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Resumo

O debate ambiental no Brasil envolve um panorama bastante complexo. Na
contraméo da sua prOpria riqueza natural, o pais ndo se posicionou na
vanguarda da discussao, muito menos em agdes efetivas que promovessem o
desenvolvimento sustentavel tdo destacado no mundo ocidental a partir da
segunda metade do século XX. Buscar mecanismos que possam levar a um
didlogo com o meio ambiente equilibrado é de fundamental importancia para a
efetivacdo do Direito Fundamental, como, por exemplo, a busca por mecanismos
extrafiscais de protecdo ambiental. Nesse sentido, este trabalho se propbe a
debater, a partir das ferramentas metodoldgicas qualitativas, pelos instrumentos
da pesquisa bibliografica, documental conduzidas pelo método hipotético-
dedutivo, os tributos ambientais ou tributos verdes instituidos no pais e como
estes vem exercendo seu papel na busca pelo desenvolvimento sustentavel no
Brasil.

Palavras-chave: Brasil. Desenvolvimento. Extrafiscalidade. Meio Ambiente.
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Abstract
The environmental debate in Brazil involves a very complex picture. Against the
backdrop of its own natural wealth, the country has not positioned itself at the
forefront of the discussion, much less in effective actions that promote
sustainable development so prominent in the Western world from the second half
of the twentieth century. Searching for mechanisms that can lead to
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ecodevelopment are of fundamental importance for the realization of the
ecologically balanced Fundamental Law, such as, for example, extra-fiscal
mechanisms for environmental protection. In this sense, this work proposes to
debate, from the qualitative methodological tools, the bibliographic and
documentary research instruments conducted by the hypothetical-deductive
method, the environmental taxes or green taxes instituted in the country and how
these have been exercising their role in the search for sustainable development
in Brazil.

Keywords: Brazil. Development. Environment. Environmental Protection.

Extrafiscality.

Introducao

O Estado fiscal brasileiro esta suportado na matriz federativa desde a
segunda Constituicdo do Brasil. O impacto dessa implementagéo- depois de um
longo periodo colonial e um breve Brasil Império- ndo foi de simples transi¢cdo na
busca por um modelo equilibrado. As turbuléncias do século XX e a inflacdo
constitucional no mesmo periodo nédo ajudaram o modelo do pacto federativo a
operar de forma sincrona.

Com a Constituicdo de 1988, o esforco pelo reequilibrio do pacto
federativo e uma maior descentralizacdo de competéncias com o intuito de
reafirmar a autonomia dos entes subnacionais impactou — como em outras
esferas- na tributaria, ou 0 que podemos nomear de pacto federativo fiscal
brasileiro, porém ainda ndo suficiente para solu¢do de todos os empasses do
pacto federativo de um pais continental como o Brasil.

Dentro deste cenario, a arrecadacdo e o planejamento or¢camentério
acabam por enfrentar dificuldades para efetivacdo de muitos direitos
fundamentais e a materializacdo de politicas publicas de todas as esferas,
principalmente social e ambiental.

Do ponto de vista ambiental, o Brasil, apesar de ser considerado um dos
paises mais expressivos da América do Sul e conter aos biomas de fundamental
importancia para o globo como a Amazoénia, a Mata Atlantica e o Pantanal, ndo

tem uma atividade ostensiva e substancial em direcdo a preservacao do meio
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ambiente e promocdo de um desenvolvimento sustentavel. Na verdade, se
comparado a outros paises ocidentais, teve um avanco tanto legislativo como da
gestdo tardio ao longo da segunda metade do século XX, principal momento de
evidencia da necessidade da protecdo ambiental. Encontrar mecanismos que
possibilitem o desenvolvimento sustentavel que possam a auxiliar as politicas
publicas ambientais como os tributos extrafiscais € uma excelente alternativa na
busca por solu¢cdes mais substanciais.

Tributos ambientais, como manifestacdo da extrafiscalidade, para
promover comportamentos socioambientais na gestao publica e na populacao é
o0 objeto de debate do presente artigo se prop6s, a partir das ferramentas
metodoldgicas qualitativas, pelos instrumentos da pesquisa bibliogréfica,
documental conduzidas pelo método hipotético-dedutivo, os tributos ambientais
ou tributos verdes instituidos no Brasil e como respondendo aos seus objetivos

de contribuir com o desenvolvimento sustentavel.

1. Politica fiscal brasileira: desafios e entraves na expressao da

realizacao de direitos fundamentais

O Sistema Tributario brasileiro se manifesta em um cenario bastante
complexo. Varios aspectos precisam ser levados em consideracdo para uma
analise mais detalhada que ultrapassam a matriz da Ordem Tributéria Nacional
prevista na Constituicdo Cidadd de 1988, principalmente o0s objetivos
Constitucionais que direcionaram os atores envolvidos na Constituinte e o
panorama em que estes se apresentavam possam ainda mais falar desses

desafios do que o proprio texto expresso.

E perspicaz a licdo de Konrad Hesse, adiantando o novo “perfil
constitucional”: (...) a Constituicdo juridica estd condicionada pela
realidade histérica. Ela ndo pode ser separada da realidade concreta
de seu tempo. A pretensao de eficacia da Constituicdo somente pode
ser realizada se se levar em conta essa realidade.®

3 TEODOROVICZ, Jeferson. Historia Disciplinar do Direito Tributario Brasileiro. Série
Doutrina Tributéria, vol. XXI. S8o Paulo: Quartier Latin, 2017, p. 541.
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No inicio da década de 1980, o cenario foi favoravel aos novos ventos
democraticos, com a queda do regime militar e a instauracdo da Assembleia
Constituinte que resultou na Carta Constitucional Democratica que trouxe
consigo objetivos de diminuicao das desigualdades, desenvolvimento regional e
um robusto rol de direitos e garantias fundamentais, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988.

