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A Antonella e ao Enrico, meus amados filhos



“O homem ¢ ao mesmo tempo obra e construtor do meio
ambiente que o cerca, o qual lhe da sustento material e lhe oferece
oportunidade para desenvolver-se intelectual, moral, social e
espiritualmente. Em larga e tortuosa evolucao da raga humana
neste planeta chegou-se a uma etapa em que, gracas a rapida
aceleracao da ciéncia e da tecnologia, o homem adquiriu o poder
de transformar, de inlimeras maneiras € em uma escala sem
precedentes, tudo que o cerca. Os dois aspectos do meio ambiente
humano, o natural e o artificial, sdo essenciais para o bem-estar
do homem e para o gozo dos direitos humanos fundamentais,
inclusive o direito a vida mesma.”

Declaragao das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano

Estocolmo, 5 a 16 de junho de 1972
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Acredito que ela nao se recorde, mas o primeiro contato que tive com a professora
Marlene Kempfer ocorreu em meados de 2004, eu, entdo, estudante do quarto ano de graduagao
em direito da Universidade Estadual de Londrina em busca de uma orientadora para o meu
trabalho de conclusdo de curso, que posteriormente resultou na monografia “Do direito ao
crédito de IPI nas operagcdes de aquisi¢cdo isentas”, talvez uma demonstracao inicial pela
predilecdo a tributacdo do consumo. Fui a procura em razdo da sua famade ser uma professora
bastante exigente e com grande conhecimento acerca do direito tributario, mas como aquele era
o encontro inicial de dois completos estranhos — eu cursava o periodo noturno, enquanto ela
ministrava suas aulas somente no periodo matutino —, recebi um efusivo “ndo” em resposta (ndo
me recordo da justificativa, mas, salvo engano, estava relacionada a ndo me conhecer e ja
possuir alunos suficientes sob a sua orientagao).

Voltamos a nos cruzar em meados de 2006. Participei do processo seletivo para
ingressar no programa de mestrado em Direito Negocial da Universidade Estadual de Londrina,
mas acabei por ndo ser aprovado dentro dos limites da vaga. Nesse processo, 0 meu projeto de
dissertacdo foi escolhido pela professora Marlene e versava algo sobre o langamento por
homologac¢do. No ano seguinte, nova participagcdo, novo projeto, novamente escolhido pela
professora, mas, dessa vez, resultado diferente, aprovado. Ao final, a minha primeira incursao
mais incisiva no mundo da interven¢ao do Estado sobre o dominio econdmico tomou forma sob
a dissertacdo “Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias: Andlise Econdmica a luz dos
Principios da Livre Iniciativa e da Livre Concorréncia”. Curiosamente (ou
premonitoriamente?), na disciplina de direito tributario (ministrada pela professora Marlene,
por obvio), fui provocado a escrever um artigo sobre tributacdo ambiental, posteriormente
publicado sob o titulo “O regime juridico tributario-ambiental a partir da Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil de 1988, no qual o diagnostico e as ponderagdes muito se
assemelham ao que se trata e desenvolve neste estudo, mas, claro, sem qualquer pista a €poca
de que tal viria a ocorrer.

Ap6s terminar o mestrado em 2009, acabei por me afastar um pouco da vida académica.
Voltei a produzir artigos somente por voltade 2017, até que (salvo engano) em meados de 2020
veio a noticia de que a Universidade Estadual de Londrina, finalmente, conseguiu a aprovacao
para abertura do curso de doutorado em Direito Negocial. Empolgado com a ideia, inicialmente
tomei a coragem (ou seria vergonha na cara?) de revisar a dissertacdo do mestrado e publica-

la, o que se tornou o livro “Neutralidade Fiscal: Tributagcdo e Livre Concorréncia”. Apods, ao



final do ano de 2020 e inicio de 2021, foi aberto o processo seletivo, ocasido em que me deparei,
na linha de pesquisa Relagdes Negociais no Direito Publico, com o projeto “Interven¢do do
Estado sobre o Dominio Econdmico e Estado de Direito Democratico Ambiental: Impactos nos
negdcios juridicos publicos e privados”, cuja Gnica vaga disponivel para orientagdo era da
(pasmem!) professora Marlene.

Elaborei, entdo, projeto de pesquisa sob o titulo provisério “Sistema Tributéario
Ambiental Nacional: Regime juridico e instrumentos para intervencao do Estado do dominio
econdmico”. Nao acreditava que conseguiria ser aprovado no teste seletivo por se tratar da
primeiraturma do curso — pensava que teria grande concorréncia dos professores “da casa” —,
mas acabei por ser agraciado com a vaga.

Desde a nossa primeira reunido no curso de doutorado, o entrosamento com a professora
Marlene foi determinante. Segundo ela, além de termos formas semelhantes de pensar e
desenvolver as ideias — conhecimento advindo da vivéncia no mestrado —, dispunhamos do
arcabougo tributario necessario para a tese, mas teriamos que estudar (juntos!) o direito
ambiental, pois meus conhecimentos estavam circunscritos ao artigo cientifico elaborado
durante o mestrado. E assim fomos! A ideia do que seriam a CIDE-Ambiental e o seu Comité
Gestor estavam concebidas desde o inicio — logo ao elaborar o projeto, apesar dos entdo
limitados conhecimentos acerca do direito ambiental, eu ndo conseguia conceber a existéncia
de um tributo verde desconectado da realidade social e instituido sob a forma do “cada um por
si”, sem coordenacdo entre os Entes Federativos — mas a construcdo aconteceu paulatinamente,
sempre sob a batuta rigorosa da professora Marlene. “Precisamos ir verticalizando o estudo”
ela dizia (mais de uma vez). “Cuidado com a linguagem”. “Isso aqui ndo estd bom”. “Vocé usa
muito ‘como’”. “Estamos quase 14”. “Andamos muitos quildmetros hoje, mas ainda falta um
pouquinho”. Nao foram poucos os encontros, sempre longos e, ndo por acaso, de muita
aprendizagem. Eram verdadeiras aulas particulares que eu tive o privilégio de ter com uma
proeminente doutoraem direito e estudiosa ferrenha da interven¢do do Estado sobre o dominio
econdmico! Os primeiros artigos tratavam da tributacdo ambiental brasileira de forma ampla.
Apds, andlises das espécies tributdrias. Com estudos afetos ao meio ambiente, ingressamos na
CIDE-Ambiental ja com vistas a um regime juridico proprio € com preocupacao quanto a
efetividade para promover sustentabilidade real. Estabelecemos os principios. Sustentamos a
tributacdo do ilicito ambiental e, finalmente, concebemos o Comité-Gestor. Creio que
conseguimos realizar a tdo falada verticalizacdo! Essas ideias foram todas concatenadas e
desenvolvidas nesta tese, cujo processo de escrita, realizado em quase dois anos, ndo foi

diferente daquilo que vivenciamos durante todo o curso. Versdes, revisdes, conversas, reunides,



orientacdes deram forma ao texto final. Foi um processo, sem dividas, cansativo, mas
extremamente recompensador. Foram quatro anos de muito crescimento, pessoal, profissional
e intelectual, com essa indispensavel ajuda durante todo o percurso.

Assim, cara professora Marlene, meu muito obrigado! A senhora, sem duvidas, foi

determinante para que chegdssemos a esse ponto.



RESUMO

FORTES, Fellipe Cianca. Contribuicio ambiental de intervenciao sobre o dominio
econdmico. 2025. 346 f. Tese (Doutorado em Direito Negocial) — Centro de Estudos Sociais
Aplicados, Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2025.

A presente tese de doutorado propde sistematizar o regime juridico tributario-ambiental a partir
da Constitui¢cdo Federal de 1988 e formular um modelo de tributo ambiental que seja eficaz
para promover prote¢do e defesa do meio ambiente. No aspecto metodologico, a pesquisa €
tedrica e exploratoria, com o propdsito de construir significagdes dos enunciados do direito
positivo, sistematiza-los cientificamente e criar solucdes pertinentes a tributacdo ambiental
brasileira. Inicia com a anélise de dados que demonstram a acentuagdo da degradacdo da
qualidade ambiental desde a década de 50, os principais fatores economicos relacionados ao
fendmeno e os recursos naturais diretamente atingidos. Aborda a evolugdao do conceito de
desenvolvimento sustentavel e demonstra o compromisso do Estado brasileiro em persegui-lo.
Aborda o regime juridico ambiental brasileiro a partir da Constitui¢do Federal de 1988. Inicia
pela acepgdo dos direitos ao meio ambiente saudavel enquanto direito fundamental e a
incorporagdo dessa natureza pelo ordenamento juridico brasileiro. Demonstra a conformacgao
do Estado brasileiro em Estado Democratico-Ambiental de Direito, que erige as garantias
outorgadas a prote¢do do meio ambiente ao nicleo normativo do ordenamento juridico, a
permear a criagdo de toda e qualquer norma juridica. Analisa os Principios do Estado Ambiental
e os instrumentos publicos para a intervencao do Estado sobre o dominio econdmico com vistas
a protecdo e defesa ambientais. Enfoca a tributagdo ambiental, com a exploragdo da
insuficiéncia do atual modelo brasileiro para promover a sustentabilidade, diante da indefinicao
conceitual doutrindria e das limitagdes das espécies tributdrias para gerarem protecao ambiental
efetiva. Para superar essas limitacdes, constroi o regime juridico brasileiro da tributacdo
ambiental, com a analise da conformidade constitucional do modelo ¢ o estabelecimento dos
Principios Ambientais-Tributarios que regem esse instrumental, quais sejam, Principios da
Racionalidade do Sistema Terra, da Coordenacao Federativae Uniformidade da Tributagao, do
Poluidor-Pagador Tributario, da Seletividade Ambiental, da Prote¢ao Ambiental Tributaria e
da Afetacdo das Receitas, a partir dos quais define tributagao ambiental, com a abordagem dos
seus pressupostos. Elabora a proposta para uma Contribui¢do de Intervengao sobre o Dominio
Econémico de natureza ambiental, a CIDE-Ambiental, e o regime juridico correspondente. Fixa
as caracteristicas desse tributo a partir dos Principios Ambientais-Tributarios e limitagdes

impostas pelo Sistema Tributario Nacional. Construi as regras-matrizes de incidéncia tributaria



da CIDE-Ambiental, em suas duas vertentes: tributacdo do consumo prejudicial ao meio
ambiente e tributacdo dos bens durdveis prejudiciais ao meio ambiente. Apresenta o Comité
Gestor da CIDE-Ambiental, 6rgao fundamentado no federalismo cooperativo, que invoca
Estados, Municipios, Distrito Federal e sociedade civil para gerir conjuntamente a contribuigao,
com competéncias normativa, deliberativa e administrativa-financeira, para, principalmente,
identificar as condutas insustentaveis e erigi-las a qualidade de materialidades da hipotese
tributaria, deliberar sobre politicas publicas ambientais e investimentos dos recursos
arrecadados. Aborda o regime juridico-financeiro da CIDE-Ambiental e sugere integra-la ao
Fundo Nacional do Meio Ambiente, 6rgao a ser destinatario dos recursos da arrecadacao da
contribuicao e por meio do qual serdo definidas as politicas publicas ambientais e realizados os
investimentos correspondentes. Por fim, trata das formas de controle da legalidade da CIDE-

Ambiental, com a abordagem dos instrumentos correspondentes.

Palavras-chave: tributacdo ambiental; contribuicdo de intervencdo sobre o dominio
econdmico; meio ambiente ecologicamente equilibrado; Estado Ambiental; direitos

fundamentais



ABSTRACT

FORTES, Fellipe Cianca. Environmental Contribution for Intervention in the Economic
Domain. 2025. 346 p. Thesis (Doctorate in Business Law) - Center for Applied Social Studies,
State University of Londrina, Londrina, 2025.

This doctoral thesis sets out to systematize the environmental tax legal regime based on the
1988 Federal Constitution and to formulate an environmental tax model that is effective in
promoting environmental protection and defence. In methodological terms, the research is
theoretical and exploratory, with the aim of constructing meanings from the enunciations of
positive law, systematizing them scientifically and creating solutions pertinent to Brazilian
environmental taxation. It begins with an analysis of data showing the accentuation of
environmental degradation since the 1950s, the main economic factors related to the
phenomenon and the natural resources directly affected. It discusses the evolution of the
concept of sustainable development and demonstrates the Brazilian state's commitment to
pursuing it. It looks at the Brazilian environmental legal system since the 1988 Federal
Constitution. It begins by considering the rights to a healthy environment as a fundamental right
and the incorporation of this nature into the Brazilian legal system. It demonstrates the
conformation of the Brazilian state into a Democratic-Environmental State of Law, which
elevates the guarantees granted to the protection of the environment to the normative core of
the legal system, permeating the creation of any and all legal rules. It analyzes the Principles of
the Environmental State and the public instruments for state intervention in the economic
domain with a view to environmental protection and defense. It focuses on environmental
taxation, exploring the insufficiency of the current Brazilian model to promote sustainability,
given the doctrinal conceptual vagueness and the limitations of tax species to generate effective
environmental protection. In order to overcome these limitations, it constructs the Brazilian
legal system of environmental taxation, analyzing the constitutional conformity of the model
and establishing the Environmental-Tax Principles that govern this instrument, namely the
Principles of the Rationality of the Earth System, Federative Coordination and Uniformity of
Taxation, Polluter Pays Taxation, Environmental Selectivity, Environmental Tax Protection
and the Allocation of Revenue, from which it defines environmental taxation, addressing its
assumptions. It draws up a proposal for an intervention contribution on the economic domain
of an environmental nature, the Environmental CIDE, and the corresponding legal regime. It
establishes the characteristics of this tax based on the Environmental Tax Principles and the

limitations imposed by the National Tax System. It sets out the tax incidence rules of the



Environmental CIDE, in its two aspects: taxation of consumption that is harmful to the
environment and taxation of durable goods that are harmful to the environment. It presents the
CIDE-Environmental Steering Committee, a body based on cooperative federalism, which calls
on states, municipalities, the Federal District and civil society to jointly manage the
contribution, with normative, deliberative and administrative-financial powers, mainly to
identify unsustainable conduct and raise it to the status of materiality of the tax hypothesis,
deliberate on environmental public policies and investments of the funds collected. It discusses
the legal and financial regime of the Environmental CIDE and suggests integrating it into the
National Environmental Fund, the body that will receive the funds collected from the
contribution and through which environmental public policies will be defined and the
corresponding investments made. Finally, it deals with ways of controlling the legality of the

Environmental CIDE, addressing the corresponding instruments.

Keywords: environmental taxation; contribution of intervention on the economic domain;

ecologically balanced environment; Environmental State; fundamental rights



RESUMEN

FORTES, Fellipe Cianca. Contribucion Ambiental para la Intervencién en el Ambito
Econdémico. 2025. 346 f. Tesis (Doctorado en Derecho Empresarial) - Universidad Estatal de
Londrina, Londrina.

