entretanto, assim como na OCDE compreendem-se

excecoes a regra geral.132

132Desde o Tratado da Unido Européia, constitucionalizaram-se as excecdes ao principio do
poluidor pagador. O novo artigo 130.° S/5 é bastante claro neste ponto: "Sem prejuizo do PPP,
quando uma medida adotada de acordo com o disposto no n. 1 implique custos considerados
desproporcionados para as autoridades publicas de um Estado-membro, o Conselho, ac adotar esta
medida, tomara as disposicdes apropriadas sob a forma de:
- derrogagbdes de carater temporario e/ou
- um apoio financeiro a cargo do Fundo de Coesao (...)"
O Art. 6.° da Recomendacéo 436 de 1975 (OCDE), dispde o seguinte:
"Podem justificar-se, em casos limitados, excegdes a aplicacao do poluidor-pagador:
a) Quando a aplicagdo imediata de normas muito coercitivas ou em que a imputacdo de
taxas importantes forem susceptiveis de provocar perturbagées econémicas graves, a
integrag&o rapida do custo da luta antipoluicdo nos custos de producéo corre o risco de
fazer surgir custos sociais muito elevados. Deste modo, pode revelar-se necessario:
- conceder a certos poluidores um prazo limitado para adaptar os seus produtos ou os
seus processos de producdo as novas normas, e/ou
- conceder auxilios limitados no tempo e eventualmente de carater degressivo.
Tais medidas s6 podem, em qualquer caso, aplicar-se as instalagdes de producéo
existentes assim como aos produtos existentes;
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Ressalte-se que a aplicacao de subsidios, qualquer que seja a modalidade,
em si, ndo representa prejuizo ao meio ambiente, que ndo deixa de ser tutelado. A
relacédo que se estabelece, a partir da concessao do subsidio, é a contrariedade ao
principio do poluidor pagador que carrega em si o ideal de equidade (que os maiores
poluidores sejam os maiores contribuintes para despoluicéo).

Assim as excegdes ao principio do poluidor pagador devem ser limitadas.
Como excecdo, ndo pode absorver a propria regra.

Assumido-se, ainda que em carater excepcional, que a tributacdo
ambiental possa, conforme a necessidade, voltar-se ao custeio de subsidios a serem
aplicados em agoes de defesa do meio ambiente, importante analisar a experiéncia
norte americana.

Dentre as principais formas de subsidio a atividade econdémica perpetradas
pelo governo americano encontram-se a depreciagao acelerada e a concesséo de
créditos de impostos, empréstimos a baixa taxa de juros e a prestacao de garantia
para a compra e/ou instalacao de equipamentos de tratamento de emissoes.

A experiéncia tem demonstrado a necessidade de adequacdo desses

subsidios aos propoésitos de protecao ambiental. A aplicacdo dos subsidios

b) Quando, no ambito de outras politicas (por ex., politica regional, industrial, social e
agricola, politica de investigagao e de desenvolvimento cientifico), os investimentos que
tenham efeito sobre a protecdo do ambiente, beneficiem de auxilios destinados a
resolver certos problemas estruturais de natureza industrial, agricola ou regional”.

Art. 7.° da Recomendacao 436, de 1975 (OCDE):

"Nao sdo considerados contrarios ao principio do 'poluidor-pagador’.

a) As contribuicbes financeiras que sejam eventualmente concedidas as coletividades
locais para construir e gerir as instalagbes publicas de protecao do ambiente, cujas
despesas nao possam de imediato ser totalmente cobertas pelas taxas dos poluidores
que utilizem estas instalacdes. Na medida em que, aléem dos residuos domeésticos, estas
instalagées tratem outros efluentes, os servicos assim prestados as empresas devem-
lhes ser faturados de modo a refletir os custos reais desses tratamentos;

b) Os financiamentos destinados a compensar 0s encargos especialmente onerosos gue
sejam impostos a certos poluidores para obter um grau de pureza excepcional do
ambiente;

c) As contribuicdes concedidas com o fim de estimular os esforgos de investigagéo e de
desenvolvimento, tendo em conta a aplicagdo de técnicas, de processos de fabrico ou de
produtos menos poluentes.”
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disponiveis concentra-se no investimento para a aquisicdo de equipamentos de
protecao ambiental e/ou a instalagdo dos mesmos, entretanto, em boa parte dos
casos mostra-se mais apropriado para a protecdo ambiental que tais investimentos
sejam realizados na alteracdo dos processos de producao, na reducdo do consumo
de energia, na substituicdo de matérias-primas, na reutilizacdo de materiais ou na
reciclagem dos mesmos. Da forma em que hoje se aplicam, os subsidios mais
encorajam o controle da poluicao que propriamente atuam para a sua redugéo. 133
Dentre os autores que valorizam os incentivos fiscais como forma de
implementacdo de uma politica tributaria ambiental encontram-se Cristobal J.

Borrero MORO'34 e Alejandro C. ALTAMIRANO. Segundo este Ultimo,

una politica tributaria que utiliza instrumentos econémicos para mejorar el impacto
ambiental, deve priviliegiar los estimulos tributarios e incentivos econémicos frente al
proposito de modificar el comportamiento de los agentes mediante la aplicacion de tasas e
impuestos. No sélo se aletara a optimizar el impacto sino que estas medidas son, por lo
general, anteriores o0 a lo sumo concomitantes con la degradacion ambiental razén por la
cual resultaran menos costosas que [os intentos de corregir dicha degradacién
posteriormente. 135

Importante ao delinear um sistema de subsidios ter em conta um conjunto
' de cautelas (que sejam provisorios, que ndo fornegam ao setor ou a empresa um
beneficio liquido e que, de preferéncia, prevejam um redugdo gradual no tempo) de

modo a nao ferir de forma inexoravel o principio do poluidor pagador, nem tdo pouco

_as orientacdes da politica ambiental adotada.

133Ver FINDLEY, Roger W. ; FARBER, Daniel A. (Coord.). Environmental Law in a
nutshell. 3 St Paul: West Publ., 1992. p. 154.

134MORO, op. cit.

135ALTAMIRANO, op. cit., p. 80.
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47 MENSURAGCAO DAS EXTERNALIDADES

O conceito de externalidades, tratado no Capitulo 2, teve como precursor
Alfred Marshall, encontrando em Arthour C. Pigou e Roland H. Coase, seguidores,
que, embora de certa forma contrapostos, desenvolveram o conceito.136

Para A. C. Pigou, deseconomias externas (ou externalidades negativas)
sao os efeitos sociais danosos decorrentes da producao privada, de outro lado,
externalidades positivas (ou economias externas) seriam os efeitos positivos
causados pela produgéo privada com beneficios ao bem estar social. Tais efeitos,
positivos ou negativos, ndo sendo considerados pelo mercado, nao permitem aos
agentes econdmicos a 6tima alocago dos recursos disponiveis.