Para Arretche, “A formula adotada no Brasil estaria entre as mais
descentralizadas do mundo (SHAH, 2006), o que conferiria excessiva autonomia
aos governos locais e, por consequéncia, limitados incentivos de cooperacao
horizontal™.

O que Sérgio Henrique Abranches chamou no final da década de 1980 de
presidencialismo de coalizdo, esse didlogo mais estreito entre poderes legislativo
e executivo, uma espécie de presidencialismo a brasileira, que, nao
necessariamente € um modelo ilegitimo em forma, mas que, aplicado a realidade
da conjuntura brasileira, acabou por abrir margens para negociatas
controversas, de propdésitos no minimo, questionaveis.

Observando o Sistema Tributario Nacional e a politica fiscal
implementada, principalmente pés 1988, foi perceptivel o esforco de
redemocratizacdo e descentralizacdo. Destacamos o Imposto sobre Operacfes
relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao- ICMS, tributo que
se comporta como um dos maiores impostos brasileiros entregue por imposicéo
da Constituicdo de 1988, a competéncia dos Estados da Federacéo brasileira.

Porém, por entraves estruturais histéricos anteriores a 1988, e uma
dependéncia obliqua da Uni&o, o federalismo brasileiro, ainda que cooperativo,
apresenta interferéncias materiais de ordem Federal. Segundo Marta Arretche®,
a lei Kandir é um grande exemplo disto, detalhando e limitando a forma de

arrecadacéo do ICMS.

4 ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizagcdo no Brasil. Rio de Janeiro:
Editora Fiocruz, 2015, p. 25.
5 ARRETCHE, Marta. Democracia, federalismo e centralizagao no Brasil. p. 27.
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Em outros termos, o impacto que a organizacao federativa causa deve ser
analisado do ponto de vista micro e macro, tendo em vista a forma de
organizacéo de gastos e a distribuicdo de carga tributaria, pois tera impacto a
nivel nacional, sendo necessario ponderar o impacto e o custo beneficio de
determinada tomada de decisao.

Claro que também podemos destacar a margem de discricionariedade
nos critérios de escolha nos repasses obrigatérios e voluntarios o que permite
alguma liberdade aos entes subnacionais para aplicar mecanismos de inducéo
como destacaremos mais adiante no objeto do presente trabalho.

Esse debate vai impactar diretamente nas questdes relativas ao tamanho
do Estado e o quanto o este consegue ser prestar de maneira eficiente a
totalidade de direitos que se propde ou ainda se o tamanho e estratégia
escolhidos sdo adequados a sua real capacidade

Nesse sentido, os paradigmas direcionados ao pais pdés 1988 colocam a
discussdo sobre a capacidade do pais em entregar toda a cartela de direitos
sugerida pela Constituicdo cidada colocou a capacidade prestacional do Estado
brasileiro em um cenario de incertezas, veja-se:

A democratizagdo e a liberalizacdo ndo foram suficientes para superar
0s obstaculos que firmemente se opdem a implementag¢édo do Estado
de Direito no Brasil. A falha em melhorar significativamente a
distribuicdo de recursos e reorganizar o tecido social altamente
hierarquizado tem impedido que o Direito exerca seu papel como razéo
para a agdo de diversos setores da sociedade brasileira.®

Para além do debate financeiro/fiscal, o Brasil também apresenta diversos
outros fatores que se apresentam como barreiras para a implementacédo de um
estado prestador com a substancia exigida, principalmente as profundas
desigualdades institucionais. Buscar o desenvolvimento e 0 progresso
econdbmico sem pensar na qualidade do desenvolvimento, sem pensar em
assegurar 0 que o0 economista Amartya Sen nomeou como a garantia de

“‘liberdades substantivas” € ndo garantir o desenvolvimento em si.

6 VIEIRA, Oscar Vilhena. A desigualdade e a subversao do Estado de Direito. In: VIEIRA, Oscar
Vilhena et all. Estado de Direito e o Desafio do Desenvolvimento. Sao Paulo: Saraiva, 2011,
p. 223.
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Busca-se a0 mesmo tempo o crescimento, com a liberdade das
atividades econbmicas, desde que tal conviva com a protecdo do
consumidor, do meio ambiente, do trabalho da educacéo e de todos
etc. Um Estado que enfatiza apenas a vertente da modernizacéo,
desprezando a sua harmonia com os demais elementos, ndo pode se
configurar como desenvolvido; pode, no maximo, ser um Estado
modernizado.”

Ainda podemos enfatizar que, um progresso que despreza o0
desenvolvimento em sua conjuntura de fatores, adicionando os elementos social,
humano e ambiental, esta fadado ao fracasso a médio e longo prazo, pois nao
garante um aperfeicoamento coordenado e integram do pais, impossibilitando

que este se posicione no cenério global de forma definitiva.

2. Meio ambiente, organizacao estatal e resposta das politicas

publicas no pais

A questdao estrita da entrega por parte do pais do Direito Fundamental ao
meio ambiente equilibrado é ainda mais alarmante e questionavel que as demais,
0s niveis de resposta das Politicas Publicas Ambientais em todo o territorio
nacional sdo criticados por boa parte das autoridades locais e internacionais.