Esta tesis doctoral se propone sistematizar el sistema juridico tributario ambiental a partir de la
Constitucion Federal de 1988 y formular un modelo tributario ambiental que sea eficaz para
promover la proteccion y defensa del medio ambiente. En términos metodologicos, la
investigacion es tedrica y exploratoria, con el objetivo de construir significados a partir de los
enunciados del derecho positivo, sistematizarlos cientificamente y crear soluciones pertinentes
a la tributacion ambiental brasilena. Comienza analizando datos que muestran la acentuacién
de la degradacion ambiental desde la década de 1950, los principales factores economicos
relacionados con el fendmeno y los recursos naturales directamente afectados. Discute la
evolucion del concepto de desarrollo sostenible y demuestra el compromiso del Estado
brasilefio de perseguirlo. Examina el ordenamiento juridico brasilefio en materia de medio
ambiente desde la Constitucion Federal de 1988. Comienza considerando el derecho a un medio
ambiente sano como un derecho fundamental y la incorporacion de este caracter en el
ordenamiento juridico brasilefio. Demuestra la conformacion del Estado brasilefio en un Estado
Democratico-Ambiental de Derecho, que eleva las garantias concedidas a la proteccion del
medio ambiente al nicleo normativo del ordenamiento juridico, permeando la creacion de todas
y cada una de las normas juridicas. Analiza los Principios del Estado Ambiental y los
instrumentos publicos de intervencion del Estado en el dominio econdomico con vistas a la
proteccion y defensa del medio ambiente. Se centra en la tributacion ambiental, explorando la
insuficiencia del actual modelo brasilefio para promover la sostenibilidad, dada la vaguedad
conceptual doctrinal y las limitaciones de las especies tributarias para generar una efectiva
proteccién ambiental. Para superar estas limitaciones, construye el sistema juridico brasilefio
de tributacion ambiental, analizando la conformidad constitucional del modelo y estableciendo
los Principios Ambientales-Tributarios que rigen este instrumento, a saber, los Principios de la
Racionalidad del Sistema Tierra, de la Coordinacioén Federativay de la Uniformidad Tributaria,
de la Tributacion Quien Contamina Paga, de la Selectividad Ambiental, de la Proteccion
Ambiental Tributariay de la Asignacion de Ingresos, a partir de los cuales define la tributacion
ambiental, abordando sus supuestos. Elabora una propuesta de contribucion de intervencion
sobre el dominio econdmico de cardcter ambiental, la CIDE Ambiental, y el régimen juridico

correspondiente. Establece las caracteristicas de este impuesto en base a los Principios de



Fiscalidad Ambiental y las limitaciones impuestas por el Sistema Tributario Nacional.
Establece las reglas de incidencia tributaria de la CIDE Ambiental, en sus dos vertientes: gravar
el consumo nocivo para el medio ambientey gravar los bienes duraderos nocivos para el medio
ambiente. Presenta el Comité Directivo de la CIDE-Ambiental, 6rgano basado en el federalismo
cooperativo, que convoca a estados, municipios, Distrito Federal y sociedad civil para
administrar conjuntamente la contribucion, con atribuciones normativas, deliberativas y
administrativo-financieras, principalmente para identificar comportamientos insustentables y
elevarlos a la condicién de materialidad de la hipoétesis tributaria, deliberar sobre politicas
publicas ambientales e inversiones de los recursos recaudados. Discute el régimen juridico y
financiero del CIDE Ambiental y sugiere su integracion al Fondo Nacional Ambiental, 6rgano
que recibird los recursos recaudados de la contribucion y a través del cual se definiran las
politicas publicas ambientales y se realizardn las inversiones correspondientes. Finalmente,
aborda las formas de control de la legalidad de la CIDE Ambiental, tratando los instrumentos

correspondientes.

Palabras clave: fiscalidad medioambiental; contribucién de la intervencion en el ambito
econdmico; medio ambiente ecoldégicamente equilibrado; Estado medioambiental; derechos

fundamentales



LISTA DE ILUSTRACOES

Figura 1: Dia da Sobrecarga da Terra (1971-2024) .....cccovieeiieeeieecee e 27
Figura 2: Pegada ecoldgica mundial por tipo de uso da terra .........cccuveeeeveeciieecciieeeieeeieens 28
Figura 3: Déficit ecoldgico x reserva ecologica (mundial)..........cecceevverienieieniienienenienenn 29

Figura 4: Déficit ecoldgico brasileiro / consumo da reserva ecologica brasileira (reserva em

NECEATES ).ttt et e et e e e e e st e e sts e e saaeestaeesasaeeessaaeessaeesnsaeeessaeessseeenssaeeans 30
Figura 5: Consumo da reserva ecologica brasileira (em niimero de Planetas Terra).............. 30
Figura 6: Pegada Ecoldgica Mundial ............c.cooooviiiiiiiiiiiiecieeeeeeeee et 31
Figura 7: Distribui¢do espacial dos principais disturbios provocativos da degradagdo da

flOTeSta AMAZOMICA .....euveiiiiiieieeiieriee ettt ettt ettt et st b et sb et e sae e 32
Figura 8: Relagdo entre o sistema econdmico e meio ambiente — Século XIX........cccceueneene 50
Figura 9: Relacgdo entre o sistema econdmico e meio ambiente — Século XX..........ccveeeneennee 51
Figura 10: Dinamica entre o sistema econdmico € meio ambiente............cccveercrreerreeeenneenns 52
Figura 11: Ciclo de matérias do sistema €CONOMICO. ......cc.eeruieuerierierieniieniienieeee e 53
Figura 12: Economia CIrCULAT.........cc.eiiiiiiiiieiiiie et 55
Figura 13: O donut de Kate RaWorth ........c..cccoiiiiiiiiniiniceeeee e 65
Figura 14: Divisao Politica do Brasil ........c...cccoviiiiiiiiiniiiiiieeceeeeeee 108
Figura 15: Bacias Hidrograficas Brasileiras..........cccoccvveriiieiiieeiiiiecee e 108
Figura 16: Biomas Brasileiros .........cccviiriuiieiiieiiiiee ettt svee e eteeeeteeesvee e enaeeenesee s 109
Figura 17: Divisao Climatica do Brasil..........ccoceiiiiiiiiniiiiiieeeeeeeeeee e 109
Figura 18: Representagdo econdmica da extrafiscalidade da tributacdo ambiental .............. 182
Figura 19: Nao-cumulatividade tributéria pela sisteméatica base sobre base.............cccuuee.... 216
Figura 20: Nao-cumulatividade tributéria pela sistematica tributo sobre tributo.................. 217
Figura 21: Cumulatividade residual em virtude de etapa intermediéria desonerada ............ 219

Figura 22: Nao-Cumulatividade assegurada pela transferéncia de crédito pela etapa

Intermediaria deSONETAdA. .........ocuiriiiiiiieiere ettt 219
Figura 23: Impacto da carga tributdria no preco final do produto com desoneracdo parcial do
PTOCESSO PIOAULIVO. .. eeieuiiieeiiieeiieeetteeeet e e et e e et e e et e e steeesaseeeesaeeessaeesssseessseeensseeesssseennseeennnes 220

Figura 24: Impacto da desoneracao integral da carga tributaria no preco final do produto..220

Figura 25: Composi¢ao do Comité Gestor da CIDE-Ambiental...........ccccceevverieecrienieennnne. 241
Figura 26: Modelo de progressividade da CIDE-Ambiental .............cccoevveeviienieiiieniieienne, 260
Figura 27: Or¢amento x Arrecadacdo x Receitas — FNMA (em milhdes de reais)............... 268

Figura 28: Organograma da CIDE-Ambiental - arrecadacdo e investimento..............c........ 269



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADI Acao Direta de Inconstitucionalidade

AGU Advocacia-Geral da Unido

CNRH Conselho Nacional de Recursos Hidricos

CBS Contribuigado sobre Bens ¢ Servigos

CIDE Contribuic¢ao de Interven¢ao sobre o Dominio Econémico

CSLL Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido

COFINS Contribuig¢do para o Financiamento da Seguridade Social

CONAMA Conselho Nacional do Meio Ambiente

CONFAZ Conselho Fazendario

DRU Desvinculacao das Receitas da Unido

ESG Environmental, Social and Governance

FNMA Fundo Nacional do Meio Ambiente

IBAMA Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis

IBS Imposto sobre Bens e Servigos

IPTU Imposto Predial e Territorial Urbano

ICMS Imposto sobre a Circulacao de Mercadorias e Servigos

IPI Imposto sobre Produtos Industrializados

IPTU Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana

IPVA Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores

IR Imposto de Renda

IRPJ Imposto de Renda Pessoa Juridica

IS Imposto Seletivo

ISSQN Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza

ITCMD Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doagao

ITR Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural

LPNMA Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente

OCDE Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento

ODM Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

ODS Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

ONU Organizacdo das Nacdes Unidas

PIS Contribui¢do ao Programa de Integragdo Social



PNUMA Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
RE Recurso Extraordindrio

REFIS Programa de Recuperagdo Fiscal

SISNAMA Sistema Nacional do Meio Ambiente



INTRODUGAO ..ot 20
1 A CRISE ECOLOGICA NA SOCIEDADE DE RISCO DO ANTROPOCENO......26
L1 A CTISE €COIOZICA ...uveneiieiiieiie ettt ettt et et e st e e bt e esbeessaeesbeeseesnseaesseenseas 26
1.2 SOCIEAAAE A€ TISCO .eutiiiuiiiiieeiieite ettt ettt ettt ettt ettt e b e et eeabeeeneeens 37
1.3 Recursos naturais e interferéncia humana..............ccocooiiiiiiiiiiiniiiiieeeee e 38
L0 0 B B T T4 - USSR 39
1.3.2 Da @tmMOSTOra ......oeiiiiiiiiiieiieeee et 41
133 D0 SOL0 ittt ettt et 44
1.4  Fatores da crise ecoldgica: Sistema Econdmico e Sistema Terra........cccceceeveevueriennne 46
1.5  Desenvolvimento SUSLENTAVEL ........cc.eiiiiiiiiiiiiiiieiiiee et 58
2 REGIME JURIDICO AMBIENTAL BRASILEIRO ........cccvevtestesuessessessesssessessessesses 66
2.1 O direito fundamental a protecdo ambiental no &mbito internacional........................... 66
2.2 Odireito fundamental a protecdo ambiental no ordenamento juridico brasileiro ......... 72
2.3 Estado Democratico-Ambiental de Direito brasileiro ..........c.ceceveeneevieneeneenienienenn 82
2.4 Principios do Estado Democratico-Ambiental de Direito..........cccveeevveeeciveeniieeninenns 88
2.4.1  Principio da Obrigatoriedade da Intervencao do Poder Publico..........c.cceevvvvenneennn. 92
2.4.2  Principios do Poluidor-Pagador e do Usuario-Pagador ............ccceeeveeiiienieniiennennnen. 95
243  Principio da PreVenGa0.......coouiiiiieiiieiieciie ettt ettt ettt e enneas 99
2.4.4  Principio da PreCauGa0.......ccccuiiiiuiiiciiiceiie ettt ettt rae e eree e e e s 101
245  Principio da Mitigacdo dos Impactos Ambientais ...........ccceeceeeveeeeeenieenieenieeieene 104
2.4.6  Principio da Cooperagao Nacional e Internacional............ccccceevveeciienieenienieenenne, 106
2.5 Intervencdo do Estado para a protecdo ambiental .............ccceevvvvienciieeniieeniieeeiieeen 113
2.5.1  Medidas de controle dos impactos ambientais...........ccceeveerieerieeniieneeenieenie e 114
2.5.2  Medidas TEPIESSIVAS ...uuieruereiiertieeieeniieeieeeteesttesteesteeeseesseeenseesseesseesnseensaesseensseans 117
2.5.3  Medidas juridico-econdmicas em face das externalidades ambientais negativas.... 120
2.5.4  Intervengdo para protecao ambiental, negdcios juridicos publicos e privados........ 122
2.6 O plano da efetividade normativa no Estado Ambiental..............cccevvreiienieeninennnnns 125
3 TRIBUTACAO AMBIENTAL BRASILEIRA ......c.cceeceueeetereesesessesssesesesessesssssesesses 134

3.1  Tributagdo Ambiental na Constituicdo Federal...........c..cccooereviiiiiniiiiciieicieceeeee, 139



3.2 A (in)defini¢ao de tributagdo ambiental ..............cccceeeviiieiiiieieiiiece e 143

3.3 Tributacdo ambiental €M ESPECIE .......ccuiruieriieeiiieriieeiie ettt ettt 144
3.3.1 TINPOSTO ettt ettt e et e e e ee e entaeeeenn 145
TG T8 I < OSSPSR 149
3.3.3  Contribuigdo de MelhOria........cc.ceecuiiiiiiiiiiiii e 152
3.3.4  Empréstimo COMPUISOTIO .....eeiuiiiiieiieeiieiieeiie et eite e esieeseveeieesaeessreeseesaeeesseenens 154
3.3.5  ContribuigOes ESPECIAIS ....eiiuiiiriiiieiiieeciieeeiiteeeiee e sttt e e sveeeseve e e s aeeesreeeseveeesasee s 158
3.4  Sobre o atual modelo brasileiro de tributagao ambiental .............ccceevevieeiiiiiinieennnen. 160
4 REGIME JURIDICO BRASILEIRO DA TRIBUTACAO AMBIENTAL............. 163
4.1  Principios Ambientais-TriDULAIIOS ......cccviiiiieeiiieiiieiieiieeiie et 164
4.1.1  Principio da Racionalidade do Sistema Terra..........ccceevuveriierieniienieeiieeie e 165
4.1.2  Principio da Coordenacao Federativa e Uniformidade da Tributacao..................... 168
4.1.3  Principio do Poluidor-Pagador Tributario...........cccceevreeiieesciiieeciie e 170
4.1.4  Principio da Seletividade Ambiental...........c.ccceeeeiieriieiiiieciieiecieee e 173
4.1.5  Principio da Protegdo Ambiental TribDUtAria ........c..cccueeriieriiiiiieniienie e 177
4.1.6  Principio da Afetagdo das ReCeitas.........cceevuieriiiiiiieiiiiiiieeieeee et 185
4.2  Definicao de tributacdo ambiental................cccveiiiiiiiiiiiieiiie e 187

5 PROPOSTA PARA UM REGIME JURIDICO DA CONTRIBUICAO AMBIENTAL
DE INTERVENCAO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO (CIDE-AMBIENTAL) ..189