Tal falha de mercado, na visdo de Pigou deve ser corrigida mediante a
intervencao do Estado. O Estado atuaria através da imposicao tributaria de maneira
a obrigar os agentes econémicos a considerarem os efeitos negativos no preco de
determinado produto, assim como deveria o Estado subvencionar ou criar uma forma
de incentivo (retribuicdo) ao agente econdémico por conta da externalidade positiva a
que deu causa. O Estado é chamado a corrigir as eventuais falhas de mercado
decorrentes das externalidades apresentadas.

Na visdo de Coase,'®” as divergéncias existentes entre custos privados e
custos sociais devem ser eliminadas pela negociagéo entre particulares (bargaining
solution). Mediante negociagdo direta entre causador e o suportador da
externalidade, a solugéo para a composicao do problema seria alcancada.

Essa posicdo considera o mercado o lugar ideal para a solucdo dos
conflitos, afastando do ambito estatal qualquer possibilidade de intervencao, o que

se coaduna com uma concepgcao liberal da economia.

136ARAGAO, op. cit., p. 31.

137/DERANI, op. cit, p. 107-116.
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Entretanto, para que a solucdo negociada possa ser implementada,
necessario se proceda a reparticdo inicial dos direitos de propriedade (property
rights). Os direitos aos bens ambientais, assim, haveriam de ser distribuidos, o que,
de plano, coloca um problema intransponivel, como distribuir bens indivisiveis,
como o ar?

Além desse problema inicial, outros se colocam em face da solugao
negociada de R.H. Coase. Como considerar tal solugao num ambiente em que
muitas sdo as fontes das externalidades e milhares as vitimas afetadas? Como
garantir condicées de barganha efetiva ao agente econdmico, individualmente
considerado, de pouca ou nenhuma expressao, em face de uma grande empresa
industrial? Como garantir uma paridade nas condi¢des negociais?

Desta forma, como conclui Maria Alexandra de Sousa ARAGAO, "o
liberalismo econdmico e a inexisténcia de direitos de propriedade definidos sobre
certos bens ambientais geram uma afectacdo inequitativa dos recursos escassos e
um enriquecimento sem causa da parte mais forte (o poluidor) a custa da parte mais
fraca, (os poluidos € a comunidade em geral)." 138

A solucdo de Pigou desta forma, tem sido a adotada. A intervencdo do
Estado na regulamentacdo do uso dos bens ambientais concretiza-se na aplicacao
do principio do poluidor pagador. Dai os tributos ambientais, serem denominados por
muitos por tributos Pigouvianos.

Analisada sob o prisma exclusivamente tedrico, a solucdo Pigouviana, se
apresenta muito simples e bastante consistente. O custo ambiental, socialmente
suportado, deve ser internalizado pelo poluidor. O poluidor deverd suportar
integralmente os custos de sua atuagdo ambientalmente indesejada. Ao Estado é
dada a funcdo de garantir que tal processo seja realizado. O Estado, para dar
cumprimento a tal tarefa, vale-se de um instrumento de intervencéo na economia

denominado tributo.

138ARAGAO, op. cit., p. 42.
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Nao obstante o aspecto tedrico apresentado ser de facil compreensao, as
dificuldades de implementagao pratica de um sistema de tributagao ambiental sao
bastante grandes. Algumas dessas dificuldades ja foram apresentadas no Capitulo
3, e relacionam-se aos limites a imposic¢ao tributaria. Nao dissociada delas, e tdo ou
mais relevante, encontra-se a questdo da mensuracao das externalidades. De um
lado vinculada a aplicagao eficaz do principio do poluidor pagador, do principio da
prevencao e demais principios ambientais, e de outro a justica tributaria.

Cristobal J. Borrero MORO, assim se expressa

La carga tributéria esto es, el importe de la prestacion tributaria que el contribuyente paga

a el Tesoro publico, como consecuencia de haber realizado el pressupuesto de hecho de

un tributo ambiental, debe responder a las exigencias de los principios de justicia tributaria

que informan su existencia. Asi, la carga tributaria debe ser una concrecion del principio

<<quien contamina, paga=>=>, bien en su proyeccion redistributiva, bien en su plasmacion

incentivadora, siempre en el marco de respecto al resto de principios de justicia

tributaria. 139

A intervencao estatal assim encerra um complexo de avaliagdes politicas,
juridicas e econdbmicas, mas também, de ordem cultural e de capacidade técnica,
principalmente para se verificarem a adequacdo do instrumento (espécie tributaria)
ao objetivo almejado e a forma de comunicar a indu¢do ao comportamento humano
desejado. Assim, as decisbes quanto a internalizacdo dos custos ambientais nao
devem ser tomadas no ambito restrito da administragéo publica, o envolvimento dos
diversos setores da sociedade deve ser sempre buscado.

O tratamento do elemento ambiental de forma dissociada das relacbes
sociais que se formam a partir de um dado elemento natural levaré com toda certeza
a resultados imprevistos e a mais das vezes desfavoraveis.

A implementacao dos tributos ambientais encontrou na teoria da poluigéo

otima, verificada a partir do 6timo de Pareto,'“? o melhor instrumento para sua

138MORO, op. cit, p. 148.

140Chama-se otimo de Pareto por ter sido formulado pela primeira vez por Wilfred Pareto.
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aplicagédo de forma eficaz. O 6timo de Pareto é um referencial de eficiéncia
econémica. O ponto étimo da economia corresponde a uma situagao econémica em
que Os recursos escassos da economia estao distribuidos pelas varias utilizacées
possiveis, da maneira considerada economicamente mais eficiente.

O dtimo de Pareto nao significa poluicao zero, nem tdo pouco que a
imputacdo de um custo ao poluidor representara que o dano sera eliminado. O 6timo de
Pareto prende-se a uma analise de custo e beneficio econémico. "Dentro desta
perspectiva, a economia de mercado atinge seu grau o6timo quando realiza uma
satisfatoria relacao entre o uso de um recurso natural e sua conservagao, encontrando
um preco que permita a utilizacdo do bem ao mesmo tempo em que o conserva."'4!

A busca da compreensao do 6timo de Pareto justifica-se pela necessidade
da manuteng¢ao do desenvolvimento econémico de uma forma sustentavel.

Entretanto, "a busca do ponto éptimo da economia considerando a teoria
das externalidades, é, porém, mais uma <<miragem>>, do que um <<oésis>>".142
Muito embora tenha contribuido para a compreensao do tema, apresenta pontos
fracos que merecem criticas e consideragoes.