Destacamos como eixo base da nossa discussdo o pensamento do
economista ganhador do prémio Nobel de economia em 1998 em seu escrito
“‘Desenvolvimento como Liberdade”, Amartya Sen, consistindo em um dos
principais percussores da teoria capacitaria, onde o Estado deve prover
condicBes basicas para que a populacdo possa atingir o que o autor chamou de
liberdades substantivas como fator fundamental para o Desenvolvimento.

Sobre a questdo ambiental, Sen® destaca a necessidade e relevancia do
debate a respeito do desenvolvimento sustentavel, tecendo criticas a algumas
visdes que, para o autor, simplificam demais o debate, que, pela profundidade,

necessita uma analise mais substancial, “Mesmo na reformulagdo de Solow do

7ELALI, André. Tributagdo e regulagdo econdmica: um exame da tributagdo como instrumento
de regulacdo econdmica na busca da reducdo das desigualdades regionais. S&o Paulo: MP
Editora, 2007, p. 69.

8 SEN, Amartya. A ideia de Justica. S&o Paulo: Cia das Letras, 2011.
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desenvolvimento sustentavel incorpora uma visdo suficientemente ampla da

humanidade?”®

Se a importancia da vida humana néo reside apenas em nosso padrédo
de vida e satisfagédo das necessidades, mas também na liberdade que
desfrutamos, entéo a ideia de desenvolvimento sustentavel tem de ser
correspondentemente reformulada. Nesse contexto, ser consistente
significa pensar ndo s6 em sustentar a satisfacdo de nossas
necessidades, mas, de forma mais ampla, na sustentabilidade- ou
ampliacdo- de nossa liberdade (incluindo a liberdade de satisfazer
nossas necessidades. Assim recaracterizada, a liberdade sustentavel
pode ser ampliada a partir das formulacfes propostas por Brundtland
e Solow para incluir a preservacao e, quando possivel, a expansao das
liberdades e capacidades substantivas das pessoas de hoje “sem
comprometer as geragdes futuras” de ter liberdade semelhante ou
maior.10

Para Sen'! é necessario, para além do debate da preservacédo do meio

ambiente para as presentes e futuras geragdes e o tratamento simplista dado as

“‘questdes ambientais” como um insumo ou recursos limitados a serem gastos

de maneira racionada, é necessario a analise substancial do impacto na

qualidade de vida a partir do meio ambiente, e as formas de dialogo equilibrado

de forma sustentavel,

a geracao.

e Nao apenas como um racionamento passado de geracéo

Segundo Lee!?, os parametros minimos necessarios para a instituicdo de

politicas e agdes ambientais vai para além do exercicio de fiscalizagdo. E

necessario um comportamento também de estimulado por parte dos governos a

promocdo de atitudes da sociedade civil, também o emprego de acles

ambientais de maneira sistémica em todas as esferas.

9 SEN, Amartya. A ideia de Justica. p. 282.

10 SEN, Amartya. A ideia
11 SEN, Amartya. A ideia

de Justica. p. 286.
de Justica.

12 | EE, Norman. CLIVE, George. Environmental assessment in developing and trasitional
coutries. England WILEY, 2006.
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A simple way of describing the nature of social impacts would be as
changes in one or more of the following ( Vanclay 1999):

Peolple’s way of life- how they live, work, play and Interact with one
another on a day-to-day basis

Their culture- shared beliefs, custos and values

Their Community-its cohesion, stability, character, services and
facilities

Their environment- the quality of the air and water people use, the
availability and quality of the food they eat, the level of dust and noise
to which they are exposed, the adequacy of sanitation, their safety and
fears about their security, and most importantly, their access to and
control over resources.'3

O comportamento ambiental e a preocupacédo ocidental com um dialogo
mais equilibrado entre sociedade e meio ambiente € um debate relativamente
recente no direito e na sociedade. Este ponto vai aparecer no cenario
internacional no advento pos grandes guerras, onde a Europa e o Japéao
precisaram se recuperar dos efeitos devastadores dos conflitos. Esses efeitos
ndo estavam apenas ligados a questdes sociais, econémicas e politicas, mas
principalmente os efeitos do conflito no solo.

O primeiro momento do debate se deu pela preocupacao por insumos, o
solo foi literalmente bombardeado e n&o tinha muitas condi¢cdes de produzir. As
redes de logistica e a reorganizacdo politico-econébmica e social nédo
contribuiram para uma réapida reorganizacdo. A devastacdo em escala do meio
ambiente é observada desde a primeira revolucao industrial, mas o impacto do
modelo se apresenta de maneira mais feroz pés conflitos, pois afetou também
classes mais favorecidas e em larga escala.

O Brasil, apesar da sua expressao em matéria ambiental devido ao seu
territorio ser privilegiado com trés dos principais biomas da América, Amazénia,
Pantanal e a Mata Atlantica, este se apresentou ao longo do século XX com uma
posicdo de negacdo dos problemas ambientais, Ignacy Sachs observa em seu

relato sobre as primeiras conferencias do meio ambiente, o comportamento dos

13 Um caminho mais simples para descrever a natureza dos impactos sociais seria como
mudanc¢as em um ou mais dos seguintes (Vanclay 1999): O modo de vida de Peolple - como eles
vivem, trabalham, se divertem e interagem uns com 0s outros no dia-a-dia; A sua cultura -
crencgas, custos e valores partilhados; Sua comunidade - sua coesdo, estabilidade, carater,
servicos e instalacdes; Seu ambiente - a qualidade do ar e da 4gua que as pessoas usam, a
disponibilidade e qualidade dos alimentos que comem, o nivel de poeira e ruido a que estédo
expostos, a adequacéo do saneamento, sua seguranga e temores sobre sua seguranga, € muito
mais importante, seu acesso e controle sobre os recurso. TRADUCAO NOSSA. LEE, Norman.
CLIVE, George. Environmental assessment in developing and trasitional coutries. p. 129.
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representantes brasileiros a respeito da importancia da agenda ambiental

consistindo em dar um lugar secundario a discussao.