5.1  Apresentacdo da CIDE-Ambiental..........cccccoveriiiiiiniiieniieiienie et 192
5.2 Limitacoes a0 Poder de Tributar .............ccooviiiiiiiiiiieeieee e 193
5.2.1  Principio da Legalidade Tributaria ........c..ccoceevuiriiniiiiniiniiieicneceeeceeee e 194
5.2.2  Principio da Anterioridade..........c.oovuieiiieiiieiiieeieeieeeee e 206
5.2.3  Principio da Irretroatividade da Lei Tributdria..........ccoeevvieeiiiieniieeeieeeieeeieees 207
5.2.4  Principio da Capacidade Contributiva ..........cccecceeriieniieriieniieiieeie et 208
5.2.5  Principio da Uniformidade Geografica...........ccoceevouiiniiniieniieieeieeieeeeee e 212
5.2.6  Principio da Nao-Cumulatividade............cccceeeeiriiiniiiieiiiieeiieecie e 215
5.3  Tributagdo doilicito ambiental...............ccccoiiiiiiiiiiiiieii e 221
5.4  Comité Gestor da CIDE-AmDbiental ..........ccccovieiiirienieiiiiiirieeeieseeieee e 227

54.1  Federalismo de Cooperacdo Ambiental: Gestdes integradas ambiental, tributéaria e
FINANCEITA ..ottt ettt et e et e sttt e bt e s aee e beesabeeeateenbeesseeenseesseeenseanes 227

542 COMPELIENCIAS .. .eeeueieiieeiiieiieeie ettt eiteeteeteesteebeeseteeteeenbeesaeesnseesssesnseesseesnseesnseeseas 232



543  COMPOSICAO. . eeutieeurieiieeiteenteeeteeeteettesteeteesateeseesateessteenbeesaeeenseesseesnseenseesseesnseeseas 236
5.5  Veiculo Introdutor: Lei Complementar ............c.eevieriieriieniieniieiiesie et 242

6 REGRAS-MATRIZES DE INCIDENCIA TRIBUTARIA DA CIDE-AMBIENTAL.246

6.1  Hipotese Tributaria: Critério Material...........occeevieriiiiieniieiieeceee e 249
6.2  Hipotese Tributaria: Critério Espacial..........ccceeeciieiiiiiiiiiiiieeieecee e 252
6.3  Hipotese Tributaria: Critério Temporal.........ccccccvveeiiiieiiiee e 253
6.4  Relacdo Juridica Tributéria: Critério Pessoal — Sujeitos Ativo e Passivo................... 254
6.5 Relacao Juridica Tributaria: Critério Quantitativo — Base de Célculo e Aliquota....... 255
7 REGIME JURIDICO-FINANCEIRO DA CIDE-AMBIENTAL.........ceocevuesrrseenne 261
7.1 A vinculacdo do produto da arrecadagao...........cccveeeiiieeeiiieeniiieeie e 261
7.2 Desvinculagao das Receitas da Uni@0 ........cc.eeeoeiiiiiiiiiiiieieciiiee e 264

7.3  Afetacdo da arrecadagdo da CIDE-Ambiental: Fundo Nacional do Meio Ambiente..266

7.4  Projetos ecoldgicos: finalidades dos investimentos e diretrizes para deferimento......270
7.5  Controle da legalidade juridico-financeira da CIDE-Ambiental...........cc.ccccoeriennen 274
7.5.1  Dos objetos do controle de legalidade da CIDE-Ambiental.............cccceeereriennens 276
7.5.2  Da legitimidade para o exercicio do controle de legalidade da CIDE-Ambiental...278
7.5.2.1 CONLTOLE INEETTIO ..ttt ettt st e bt e 279
7.5.2.2 CONLIOIE EXEETIIO...cueiitiiieieiierit ettt sttt sttt st sbe et sae e 284
7.5.2.3 Controle exXtern0 SOCIAL ........coueiiiriiiriirieneeiee e 290
CONCLUSAO . ccuouiurincnsinssisssssisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssess 295
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ....ouiuueimennncsnnscnsssmsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssess 307
APENDICES w.couuinnnirnnisnncsssncssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssmsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssass 331
Apéndice A: Historico — Dias de Sobrecarga da Terra .........cccoevveeviiiiieniienieeiieieeieee 331
Apéndice B: Indices utilizados para calculo do Dia de Sobrecarga da Terra......................... 332
Apéndice C: Projeto de Emenda @ ConstitUiGa0.......cccvieeruiieriiiieeiiieeerieeeireeeieeeeneeesvee e 334
Apéndice D: Projeto de Lei Complementar ..........c.ceecveeeiiieeeciieeeiieeeieeeieeeeiee e 337
Apéndice E: Sintese das Regras-Matrizes de Incidéncia Tributéria da CIDE-Ambiental ..... 342

Apéndice F: Editais de Chamamento Publico — Fundo Nacional do Meio Ambiente............ 344



20

INTRODUCAO

As expressoes desenvolvimento sustentavel, Agenda 2030 e praticas de Governanga
Ambiental, Social e Corporativa, em inglé€s Environmental, Social and Governance, ou ESG,
sdo cada mais difundidas. Desde a década de 70, o mundo observa o desenvolvimento € o
crescimento dos movimentos ambientalistas, a assun¢do de deveres relacionados a protecdo do
meio ambiente pelos Estados soberanos e a consciéncia ambiental permear a sociedade e os
agentes econdmicos. Essa evolug@o ocorre a passos lentos, embora, a partir de 2015, com o
estabelecimento de metas mundiais para atingir o desenvolvimento sustentavel até 2030,
verifica-se o impulso de acdes voltadas a protecao e defesa ambientais em todos os ambitos.

Incutir a consciéncia ambientalista na sociedade ndo ¢ tarefa facil, principalmente
porque a percepcao quanto a faléncia ecologica do planeta Terra € recente quando comparada
com outras areas do conhecimento humano. As ciéncias econdmicas, por exemplo,
historicamente ignoraram a finitude dos recursos naturais € apenas recentemente passaram a
considera-la fator que restringe o desenvolvimento econdomico, que deve ser incorporada a
racionalidade econdmica.

O direito positivo, enquanto conjunto de normas juridicas que regem a vida em
sociedade, dispde de inimeros instrumentos que podem ser empregados na formag¢ao da cultura
ambiental, desde tornar obrigatoria a educacao ambiental em todos os niveis de educagdo a
modular condutas intersubjetivas de cunho ecologico em obrigatorias, permitidas e proibidas
por meio da coercdo estatal, com vistas a estabelecer condi¢des desvantajosas aos sujeitos
causadores de impactos ambientais e desencorajar as praticas ecologicamente insustentaveis.

O Poder Publico, enquanto agente protagonista da prote¢do do meio ambiente, deve
formular politicas publicas e coordenar esfor¢os com os particulares para promover o bem-estar
ambiental. Nessa linha, pretende-se pelo presente trabalho fixar as bases para a criagdo de um
novo tributo, finalistico, com o objeto de servir de instrumento estatal para intervir sobre o
dominio econdmico em prol do meio ambiente. A ideia ndo € nova; em verdade, remonta, ao
menos, ao inicio do século XX e existem muitos modelos propostos, inclusive na doutrina
brasileira. Porém, observa-se que, apesar de inexistirem divergéncias doutrinarias relevantes
acerca da legitimidade e da viabilidade da adogao da tributagdo ecologica sob as atuais normas
brasileiras, constitucionais e legais, os modelos teoricos propostos sdo eminentemente calcados
no aspecto tributario, no sentido de revelar maior preocupagdo com as formalidades e limitagdes
impostas pelo Sistema Tributario Nacional, com a analise da pertinéncia de cada uma das

espécies tributarias ao tema e com a aplicabilidade do regime juridico dos incentivos fiscais e
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da extrafiscalidade, do que com as formas pelas quais o direito ambiental e a propria
racionalidade do Sistema Terra podem — e devem — influenciar a edi¢gdo de normas tributarias
pro-ambiente.

Nao se discute que a analise da conformidade do Sistema Tributario Nacional com vistas
a protecao constitucional do meio ambiente seja de maior importancia, afinal ¢ o estatuto de
todo o instrumental a ser empregado. Contudo, para que haja, real e efetiva, prote¢do ambiental,
e nao apenas uma nova fonte de arrecadacdo, a racionalidade do Sistema Terra deve ser
compreendida, apreendida, respeitada e aplicada na constru¢@o das normas juridicas tributarias.

Na esséncia, almeja-se com o tributo ora proposto, da espécie Contribuicdo de
Intervencao sobre o Dominio Econdmico, que ndo se concretize a hipotese tributaria, para nao
ocorraa incidéncia e, consequentemente, nada ha para se pagar. Isso porque, em sua construgao,
a hipotese tributaria implica a oneracdo de negocios juridicos de natureza econdmica cuja
conduta intersubjetiva seja ambientalmente insustentdvel, contrdria as pretensoes
constitucionais de defesa ambiental; logo, o campo da nao incidéncia tributaria abrange as
condutas sustentaveis, a implicar que, quanto mais as condutas intersubjetivas se aproximarem
da prote¢do ambiental, menos incidéncias tributarias ocorrerdo e menor sera a tributagdo. Para
que isso ocorra, cabe ao contribuinte buscar alternativas sustentaveis para os aspectos do seu
produto que causem impacto ambiental. Fazendo-o, o objetivo da contribui¢do terd sido
atingido. Nao se pretende incrementar a arrecadagao, mas promover comportamentos rumo ao
desenvolvimento sustentavel.

E sabido que a contribui¢do, caso um dia venha a ser instituida, tera um longo caminho
a percorrer até que os agentes econdmicos comecem a ser organizar para ingressarem no campo
da ndo incidéncia, o que se deve tanto a falta de cultura de protecdo ambiental, quanto porque
serdo exigidos investimentos que, em um primeiro momento, poderdo parecer custosos sob a
otica de maximizagao de lucros. Porém, na medida em que a carga tributaria passe a onerar todo
0 processo produtivo e, consequentemente, o preco final do produto, espera-se que com a
perspectiva de perda de espaco do produto no mercado face a concorrentes que incorporaram
praticas sustentaveis na cadeia de producdo, seja atingida a consciéncia de que evitar a
tributacao ¢ a pratica mais adequada.

Inobstante, nesse interregno, a protecdo ambiental ndo sera ignorada. Isso porque a
contribui¢do proposta, além de estimular condutas sustentaveis, objetiva, também, arrecadar
recursos para a realiza¢do de investimento em politicas publicas de protecao, defesa, mitigagio
e recuperacdo ambientais, de forma que os proprios agentes econdOmicos que causarem impactos

ambientais irdo custear os investimentos publicos necessarios para enfrentd-los. Vale dizer, a
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protecao ambiental ocorrerd, pela adogdo espontanea de condutas sustentaveis, ou pelo custeio
de politicas publicas ecologicas.

A preocupacao, constante nessa pesquisa, ¢ a de que a contribuigado seja eficaz e efetiva
enquanto instrumento estatal de protegao ambiental, pois, caso ndo ocorra, sera apenas mais um
tributo a onerar as atividades econdmicas e, sobretudo, encarecer o consumo, ja altamente
tributado. Para tanto, s3o abordados os trés planos da eficécia, sintatica, semantica e pragmatica.

No plano da eficécia sintatica, no qual se analisa a aptidao da norma juridica para que
produza os seus efeitos proprios, sdo apresentadas as regras-matrizes de incidéncia tributariada
contribuicao, cujas hipoteses tributarias visam ser suficientes para abranger o maior numero
possivel de produtos que causem impacto ambiental. Trata-se de duas regras-matrizes, pois
defende-se que, em se tratando de bens de consumo durdveis que causam impactos ambientais,
tributar apenas a relacdo de consumo ndo ¢ suficiente para desestimular a sua compra, razao
pela qual deve haver uma segunda hipdtese tributaria, que tributa a utilizagcao do bem no tempo.
A contribui¢do, assim, desdobra-se em dois critérios materiais insustentaveis: a tributagao das
relagdes de consumo e a tributagdo da propriedade de bens duraveis.

No plano da eficacia semantica, afeto a construcao da linguagem necessaria e suficiente
a incidéncia tributéria, objetiva-se estabelecer o regime juridico da tributacdo ambiental,
especialmente a construgdo dos principios juridicos que deverao direcionar as atividades dos
Poderes Legislativo e Executivo no momento da instituicdo da contribui¢ao, em suas duas
vertentes, ¢ da defini¢do das hipdteses tributarias, que ndo poderao atingir produtos outros que
ndo aqueles considerados nocivos ao meio ambiente.

No plano da eficicia pragmatica, sob o qual sdo estudadas a eficacia social e efetividade
da norma juridica, ambas sobremaneira relevantes quando se trata de tributacdo ambiental,
busca-se identificar formas de aproximar o direito positivo com a realidade social, pois somente
serd efetiva, para fins ecoldgicos, a norma juridica que tenha o condao de atingir essa realidade
e alterd-la em conformidade com os limites e exigéncias do Sistema Terra, o que torna
imprescindiveis conhecimento dessas racionalidades, a sua apreensdo e respeito pelo
ordenamento juridico. A protecdo ao ambiente ndo pode ser apenas uma discricionariedade
juridica incompativel com as caracteristicas fisicas, quimicas e bioldgicas dos ecossistemas.

Objetiva-se com a tese construir o regime juridico da tributagao ambiental para, em
ultimo grau, erigir um modelo de tributo enquanto instrumento de prote¢do real dos
ecossistemas, com premissas estabelecidas e resultados voltados ao Sistema Terra, sempre com
vistas a efetividade, que comporte tanto a fiscalidade, quanto a extrafiscalidade ambientais, para

promover condutas ambientalmente favordveis e arrecadar recursos para investir em politicas
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publicas ecologicas.

Na secdo 1 serdo analisados dados que demonstram a acentuacdo da degradacdo da
qualidade ambiental desde a década de 50, os principais fatores relacionados com esse
fendmeno, especialmente as formas pelas quais as relagdes economicas interagem e interferem
com o0 meio ambiente, € 0s recursos naturais que sdo diretamente atingidos. Serd abordada,
também, a evolugdo do conceito de desenvolvimento sustentavel desde a sua concepgao no final
da década de 60 até os contornos atuais dados pela Agenda 2030, com a demonstragao do Estado
brasileiro em persegui-lo.

Na sec¢do 2 ¢ abordado o regime juridico ambiental brasileiro. Inicia pela demonstracao,
em ambito mundial, da acepcao dos direitos ao meio ambiente saudavel enquanto direito
humano de terceira geragao e, consequentemente, direito fundamental, e a incorporagdo dessa
natureza pela Constituicdo Federal de 1988. Adiante, analisa as garantias outorgadas pela
Constitui¢ao Federal a protegao do meio ambiente, que implicam a conformagao do Estado
brasileiro em Estado Democratico-Ambiental de Direito, no qual a defesa ambiental compde o
nucleo normativo do ordenamento juridico e deve permear a criacao de toda e qualquer norma
juridica. Ainda, serdo analisados os Principios do Estado Ambiental e os respectivos
instrumentos publicos para a intervengdo do Estado sobre o dominio econdmico com vistas a
protecdo e defesa ambientais.

Na sec¢do 3 sera analisado o atual modelo de tributacdo ambiental brasileiro ¢ a sua
insuficiéncia para fazer frente as exigéncias contemporaneas do Sistema Terra, mediante a
abordagem da indefini¢do conceitual doutrindria e as limitagdes de cada uma das espécies
tributarias para gerar protecdo ambiental efetiva, conectada e voltada a realidade
socioambiental.