A primeira das criticas levantadas diz com © custo do processo de
internalizacao dos custos ambientais incorridos. O levantamento de informacdes para
compreensao do fendbmeno que se pretende tributar, em si, representa custos que
devem ser compreendidos na definicao da politica ambiental que se venha adotar. De
outro lado os custos administrativos decorrentes dos instrumentos normativos ou
econdmicos implantados, também devem ser entendidos e considerados.

O levantamento das informac¢des nao deve prescindir de uma analise que
considere a evolugao no tempo. Decisdes tomadas em vista de uma situagao atual

podem demandar alteracao de curso em prol de um objetivo futuro. O processo de

141DERANI, op. cit,, p. 131.

42ZARAGAOQ, op. cit.,, p. 225.
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coleta de dados, analise das situacdes atual e proposta, implica a consciéncia de
se tratar de uma realidade dindmica a merecer uma constante revisdo nas
decisdes tomadas.

A analise do ponto otimo de poluicao, em geral, parte do pressuposto de
um ideal de concorréncia perfeita na economia. Entretanto, se essa condi¢gao nao se
verificar, com um dado agente econdmico determinando, unilateralmente, o
prego de seus produtos, os calculos inicialmente realizados devem ser
substancialmente alterados.

Outra critica realizada, verifica-se em relagdo a discordancia entre o que
representa o ponto 6timo de poluigdo na visdo dos economistas e 0 que & esse
ponto para os ecologistas. A verificagdo do ponto otimo de poluigdo pelos
economistas costuma se dar desprezando-se os niveis de poluicado acumulados.
Numa perspectiva ecologica, desde a primeira unidade de poluicao surgem
desequilibrios no meio ambiente, entretanto, na visdo econémica esse desequilibrio
s6 se tornara relevante quando se ultrapassar a capacidade assimilativa ou
regenerativa do ambiente. A perspectiva econdmica coloca o limite de tolerancia do
ponto de vista ecoldgico como ponto inicial da analise do custo social incorrido.

Tais dificuldades tém levado a substituicAdo do conceito de poluicdo 6tima
pelo da poluigao aceitavel.’3

Importante ressaltar que o0s custos ambientais, muitas vezes ja se
encontram incorporados ao custo total de producado. Empresas hoje localizadas em
regides em que a degradagao ambiental chegou a um tal nivel que as impedem a
utilizagao dos recursos hidricos disponiveis nos rios em cujas margens se inserem,
vém-se hoje obrigadas a adquirirem agua junto as empresas de saneamento da
regido (agua potavel) para satisfazerem a necessidade de resfriamento de seus

squipamentos, que de outra forma, teriam seus sistemas de arrefecimento

143ARAGAQ, op. cit., p. 226.
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prejudicados pelo poluentes presentes nas aguas desses rios que ja as abasteceram
num passado distante.

Seguindo a doutrina norte americana’44 sobre o assunto, quatro etapas
mostram-se essenciais na identificacdo do valor relativo as externalidades: (1) a
identificagdo dos efeitos da poluicLao sobre a satide humana e o meio ambiente; (2)
a estimativa da relagao fisica entre o poluente e cada uma das categorias afetadas;
(3) a dimens&o do dano em cada parte afetada: e finalmente (4) a definicao de um
valor monetario sobre os efeitos, o que requer a "precificacao" de vidas, salde e do
meio ambiente. A coleta desses dados é dificil €, a0 menos no que concerne 3
valoragao monetaria, arbitraria.

O valor monetario a ser atribuido a internalizacdo do custo ambiental, além
de buscar referéncia nos elementos descritos no paragrafo anterior, ainda ha de
tomar contorno em fungédo da espécie tributaria escolhida. No caso especifico de
uma taxa ambiental, o valor atribuido a mesma deve encontrar idéntica referéncia ao
exercicio do poder de policia ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao agente econdmico ou postos & sua
disposicéo (Art. 145, Il, CF/88).

Tratando-se de outras espécies tributarias, o valor monetario ndo deve
atribuir ao tributo natureza confiscatéria, vedada constitucionalmente (Art. 150, IV),
assim como deve respeitar a capacidade contributiva do sujeito passivo da
obrigagao tributaria a cuja hipétese de incidéncia se refira.

A analise da instrumentalidade da tributacdo ambiental nao deve se fazer
como se pde a discussdo da precificacdo do dano ambiental. em decorréncia do
principio da responsabilidade (que impée ao causador do dano sua integral

reparagao), questao das mais intrincadas no Direito Ambiental.

144SCHUPPERT, Stefan. Economic incentives as control measures. In- MORRISON, Fred L.
; WOLFRUM, Rudiger. International, regional and national environmental law. London: Kluwer
Law International, 2000. p. 865.
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N&o se busca indenizagdo (recomposicdo do meio ambiente & situagao
anterior ou a correspondente compensacéo pecuniaria), o papel da tributacdo
ambiental € outro. A tributagdo ambiental, por intermédio da internalizacao dos
custos ambientais, busca a correcéo das distorgoes de mercado, que pela dindmica
disposta pelas externalidades negativas, proporciona ao agente econdmico poluidor,
uma subvencgao de toda sociedade aos custos ambientais por ele gerados.

De outro lado, a proposta da tributacao ambiental é a de funcionar como
instrumento de indugao do comportamento dos agentes econémicos (potencialmente
poluidores) de modo a que suas acoes se realizem, sempre, de maneira menos
custosa ao meio ambiente. Trata-se de um mecanismo de regulagao econémica e
nao proibitivo/autorizativo de condutas.

Como instrumento econémico, ndo prové aos agentes (econdémico-
ambientais) uma alternativa entre o comportamento legal ou ilegal, mas a escolha
entre o caro e o barato. Resta ao agente escolher dentre as possibilidades que se
lhe apresentam, a economicamente menos onerosa.

A partir dessa visdo, a mensuracao das externalidades, que permita a
adequada implementacdo da tributacdo ambiental deve considerar o nivel de
poluicao considerada aceitavel em razdo de analise acurada do perigo potencial
associado a produgao de residuos, sejam eles solidos, liquidos ou gasosos: os
custos para a eliminagéo/reducdo dos residuos: a existéncia de alternativas ao
comportamento danoso; e, o prego praticado para os bens e servicos poluentes e de
seus respectivos sucedaneos.