Um diplomata brasileiro de ideias progressistas, mas que interpreta
errado o meio ambiente como algo que seria simplesmente uma pedra
jogada no caminho da industrializacdo dos paises do Sul, nos disse,
num momento de discussao livre, “que todas as industrias poluentes
vao para o Brasil, temos espaco suficiente para isso, e no dia em que
formos tdo ricos como o Japdo nos preocuparemos com O meio
ambiente”.14

A ideia de “desenvolver primeiro” e depois veremos se queda, além de
insustentavel, de forma perigosa para a satude e manutencao do préprio sistema
capitalista que para ser sustentavel o sistema econémico deve possuir uma base
estavel de apoio.

Nesta perspectiva, a contradigdo ndo se resolve mediante um balango de
custos ambientais e beneficios econémicos, mas com a constru¢cdo de um novo
paradigma de produtividade, que articule os processos naturais e tecnoldgicos
dentro da racionalidade ambiental de um desenvolvimento sustentavel. Esta
nova racionalidade fundamenta-se na conceituacdo do ambiente como um
potencial produtivo, mais que como um custo de desenvolvimento e como um
lugar de depdsito de residuos.?®

Como Sachs elucida, apds coléquio em Founex-Suica, um ano antes da

conferéncia de Estocolmo

Os objetivos do desenvolvimento sdo sempre sociais, ha uma
condicionalidade ambiental que é preciso respeitar, e finalmente, para
gue as coisas avancem, é preciso que as solucdes pensadas sejam
economicamente viaveis. Essa posicdo foi retomada em Estocolmo em
1972, primeira grande conferéncia internacional sobre o tema.1®

Este argumento, ainda pouco aperfeicoado, das autoridades brasileiras

acabou por atrasar a pauta ambiental até niveis alarmantes no pais, apesar dos

14 SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentavel. Rio de Janeiro. Garabond
Universitaria, 2009-B, p. 231.

15 | EFF, Enrigue. Ecologia, capital e cultura: A territorializagdo da racionalidade ambiental.
Petropolis: Editora Vozes, 2009, p. 171.

16 SACHS, Ignacy. A Terceira Margem: Em busca do ecodesenvolvimento. Tradugdo: Rosa
Freire d’ Aguiar. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2009-A, p. 227.
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avancos legislativos e com o art. 225 da Constituicdo de 1988’ que colocou o
direito ao meio ambiente como direito ambiental.

O pais tem dividas historicas, estruturais e normativas com a questao
ambiental. Seja do ponto de vista do cidaddo brasileiro que teve sua identidade
negada desde a colonizacéo do territorio e a dificuldade de se entender cidadao
brasileiro e sua dificuldade de ligacdo direta com o que € nacional ou pelo
pensamento retrogrado que permeou as escolhas governamentais brasileiras
sobre a pauta ambiental ou ainda com a legislagdo ambiental tardia e que
apresenta niveis de eficacia muito a quem do minimo suficiente para qualquer
Estado verde ou que preze por um desenvolvimento sustentavel.

Destaco inicialmente a questéo da politica publica ambiental e sua relagéo
com a populagéo brasileira. Nenhuma politica publica deve ser pensada isolada
muito menos consegue operar isoladamente. H& uma relacdo de co-
dependéncia direta ou indireta com as demais a¢des do Estado. No caso da
politica publica ambiental e a resposta social coloco em tela as deficiéncias da
politica publica educacional brasileira.

Nesse ponto, a educacdo basica brasileira apresenta indicies
insatisfatorios em relatérios internacionais como o préprio relatério de PISA-
Programme for International Student Assessment (Programa Internacional de
Avaliacdo de Estudantes)'®. Trata-se de um estudo comparativo organizando
pela OCDE (Organizagao para a Cooperacdo e Desenvolvimento EconGmico)
em matérias basicas como matematica e portugués, pondo em xeque
habilidades basicas dos estudantes brasileiros como a interpretacéo de texto.
Dentro desse cenério, falar em conscientizacéo e politicas publicas de educacéo
ambiental efetiva acaba por se tornar um debate com pouquissima aplicacéo
pratica.

Para os paises em desenvolvimento, o interesse principal é obter
compromissos quantificaveis e que serdo respeitados pelos paises

desenvolvidos, antes que aceitem negociar compromissos de mitigacdo mais

17 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 dez. 2020.

18 OECD. Programme for International Student Assessment. Disponivel em:
https://lwww.oecd.org/pisa/. Acesso em: 10 dez. 2020.
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amplos. Além disso, obter recursos novos e adicionais e transferéncia de
tecnologia, apesar de dados histéricos do século XX demonstrarem o quanto tais
expectativas foram frustradas. Cabe ressaltar, em fato, que o interesse principal
destes paises reflete a antiga bandeira de defesa do direito ao desenvolvimento,
0 que explica a interpretacdo positiva do principio estruturante de direito
internacional: desenvolvimento sustentavel®.