Na secdo 4 sera construido o regime juridico brasileiro da tributacdo ambiental. De
inicio, sera analisada a adequacao dessa modalidade de tributagdo a Constitui¢ao Federal para,
em seguida, se estabelecer os Principios Ambientais-Tributarios que regem esse instrumental.
A partir dessas ponderagdes, serd construida a defini¢ao de tributo ambiental, com a abordagem
dos pressupostos para a sua configuragao.

Na secdo 5 sera elaborada a proposta para uma Contribui¢ao de Intervengao sobre o
Dominio Econémico de natureza ambiental incidente sobre as relagdes de consumo, a CIDE-
Ambiental, e o regime juridico correspondente. Inicialmente, os pressupostos desse modelo de
tributo serdo fixados a luz dos principios do Sistema Tributario Nacional, com a demonstragiao
de conformidade com a Constituicdo Federal. A seguir, sera enfrentado o problema da

tributacdo do ato ilicito ambiental, incidéncia imprescindivel para a efetividade das finalidades
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da CIDE-Ambiental. Adiante, serd apresentado o Comité Gestor da CIDE-Ambiental, 6rgado
construido sobre as bases do federalismo de cooperagdo, que invoca Estados, Municipios,
Distrito Federal e sociedade civil para a gestdo conjunta da contribui¢cao, com competéncias
deliberativa, para identificar as condutas e produtos insustentaveis e definir as politicas piblicas
ambientais e investimentos dos recursos arrecadados, normativa, para erigir as condutas
insustentaveis a qualidade de materialidades da hipdtese tributéria, e administrativa-financeira,
para realizar a aplica¢dao do dinheiro publico nos projetos ecoldgicos captados e aprovados.

Na secdo 6 serdo construidas as regras-matrizes de incidéncia tributaria da CIDE-
Ambiental, em suas duas vertentes: a tributacdo do consumo prejudicial a0 meio ambientee a
tributacao da propriedade dos bens duraveis prejudiciais ao meio ambiente.

Na se¢do 7, serd abordado o regime juridico-financeiro da CIDE-Ambiental, mais
especificamente a destinagao do produto da arrecadagdo. O ponto de partida é a demonstragdo
de que a legitimagao das contribui¢des decorre da existéncia de previsao legal quanto a afetacao
dos recursos oriundos da tributagdo e da efetivarealizacao desse dispéndio, exigéncia que ganha
vital importancia no contexto da tributacdo ambiental, cujo pressuposto € a conexdo entre
direito positivo e mundo real. A seguir, ¢ analisado o instituto da Desvinculacao das Receitas
da Unido e demonstrada a sua incompatibilidade com a CIDE-Ambiental, na medida em que
prejudicaria a necessidade de se internalizar, nas atividades econdmicas, os custos sociais dos
impactos ambientais provocados. Sera demonstrada a integragao entre Comité Gestor da CIDE-
Ambiental e o Fundo Nacional do Meio Ambiente, 6rgao para o qual serdo destinados os
recursos da arrecadagdo da contribuicdo e por meio do qual serdo realizados os investimentos
publicos a partir das politicas e projetos ambientais definidos e aceitos no ambito do Comité.
Por fim, serdo tratadas as formas de controle da legalidade da CIDE-Ambiental — interno,
externo e social —, com a abordagem apontamento dos instrumentos disponiveis para tanto.

O modelo tedrico optado para o enfrentamento do problema-chave é o constructivismo
logico-semantico. Apesar de relativamente recente, encontra-se bem estruturado e consolidado
na doutrina juridica brasileira e atinge o status de escola de pensamento juridico. O método
constructivista objetiva a precisdo da linguagem empregada no discurso mediante correlagdes
l6gicas tecidas a partir dos dados coletados e formacao das significagdes mais adequadas aos
enunciados do direito positivo, adequando-as nas estruturas normativas. Ao encontrar bases na
teoria desenvolvida pelo professor Gregorio Robles, de que o direito positivo ¢ um fendmeno
comunicacional, o constructivismo logico-semantico, no percurso formador do sentido, analisa
a mensagem em todos os seus aspectos —o emissor, o receptor, 0 meio, o contexto e a linguagem

empregada —, sempre atento a precisdo do discurso e a correcdo logica com as premissas
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adotadas. Esse modelo juridico, no Brasil, tem origens nos estudos do professor Dr. Lourival
Vilanova acerca da teoria da norma juridica, foi difundido pelo professor Dr. Paulo de Barros
Carvalho e esta intrinsecamente atrelada a doutrina tributaria brasileira, com estreita relagao
com a Teoria Geral do Direito.

Metodologicamente, a pesquisa ¢ tedrica e exploratdria, com o propdsito imediato de
construir significagdes dos enunciados do direito positivo, sistematiza-los cientificamente e
criar solugdes pertinentes a tributagao ambiental brasileira. Embora nos estudos exploratorios
os métodos de coleta de dados sejam amplos e versateis, a investigacdo tem por base,
principalmente, em pesquisa bibliografica acerca do tema proposto na literatura especializada.
A pesquisa bibliografica serd pautada em autores que direta ou indiretamente estudam temas
pertinentes ou correlatos a pesquisa, tais quais obras juridicas de hermenéutica constitucional,
principios tributdrios e ambientais, defini¢do de tributo, espécies tributérias, limitagdes
constitucionais ao poder de tributar, extrafiscalidade e interven¢ao do Estado sobre o dominio
econdmico, além de obras afetas a areas de conhecimento correlacionadas, especialmente
ciéncias econdmicas e ciéncias da Terra. Também serdo utilizados dados socioecondmicos,
governamentais e cientificos acerca de questdes ambientais brasileiras € mundiais, pois
qualquer proposta tributaria voltada para a preservagdo ambiental, para ser eficiente, ndo pode
ignorar os dados empiricos e os problemas observados, sob pena de se tornar meramente
arrecadatoria e confiscatoria. O direito positivo também servira de base de dados, mediante o
levantamento das iniciativas legislativas de tributacdo ambiental para referéncia e analise, que

poderdo colaborar para a constru¢do de um modelo brasileiro.
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1 A CRISE ECOLOGICA NA SOCIEDADE DE RISCO DO ANTROPOCENO

A Lein® 6.938, de 31 de agosto de 1981, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente
(LPNMA), delimita o meio ambiente ao “[...] conjunto de condicdes, leis, influéncias e
interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as
suas formas” (art. 3°,I)!. Esta conjugacdo evidencia a abrangéncia do complexo de organismos
e interagdes que se convencionou chamar de meio ambiente, no qual o ser humano, sem
qualquer duvida, esta inserido, integra de forma indissocidvel e do qual retira os recursos
naturais necessarios para a sua existéncia, desenvolvimento e subsisténcia em todas as suas
esferas — social, econdmica, saude, dignidade, dentre tantas outras —, tal qual absolutamente
todos os demais elementos componentes.

O meio ambiente, portanto, €, irremediavelmente, o suporte para toda e qualquer vida
biologica. Contudo, ha, atualmente, sinais claros de degradacao e esgotamentos; a capacidade
do planeta Terra de fornecer esses recursos € manter seus ecossistemas integros ano a ano ¢
colocado mais a prova, do que urge a necessidade da interven¢ao humana, por meio de todos
os seus subsistemas de conhecimento, para a criagdo de solugdes que permitam enfrentar, de

forma eficaz, os problemas ambientais, cada vez mais evidentes.

1.1 A crise ecoldgica

A Global Footprint Network, organizacao internacional sem fins lucrativos que tem por
objetivo a producao de informagdes e dados sobre a métrica denominada Ecological Footprint
(Pegada Ecolodgica)?, realiza anualmente um levantamento para determinar o Earth Overshoot
Day (Dia da Sobrecarga da Terra), data na qual a demanda por recursos naturais sobrepuja a

resiliéncia do Planeta®, ou seja, compromete a capacidade dos ecossistemas de absorverem

I BRASIL. Lein. 6.938,de 31 de agosto de 1981. Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins
e mecanismos de formulagdo e aplicacdo, e da outras providéncias. Portal da legislacdo: Leis Ordinarias. 1981.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/16938.htm. Acesso em: 31 jan. 2025

2 A Pegada Ecologica consiste em um sistema de medida que mensura a demanda e as atividades populacionais
sobre a biosfera em determinado ano, diante da tecnologia prevalescente e gestdo de recursos daquele periodo.
Tanto a Pegada Ecoldgica, quanto a biocapacidade, sdo expressas em unidades de area necessarias para prover,
anualmente, referidas demandas. (BORUCKE, Michael; MOORE, David; CRANSTON, Gemma; GRACEY,
Kyle; IHA, Katsunori; LARSON, Joy; LAZARUS, Elias; MORALES, Juan Carlos; WACKERNAGEL, Mathis;
GALLIL Alessandro. Accounting for demand and supply of the biosphere's regenerative capacity: the national
footprintaccounts’ underlying methodology and framework. Ecological indicators,n.24,p. 518-533[518], jan.
2013)

3 GLOBAL FOOTPRINT NETWORK. About earth overshoot day, 2021. Pagina inicial. Disponivel em:
https://www.overshootday.org/about-earth-overshoot-day/. Acesso em: 31 jan. 2025



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l6938.htm
https://www.overshootday.org/about-earth-overshoot-day/
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impactos, readaptarem-se e persistirem dentro do seu campo de estabilidade*

O primeiro Dia da Sobrecarga da Terra foi calculado pela organizagao em 1970 e fixado
em 30 de dezembro, ou seja, ha cinco décadas, o consumo dos recursos naturais dentro do
periodo de um ano ocorria de forma equivalente a capacidade do planeta Terra de se regenerar.
Para 2024, o Dia da Sobrecarga da Terra foi calculado em 1° de agosto, a partir de quando
passa-se a apontar déficit ecologico®. A figura abaixo compila todos os Dia da Sobrecarga da

Terra desde a sua criagdo e aponta a degeneragdo do indice’:

Figura 1: Dia da Sobrecarga da Terra (1971-2024)
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Fonte: Global Footprint Network?

4 DEMANGE, LiaHelena Monteirode Lima. Resiliéncia ecologica: o papel do individuo, daempresa e do Estado.
Revista de direito  ambiental. Sdo  Paulo, n. 82, abr./jun. 2016. Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/
bibli_boletim/bibli_bol 2006/RDAmb_n.82.01.PDF. Acesso em: 31 jan. 2025

> Se determinado ecossistema ndo possuiresiliéncia suficiente para sobrepujar o distirbio sofrido, pode-se chegar
aumnovo dominio de estabilidade, mais pobre em recursos e biodiversidade. A mudancga para um novo dominio
de estabilidade pode ser irreversivel, principalmente quando ocorrem alteragcdes na composi¢do do solo ou ar.
¢ GLOBAL FOOTPRINT NETWORK. Past earth overshoot days, 2024. Pagina inicial. Disponivel em:
https://www.overshootday.org/newsroom/past-earth-overshoot-days/. Acesso em: 31 jan. 2025

7 Vide Apéndice A

8 GLOBAL FOOTPRINT NETWORK. Past earth..., op. cit.



http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/RDAmb_n.82.01.PDF
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos_produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/RDAmb_n.82.01.PDF
https://www.overshootday.org/newsroom/past-earth-overshoot-days/
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As métricas utilizadas para o calculo do Dia da Sobrecarga da Terra indicam os pontos
de esgotamento dos ecossistemas. No polo dos recursos naturais, a biocapacidade ¢
representada pelas areas de terra de mar biologicamente produtivas, incluindo terras florestais,
pastagens, terras agricolas, areas de pesca e areas construidas. No polo oposto, mede-se a
demanda humana por alimentos a base de plantas e produtos de fibra, produtos pecudarios e
pesqueiros, madeira e outros produtos florestais, espaco para infraestrutura urbana e florestas
para absorver suas emissdes de dioxido de carbono de combustiveis fosseis. Anualmente,
confrontam-se as atividades extrativas e as emissdes de dioxido de carbono na atmosfera com
a utilizagdo das areas produtivas para calcular o ponto de equilibrio, a partir do qual o uso dos
recursos naturais supera a recomposicao.

O gréfico a seguir demonstra a evolugao da Pegada Ecologica de acordo com o tipo de
uso da terra. Desde 1961, denota-se o aumento de areas destinadas para agricultura, pesca,
edificacdes e, de forma geral, emissdo de carbono, ou seja, areas causadoras de impactos
ambientais. Em 2019, eram necessarias areas equivalentes a aproximadamente 1,7 planetas

Terra para fazer satisfazer as demandas por recursos naturais:

Figura 2: Pegada ecoldgica mundial por tipo de uso da terra
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Fonte: Global Footprint Network?®

> GLOBAL FOOTPRINT NETWORK. Open data plataform,2024. Analyze by land types: ecological footprint
(number of earths). Disponivel em: https://data.footprintnetwork.org/#/analyzeTrends?type=earth&cn=5001.
Acesso em: 31 jan. 2025



https://data.footprintnetwork.org/#/analyzeTrends?type=earth&cn=5001
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O mapa abaixo aponta, no &mbito mundial, a relacdo entre déficit e reserva ecologicos.
Quanto maior a intensidade da cor, maior o déficit (vermelho) ou a reserva (verde) ecoldgicos.
Verifica-se o déficit ecologico quando a Pegada Ecologica exceder a biocapacidade disponivel
na area da populacdo em referéncia. Em escala nacional, significa a liquidagdo dos recursos
naturais do pais e a emissdo de diéxido de carbono em volume maior do que a capacidade dos
ecossistemas de processa-los. Em sentido contrario, verifica-se reserva ecoldgica quando a

biocapacidade da regido exceder a Pegada Ecologica da populagao:

Figura 3: Déficit ecologico x reserva ecologica (mundial)

Fonte: Global Footprint Network '©

A existéncia de reserva ecologica ndo implica, necessariamente, que o pais adota
politicas sustentaveis, amigaveis ao meio ambiente, pois pode significar apenas que, no
momento em analise, hd abundancia de recursos naturais ou a disponibilidade supera a
demanda. Vale dizer, ainda que haja grandes reservas, o manejo inadequado da biodiversidade,
em desacordo com a capacidade regenerativa dos ecossistemas, poderd levar ao seu
esgotamento com o decorrer do tempo. O proprio Brasil ¢ um exemplo, cujas reservas naturais,
hoje uma das maiores do mundo (cfe. mapa acima), diminui com o passar dos anos em razao

do aumento da sua Pegada Ecologica:

10 GLOBAL FOOTPRINT NETWORK. Open data plataform,2024. Pagina inicial: ecological déficit/reserve.
Disponivel em: https://data.footprintnetwork.org/#/. Acesso em: 31 jan. 2025
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Figura 4: Déficit ecoldgico brasileiro / consumo da reserva ecologica brasileira (reserva em hectares)
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Fonte: Global Footprint Network'!