Deve-se evitar a determinagdo de quotas fixas aplicaveis a determinado
fato imponivel, seja por ndo permitirem flexibilidade adequada aos ajustes
necessarios em fungao da capacidade contributiva de cada agente, proporcionando
pouca justica tributaria, seja por tornarem-se vulneraveis a eventual processo
inflacionario, perdendo sua eficacia em razao disso.

lnformagées estatisticas e estudos econdmicos respeitantes aos impactos

da tributacédo a ser intentada devem estar disponiveis ao legislador, de maneira que
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os interesses ambientais e sociais possam ser conjugados de forma a possibilitar a
sustentabilidade do desenvolvimento econdmico e social.

A verificagdo de todos esses elementos se reporta a necessidade da
manutencao da justica tributaria, realizada por meio da aplicagdo do principio do
poluidor pagador, sem perder de vista a eficacia na implementacédo desse instrumento
de intervencao econémica no que se propde de mais valioso, a indugdo dos agentes

econdmicos a adogdo de comportamentos ecologicamente mais benéficos.
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CONCLUSAO

A degradacdo do meio ambiente por agdo do ser humano é fato que
remonta a pre-historia, época em que provocou a extingdo de muitos animais
terrestres de grande porte, conhecidos por megafauna. Entretanto a percepcao
quanto a necessidade de conservagédo do meio ambiente é fato recente na histéria
da humanidade.

O conhecimento cientifico acumulado até o século XX trouxe a consciéncia
as complexas relagdes existentes no ecossistema, proporcionando em nivel mundial
0 tratamento normativo do meio ambiente, o que ocorreu a partir da década de 1960,
atingindo maturidade em 1972 com a Conferéncia das Nacées Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano, realizada em Estocolmo, Suécia.

A partir da Conferéncia de Estocolmo a emergéncia de tratados e
convengdes internacionais sobre o meio ambiente consolidou a insercdo
internacional do tema, tendo repercutido no ambito nacional em varios Estados,
incluindo o Brasil.

No Brasil a definicdo da Politica Nacional do Meio Ambiente, em 1981 (Lei
n.°6.938) definitivamente inseriu o meio ambiente no mundo juridico, consagrado no nivel
constitucional com a promulgacao da Constituicdo Federal em 5 de outubro de 1988.

A Declaracao do Rio, 1992, resultante da Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, selou de forma indissoltivel dois ramos do
direito, o Direito Econémico ao Direito Ambiental. Indissociaveis porquanto ambos
tém por finalidade o bem estar social, ou seja, prover ao ser humano uma melhor
qualidade de vida. Essa condigao ja houvera sido incorporada ao ordenamento
Juridico nacfonal pela Constituicdo Federal de 1988, que impde esteja a politica
econdémica atrelada & defesa do meio ambiente, artigo 170, VI.

A intervengao do Estado no dominio econémico € necessaria uma vez que
o ideal proposto pelo liberalismo econémico nao se mostrou possivel. A intervencao

do Estado, t&o necesséria para o desenvolvimento econdmico, também se mostra
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indelegavel no gerenciamento dos recursos naturais, garantindo eqiidade entre os
interesses individuais e coletivos, assim como das presentes e futuras geracoes.

Os principios de protecdo ambiental formam-se enquanto concepgoes
basicas, elementos de orientagdo das agoes politicas visando o objetivo do bem estar
e da sadia qualidade de vida. Dentre eles destacam-se os principios da precaucgio e
da prevencao, determinando, dentro de cada especificidade que lhes é propria, uma
posigao pro-ativa tendente a ndo ocorréncia do evento danoso ao meio ambiente.

Ao lado desses, o principio do poluidor pagador se coloca como ferramenta
de indugéo dos comportamentos humanos menos gravosos ao meio ambiente. O
principio do poluidor pagador nao se confunde com o principio da responsabilidade.
O principio do poluidor pagador reporta-se a necessaria internalizacdo dos custos
ambientais decorrentes da utilizagdo de um dado recurso natural em face de sua
escassez; o principio da responsabilidade indica a obrigagéo de reparacéo de um
dano ambiental por seu agente causador.

O principio do poluidor pagador alia-se ao principio da prevencao, atuando
antes da ocorréncia do fato danoso ao meio ambiente, enquanto o principio da
responsabilidade efetiva-se apés a ocorréncia do fato.

A internalizacdo dos custos ambientais (externalidades negativas ou
deseconomias) ndo € apenas medida de cunho econbmico, mas que se faz
necessaria como medida de justica, uma vez que proporciona as corregdes nas
distor¢bes de prego causadas pela desconsideragdo das externalidades negativas
no custo dos produtos, tornando-os, de forma subvencionada, a preco menor que
efetivamente teriam se considerados nos respectivos custos o custo ambiental.

O principio do poluidor pagador encontra no sistema tributario a ferramenta
propria de sua implementacdo. A internalizagdo dos custos ambientais & provida
através dos tributos, atuando de forma extrafiscal em favor da inducdo dos agentes
econdmicos, potencialmente poluidores a adotarem comportamentos

- ambientalmente mais desejaveis.
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A implementacéo da tributagao ambiental encontra limites nos principios da
legalidade e da capacidade contributiva, ndo se admitindo ainda, sejam instituidos
tributos de carater confiscatorio ou mesmo sancionatorio.

A tributacdo ambiental diferencia-se do carater sancionatério por nao aplicar-
se a atividades ilicitas. A tributagdo ambiental aplica-se tdo somente a atividades
licitas, assim consideradas pelo legislador porque necessarias, em que pese o
impacto causado no meio ambiente. A tributagdo ambiental diferencia-se ainda do
carater sancionatorio por aplicar-se antes da ocorréncia do fato danoso ao meio
ambiente, ou de modo que o potencial danoso tenha sido reduzido. Ao contrario, a
sangao se aplica, sempre, apds a ocorréncia do fato ilicito (danoso). Outro aspecto
diferenciador relevante diz com a nédo-confiscatoriedade do tributo, o que nao se pode
admitir na sanc¢do, sob pena de se permitir que o "crime" compense.

A implementagao da tributagao incorpora vantagens a mera utilizagao de
instrumentos normativos, proibitivos ou autorizativos de condutas. Dentre as
principais vantagens, a flexibilidade aos agentes econémicos poluidores para
buscarem, dentro de sua propria conveniéncia, o melhor meio de se adequarem aos
padrées de controle ambiental estabelecidos; o incentivo permanente aos agentes
econdmicos na busca da superacdo dos padrées minimos estabelecidos: a
aplicagao do principio da prevencao, agindo antes da ocorréncia do fato danoso ao
meio ambiente, ou atuando de forma a reduzir os impactos ao meio ambiente e a
equidade, uma vez que atua como fator de correcao dos pregos.