Ainda € preciso destacar também que o exercicio de prote¢cdo ambiental
se inicia com a precaucao e politicas preventivas. O principio da precauc¢ao prevé
gue a tutela do meio ambiente seja realizada mesmo diante da incerteza do dano
ambiental, desde que exista ameaca de danos sérios ou irreversiveis. O foco &
o de precaver a degradacdo ambiental mesmo diante da auséncia de absoluta
certeza cientifica acerca de sua ocorréncia. Ou seja, basta a existéncia de davida
fundada, real, concreta, para que medidas acautelatérias sejam adotadas
visando precaver a ocorréncia do dano?°. O que ainda deixa o cenario brasileiro
ainda mais distante do ideal.

As dificuldades do Estado brasileiro ndo sdo facilmente superaveis,
principalmente porgue, para além das questbes arrastam dividas historicas,
ainda ha a dificuldades incialmente destacadas da capacidade do Estado
brasileiro de entregar tudo que se propde em sua Carta Constitucional e o debate
orcamentario e fiscal voltam a tela.

Um ponto sobre a questdo da arrecadacdo Brasileira € importante
destacar, o pais peca em justica tributaria como por exemplo a larga gama de
tributacdo regressiva da matriz tributaria brasileira, o Tributo ndo consiste em um
mecanismo de limitacdo da liberdade e sim em formas de satisfagéo de direitos
fundamentais.

Destaca-se que o0 objetivo meramente fiscal, arrecadacdo com a
finalidade de fomentar os cofres publicos ndo é o Unico aspecto do tributo, e,

guando observamos algumas garantias fundamentais, o carater fiscal ndo se

19 BARROS-PLATIAU, Ana Flavia. Atores, interesses e prospectivas das negociacdes
multilaterais sobre aquecimento global: que governanca? In: DAIBERT, Arlindo et al. Direito
Ambiental Comparado. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008, p. 194.

20 SCAFF, Fernando Facury. Notas sobre a extrafiscalidade ambiental no Brasil. In: TUPIASSU,
Lise et all. Tributac&o, meio ambiente e desenvolvimento. Sao Paulo: Forense, 2016, p. 19.
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posiciona como instrumento de maior impacto como no caso dos direitos
fundamentais ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Nessa matéria podemos destacar 0s instrumentos tributarios
apresentacao condicdo de intervencdo e regulacdo de comportamentos,
trazendo consigo a preocupacdo de materializar Politicas Publicas de outra
natureza, para além da Politica Publica Fiscal como por exemplo a
extrafiscalidade de carater ambiental, se materializando através do carater

arrecadatorio ou ainda de incentivos fiscais.

As satisfacdes dos objetivos ambientais se destacam na Constituicdo nao
apenas em seu artigo 225 apesar de figurar como dispositivo de maior impacto
e de maior carga progressista, mas em outras partes da constituicdo de maneira
direta e indireta, em maior ou em menor grau. Destacamos a ordem econdmica
gue segue o movimento da segunda metade do século XX na busca por um

desenvolvimento sustentavel.

3. O caminho da extrafiscalidade e a tributacao ambiental no

Brasil: divergéncias fundamentais

O primeiro economista a pensar 0s impostos como mecanismos possiveis
para, além de sua funcdo arrecadatoria, atingir fins ambientais foi Arthur Cecil
Pigou da Universidade de Cambridge?! em sua renomada obra “The Economics
of Welfare” publicada originalmente em 1920. Pigou aludiu a possibilidade que
fossem taxadas acdes que causassem externalidades negativas e que fosse
possivel descontos nos impostos das externalidades positivas.

A questdo da extrafiscalidade do tributo € sempre de fundamental
importancia até para uma compreensdo mais profunda do objetivo deste. Ainda
que, fundamentalmente, o tributo venha a nascer da necessidade do Estado de
encontrar formas de fomentar seus objetivos e funcdes e/ou ainda formas de

existir como instituicdo em seus mais diversos niveis, o tributo acaba na

21 PIGOU, A. The Economics of Welfare. Reino Unido: Palgrave Macmillan, 2013.
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realidade, por ndo atingir esse objetivo puramente arrecadatorio como a doutrina
apresenta. Em alguma medida, todo tributo vai, em maior ou menor grau, se
manifestar também como indutor de comportamentos na sociedade ou
suportando outras inquietudes do Estado.

No que diz respeito a tributacdo ambiental, ou o tributo se manifestando
no seu carater extrafiscal como uma forma de auxiliar algum objetivo da politica
ambiental, essa contribuicdo com a politica publica vai se tornar ainda mais
expressiva.

Como aborda Ricardo Lodi Ribeiro, a tributacdo ambiental acaba por ser
um instrumento de didlogo direto entre esses interesses Estatais e 0 estimulo ao

capital:

A utilizacdo pelo direito tributario de instrumentos de intervengéo
ambiental tem como fundamento o principio do poluidor-pagador, a
partir da ideia de que o agente poluidor devera ter a obrigacao de arcar
com um valor proporcional aos custos ambientais que sua atividade
acarreta, fazendo com que a sociedade seja ressarcida pelos danos
externos causados pela sua atuacao.??

Essa manifestacdo acaba acontecendo a forma indireta, realocada em
tributos ja existentes, como Ribeiro destaca, “mais eficaz do que criar novos
tributos para tutela do meio ambiente, sera promover o esverdeamento dos
tributos ja presentes em nosso sistema tributario, por meio da extrafiscalidade”.?®
Assim, respeitando as competéncias tributarias e a razoabilidade do carater
extrafiscal do tributo, ponderando sua necessidade a principios de justi¢a fiscal
e capacidade contributiva, este se situa como uma forma legitima de intervencao
estatal.

A seletividade tributaria invariavelmente impactara na forma de conducéo
da tributacéo extrafiscal ambiental. Esses critérios devem se direcionar de forma
a atingir os beneficios e progressos necessarios como também continuar a
respeitar questdes de razoabilidade a justica tributaria, isonomia e capacidade

contributiva.