Desde aproximadamente 1973, o Brasil desafia a resiliéncia dos seus ecossistemas e

gera déficit ecoldgico, o que justifica a paulatinaredugdo da reserva ecologica acima apontada:

Figura 5: Consumo da reserva ecologica brasileira (em nimero de Planetas Terra)

Brazil

Number of Earths

A O N B e A D N D s A O
0 07 AT AT AT A O o o b oP
a9 e e e 9 9 98 o e

NS = B ST T B B S S
O 97 &7 9 o7 o o o O ~
R R -

— Ecological Footprint — Biocapacity @ Ecological Deficit @ Ecological Reserve

Fonte: Global Footprint Network 2

T GLOBAL FOOTPRINT NETWORK. Open data plataform,2024. Country trends: brazil — ecological footprint
\J biocapacity (gha). Disponivel em:
https://data.footprintnetwork.org/#/countryTrends?cn=21&type=BCtot,EFCtot. Acesso em: 31 jan. 2025

12 GLOBAL FOOTPRINT NETWORK. Open dataplataform,2024. Country trends: brazil — ecological footprint
(number of earths). Disponivel em: https://data.footprintnetwork.org/#/countryTrends?cn=21 &type=earth. Acesso

em: 31 jan. 2025
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https://data.footprintnetwork.org/#/countryTrends?cn=21&type=earth

31

O Brasil, atualmente, esta ranqueado em quinto lugar mundial na Pegada Ecologica, ao
demandar 551.000.000 de hectares globais para fazer frente as suas necessidades, atras da China
(5.100.000.000), Estados Unidos (2.600.000.000), india (1.480.000.000) e Russia
(848.000.000):

Figura 6: Pegada Ecoldgica Mundial

Fonte: Global Footprint Network '3

Estudo publicado em 2023, em complemento aos dados acima consignados, aponta a
perda da reserva ecologica na floresta amazonica e os efeitos provocados sobre o meio
ambiente. A floresta, de natureza tropical, € critica para o clima terrestre, biodiversidade, bem-
estar da populagdo e da humanidade em geral, especialmente pela sua importante fungdo na
manutengdo do estoque de carbono, ou seja, pela sua capacidade de retirar o gas carbonico da
atmosfera e converté-lo em biomassa, principalmente vegetagdo e solo, por meio da
metabolizagdo dos processos biologicos. Ao contrario da sua fungdo natural, observou-se que
a floresta tem sido relevante fonte de emissao de gas carbonico em razao da intervengdo humana
(v.g. desmatamento). A atuagdo do homem interfere diretamente e desequilibra o ciclo natural
do carbono, circunstancia que se perpetua por décadas diante da longa escala de tempo

necessaria para a recuperacdo do ecossistema ap6s o disturbio provado pela a¢do humana'.

13 GLOBAL FOOTPRINT NETWORK. Open data plataform, 2024. Pagina inicial: total ecological footprint.
Disponivel em: https://data.footprintnetwork.org/#/. Acesso em: 31 jan. 2025

14 LAPOLA, David M.; PINHO, Patricia; BARLOW, Jos; ARAGAO, Luiz E. O. C.; BERENGUER, Erika;
CARMENTA, Rachel; LIDDY, Hannah M.; SEIXAS, Hugo; SILVA, Camila V. J.; SILVA-JUNIOR, Celso H.
L.; ALENCAR, Ane A. C.; ANDERSON, Liana O.; ARMENTERAS, Dolors; BROVKIN, Victor; CALDERS,
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Ainda conforme o estudo, o desmatamento promovido pelos diversos usos da terra, a
exemplo da expansdo da agricultura, demanda por madeira, exigéncias para desenvolvimento
urbano, dentre outros, tem provocado disturbios nos ecossistemas da floresta amazonica e gera
efeitos diretos: secas extremas frequentes, incéndios, mortalidade e perda de arvores e efeito de
borda!>. Em termos espaciais, entre os anos de 2001 ¢ 2018, os incéndios afetaram 122.624 km?
da cobertura florestal remanescente, a extragio de madeira, 119.700 km?, os efeitos de borda,
188.531 km? e a seca, 2.740.647 km?, equivalentes, respectivamente, a 1,8%, 1,8%, 2,8% e
41,1% da area florestal total (6,673,908 km?)!'®. Os mapas abaixo indicam o grau de afetagdo

desses disturbios (A — Seca; B — Incéndio; C — Extragdo de madeira; D — Efeito de borda):

Figura 7: Distribuicgo espacial dos principais disturbios provocativos da degradagdo da floresta amazodnica
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Fonte: LAPOLA, D. M. et al.’”

Kim; CHAMBERS, Jeffrey; CHINI, Louise; COSTA, Marcos H.; FARIA, Bruno L.; FEARNSIDE, Philip M.;
FERREIRA, Joice; GATTI, Luciana; GUTIERREZ-VELEZ, Victor Hugo; HAN, Zhangang; HIBBARD,
Kathleen; KOVEN, Charles; LAWRENCE, Peter; PONGRATZ, Julia; PORTELA, Bruno T. T.; ROUNSEVELL,
Mark; RUANE, Alex C.; SCHALDACH, Riidiger; SILVA, Sonaira S. da; RANDOW, Celso von; WALKER,
Wayne S. The drivers and impacts of amazon forest degradation. Science. Salvador,v.379,n. 6630, p. 1-18 (1),
jan. 2023

15 Ibid., p. 2

16 Ibid., p. 3

17 Ibid., p. 4
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A degradacdo da floresta amazonica produz efeitos econdmicos, sociais e ecoldgicos.
Nestes ultimos, sdo citados a reducdo dos estoques de carbono — que pode chegar até 50%, em
caso de queimadas —, o aumento das emissdes, alteragdes do microclima — a reducao da
biomassa florestal implica o aumento de temperatura e reduz o volume de evaporagao da agua,
0 que pode impactar, inclusive, o regime das chuvas em todo o continente —, a alterag¢do da
composi¢io, fungdo e estrutura dos ecossistemas € a diminui¢do da biodiversidade!'®.

Em razao desses estudos, defende-se, especialmente no campo das ciéncias economicas,
que o planeta Terra atingiu uma nova época geologica, periodo de tempo de formagao estrutural
do planeta, marcada pelo profundo impacto das a¢gdes humanas no meio ambiente'®, na qual a
humanidade se transforma em uma for¢a geofisica semelhante as grandes for¢as naturais?®,

nominada Antropoceno. Para CRUTZEN e STOERMER,

A expansdao da humanidade, em numeros ¢ na exploragao per capita dos
recursos naturais, tem sido espantosa. [...] Considerando esses € muitos outros
impactos ainda em desenvolvimento, das atividades humanas no solo, na
atmosfera em todas as escalas, incluindo globais, parece-nos mais do que
apropriado enfatizar o papel central da humanidade na geologia e ecologia ao
propor o uso do termo “antropoceno” para a época geoldgica corrente. [...] por
causa das emissdes antropogénicas de CO2 o clima pode divergir
significativamente do comportamento natural nos préoximos 50.000 anos.
(tradugdo nossa)?!

CRUTZEN defende que o Antropoceno teve inicio no final do século XVIII, quando a
analise do ar preso no gelo polar demonstrouo comego do aumento da concentragdo global de

dioxido de carbono e metano, mesma época em que James Watt projetou a maquina a vapor

(1784)22.

18 LAPOLA, D. M. et al. The drivers..., op. cit., p. 5

19 LEITE, José Rubens Morato; SILVEIRA, Paula Galbiatti; BETTEGA, Belisa. O estado de direito para a
natureza: fundamentos e conceitos. In: LEITE, José Rubens Morato; DINNEBIER, Flavia Franga (org.). Estado
de direito ecologico: conceito, conteudo e novas dimensdes para a protecdo danatureza. Sdo Paulo: Instituto O
direito por um Planeta Verde, 2017. p. 57-87 (60)

20 STEFFEN, W.; PERSSON, A.; DEUTSCH, L.; ZALASIEWICZ, J.; WILLIAMS, M.; RICHARDSON, K_;
CRUMLEY, C.; CRUTZEN, P.; FOLKE, C.; GORDON, L.; MOLINA, M.; RAMANATHAN, V.
ROCKSTROM, J.; SCHEFFER, M.; SCHELLNHUBER, H. J.; SVEDIN, U. The Anthropocene: from global
change do planetary stewardship. Ambio, Estocolmo, v. 40, n. 7, p. 739-761 (741), nov. 2011

21 No original: “The expansion of mankind, both in numbers and per capita exploitation of Earth's resources has
been astounding. [...] Considering these and many other major and still growing impacts of human activities on
earth and atmosphere, and at all, including global, scales, it seems to us more than appropriate to emphasi ze the
central role of mankind in geology and ecology by proposing to use the term 'anthropocene' for the current
geological epoch. [...] because of the anthropogenic emissions of CO2, climate may depart significantly from
natural behavior over the next 50,000 years.” (CRUTZEN, Paul J.; STOERMER, Eugene F. The “anthropocene’.
IGBP Newsletter,n. 41,p. 17-18 (17), maio 2000)

22 CRUTZEN, Paul J. Geology of mankind. Nature,415, p. 23 (23), jan. 2002. Disponivel em:
https://www.nature.com/articles/415023a. Acesso em: 31 jan. 2025
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Esse marco ndo € por acaso. Com o advento da Revolugdo Industrial no século XIX e
inicio do século XX, os modos de produgdo sofreram profunda evolugdo, com substitui¢do do
trabalho humano, artesanal e manual, pela organizacdo fabril mecanizada, permeada por
magquinarios movidos a energia gerada por dgua ou vapor. Essas mudancas, além de provocarem
a separacao entre o trabalho e o capital e cimentar o caminho para o crescimento economico e
social, gerou o aumento do volume e da circulacdo de bens produzidos e, consequentemente, a
demanda por recursos naturais para satisfacao das necessidades humanas.

STEFFEN et. al. 23, em 2004, inspirados pelas constatagdes de CRUTZEN, formaram uma
equipe com o objetivo de demonstrar as mudangas provocadas pelo homem no planeta Terra,
de forma sistematica, a partir de diversos indicadores, v.g. concentracao de CO,, N,O e CHj4 na
atmosfera, destrui¢cdo da camada de ozonio, temperatura no hemisfério norte, frequéncia de
grandes inundagoes, exploragcdo dos ecossistemas marinhos, perda de florestas tropicais, areas
cultivadas, espécies em extin¢do, populacdo humana, populacdo urbana, nimero de represas
hidrograficas, uso de agua, consumo de fertilizantes, consumo de papel, nimero de veiculos
automotores e até o niimero de restaurantes McDonald’s?*. Havia a expectativa de ser observado
o aumento do impacto ambiental provocado pelos seres humanos a partir da Revolugao
Industrial, mas os graficos apontaram mudangas bruscas e generalizadas nas curvas de evolucao
dos indices a partir da década de 50, quando iniciouum periodo de mudangas draméticas e sem

precedentes nas interagdes entre seres humanos e meio ambiente’. Concluiram os autores:

E importante compreender a magnitude e o ritmo da evolugdo do
empreendimento humano e o seu impacto no Sistema Terrestre. A Figura
3.6626 mostra exemplos de mudangas na Antroposfera ao longo das ultimas
centenas de anos; ¢ uma tentativa de definir alguns indicadores-chave que
captam a natureza mutavel das sociedades humanas nesse momento crucial no
desenvolvimento da relagio homem-ambiente. [...] Uma caracteristica se
destaca como notavel. A segunda metade do século XX ¢ unica em toda a
histéria da existéncia humanana Terra. Muitas atividades humanas atingiram
pontos de arranque em algum momento do século XX e aceleraram
acentuadamente no final do século. Os tltimos 50 anos testemunharam sem
davida, a transformagdo mais rapida da relagdo humana com o mundo natural
na histéria da humanidade. (tradugdo nossa)?’

23 STEFFEN, W.; BROADGATE, W.; DEUTSCH, L.; GAFFNEY, O.; LUDWIG, C. The trajectory of the
anthropocene: The great acceleration. The Anthropocene Review, Londres, v.2,n. 1, p. 81-98 (82), mar. 2015
24 STEFFEN, W.; SANDERSON, A.; TYSON, P. D.; JAGER, J.; MATSON, P. A.; MOORE III, B.; OLDFIELD,
F.; RICHARDSON, K.; SCHELLNHUBER, H. J; TURNER; I, B. L.; WASSON, R. J. Global change and the
earth system: a planet under pressure. Springer: Berlim, 2004. p. 132

25 Ibid., p. 132

26 Vide Apéndice B

27 No original: “It is important to understand the magnitude and rate of the evolving human enterprise and its
impact on the Earth System. Figure 3.66 shows examples of changes in the Anthroposphere over the past few



35

Esse incremento do impacto provocado pelos seres humanos sobre o meio ambiente
observado a partir da década de 50, especialmente apos a Segunda Guerra Mundial, marcaria o
segundo estagio do Antropoceno e foi denominado A Grande Aceleracao, periodo a partir do
qual a existéncia humana passou a ser verdadeiramente hostil para o planeta Terra. Para
LUTZENBERGER, a crise ecologica atual ndo se apresenta de forma isolada em determinado
sistema ou recurso natural, mas ¢ ampla e generalizada; a morte de um rio ou o desaparecimento
de um bosque sdo apenas sintomas de um mal maior, que afeta toda a Ecosfera’®. E

complementa:

O desmantelamento dos sistemas naturais apresenta muitos aspectos, mas o
que caracteriza o homem moderno e o distingue das sociedades nao industriais
¢ a sua agressao total. Enquanto os estragos causados pelas culturas anteriores
eram limitados e localizados, permanecendo a maior parte do Globo intata,
hoje nada escapa. Estdo afetadas as mais remotas ilhas do Pacifico e os
pinguins do Antartico. Estamos agora demolindo os ultimos restos de selva
ainda intata, dinamitamos ou matamos pela polui¢do os ultimos recifes de
corais, contaminamos os ultimos corpos d’agua, envenenamos 0s oceanos.
Nunca, durante os mais de trés bilhdes de anos da Historia da Evolucgao, sofreu
a Vida desgastes tdo violentos e generalizados que os que hoje
testemunhamos.?’