A utilizagao exclusiva de mecanismos econémicos como a tributagdo nao
se faz possivel, tendo em vista a necessidade de determinacao clara e especifica de
carater proibitivo de determinadas condutas, que, pelo grau de lesividade ao meio
ambiente, ndo podem ser, de qualquer forma, admitidas.

A implementacao da tributacdo ambiental, como instrumento de politica
econdmica e ambiental deve atender ao critéerio da 6tima intervencao na economia,
fazendo-se diretamente na fonte do problema. Aspectos como a competitividade e a

neutralidade da imposi¢cao tributaria ambiental devem ser sopesados e a



104

introdugéo de mecanismos de mitigacdo e/ou compensacao dos efeitos causados
devem ser buscados.

Os subsidios, assim compreendidos, beneficios fiscais, depreciacéao
acelerada de bens, financiamentos a juros abaixo dos de mercado, etc, devem ser
evitados, e, quando concedidos, devem ser limitados no tempo e espaco nao
devendo representar vantagem liquida ao agente poluidor.

A mensuragdo das externalidades que informe a adequada carga fiscal
sobre os agentes econdmicos, deve se dar a partir da compreensao de todo o
processo produtivo e das informagdes estatisticas e estudos econdmicos que
orientem o legislador de forma a possibilitar a adequada conjugacédo dos interesses
ambientais e sociais.

Assim, a tributacao ambiental apresenta-se como instrumento viavel e
eficaz naquilo que se propde, aumentar a eficiéncia econdmica de forma
ambientalmente desejavel. Nao se devendo imputar a ela fungdo para a qual nao se

encontra aparelhada.
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DECLARAGAO DO AMBIENTE

(Da Conferéncia de Estocolmo, Sueécia, 1972)

A Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o Ambiente, reunida em Estocolmo, de 5 a 16 de

Junho de 1972. Tendo examinado a necessidade de adoptar uma concepgdo comum e

principios comuns que inspirem e guiem os esforgos dos povos do mundo na preservagao e

melhoria do ambiente.

Proclama que:

1.

O homem € criatura e criador do seu ambiente, que |he assegura a subsisténcia fisica e
lhe da a possibilidade de desenvolvimento intelectual, moral, social e espiritual. No
decurso da longa e laboriosa evolugao da raga humana na Terra chegou o momento em
que, gragas ao progresso cada vez mais rapido da ciéncia e da tecnologia, o homem
adquiriu o poder de transformar o seu ambiente, de inUmeras maneiras e em escala
sem precedentes. Os dois elementos do seu ambiente, o elemento natural e o que ele
proprio criou, sdo indispensaveis ao seu bem-estar e a plena fruicido dos seus direitos

fundamentais — inclusive o direito a prépria vida.

A protecdo e melhoria do ambiente sdo questdées da maior importancia, que afetam o bem-
estar das populagdes e o desenvolvimento econdmico do Globo; corraspondem aos votos

ardentes dos povos do mundo inteiro e constituem o dever de todos os Governos.

O homem deve constantemente fazer o ponto de sua experiéncia e continuar a
descobrir, a inventar, a criar e avancgar. Hoje, o poder que o homem tem de modificar o
meio em gue vive, permite-lhe, se aquele for aplicado com discernimento, levar a todos
os povos 0s beneficios do desenvolvimento e a possibilidade de melhorar a qualidade
da vida. Este mesmo poder, se abusiva ou inconsideradamente utilizado, pode causar
um mal incalculavel aos seres humanos e ao meio ambiente. Multiplicam-se a nossa
volta os indicios crescentes de prejuizos, de destruicdes e de devastacdes causados
pelo homem em muitas regides do Globo: niveis perigosos de poluigdo da agua, do ar,
da terra e dos seres vivos; perturbacbes profundas e indesejaveis do equilibrio
ecoldgico da biosfera; destruicdo e esgotamento de recursos insubstituiveis; e graves
deficiéncias no ambiente que o proprio homem criou, em particular naguele em que vive

e trabalha, prejudiciais a sua saude fisica, mental e social.

Nos paises em desenvolvimento, a maior parte dos problemas sdo causados pelo

subdesenvolvimento. Milhdes de pessoas continuam a viver muito abaixo dos niveis
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minimos compativeis com uma vida humana decente, privados do necessario no que se
refere a alimentacdo, vestuario, habitagdo, educacdo, salde e higiene. Tais paises
devem portanto orientar os esforgos no sentido do desenvolvimento, tomando em linha
de conta as prioridades e a necessidade de salvaguardar e melhorar o ambiente. Com o
mesmo objetivo, os paises industrializados devem procurar reduzir a lacuna existente
entre eles proprios e os paises em desenvolvimento. Nos paises industrializados, os
problemas do ambiente estdo geralmente ligados a industrializacdo e ao

desenvolvimento tecnologico.

O crescimento natural da populacdo pée-se sem cessar problemas de preservacdo do
ambiente e devem-se adotar, por conseguinte, politicas e medidas apropriadas para os
resolver. As pessoas sdo o que ha de mais precioso no mundo. E a populacao que
impulsiona o progresso social, cria a riqueza social, desenvolve a ciéncia e a tecnologia
e, mediante duro trabalho, transforma continuamente o ambiente. Com o progresso
social e a evolugdo da producéo, da ciéncia e da tecnologia, aumenta dia a dia a

capacidade humana de melhorar o ambiente.

Achamo-nos num momento histérico em que devemos orientar as nossas acdes no
mundo inteiro tomando em maior consideracdo as suas repercussées no ambiente.
Podemos causar, por ignorancia ou indiferenca, prejuizos consideraveis e irreversiveis
no ambiente terrestre, do qual depende a nossa vida e o nosso bem-estar. Pelo
contrario, mediante conhecimento mais profundo e agdes mais ponderadas, podemos
conquistar para nés proprios e para a posteridade uma vida melhor, em ambiente mais
adaptado as necessidades e aspiragdes humanas. Existem perspectivas vastas para a
melhoria da qualidade do ambiente e a criagcdo de uma vida feliz. O que se precisa é de
entusiasmo e de calma e dum trabalho intenso mas ordenado. Para usufruir livremente
dos beneficios da natureza, o homem deve tirar partido dos seus conhecimentos com o
fim de criar, em colaboragdo com ela, um ambiente melhor. A defesa e a melhoria do
ambiente para as geracdes atuais e vindouras tornaram-se em objetivo primordial da
humanidade - tarefa cuja realizagdo devera ser coordenada e harmonizada com os
objetivos fundamentais ja fixados de paz e de desenvolvimento econémico e social em

todo o mundo.