22 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A extrafiscalidade ambiental no ICMS. In: Tributacdo e
sustentabilidade Ambiental. Sdo Paulo: FGV, 2015, p. 21.
23 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A extrafiscalidade ambiental no ICMS. p. 21
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Podemos introduzir como exemplo o préprio ICMS Ecoldgico, carater
extrafiscal criado para o Imposto sobre Operacfes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre PrestacOes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo-ICMS na tentativa de estimular os municipios
a criarem zonas de preservacdo ambiental e estes que realizassem tal acao
teriam preferencias na distribuicdo da arrecadacéo do ICMS daquele Estado.?*

Este esforgco foi feito inicialmente no Estado do Parana, que
historicamente tem se destacado como um dos poucos Estados da federacao,
ainda que de forma timida, a se posicionarem na busca por politicas publicas e
acoes de protecdo ambiental.?®

O ICMS ecoldgico tem por objetivo estimular o comportamento ambiental
a partir do incentivo para os municipios introduzirem politicas publicas de
protecdo ao meio ambiente, seja saneamento basico e gerenciamento de
residuos sélidos, expansao das areas de preservacao, unidades indigenas como
também politicas sociais, a partir de uma atencdo maior na parte discricionaria
dos repasses do ICMS do Estado em que foi instituido este tributo verde.
Infelizmente a resposta do ICMS Ecoldgico ou ICMS Verde (expressao variante
apresentada em alguns estados os quais foram implementados o tributo
extrafiscal), a demora para implementacao desde o tempo de vigéncia da lei, a
pouca aplicabilidade e a falta de eficiéncia na gestdo das politicas

implementadas causaram o insucesso do instrumento.

El derecho humano al agua y al saniamento a cumplido con las etapas
cldsicas en el proceso de creacion institucional del derecho
internacional. Desde hace décadas, la comunidad internacional- esto
es, los Estados apoyados y estumulados poderosamente por la
sociedade civil y el conjunto de expertos y académicos-han ido
expressando em forma criciente y cada vez mas clara su deseo de
reconocer este derecho humano. Esto Ultimo se ha visto potenciado
por un ambientede preocupacién nacional e internacional respecto de
las cada vez mayores dificultades de acceso al agua potable, el
saneamento y la higiene. A continuacion me referiré brevemente a este
processo de transito de lo politico a lo juridico para luego abordar
algunos de los fundamentos juridicos tenidos em cuenta para
reconocer estos derechos.?®

24 MORAES. Kelly Farias de. ICMS Ecoloégico: Critérios ambientais para sua implantagcédo. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 68.

25 MORAES. Kelly Farias de. ICMS Ecologico: Critérios ambientais para sua implantagéo. p. 68.
26 O direito humano a agua e ao saneamento cumpriu as etapas classicas do processo de criagao
institucional do direito internacional. Ha décadas, a comunidade internacional - ou seja, 0s
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A OCDE, a ONU e outros organismos internacionais de relevancia tem
realizado nos ultimos anos duras criticas aos paises que néo realizam reformas
verdes e tem condutas que ndo promovam reducdo de emissao de gazes, gestao
de residuos e manejo da terra, transporte menos poluente e cidades
sustentveis, dentre tantas outras estruturacdes necessarias para diminuir o

impacto da agdo antrdpicas no planeta.

Governments’ budget decisions are key to delivering economic
recovery. Green budgeting provides ways of using the tools of
budgetary policy-making to help achieve environmental and climate
goals. The OECD’s Green Budgeting Framework sets out the building
blocks of a comprehensive green budgeting approach, strategic and
fiscal planning, budgeting tools for evidence generation and policy
coherence, accountability and transparency and an enabling budgetary
governance framework (www.oecd.org)?’.

Ja o IPTU verde foi implementado no pais pela primeira vez na década de
1980 na cidade de Belo Horizonte, Minas Gerais, e, desde entdo, diversos
municipios vem utilizando o mecanismo. Geralmente o instrumento consiste na
renincia de receita por parte dos Municipios para dar descontos aos
contribuintes que tem comportamentos ecologicamente equilibrados. Os valores

maximos chegam na totalidade da isenc¢éo, e uma gama de incentivos de forma

Estados apoiados e fortemente incentivados pela sociedade civil e pelo grupo de especialistas e
académicos - vem expressando de forma crescente e cada vez mais clara seu desejo de
reconhecer esse direito humano. Este Ultimo tem sido potencializado por um ambiente de
preocupacdo nacional e internacional quanto as crescentes dificuldades de acesso a agua
potével, saneamento e higiene. A seguir, farei uma breve referéncia a esse processo de transi¢cao
do politico para o juridico e, a seguir, abordarei algumas das bases juridicas levadas em
consideracéo para reconhecer esses direitos. TRADUCAO NOSSA, CAVALLO, Gonzalo Aguiar.
El emergente derecho humano al agua y al saneamento em derecho internacional. In: Sarlet et
all. Direitos Humanos e Fundamentais na América do Sul. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2015. p. 212.