Sob a perspectiva da Geologia, oficialmente vive-se no Eon Fanerozoico, Era
Cenozoica, Periodo Quaternario, Epoca do Holoneno?’, esta iniciada ha aproximadamente
11,65 mil anos, com o fim da tultima era glacial, na qual a humanidade prosperou e cresceu

exponencialmente. O processo para reconhecer o Antropoceno enquanto a atual época

hundred years; it is an attempt to define a few key indicators that capture the changing nature of human societies
at this pivotal time in the development of the human-environment relationship. All of the trends shown are global
and mask important regional differences. Nevertheless, at the level of the Earth System, global-scale indicators
are appropriate and important. One feature stands out as remarkable. The second halfofthe twentieth century is
unique in the entire history of human existence on Earth. Many human activities reached take-off points sometime
inthe twentiethcenturyand haveaccelerated sharply towards the end of the century. The last 50 years have without
doubt seen the most rapid transformation of the human relationship with the natural world in the history of
humankind.” (STEFFEN, W. et al. Global change..., op. cit., p. 131)

28 LUTZENBERGER, José A. Fim do futuro? Manifesto ecoldgico brasileiro. Porto Alegre: Movimento, 1976. p.
17

2 Ibid.,p. 17

30 O planeta Terra possui aproximadamente 4,6 bilhdes de anos, sistematizados em escala de tempo propria,
diferente a do tempo humano, para organizar e possibilitar o seu estudo. O Eon ¢é a primeira e maior escala de
tempo geolédgico. O Fon atual, Fanerozoico, teve inicio ha 542 milhdes de anos e representa o periodo em que a
vida, de modo geral, prosperou no planeta. A Era representa a medida de tempo seguinte na escala temporal
geoldgica. A mais recente € a Era Cenozoica, iniciada ha aproximadamente 65,5 milhdes de anos, conhecida por
Era dos Mamiferos. A medida de tempo seguinte é o Periodo, que é definido a partir dos conjuntos de rochase
sedimentos. No Quartenario, Periodo vigente, a geografia e biodiversidade do planeta Terra assumem as
caracteristicas atuais. Finalmente, a iltima subdivisdo geologica de tempo é a Epoca, que representa espagos de
tempo dentro do Periodo. No Holoceno surge o género Homo e, posteriormente, 0 homem moderno (SILVA,
Marcus Vinicius Chagas da; CRISPIM, Andrea Bezerra. Geologia geral. Fortaleza: EQUECE, 2015, passim.)
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geologica encontra-se em andamento. A catalogagdo das eras geologicas ¢ realizada pela
International Union of Geological Sciences (Unido Internacional das Ciéncias Geoldgicas),
organizagao cientifica internacional voltada ao estudo da geologia, por meio da International
Comission on Stratigraphy (Comissao Internacional de Estratigrafia), divisao cujo principal
objetivo ¢ definir precisamente as unidades globais da Tabela Cronoestratigrafica Internacional
— unidades de tempo geoldgico e respectivos limites —, que consubstanciam a base para os
periodos, épocas ¢ idades da Escala Geoldgica Internacional de Tempo, e estabelecer padroes
globais de escala para construir a historia terrestre®!. Em 2009, a Subcommission on Quaternary
Stratigraphy (Subcomissao da Estratigrafia do Quartenario) instituiu o Anthropocene Working
Group (Grupo de Trabalho do Antropoceno) para identificar evidéncias para a criagdo da
unidade cronoestratigrafica do Antropoceno e, consequentemente, a formalizagdo da nova
Epoca geolégica.

Para ser formalmente aceito enquanto tempo geoldgico, o termo Antropoceno exige (i)
comprovacao cientifica da existéncia de marcas geologicas significantes, claras e distintas do
Holoceno, produzidas em razdo das caracteristicas da Epoca proposta, aptas a demonstrar a
ocorréncia do fendmeno e (ii) ser util para a comunidade cientifica’?. Em 2019, foi divulgado
o resultado da primeira votacao ocorridano d&mbito do Grupo de Trabalho do Antropoceno, por
meio da qual se reconheceu que o Antropoceno deve ser tratado como uma unidade
cronoestratigrafica formal, definida por marcadores geoldgicos, € que os primeiros sinais de
identificacdo datam de meados do século XX da Era corrente?*. Com isso, o grupo de trabalho
assumiu oficialmente o posicionamento da existéncia do Antropoceno, o que serve de guia para
a etapa seguinte do reconhecimento: a identificagcdo e analise das evidéncias cientificas para
estabelecer os marcadores geologicos adequados®*. Em julho de 2023, o grupo de trabalho
anunciou que, diante da natureza dos sedimentos encontrados**, 0 Crawford Lake, no Canada,

¢ o ponto de referéncia internacional que representa o inicio do Antropoceno, vale dizer, sdo

31 INTERNATIONAL COMISSION ON STRATIGRAPHY. International comission on stratigraphy,?2024.
Pagina inicial. Disponivel em: https://stratigraphy.org/. Acesso em: 31 jan. 2025

32 SUBCOMISSION ON QUATERNARY STRATIGRAPHY. Working group on the ‘anthropocene’,2024.
Pagina inicial. Disponivel em: http://quaternary.stratigraphy.org/working-groups/anthropocene. Acesso em: 31
jan. 2025

33 Ibid.

34 SILVA, Cleyton Martins; ARBILLA, Graciela; MACHADO, Wilson; SOARES, Ricardo. Radionuclideos como
marcadores de um novo tempo: o antropoceno. Quimica nova. Sao Paulo, v.43,n.4,p.506-514 (506), abr. 2020.
Disponivel em: https://doi.org/10.21577/0100-4042.20170503. Acesso em: 31 jan. 2025

35> MAX PLANCK INSTITUTE OF GEOANTHROPOLOGY. Anthropocene working group proposes crawford
lake as gssp candidate site of the Anthropocene series, jul. 2023. Disponivel em:
https://www.shh.mpg.de/2347073/anthropocene-working-group-crawford-lake-candidate-anthropocene-site.
Acesso em: 31 jan. 2025
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encontradas provas cientificas, geoldgicas, acerca da afetacao dos sistemas terrestres, em escala

mundial, pelos seres humanos.

1.2 Sociedade de risco

As mudangas sociais advindas com a Revolugdo Industrial, especialmente apos A
Grande Aceleracdo, levaram a um contexto social que BECK chama de modernidade tardia,
caracterizada por riscos sociais, dentre esses os riscos ambientais. O autor defende que, ao longo
da transformacao tecnoldgico-industrial e da comercializacao global, a natureza foi subjugada,
explorada e absorvida pelo sistema industrial e dele se tornou pré-requisito indispensavel.
Assim, a dependéncia do consumo e do mercado reflete, também, em dependéncia da propria

natureza’®. E continua:

Contra as ameagas da natureza externa, aprendemos a construir cabanas e a
acumular conhecimentos. Diante das ameacas da segunda natureza, absorvida
no sistema industrial, vemo-nos praticamente indefesos. Perigos vém a
reboque do consumo cotidiano. Eles viajam com o vento e a dgua, escondem -
se por toda a parte e, junto com o que ha de mais indispensavel a vida — o ar,
a comida, a roupa, os objetos domésticos —, atravessam todas as barreiras
altamente controladas de prote¢do da modernidade.3”

SARLET e FENSTERSEIFER, em analise a BECK, observam que, atualmente, se evidencia
a incapacidade das institui¢des publicas e privadas “[...] de enfrentarem e darem a devida
resposta diante dos riscos ambientais gerados pela sociedade contemporanea [...]”. Pelo
contrario, Poder Publico e agentes privados t€ém estimulado a socializa¢ao dos riscos ambientais
diante da sua administragio inadequada’®.

Segundo BECK, a socializa¢do dos riscos ambientais representa a transformacgao desses
riscos em ameacas sociais, economicas e politicas sistémicas da sociedade mundial altamente
industrializada®, ou seja, o impacto dos seres humanos sobre o meio ndo se restringe a seara
ecologica. Ele afirma que “[...] a histéria da distribuicao de riscos mostra que estes se atém,

assim como as riquezas, ao esquema de classe — mas de modo inverso: as riquezas acumulam-

36 BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma nova modernidade. Trad. Sebastido Nascimento. Sdo Paulo:
Editora 32,2010.p. 9

37 Ibid.,p. 9

38 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de direito ambiental. 2. ed.rev., atual., ampl. Rio
de Janeiro: Forense, 2021. p. 62

39 BECK, U. Sociedade de..., op. cit., p. 9
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se em cima, os riscos embaixo™’. A titulo de exemplo, cita as vizinhangas nas redondezas de
centros de producdo industrial, que sdo mais acessiveis aos grupos de menor renda da
popula¢do, mas sdo sobremaneira oneradas por diversos poluentes do ar, 4gua e solo*!. Quanto
menor a renda, maior a tolerancia e sujei¢do a riscos dessa espécie*?.

A crise ecoldgica também afeta as areas econdmica e social, do que urge a necessidade
de pronto enfrentamento, mormente se considerada a escala dos riscos, de “[...] carater global
e sinergético, pois nao respeitam as fronteiras, nem as diferencas sociais™, afinal, “[...] seus
efeitos sdo intemporais, uma vez que afetam a qualidade de vida dos seres humanos no presente,
mas também a sobrevivéncia das futuras geracdes e de todas as espécies que habitam o

Planeta”3.

1.3 Recursos naturais e interferéncia humana

O ser humano se relaciona com todo o ambiente ao seu redor, nos mais diversos niveis.
Esse relacionamento, contudo, tem se mostrado desequilibrado, na medida em que os limites
do Sistema Terra ndo tém sido respeitados e, mais preocupante, sdo cada vez mais desafiados.

Individualizar todos os recursos naturais que sdo impactados pela atividade humana ¢
tarefa herctilea, sendo impossivel, diante da enorme diversidade de interagdes e de elementos
fisicos, quimicos e biologico que formam o meio ambiente. Com fundamento tedrico em
MATEO, professor da Universidade de Alicante, Espanha, ¢ autor do primeiro manual
universitario de direito ambiental, ¢ possivel agrega-los em trés grandes grupos, que dao
sustentaculo a todos os demais: dguas, atmosfera e solo. O autor elaborou estudo no qual disseca
esses trés conjuntos, cuja abordagem se faz necessaria para compreender, ainda que de maneira

geral, a forma pela qual as agdes humanas impactam as principais fontes de recursos naturais.

40 BECK, U. Sociedade de..., op. cit., p. 41

4 Ibid., p. 42

42 BULLARD chama a atengdo para o caso ocorrido no Estado americano da Carolina do Norte. O Condado de
Warren, formado principalmente por populagdo negra de baixa renda, foi escolhido, em 1982, paraa construgdo
de aterro para despejo de seis mil toneladas de bifenil policlorado, substancia quimica altamente toxica, que vinha
sendo descartado ilegalmente ao longo das rodovias em quatorze condados do Estado desde 1978. Esse residuo
haviasidoadquirido por RobertJ. Burns, pararevenda,da Ward Transfer Company, quando a Agénciade Protegdo
Ambiental americanabaniu a possibilidade de revenda de 6leo toxico. Diante das perdas econémicas, Robert J.
Burns decidiu apenas descartar ilegalmente o residuo. Com a escolha do Condado de Warren, movimentos de
direitos civis negros, residentes e lideres politicos iniciaram diversos movimentos contra o depdsito do bifenil
policlorado, mas nao obtiveram resultado. Esse movimento, inclusive, marca o nascimento de movimentos sociais
contraoracismo ambiental e abuscapela Justica Ambiental. (BULLARD, Robert D. Dumping in dixie: race, class
and environmental quality. 3. ed. Boulder: Westview, 2000. p. 31)

43 PERALTA, Carlos E. A justi¢a ecoldgica como novo paradigma da sociedade de risco contemporanea. In:
PERALTA, Carlos E.; ALVARENGA, LucianoJ.; AUGUSTIN, Sérgio (orgs). Direito e justica ambiental:
dialogos interdisciplinares sobre a crise ecoldgica. Caxias do Sul: Educs, 2014. p. 13-29 (15)
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1.3.1 Das aguas

Com relacao as aguas, MATEO adverte sobre a necessidade de se definir o que se entende
por contaminagao. Isso porque a dgua, em seu estado mais puro, ndo existe sequer na natureza,
de forma que contaminagdo ndo ¢ caracterizada por qualquer alteracdo no estado natural desse
elemento. Para o autor, a contaminagdo da dgua estd relacionada a ideia de alteragdes ndo
admitidas nas carateristicas da agua, vale dizer, devem ser estabelecidos niveis objetivos de
qualidade abaixo dos quais deterioracdes adicionais sdo proibidas, sob o enfoque de permitir
que o canal mantenha suas caracteristicas e capacidade de autopurificagdo*?.

As formas de contaminacao das dguas estdo diretamente relacionadas com a situacao
econdmica de cada pais; em geral, em dois tercos do planeta a contaminagdo advém de
atividades agricolas, enquanto nos paises industrializados as industrias e assentamentos
humanos sio as principais causas*’. Na agricultura, a contaminagio ocorre, principalmente, em
decorréncia do uso massivo de pesticidas e dos produtos fertilizantes utilizados na lavoura, cuja
irrigacdo infiltra nas camadas subterraneas e provoca o aumento da salinidade dos canais
subterraneos, em especial em areas de grande evaporacao de agua. Na industria, verificam-se o
arrasto o lixo, a altera¢do da temperatura da 4gua por processos de refrigeracdo e o despejo
massivo de substancias altamente contaminantes, em volume e nivel de toxidade, por se tratar
de elementos cuja posterior extracao ¢ sobremaneira dificultosa. Quanto a habitacao, destacam-
se os residuos domésticos que sao derramados nos sistemas de esgoto e nos sistemas publicos
de captacdo; embora sejam elementos com maior facilidade de tratamento, a quantidade
envolvida acaba por produzir grande volume de substancias organicas, estas sim mais
dificultosas de serem eliminadas®S.

A intrincada relagdo entre industria, agricultura e o uso das 4aguas foi reconhecida e
regulamentada pela legislagio brasileira por meio do Decreto n°® 24.643/34, Codigo das Aguas.
Aguas publicas ndo podem ser usadas para agricultura ou indéstria, salvo mediante concessao
administrativa, no caso de utilidade publica, ou autorizacdo administrativa para os demais

casos, que podera ser dispensada caso o impacto provocado seja insignificante (art. 43%7). Aos

44 MATEO, Ramon Martin. Tratado de derecho ambiental. Madrid: Trivium, 1992. v. IL p. 8

45 Ibid., p. 10

46 Ibid., p. 11-12

47 “Art.43. As aguas ptblicas ndo podem ser derivadas para as aplicagdes da agricultura, da indastria e da higiene,
sema existéncia deconcessdoadministrativa, no caso de utilidade publicae,no se verificando esta, de autorizagdo
administrativa, que sera dispensada, todavia, na hipotese de derivacoes insignificantes.” (BRASIL. Decreto n.
24.643,de 10 de julho de 1934. Decretao Codigo das Aguas. Portal da legislagdo: Decretos. 1934. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643compilado.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)
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donos e possuidores de prédios atravessados ou banhados por correntes ¢ permitido aplica-los
na agricultura ou na industria, desde que o refluxo dessas dguas ndo prejudique prédios
localizados superior ou inferiormente (art. 714%). Autoriza-se, por meio de ato da administragdo
publica, o despejo de residuos nos canais de dgua, desde que haja relevante interesse para tanto
e os agricultores e industriais se responsabilizem pela purificagdo (art. 111%).