A prossecucao deste objetivo do ambiente implica que todos, cidadaos e coletividades,
empresas e instituicdes, a qualquer nivel, assumam as suas responsabilidades e
compartilhem, equitativamente, os esforcos comuns. Os homens de todas as condicbes
e as organizagbes mais diversas podem, pelos seus valores, pelo conjunto de suas

acbes, determinar o ambiente futuro do mundo. Cabera as autoridades locais e aos
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governos a responsabilidade principal das politicas e da agao a realizar em assuntos de
ambiente, nos limites da sua jurisdicdo. Ha necessidade também de cooperacio
internacional para aumentar os recursos que permitam ajudar os paises em
desenvolvimento a cumprir as suas responsabilidades neste dominio. Os problemas de
ambiente, em numero sempre mais elevado, de ambito regional ou mundial ou que
afetam o dominio internacional comum, exigirdo vasta cooperacdo entre as nacbes e
gue os orgaos internacionais atuem no interesse de todos. A Conferéncia solicita aos
governos € aos povos que unam os seus esforgos para preservar e melhorar o

ambiente, a bem de todos os povos e das geracoes futuras.

Il
PRINCIPIOS
Exprime a convicgao comum de que:

Principio 1

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e a condicdes de
vida satisfatorias, num ambiente cuja qualidade |he permita viver com dignidade e bem-
estar, cabendo-lhe o dever solene de proteger e melhorar o ambiente para as geracbes
atuais e vindouras. Por conseqiiéncia, sao condenadas e devem ser eliminadas as politicas
que promovam ou perpetuem o apartheid, a segregagao racial, a discriminagao e as formas,

coloniais ou outras, de opressdo e de dominio estrangeiro.

Principio 2

Os recursos naturais do Globo, incluindo o ar, a agua, a terra, a flora e a fauna e,
em especial, amosiras representativas dos ecossistemas naturais, devem ser
salvaguardados no interesse das geracdes presentes e futuras, mediante planejamento e ou

gestao cuidadosa, como apropriado.
Principio 3
A capacidade do Globo de produzir recursos renovaveis essenciais deve ser
mantida e, sempre que praticavel, restaurada ou melhorada.

Principio 4

Cabe ao homem a responsabilidade especial de salvaguardar e de sabiamente

gerir o patrimonio constituido pela flora e fauna silvestres e pelos respectivos habitas,
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atualmente posto em grave perigo por um conjunto de fatores desfavoraveis. A conservacio
da natureza, especialmente da flora e da fauna silvestres, deve portanto assumir lugar
importante no planejamento do desenvolvimento econémico.

Principio 5

Os recursos nao renovaveis do Globo devem ser explorados de modo que se
evite o perigo da sua exaustao futura e que se assegure que os beneficios resultantes da

sua utilizagao sejam compartilhados por toda a humanidade.

Principio 6

A descarga de substancias toxicas ou doutras substancias e a libertacéo de calor,
em quantidades ou concentracdes tais que excedam a capacidade do ambiente em
neutralizar-lhes os efeitos, devem ser interrompidas de modo a evitar que os ecossistemas
sofram prejuizos graves ou irreversiveis. Deve-se encorajar a luta legitima dos povos de
todos os paises contra a poluicao.

Principio 7

Os Estados devem tomar as medidas possiveis para impedir a poluicdo dos
mares com substancias susceptiveis de por em risco a saude humana, prejudicar os
recursos biolégicos e a vida dos organismos marinhos, danificar as belezas naturais ou

interferir com outros usos legitimos do mar.

Principio 8

O desenvolvimento econdmico e social & indispensavel para assegurar um
ambiente propicio & vida e ao trabalho do homem e para criar no Globo condicdes

necessarias a melhoria da qualidade de vida.

Principio 9

As deficiéncias do ambiente, imputaveis as condicées de subdesenvolvimento e
as catastrofes naturais, péem problemas graves; a melhor forma de a remediar é acelerar o
desenvolvimento mediante um substancial auxilio financeiro e tecnolégico, para completar
o esforgo nacional dos paises em desenvolvimento, e prestar a assisténcia oportuna onde

for necessario.
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Principio 10

No caso dos paises em desenvolvimento, a estabilidade dos precos e a
remuneracdo adequada dos produtos basicos e das matérias-primas sdo essenciais para
gestao do ambiente, devendo considerar-se em pé de igualdade os fatores econémicos e os

processos ecoldgicos.

Principio 11

As politicas nacionais do ambiente devem reforgar o potencial do progresso
presente e futuro dos paises em desenvolvimento, e nao enfraquecer ou dificultar a
instauragéo de melhores condiges de vida para todos. Os Estados e as organizacées
internacionais devem dar os passos apropriados com o fim de obter acordo sobre a maneira
de enfrentar as possiveis conseqiiéncias econémicas. nos niveis nacional e internacional,

resultantes da aplicagao das medidas de protecdo do ambiente.

Principio 12

Devem-se dispor de recurso para preservar e melhorar o ambiente, tomando em
linha de conta a situagdo e as necessidades particulares dos paises em desenvolvimento e
as despesas que possam resultar da integracdo de medidas de preservagao do ambiente no
planejamento do seu desenvolvimento, e também a necessidade de lhes facultar, com esse

fim, a seu pedido, assisténcia internacional suplementar, tanto técnica como financeira.
Principio 13
Com o fim de racionalizar a gestio dos recursos, e assim melhorar o ambiente, os
Estados devem adotar uma concepcéo integrada e coordenada do seu planejamento do
desenvolvimento, de modo que este seja compativel com a necessidade de proteger e de
melhorar o ambiente para beneficio da sua populacao.

Principio 14

O planejamento racional constitui ferramenta essencial para conciliar os

imperativos do desenvolvimento com a necessidade de preservar e melhorar o ambiente.
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Principio 15

O planejamento dos aglomerados humanos e da urbanizacdo deve ser feito de
modo a evitar efeitos adversos no ambiente e conseguir os maximos beneficios sociais,
econdmicos e ambientais para todos. A este respeito, os projetos concebidos para manter a

dominagao do colonialismo e do racismo devem ser abandonados.
Principio 16

Nas regides em que a taxa de crescimento da populagdo ou a sua concentracéo
excessiva possam exercer influéncia desfavoravel no ambiente ou no desenvolvimento, e
naquelas regiées onde a baixa densidade da populagdo possa impedir a melhoria do
ambiente e dificultar o desenvolvimento, devem se pér em pratica politicas demograficas
que respeitem os direitos fundamentais do homem e sejam julgadas adequadas pelos

governos interessados.
Principio 17

Devem-se confiar a instituicdes nacionais apropriadas as tarefas de planejamento,
gestao ou regulamentagéo do uso dos recursos do ambiente de que os Estados disponham.

com o intuito de melhorar a qualidade do ambiente.
Principio 18

Convém recorrer a ciéncia e a tecnologia, no dmbito da sua contribuicdo para o
desenvolvimento econémico e social, no sentido de identificar, evitar ou limitar os perigos
que ameacam o ambiente, resolver os problemas postos por este e, dum modo geral, para o

bem da humanidade.
Principio 19

E essencial ministrar o ensino, em materias de ambiente, a juventude assim como
aos adultos, tendo em devida consideragido os menos favorecidos, com o fim de criar as
bases que permitam esclarecer a opinido publica e dar aos individuos, as empresas e as
coletividades o sentido das suas responsabilidades no que respeita a protecio e melhoria
do ambiente, em toda a sua dimensdo humana. E também essencial que os meios de

informacdo de massa evitem contribuir para a deterioracdo do ambiente, e que, pelo
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contrario, difundam informacgdes de natureza educativa sobre a necessidade de proteger e

melhorar o ambiente a fim de permitir que o homem se desenvolva em todos os aspectos.