27 As decisdes orgamentarias dos governos permeiam a fundamentalidade para a recuperacgao
econdmica. O orcamento verde oferece maneiras de usar as ferramentas de formulacdo de
politicas orgamentarias para ajudar a atingir as metas ambientais e climaticas. A Estrutura de
Orcamento Verde da OCDE estabelece os blocos de construgdo de uma abordagem de
orcamento verde abrangente, planejamento estratégico e fiscal, ferramentas orcamentarias para
geracdao de evidéncias e coeréncia politica, responsabilidade e transparéncia e uma estrutura de
governanca orgamentaria favoravel. TRADUCAO NOSSA, OECD. Green budgeting and tax
policy tools to support a green recovery. Organisation for Economic Co-operation and
Development. Disponivel em: https://www.oecd.org/coronavirus/policy-responses/green-
budgeting-and-tax-policy-tools-to-support-a-green-recovery-bd02ea23/. Acesso em: 10 dez.
2020.
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geral sdo estabelecidos a depender da Lei de cada Municipio estimulando o
comportamento verde na populacao e nas suas residéncias como coleta de lixo,
manutencdo de arvores, implementacdo de energia limpa, aproveitamento de
agua da chuva dentre outros comportamentos nestas diretrizes.

Alguns municipios como Salvador, que se utiliza de um mecanismo de
certificacdo baseados na porcentagem alcancada por meio do atingimento de
metas para efetivar os descontos de IPTU, j4 o municipio de Curitiba, aplica uma
série de requisitos, com o objetivo de protecdo de areas verdes, para deferir os
descontos, que podem chegar a isencdo total, em consonancia com a Lei
9.806/2000, Cédigo Florestal do Municipio de Curitiba.

O pedido de reducgédo por area verde deve ser dirigido & Secretaria de
Financas, de preferéncia via Protocolo Eletrdnico da Prefeitura —
PROCEC. E preciso que esteja dentro do prazo de impugnacdo do
lancamento do imposto, previsto para cada exercicio no més de
fevereiro.

Dependendo da cobertura florestal existente no lote, a reducdo do
imposto pode chegar a isengdo. O beneficio esta previsto no Codigo
Florestal do Municipio - Lei Complementar 9806/2000 - e cessa quando
0 imdvel deixar de atender aos requisitos previstos em lei.

O proprietério est4 obrigado a conservar e proteger a area. Se causar
ou permitir a ocorréncia de algum dano, esta obrigado a proceder a
regularizacdo, mediante laudo técnico do Meio Ambiente.?8

Ja o Municipio de Salvador instituiu a Lei 8.474/2013%° que alterou as
isencbes previstas na Lei do IPTU do respectivo municipio acrescentando o
incentivo a areas de preservacdo e destinacdo de residuos solidos. Esse
instrumento foi aperfeicoado por outros instrumentos normativos com destaque

ao Decreto municipal 25.899 de 2015%° que detalhou e incluiu uma série de

28 CURITIBA. Lei n°. 9.806/2000. Institui o Codigo Florestal do Municipio de Curitiba, Revoga as
Leis N° 8353/93 e 8436/94, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a/pr/c/curitiba/lei-ordinaria/2000/980/9806/lei-ordinaria-n-9806-
2000-institui-o-codigo-florestal-do-municipio-de-curitiba-revoga-as-leis-n-8353-93-e-8436-94-e-
da-outras-providencias. Acesso em: 10 dez. 2020.

29 SALVADOR. Lei n°® 8474/2013. Altera dispositivos da Lei n° 7.186, de 27 de dezembro de
2006, relativos ao pagamento, a isencao do imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana - IPTU, concede incentivos fiscais, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a/ba/s/salvador/lei-ordinaria/2013/847/8474/lei-ordinaria-n-8474-
2013-altera-dispositivos-da-lei-n-7186-de-27-de-dezembro-de-2006-relativos-ao-pagamento-a-
isencao-do-imposto-sobre-a-propriedade-predial-e-territorial-urbana-iptu-concede-incentivos-
fiscais-e-da-outras-providencias. Acesso em: 10 dez. 2020.

30 SALVADOR. Decreto n° 25.899 de 24 margo de 2015 - Revogado pelo Decreto n°
29.100/2017. Regulamenta o art. 5° da Lei n® 8.474, de 02 de outubro de 2013, e institui o
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critérios para as certificacdes e seu respectivo incentivo fiscal no IPTU de

Salvador, com destaque a inclusdo de areas de protecdo ambiental.

Art. 11. Para fins do disposto no art. 5° da Lei n® 8.723, de 22 de
dezembro de 2014, os terrenos declarados como nao edificaveis e que
ndo sejam economicamente explorados teréo reducéo de 80% (oitenta
por cento) no valor venal, para efeito de apuracdo do IPTU a ser pago.
§ 1° A reducdo prevista no caput deste artigo s6 se aplica sobre a parte
néo edificavel do terreno.

§ 2° Para os fins do disposto no caput deste artigo, considera-se como
néo edificaveis os terrenos inseridos em Areas de Protecio Ambiental
— APA, nos termos da Lei 9.069/2016 — PDDU, obedecidos os critérios
do zoneamento especifico para cada area.

§ 3° As Areas de Protecdo Ambiental — APA a serem consideradas
para os fins do disposto neste Decreto séo as seguintes:

| - APA Bacia do Cobre/S&o Bartolomeu;

Il - APA Baia de Todos os Santos;

[l - APA Joanes / Ipitanga;

IV - APA Lagoas e Dunas do Abaeté.3!

Porém, apensar de diversos avancos legislativos, com destaque em
Salvador e Curitiba, o IPTU verde, na mesma rota do ICMS Ecoldgico, ainda nao
apresentou respostas satisfatorias ou relatérios dados suficientes para atestar o
seu sucesso. Esses instrumentos ja se materializaram ha dez, ou mais de vinte
anos e ainda assim nao apresentaram dados concretos, figurando ainda como
promessas de auxilio a questdo ambiental. Essa demora na implementacgéo dos
mecanismos, pouca abrangéncia de politicas publicas e comportamentos
possiveis que sdo elencados pelas legislaces municipais pertinentes ao IPTU
verde, ou ainda, poucos meios de informagdo e educacdo ambiental da
populacdo para procurar esse caminho, ainda implica em esforcos pouco
impactantes na preservacdo ambiental e poucos resultados satisfatérios que
ensejem em algum avanco ambiental mais substancial.