A agua pode ser afetada pelos mais diversos tipos de matérias. As mais importantes s3o:
(a) Matérias organicas: matérias que podem ser biologicamente decompostas mediante
quantidade suficiente de oxigénio. Sem o ambiente adequado, a digestdo aerdbia ¢ dificultada
ou ndo ocorre, 0 que compromete o processo de purificagdo e regeneracao da agua; (b) Matérias
inorganicas dissolvidas: substancias quimicamente caracterizadas em acidos ou sais de metais
pesados, alguns dos quais altamente toxicos — v.g. cddmio, mercurio e chumbo —, que destroem
a vida aquatica e prejudicam os ecossistemas; (c) Nutrientes: os nitratos e fosfatos podem
provocar eutroficagdo, crescimento excessivo de algas e plantas aquaticas que leva ao
esgotamento do oxigénio da agua diante do seu consumo nos processos biologicos de
decomposicao dos tecidos mortos; (d) Substancias quimico-organicas sintéticas: existem
diversas substancias que ndo sao biodegradaveis, a exemplo dos pesticidas, que, por persistirem
ao longo do transito da 4gua, contaminam a cadeia alimentar aqudtica e sdo transmitidas para
0s animais terrestres e o proprio homem; e (e) Matérias flutuantes: os hidrocarbonetos e graxas
industriais dificultam o tratamento e o uso da dgua e alteram os ciclos biologicos. As manchas
que ficam na superficie diminuem a capacidade de oxigenac¢ao dos canais afetados. Nos mares,
as peliculas dessas substancias desequilibram os mecanismos delicados do plancton,
organismos bésicos da biologia marinha e essenciais para a metabolizac¢do da energia solar>°.
Em todos os casos, infere-se que a acdo humana, descontrolada e desrespeitosa aos limites
impostos pelos proprios sistemas naturais, gera o desequilibrio ecologico e agride diretamente
0s ecossistemas.

A contaminagdo das aguas representa verdadeiro perigo, pois pode chegar a graus

irreversiveis, especialmente se os mecanismos de fotossintese forem comprometidos,

48 “Art. 71. Os donos ou possuidores de prédios atravessados oubanhado pelas correntes, podemusar delas em
proveito dos mesmos prédios, e com aplicagdo tanto para a agricultura como para a industria, contanto que do
refluxo das mesmas aguas ndo resulte prejuizo aos prédios que ficam superiormente situado, e que inferiormente
ndo se altere o ponto de saida das aguas remanescentes, nem se infrinja o disposto na ultima parte do paragrafo
unico do art. 69.” (BRASIL. Decreto n. 24.643..., op. cit.)

49 “Art. 111. Se os interesses relevantes da agricultura ou da inddstria o exigirem, e mediante expressa autorizagéo
administrativa, as aguas poderdo serinquinadas, mas os agricultores ou industriais deverdo providenciar para que
as se purifiquem, por qualquer processo, ou sigam o seu esgoto natural.” (/bid.)

S0 MATEQ, R. M. Tratado de...v. 11, op. cit.,p. 12-13
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circunstancia que pode provocar uma reagdo em cadeia e até mesmo inviabilizar a vida

humana®'.

1.3.2 Da atmosfera

Entende-se por atmosfera a camada de gases que circunda o planeta Terra. E formada
principalmente por nitrogénio e oxigénio, mas, também, por outros gases, a exemplo de
monoxido de carbono, metano, amonia, 6xidos de nitrogénio e 0zonio, cujo desequilibrio causa
condi¢des adversas e interfere nos processos naturais.

A contaminag¢do da atmosfera, em condigdes normais, ocorre por eventos do proprio
Sistema Terra, muitos dos quais provocaram a evolucdo para as composi¢des atuais, que
permitiram o surgir, desenvolver e manter a vida. As erupgdes vulcanicas, por exemplo, causam
emissoes de particulas que podem desestabilizar o equilibrio dos gases existentes nas camadas
atmosféricas e provocar temporariamente a elevagdo das temperaturas terrestres>2. Nessas
circunstancias, os ecossistemas tendem a se estabilizar e restaurar suas caracteristicas originais.
O problema surge quando aos eventos naturais sao somadas as interferéncias humanas, que se
confundem com a prépria histéria da humanidade e remontam ao dominio do fogo, com claro
agravamento a partir do surgimento das concentragdes urbanas e desenvolvimento e expansao
dos processos de industrializagdo®?, afora os episodios de desastres ocorridos ao longo do
tempo, que desafiam a capacidade planetaria de autorregeneragao. Atualmente, o problema, em
maior ou menor grau, atinge escala mundial, principalmente diante da inexoravel natureza
transterritorial dessa ordem de emissoes.

MATEO aponta que os desencadeamentos da contaminacao atmosférica sao bastante
distintos da contaminagao das dguas. Enquanto a deterioracao das dguas pode chegar a limites
em que a recuperagdo ¢ inviavel, a atmosfera possui grande capacidade de dispersdo e
regeneracao e processos bioldgicos vegetais (v.g. metabolizagao do dioxido de carbono, o gas
carbdnico>*) e bacterianos (v.g. mondxido de carbono’®) que facilitam a assimilagdo das
emissdes. O maior problema da contaminacdo atmosférica ¢ a possibilidade de alterar a

composi¢do do ar e provocar impacto nos ecossistemas marinhos, especialmente o plancton, o

SIMATEOQ, R. M. Tratado de...v. 11, op. cit., p. 260

2 Ibid., p. 249

33 Ibid., p. 249

>4 Gas de efeito estufa.

>3 Gas com efeito asfixiante, pois se liga a hemoglobina do sangue humano e reduz a oxigenagio do corpo, com
afetagdo dos orgdos vitais.
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que afeta diretamente a relagdo do planeta com a energia solar®,

O impacto atmosférico ocorre mediante a transmissdo de substancias nocivas ou
incomodas, por meio de emissoes de particulas solidas, gases ou vapores. Mesmo quando essas
emissdes ocorrem de forma pontual ou controlada, ndo se pode ignorar a existéncia de
componentes atmosféricos naturais, especialmente os meteorologicos, que desencadeiam a
dispersdo ou a concentragdo dos poluentes e a ocorréncia de reacdes quimicas que transformam
elementos inicialmente inofensivos em gases com alto teor de toxidade ou danoso aos processos
naturais®’.

Os principais focos ejetores de poluentes na atmosfera sao as industrias, as residéncias
e os meios de transporte®. Na industria, a fonte mais relevante de contamina¢do sdo os
processos de obtengdo de energia que se valem de combustdes incompletas>®, que provocam
vapores, cinzas ¢ didxido de enxofre®®, um dos elementos causadores das chuvas acidas. Ha,
ainda, processos produtivos especificos, a exemplo da industria de refino de petroleo, que
produz monoxido de enxofre (gas com severo efeito irritante, que gera queimaduras quimicas,
especialmente na boca, esd6fago e estdmago), hidrocarbonetos (que causam intoxicagao no ser
humano, que vao desde irritacdo de 6rgaos e tecidos até problemas neuroldgicos e morte subita
em decorréncia da alteragcdo de frequéncia cardiaca), e mondxido de carbono, das industrias de
fundi¢@o e suas ramificac¢des, que emitem particulas e 6xidos dos materiais empregados, das
industrias de fertilizantes, que emitem fluoretos de alto grau contaminante, da industria de
cimento, que gera pos sedimentaveis em grandes quantidades, dentre outras®'. No Brasil, as
emissdes industriais sdo regulamentadas pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) por meio da Resolucdo n°® 382, de 26 de dezembro de 2006, que estabelece os

limites maximos de emissdo de poluentes atmosféricos para as fontes fixas que estabelece 2.

36 MATEQ, R. M. Tratado de...v. 11, op. cit., p. 260

37 Ibid., p. 262

38 Ibid., p. 262

39 Ibid., p. 260

60 Ibid., p. 264

ol Ibid., p. 264

62 Combustao externa de 6leo combustivel, processos de geragao de calor a partir da combustdo externa de gas
natural, de bagaco de cana-de-agucar, de derivados de madeira, de processos de refinarias de petrdleo, de
fabricagdo de celulose, de fusdo secundaria de chumbo, da industria de aluminio primario, de emissoes
provenientes de turbinas a gas para geragaode energia elétrica, de fornos de fusdo de vidro, da industria de cimento
portland, de fertilizantes, acido fosforico, acido sulfurico e &cidonitrico, da industria sideriirgica integradas e semi-
integradas e usinas de pelotizacdo de minério de ferro (BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugao
n. 382,de 26 de dezembro de 2006. Estabelece os limites maximos de emissdo de poluentes atmosféricos para
fontes fixas. Brasilia, Didario oficial da unido,s. 1, n. 1, p. 131-137 [131], 02 jan. 2007. Disponivel em:
https://www.ibama.gov.br/sophia/cnia/legislacao/MMA/RE0382-261206.PDF. Acesso em: 31 jan. 2025)



https://www.ibama.gov.br/sophia/cnia/legislacao/MMA/RE0382-261206.PDF

43

No contexto residencial, MATEO esclarece que a principal fonte de emissdes sdo os
sistemas de calefacdo, nas localidades de clima mais rigoroso. Nesses equipamentos, apesar da
adogdo de cautelas quanto ao enxofre, a producao de didoxido de enxofre € inevitavel, pois
integradas as cinzas e fuligem. Por fim, quanto aos meios de transporte, as fontes mais
relevantes sdo os veiculos automotores, principalmente alimentados por gasolina, cujos
subprodutos da sua combustdo sdo o mondxido de carbono, os 6xidos de nitrogénio (poluente
que desencadeia chuva acida, redugdo da camada de ozonio e formagao de oxidantes
fotoquimicos), compostos de chumbo e hidrocarbonetos.

No ambito internacional, tem sido constante a preocupacdo quanto a regulagdo e
limitacdo das emissdes de gases nocivos na atmosfera, em especial os causadores de efeito
estufa e os prejudiciais a camada de ozonio, diretamente relacionados com o aumento da
temperatura global. O primeiro ato de relevo € o Protocolo de Kyoto, tratado complementar a
Convengao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima, que definiu metas, para os
paises desenvolvidos, que visam reduzir as emissoes de didoxido de carbono, metano, 6xido
nitroso, hidrofluorcarbonetos, perfluorcarbonetos e hexafluoreto. Em 2021, foi firmado o
Acordo de Paris, também voltado a redugdo das emissdes de gases de efeito estufa por paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, com a meta de manter o aumento da temperatura do
planeta em menos de 2 °C, conforme patamares pré-industriais. O Brasil, que se encontra entre
os maiores emissores de gases de efeito estufa do mundo, retificou internamente o Acordo de
Paris por meio do Decreto n® 9.073/17.

Ainda no contexto da contaminagao atmosférica, ¢ possivel falar em contaminagao pelo
ruido. Essa perturbacdo sonora, tipica de ambientes urbanos modernos e decorrentes das mais
diversas fontes — processos industriais, meios de transporte, aglomeracdes urbanas, dentre
outras —, provoca efeitos diretos sobre os seres humanos e os sistemas naturais.

Nos termos da legislagdo brasileira, a exposi¢do do trabalhador a ruido superior a 85
decibéis € considerada condicdo adversa de trabalho, o que lhe da direito a jornada de trabalho
reduzida — quanto maior o ruido, menor o tempo possivel de exposi¢do —, ao recebimento de
adicional de insalubridade, a aposentadoria especial, dentre outras consequéncias legais, além
de ser obrigatorio o uso de equipamentos de seguranca individual. Isso porque qualquer
exposicao prolongada acima do referido limite sujeita a pessoa a transtornos auditivos, muitos
dos quais irreversiveis. Segundo MATEO, abaixo dos 56 decibéis ndo sdo contabilizadas
percebidas moléstias relevantes; entre 56 ¢ 85 decibéis, dez em cada cem pessoas acusam algum

tipo de disturbio auditivo, enquanto acima de 85 decibéis ¢ generalizada a ocorréncia de
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doengas®, que vao da perda da capacidade auditiva ao envelhecimento prematuro, enxaquecas,
transtornos de memoria e problemas cardiovasculares®*, além de impactar o estado psiquico do
individuo ao gerar irritabilidade e agressividade®. Paralelamente, a vida animal também ¢
afetada pelo ruido, que altera o ecossistema onde habita e a sua rotina, com consequéncias

fisiologicas.

1.3.3 Do solo

O planeta Terra possui trés camadas: a mais interna, denominada nucleo, formada
basicamente por ferro e niquel liquefeitos, com temperaturas entre 3.000 °C (ntcleo externo) a
6.000 °C (nucleo interno), a intermediaria, chamada manto, composta por rochas, e a mais
externa, litosfera ou crosta terrestre, formada por materiais rochosos compostos por silica,
aluminio e minerais. O solo representa a parte superficial da litosfera e tem por funcdes
principais, conforme Resolucao n® 420, de 28 de dezembro de 2009, do Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), (a) servir de meio basico para
sustentar a vida e de habitat para pessoas, animais, plantas ¢ outros organismos vivos; (b)
manter o ciclo da dgua e dos nutrientes; (c) servir de meio para a producdo de alimentos e
outros bens primdrios de consumo; (d) agir como filtro natural, tampao e meio de adsorcao,
degradacdo e transformacdo de substancias quimicas e organismos; (v) proteger as aguas
superficiais e subterraneas; (vi) servir de fonte de informagao quanto ao patrimonio natural,
histérico e cultural; (vii) constituir fonte de recursos minerais; e (viii) servir de meio basico
para a ocupacdo territorial, praticas recreacionais e propiciar outros usos publicos e
econdmicos®®,

MATEO aponta que os materiais que constituem o solo se apresentam sob os trés estados
da matéria, solido, liquido e gasoso, em propor¢des que o torna uma plataforma sobremaneira
util para facilitar os processos bioquimicos necessarios a vida, a exemplo das metabolizagdes
realizadas pelos vegetais e microrganismos com suporte na energia solar®’. A parte solida é

composta por minerais fragmentados e residuos organicos, os quais contém substancias que sao

63 MATEOQO, R. M. Tratado de...v.1l, op. cit.,p. 613

64 Ibid., p. 614

65 Ibid., p. 615

66 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdo n. 420, de 28 de dezembro de 2009. Dispde sobre
critérios e valores orientadores de qualidade do solo quanto a presenca de substancias quimicas e estabelece
diretrizes para o gerenciamento ambiental de areas contaminadas por essas substancias em decorréncia de
atividades antropicas. Atos normativos. 2009. Disponivel em:
https://conama.mma.gov.br/?option=com_sisconamad&task=arquivo.download&id=601. Acesso em: 31 jan. 2025
67 MATEQ, R. M. Tratado de...v. 11, op. cit.,p. 451
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incorporadas a biomassa e tornam o solo fértil®®,

Ao se falar em impacto no solo, estd-se a referir ao processo determinado por causas
naturais ou antropicas que, isolada ou conjuntamente, prejudicam as suas caracteristicas fisicas,
quimicas ou bioldgicas, com transcendéncia a sua capacidade produtiva®®. Os principais agentes
que potencializam a degradacdo sdo a salinizacdo ou alcaliniza¢do, o encrostamento ¢ a
compactagio, a contaminagdo por substincias toxicas e, a mais relevante, a erosdo’’.