Principio 20

Devem-se fomentar, em todos os paises, especialmente nos paises em
desenvolvimento, a investigacao e o desenvolvimento cientificos no contexto dos problemas
de ambiente, nacionais e multinacionais. A este respeito, deve-se apoiar e ajudar a
circulacéo livre da informacao cientifica atualizada e a transferéncia de dados da experiéncia
com o fim de facilitar a resolucdo dos problemas de ambiente. As tecnologias de ambiente
devem ser postas ao dispor dos paises em desenvolvimento, em condigbes que encorajem

a sua larga difusado, sem constituir sobrecarga econémica para os mesmos.

Principio 21

De acordo com as Cartas das Nagbes Unidas e os principios do direito
internacional, os Estados tém o direito soberano de explorar os seus proprios recursos de
acordo com a politica de ambiente, e a responsabilidade de assegurar que as atividades
exercidas nos limites de sua jurisdicdo, ou sob seu controle, ndo prejudiquem o ambiente

dos outros Estados ou as regides situadas fora dos limites de qualquer jurisdicio nacional.

Principio 22

Os Estados devem cooperar no desenvolvimento do direito internacional no que
concerne a responsabilidade e a indenizagédo das vitimas da poluicdo e de outros prejuizos
ambientais que as atividades exercidas nos limites da jurisdicdo destes Estados, ou sob seu

controle, causem as regides situadas fora dos limites da sua jurisdicdo.

Principio 23

Sem prejuizo dos critérios que sejam acordados pela comunidade internacional,
nem das normas que terdo de ser definidas em nivel nacional, torna-se necessario, em
todos os casos, considerar as escalas de valores prevalecentes em cada pais e o grau de
aplicabilidade de normas que, sendo validas para os paises mais avancados, podem nao

ser adaptaveis, e acarretem um custo social injustificado, aos paises em desenvolvimento.
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Principio 24

Os assuntos internacionais relativos a protecdo e melhoria do ambiente deveriam
ser tratados por todos os paises, grandes ou pequenos, com espirito de cooperacao e em
pé de igualdade. A cooperagdo, mediante providéncias multilaterais ou bilaterais ou outros
meios apropriados, € essencial para eficazmente limitar, evitar, reduzir e eliminar os efeitos
prejudiciais ao ambiente resultantes de atividades exercidas em todos os dominios,
tomando-se todavia na devida consideragdo a soberania e os interesses de todos os
Estados.

Principio 25

Os Estados devem providenciar para que as organizacbes internacionais

desempenhem papel coordenado, eficiente e dinamico na protecao e melhoria do ambiente.
Principio 26
O homem e o seu ambiente devem ser poupados dos efeitos das armas nucleares
e de todos os outros meio de destruicdo macica. Os Estados devem esforcar-se para
conseguir, no seio dos 6rgdos internacionais apropriados, acordo imediato quanto a

eliminacéo e destruicdo completa de tais armas.

(tradugdo nao oficial)
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ANEXO 2 - DECLARAGAO DO RIO SOBRE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO
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DECLARA(;[\O DO RIO SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO
(Da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Rio de

Janeiro, de 3 a 14 de junho de 1992)

Reafirmando a Declaragdo da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o Meio Ambiente

Humano, adotada em Estocolmo em 16 de junho de 1972, e buscando avancgar a partir dela,

Com o objetivo de estabelecer uma nova e justa parceria global por meio do
estabelecimento de novos niveis de cooperagdo entre os Estados, os setores chave da

sociedade e os individuos,

Trabalhando com vistas a conclusgo de acordos internacionais que respeitem os interesses

de todos e protejam a integridade do sistema global de meio ambiente e desenvolvimento,

Reconhecendo a natureza interdependente e integral da Terra, nosso lar,

Proclama:

Principio 1

Os seres humanos estdo no centro das preocupacdes com o
desenvolvimento sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e produtiva, em
harmonia com a natureza.

Principio 2

Os Estados, de conformidade com a Carta das Nagdes Unidas e com os
principios de Direito Internacional, tém o direito soberano de explorar seus proprios
recursos segundo suas proprias politicas de meio ambiente e desenvolvimento, e a
responsabilidade de assegurar que atividades sob sua jurisdicdo ou controle nao
causem danos ao meio ambiente de outros Estados ou de areas além dos limites da
jurisdigao nacional.
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Principio 3

O direito ao desenvolvimento deve ser exercido, de modo a permitir que
sejam atendidas equitativamente as necessidades de desenvolvimento e ambientais
de geragdes presentes e futuras.

Principio 4

Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a protecdo ambiental deve
constituir parte integrante do processo de desenvolvimento, e nao pode ser
considerada isoladamente deste.

Principio 5

Todos os Estados e todos os individuos, como requisito indispensavel para
o desenvolvimento sustentavel, devem cooperar na tarefa essencial de erradicar a
pobreza, de forma a reduzir as disparidades nos padrées de vida e melhor atender
as necessidades da maioria da populagdo do mundo.

Principio 6

A situacao e necessidades especiais dos paises em desenvolvimento, em
particular dos paises de menor desenvolvimento relativo e daqueles ambientalmente
mais vulneraveis, devem receber prioridade especial. A¢des internacionais no campo
do meio ambiente e do desenvolvimento devem também atender os interesses e
necessidades de todos os paises.

Principio 7

Os Estados devem cooperar, em um espirito de parceria global, para a
conservagao, protecao e restauracdo da saude e da integridade do ecossistema
terrestre. Considerando as distintas contribuicées para a degradagdo ambiental global,
os Estados tém responsabilidades comuns porém diferenciadas. Os paises
desenvolvidos reconhecem a responsabilidade que tém na busca internacional do
desenvolvimento sustentavel, em vista das pressdes exercidas por suas sociedades
sobre o meio ambiente global e das tecnologias e recursos financeiros que controlam.
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Principio 8

Para atingir o desenvolvimento sustentavel e mais alta qualidade de vida
para todos, os Estados devem reduzir e eliminar padrées insustentaveis de producao
e consumo e promover politicas demograficas adequadas.