Em tese defendida na Universidade Catolica de Salvador, por Tania

Azevedo®? que realizou um estudo amplo com o confronto de dados sociais,

Programa de Certificacdo Sustentavel "IPTU VERDE" em edificagbes no Municipio de Salvador,
que estabelece beneficios fiscais aos participantes do programa, assim como o art. 5° da Lei
8.723 de 22 de dezembro de 2014 e da outras providéncias. Disponivel em:
http://iptuverde.salvador.ba.gov.br/downloads/Decreto.pdf. Acesso em: 10 dez. 2020.

81 SALVADOR. Decreto n° 25.899 de 24 marco de 2015 - Revogado pelo Decreto n°
29.100/2017.

%2 AZEVEDO, Tania Cristina. Tributagdo municipal como incentivo ao desenvolvimento
sustentavel nas cidades: o caso do “IPTU verde” de Salvador. Tese (Doutorado em
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econdbmicos e ambientais, destaca que apesar de inovador, 0 mecanismo do
IPTU verde em Salvador é limitado, e acaba substancialmente contemplando

mais edificacdes.

Esses fatos reforcam a percepcédo que a sistematica atual do beneficio
tributario do “IPTU VERDE” do municipio de Salvador, propicia
parcialmente um estimulo de a¢g8es que induzam ao desenvolvimento
sustentavel, sob o aspecto ambiental, pois os critérios adotados para
obtengdo do beneficio tributario ndo prioriza diversos aspectos de
sustentabilidade ambiental, como por exemplo a melhoria da qualidade
urbana do entorno das edificacdes, relacdo com a vizinhanca, conforto
ambiental, ado¢&o de recursos e materiais sustentaveis na edificagao,
programas de educagdo ambiental.33

As tributacbes ambientais, em todas as suas formas, figuram como
instrumentos de compensacao de excessos cometidos pela atividade econémica
na busca necessaria por um dialogo mais equilibrado com o meio ambiente. E
importante destacar também a auséncia de maior transparéncia por parte do
poder publico em divulgar dados mais precisos sobre as respostas desses
instrumentos. A inutilizagdo ou a subutilizacdo de mecanismos extrafiscais
ambientais acabam por figurar como um desperdicio de um mecanismo ou
mecanismos que poderiam ser muito uteis na busca por um desenvolvimento
sustentavel, que acabam por realizar uma tarefa meramente formal de
cumprimento de ditames Constitucionais e ndo de materializacéo de objetivos de

Estado e compromisso com a sociedade.

Consideracoes finais

As dificuldades substanciais do Brasil em lidar com a efetivacéo de direitos
e garantias fundamentais se manifestam de maneira bastante expressiva no pais
desde a promulgacdo da Constituicdo. Este debate ndo poderia deixar de ser

também um debate orgcamentario. As assimetrias federativas fiscais, os meios

Planejamento Territorial e Desenvolvimento Social). Universidade Catdlica de Salvador.
Salvador, 2017.

38 AZEVEDO, Tania Cristina. Tributagdo municipal como incentivo ao desenvolvimento
sustentavel nas cidades: o caso do “IPTU verde” de Salvador. p. 237.
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de arrecadacdo e fomento do Estado e sua forma administracdo orcamentaria
para materializar as politicas publicas sdo divisores de aguas, mas que em
diversos momentos, o pais também n&o obteve sucesso na condugao.

O planejamento orcamentério acaba por enfrentar dificuldades para
efetivacdo de muitos direitos fundamentais, principalmente quando a pauta €
meio ambiente, pauta esta que ja ndo vem se manifestando de maneira
satisfatéria na agenda brasileira ao longo desde meados do século XX e
encontrar mecanismos que contribuam para a mudanca deste panorama €
fundamental.

Tributos ambientais, pela manifestacdo da extrafiscalidade, induzindo
comportamentos de interesse publico para além da funcdo meramente
arrecadatoria sdo instrumentos que poderiam contribuir com esses obijetivos,
porém no Brasil ainda se manifestam de maneira modesta no pais, como foi
destacado, o IPTU verde e o ICMS Ambiental que nos Municipios e nos Estados
que foram implementados ndo apresentaram respostas satisfatorias ou relatérios
dados suficientes para aferir se cumprem seus objetivos, continuam a figurarem
como promessas para uma futura contribuicdo. Porém esses instrumentos ja
estdo instituidos nas legislacdes brasileiras ha vinte anos ou mais a depender do
ente federado, mas a demora na implementacdo dos mecanismos, pouca
abrangéncia de politicas publicas e comportamentos possiveis que sao
elencados pelas legislacbes municipais pertinentes, pouca informacéo veiculada
para grande populacdo sobre sua importancia afetam diretamente esses
resultados inexpressivos.

A subutilizagdo de mecanismos que poderiam contribuir com a efetivacéo
do direito fundamental ao meio ambiente equilibrado, a busca por um
desenvolvimento que tenha um dialogo equilibrado com o meio ambiente acaba
por instrumentalizar 0 mecanismo para mero cumprimento formal de ditames
constitucionais e ndo uma efetiva materializacdo dos objetivos da Carta
Constitucional de 1988.
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