Principio 9

Os Estados devem cooperar com vistas ao fortalecimento da capacitacao
endogena para o desenvolvimento sustentavel, pelo aprimoramento da
compreensao cientifica por meio do intercambio de conhecimento cientifico e
tecnologico, e pela intensificacdo do desenvolvimento, adaptacdo, difusao e
transferéncia de tecnologias, inclusive tecnologias novas e inovadoras.

Principio 10

A melhor maneira de tratar questbées ambientais é assegurar a
participagao, no nivel apropriado, de todos os cidadados interessados. No nivel
nacional, cada individuo deve ter acesso adequado a informagdes relativas ao meio
ambiente de que disponham as autoridades publicas, inclusive informacdes sobre
materiais e atividades perigosas em suas comunidades, bem como a oportunidade
de participar em processos de tomada de decisdes. Os Estados devem facilitar e
estimular a conscientizagdo e a participagéo publica, colocando a informagao a
disposicao de todos. Deve ser propiciado acesso efetivo a mecanismos judiciais e
administrativos, inclusive no que diz respeito a compensacao e reparacao de danos.

Principio 11

Os Estados devem adotar legislacdo ambiental eficaz. Padroes ambientais
e objetivos e prioridades em matéria de ordenac@o do meio ambiente devem refletir
o contexto ambiental e de desenvolvimento a que se aplicam. Padrbes utilizados por
alguns paises podem resultar inadequados para outros, em especial paises em
desenvolvimento, acarretando custos sociais e econémicos injustificados.

Principio 12

Os Estados devem cooperar para o estabelecimento de um sistema
econdmico internacional aberto e favoravel, propicio ao crescimento econdémico e ao
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desenvolvimento sustentavel em todos os paises, de modo a possibilitar o
tratamento mais adequado dos problemas da degradacdo ambiental. Medidas de
politica comercial para propoésitos ambientais nao devem constituir-se em meios para
a imposicao de discriminagbes arbitrarias ou injustificaveis ou em barreiras
disfargadas ao comércio internacional. Devem ser evitadas acdes unilaterais para o
tratamento de questbes ambientais fora da jurisdicao do pais importador. Medidas
destinadas a tratar de problemas ambientais transfronteiricos ou globais devem, na
medida do possivel, basear-se em um consenso internacional.

Principio 13

Os Estados devem desenvolver legislacdo nacional relativa a
responsabilidade e indenizacao das vitimas de poluicdo e outros danos ambientais.
Os Estados devem ainda cooperar de forma expedita e determinada para o
desenvolvimento de normas de direito internacional ambiental relativas
a responsabilidade e indenizacdo por efeitos adversos de danos ambientais
causados, em areas fora de sua jurisdigao, por atividades dentro de sua jurisdicdo
ou sob seu controle.

Principio 14

Os Estados devem cooperar de modo efetivo para desestirnular ou prevenir
a realocacao ou transferéncia para outros Estados de quaisquer atividades ou
substancias que causem degradacao ambiental grave ou que sejam prejudiciais a
saude humana.

Principio 15

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucao deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando
houver ameacga de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza
cientifica ndo deve ser utilizada como razao para postergar medidas eficazes e
economicamente viaveis para prevenir a degradagao ambiental.

Principio 16

Tendo em vista que o poluidor deve, em principio, arcar com o custo
decorrente da poluicdo, as autoridades nacionais devem procurar promover a
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internalizacdo dos custos ambientais e o uso de instrumentos econdmicos,
levando na devida conta o interesse publico, sem distorcer o comércio e o0s
investimentos internacionais.

Principio 17

A avaliagdo de impacto ambiental, como instrumento nacional, deve ser
empreendida para atividades planejadas que possam vir a ter impacto negativo
consideravel sobre o meio ambiente, e que dependam de uma decisao de
autoridade nacional competente.

Principio 18

Os Estados devem notificar imediatamente outros Estados de quaisquer
desastres naturais ou outras emergéncias que possam gerar efeitos nocivos subitos
sobre o meio ambiente destes ultimos. Todos os esforgos devem ser empreendidos
pela comunidade internacional para auxiliar os Estados afetados.

Principio 19

Os Estados devem prover oportunamente, a Estados que possam ser
afetados, notificacao prévia e informacoes relevantes sobre atividades potencialmente
causadoras de consideravel impacto transfronteirico negativo sobre o meio ambiente, e
devem consultar-se com estes tao logo quanto possivel e de boa fé.

Principio 20
As mulheres desempenham papel fundamental na gestdo do meio
ambiente e no desenvolvimento. Sua participacéo plena &, portanto, essencial para a
promocao do desenvolvimento sustentavel.
Principio 21
A criatividade, os ideais e a coragem dos jovens do mundo devem ser

mobilizados para forjar uma parceria global com vistas a alcangar o desenvolvimento
sustentavel e assegurar um futuro melhor para todos.
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Principio 22

As populagdes indigenas e suas comunidades, bem como outras
comunidades locais, tém papel fundamental na gestdo do meio ambiente e no
desenvolvimento, em virtude de seus conhecimentos e praticas tradicionais. Os
Estados devem reconhecer e apoiar de forma apropriada a identidade, cultura e
interesses dessas populagbes e comunidades, bem como habilita-las a participar
efetivamente da promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel.

Principio 23

O meio ambiente e os recursos naturais dos povos submetidos a opressao,
dominagao e ocupagao devem ser protegidos.

Principio 24
A guerra &, por definicdo, contraria ao desenvolvimento sustentavel. Os
Estados devem, por conseguinte, respeitar o direito internacional aplicavel a
protegdo do meio ambiente em tempos de conflito armado, e cooperar para seu
desenvolvimento progressivo, quando necessario.

Principio 25

A paz, o desenvolvimento e a protecdo ambiental sao interdependentes
e indivisiveis.

Principio 26
Os Estados devem solucionar todas as suas controversias ambientais de
forma pacifica, utilizando-se dos meios apropriados, de conformidade com a Carta
das Nacdes Unidas.
Principio 27
Os Estados e os povos devem cooperar de boa fé e imbuidos de um
espirito de parceria para a realizagdo dos Principios consubstanciados nesta

Declaracgao, e para o desenvolvimento progressivo do direito internacional no campo
do desenvolvimento sustentavel.

(tradugao nao oficial)