Entende-se por erosdo a perda da capa vegetal que recobre a superficie do solo, o que
implica a destruicdo fisica da cobertura produtiva da litosfera. Pode ser causada por fatores
naturais — v.g. a¢ao da agua ou dos ventos sobre a superficie — e pelas atividades humanas —v.g.
desmatamento, utilizacao de terrenos marginais para produgao, praticas agricolas inadequadas,
abandono de terras agricolas sem a devida técnica de conservagdo do solo e salinizagdo’!.

Ainda de acordo com MATEO, o atual estdgio, em escala mundial, da degradacao do solo
¢ preocupante. Isso porque, quando consideradas somente areas naturais, de 15% a 20% da
superficie terrestre ¢ classificada em deserto, enquanto 15% a 20% em semiarido, ou seja, ¢
bastante elevada a area de terras improdutivas, circunstancia agravada pela interferéncia
humana, especialmente em zonas cuja economia ¢ pouco desenvolvida, em geral ja
naturalmente aridas’?. O crescimento populacional e o desenvolvimento econdmico estdo entre
os principais fatores de degradacdo do solo e extragdo de recursos naturais, a exemplo de
madeira e minerais’?. Paralelamente, outra circunstancia importante a ser destacada ¢ a situacio
das florestas tropicais, tais quais a Floresta Amazonica e a Mata Atlantica, ameacgadas de
extin¢do. Essa ordem de florestas ¢ de suma importancia para a manutencao do equilibrio do
Sistema Terra, na medida em que comporta grande parte da biodiversidade do planeta — o que
implica, também, a sua importancia para a manutencdo do patrimonio genético —, além da
relevancia para o clima, tanto por um aspecto positivo, diante da sua alta capacidade de
absor¢do e metabolizacdo do gas carbonico, quanto negativo, pela alta emissao desse gas em
razo de incéndios e desmatamento’*.

A dindmica de contaminag¢do do solo ¢ bastante parecida com a das aguas e da
atmosfera; os despejos de residuos quimicos de atividades produtivas, mineragao e agricultura,

acabam por salinizar as superficies, que gera a terra seca. Ha, também, o impacto intencionado,

8 MATEO, R. M. Tratado de... v. 11, op. cit., p. 452
9 Ibid., p. 452
70 Ibid., p. 453
" Ibid., p. 453
2 Ibid., p. 458
3 Ibid., p. 458
74 Ibid., p. 461
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em relagdo ao qual destacam-se as pastagens, o desmatamento e as culturas intensivas.
Embora detenha capacidade de regeneracdo, comprovada pela histdria geologica do
planeta, o solo tem sido considerado um recurso natural ndo renovavel, dado o tempo necessario
para a sua formacdo, que escapa ao tempo humano e se enquadra nas escalas geologicas.
Estima-se que um centimetro de solo florestal, em situa¢do normal, leva em torno de duzentos
a quatrocentos anos para ser formado. No caso de processo erosivo grave, que pode conduzir a
destruicdo quase total da capacidade biologica do solo, o tempo para regeneracdo €
inestimavel’>. Inexistem alternativas, portanto, que ndo a preservagio e a recuperagio, esta que

exige altos custos econdmicos.

1.4 Fatores da crise ecolégica: Sistema Econémico e Sistema Terra’®

Ao atrelar o inicio da crise ecoldgica a Revolugao Industrial e aos impactos provocados
pelas agdes humanas sobre as aguas, atmosfera e solo desde entdo, evidencia-se a estreita
relacdo entre o sistema economico e o Sistema Terra. Nao se trata de consequéncia acidental
do modelo de desenvolvimento econdmico adotado, mas de repercussao da forma pela qual a
produgdo e o consumo se estruturaram na modernidade tardia, regidos precipuamente pelas leis
do rendimento econdmico’”.

Por muito tempo, especialmente diante de desconhecimento dos impactos provocados
pelo crescente desenvolvimento econdmico, as questdes ambientais eram desconsideradas pelas
ciéncias econdmicas, pois partia-se da ideia da infinitude dos recursos naturais, mesmo porque
tém sua origem nos primordios da Revolugdo Industrial, quando a escala econdmica era
infinitamente inferior a atual. Até meados da década de 60, quando comecam a despontar os
primeiros movimentos ambientalistas, as ciéncias econdmicas simplesmente ignoravam o

aspecto ambiental enquanto fator impactante do sistema econdomico, considerado fechado, ndo

> MATEOQO, R. M. Tratado de...v. 11, op. cit., p. 467

76 A expressdo SistemaTerraadvém da Geologia. Os ecossistemas sdo notadamente complexos em varios dos seus
aspectos. Nas palavras de MANTESSO-NETO, “A partir de meados do século XX, com recursos tecnologicos cada
vez mais avancados [...] € o continuo desenvolvimento da Geologia e de outras ciéncias, fica cada vez mais claro
que sob uma visdo segmentada torna-se impossivel compreender a Terra por inteiro. Em 1996 ¢ formalmente
propostaa adocdo do conceito de Sistema Terra. [...] Os exemplos da real existéncia de um Sistema Terra surgem
todo dia e cada vez mais caracterizam as aproximagdes e interagdes, tanto entre as ci€ncias quanto entre as
realidades que elas estudam[...]. A medida que se expande o horizonte intelectual, passa-se a substituir o estudo
de ‘Geologia’, que ¢ umtermo mais restritivo, pelo estudo das ‘Geociéncias’, que incluema Geofisica e as ciéncias
que estudam as esferas fluidas do planeta; em seu conjunto, as Geociéncias ampliama capacidade humana de lidar
com o Sistema Terra”. (MANTESSO-NETO, Virginio. Origens e desenvolvimento do conhecimento geologico
do brasil. In: HASUI, Yociteru; CARNEIRO, Celso Dal R¢; ALMEIDA; Fernando Flavio Marques de;
BARTORELLI, Andrea (org.). Geologia do brasil. Sdo Paulo: Beca, 2012. p. 788-796 [795])

7PERALTA, C. E. A justi¢a..., op. cit., p. 15
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interativo e insuscetivel a fatores externos’®. Ndo havia maiores preocupagdes de que o meio

ambiente pudesse reagir significativa e negativamente as a¢des humanas, tampouco limitar o

desenvolvimento e o crescimento econdomico. Sob essa perspectiva, o sistema econdmico seria

autocontido, como se

(1) existissem fontes inesgotaveis de insumos materiais ¢ de energia para
alimentar o funcionamento do sistema; (2) no processo de produgio todos os
insumos materiais fossem inteiramente convertidos em produtos, ndo ficando
nenhum residuo indesejado; (3) no consumo, todos os produtos
desaparecessem inteiramente, sem deixar vestigios; (4) as institui¢des da
sociedade assegurassem que todos os atributos ambientais relevantes
pertencessem a alguém, sendo livremente transacionados em mercados
competitivos.”

Nessa mesma linha, LUTZENBERGER expoe:

A economia humana é um aspecto parcial da economia da Natureza. As
ciéncias econdmicas, portanto, deveriam ser encaradas como aquilo que
realmente sdo — um capitulo apenas da Ecologia. Entretanto, o passado remoto
da nossa cultura nos legou uma filosofia de dicotomia Homem/Natureza.
Baseado nesta visdo dicotomica, o pensamento econdmico que permitiu o
aparecimento da atual forma de sociedade industrial e de seu auge, a
Sociedade de Consumo, parte de um modelo absurdo, um modelo divorciado
da realidade. Encara-se a Economia como se ela existisse em um plano que
transcende a Natureza e que como ela ndo tem contato a ndo ser naqueles
pontos em que ela é explorada como fonte gratuita de matéria-prima.%0

De acordo com CARNEIRO, essa postura das ciéncias econdmicas advém da propria

concepe¢ao de sistema econdmico — conjunto de institui¢des e atividades que objetivam alocar

0s recursos, essencialmente escassos, da maneira mais eficiente nos processos de producao de

bens e de servigos —, que enfoca nos mecanismos de funcionamento de mercado, cuja analise

tende a considerar somente os bens em seus momentos de produgdo e de consumo, sem

preocupagdes com os reflexos da prospeccdo dos bens naturais®!.

Pode-se atribuir alguns fatores a essa falta da percepcao das ciéncias econdmicas em

relagdo as dindmicas ambientais.

78 MUELLER, Charles C. Os economistas e as relacoes entre o sistema econémico e o meio ambiente. Brasilia:
Editora Universidade de Brasilia, 2012. p. 120

7 Ibid., p. 221

80 LTUTZENBERGER, J. A. Fim do..., op. cit.,, p. 11
81 CARNEIRO, Ricardo. Direito ambiental: uma abordagem econdémica. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 35
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Primeiro. Diante da menor escala das comunidades humanas e da economia global, ndo
se falava em danos ambientais simplesmente porque raramente aconteciam ou eram
observados. O impacto humano na natureza em decorréncia das relagdes humanas era
infinitamente menor e, quando ocorrido, era pequeno e localizado®2. Por esta razdo, o meio
ambiente era considerado passivo, eventuais impactos eram consideradas meras externalidades
e as relagdes entre economiae o seu exterior passaram a ser abordadas de forma sobremaneira
superficial®3.

Segundo. Afora os desastres ambientais, os impactos causados diariamente exigem
analises técnicas para serem demonstradas, ou seja, sao de dificil percepcao, ndo evidentes de
imediato. Atualmente, sabe-se que diversas condutas, emissoes, rejeitos € dejetos sao nocivos
a natureza, mas, mesmo diante desse conhecimento, ¢ dificil de observar o impacto provocado.
E incontroverso, por exemplo, que os clorofluorcarbonetos agridem a camada de 0zénio, mas
nao se enxerga a degradacdo causada ao utilizar um spray que o emprega em sua composi¢ao.
De forma semelhante, os recursos naturais objeto de extracao, enquanto abundantes, levam a
falsa crenca da sua inesgotabilidade. Os impactos ambientais sdo perceptiveis mais pelos efeitos
que geram, o que exige uma demonstracdo de causa e efeito para gerar o convencimento, do
que pela propria degradacao da qualidade ambiental ou poluicdo que provocam.

Na medida que as relagdes econdmicas cresciam em escala e complexidade,
principalmente apds a Segunda Guerra Mundial, os problemas ambientais passaram a ser cada
vez maiores € evidentes, portanto, mais perceptiveis, observaveis. Os primeiros estudos que
relacionam a economia com o meio ambiente, quanto ao reconhecimento da forma pela qual
ocorre o fornecimento dos recursos naturais necessarios aos processos produtivos, datam do
final dos anos 1960 ¢ inicio dos anos 1970, dentre os quais destacam-se AYRES ¢ KNESSE, que

apontam:

Os insumos do sistema sdo combustiveis, alimentos e matérias-primas, que
sdo parcialmente convertidos em bens elaborados e parcialmente
transformados em residuos. Com excegdo dos aumentos de estoque, bens
elaborados também, em ultima analise, entram no fluxo de residuos. Assim,
bens que sdo “consumidos” na verdade apenas se tornam certos servigos. Sua
substancia material permanece existente e deve ser reutilizada ou descartada
no meio ambiente.

Em uma economia fechada (sem importagdes, nem exportagdes) e onde néo
hé4 acumulagdo liquida de estoques (fabricas, equipamentos, estoques, bens de
consumo duraveis ou edificios residenciais), a quantidade de residuos inserida
no ambiente natural deve ser aproximadamente igual ao peso dos

82 MUELLER, C. C. Os economistas..., op. cit.,p. 31
83 Ibid., p. 142
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combustiveis basicos, alimentos e matérias-primas que entram no sistema de
processamento e producao, além do oxigénio retirado da atmosfera. (tradugao
nossa)d*

Com a crescente compreensao das ciéncias econdmicas acerca da estreitarelacao entre
economia € meio ambiente, sobrevieram diversos movimentos civis ambientalistas — v.g.
protestos e campanhas contra testes nucleares, caga as baleias, lixo toxico, poluicdo dos mares®,
dentre muitos outros —, que passaram a legitimar socialmente os valores ecologicos. Na medida
em que os Estados passaram a despertar para as crescentes demandas ambientais, esses valores
e a busca pelo equilibrio nas relagdes entre homem e natureza comecaram a ser
institucionalizados, incorporados pelos ordenamentos juridicos.

A primeira legislagdo de relevo em matéria ecologica, voltada para a protecdo
ambiental, foi a americana National Environmental Policy Act (Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente), de 1969, que declara, logo em suas sessdes iniciais, “[...] o reconhecimento
do profundo impacto das atividades humanas nas interrelacdes de todos os componentes do
meio ambiente, particularmente as profundas influéncias do crescimento populacional, alta
densidade de urbanizagdo, expansao industrial, explora¢iao de insumos e o avango tecnolégico
[...]” (tradu¢do nossa)®®. Embora ndo faga referéncia textual as relagdes econdmicas, estas
permeiam todo o texto.

Apesar de ainda prevalecer nas ciéncias econdmicas muitas caracteristicas da acepgao

classicaacima exposta, a concepcao e a percepgao atuais dos impactos ambientais decorrentes

84 No original: “The inputs to the system are fuels, foods, and raw materials which are partly converted into final
goods and partly become waste residuals. Except for increases in inventory, final goods also ultimately enter the
waste stream. Thus goods which are ‘consumed’ really only render certain services. Their material substance
remains in existence and must either be reused or discharged to the ambient environment. In an economy which is
closed (no imports or exports) and where there is no net accumulation of stocks (plant, equipment, inventories,
consumer durables, or residential buildings), the amount of residuals inserted into the natural environment must
be approximately equal to the weight ofbasic fuels, food, and raw materials enteringthe proces singand production
system, plus oxygen taken from the atmosphere.” (AYRES, Robert U.; KNEESE, Allen V. Production,
consumption, and exteralities. The American economic review. Pittsburgh, v. 59, n. 3, p. 282-297 [284], jun.
1969)

85 SARLET, 1. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 44

86 No original: “SEC. 101. (a) The Congress, recognizing the profound impact of man’s activity on the
interrelations of all components of the natural environment, particularly the profound influences of population
growth, high-density urbanization, industrial expansion, resource exploitation, and new expanding technological
advances and recognizing further the critical importance of restoring and maintaining environmental quality to the
overall welfare and development of man, declares that it is the continuing policy of the Federal Government, in
cooperation with State and local governments, and other concemed public and private organizations, to use all
practicable means and measures, including financial and technical assistance, in a manner calculated to foster and
promote the general welfare, to create and maintain conditions under which man and nature can exist in productive
harmony, and fulfill the social, economic, and other requirements of present and future generations of Americans.”
(ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Public Law 91-190. National Environmental Policy Act of 1969.
Disponivel em: https://www.energy.gov/sites/default/files/2023-08/NEPA%20reg%20amend%2006-2023 pdf.
Acesso em: 31 jan. 2025)
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das relagdes econdmicas estao muito melhor desenvolvidas. Nesse nivel, MUELLER leciona que,
“Recentemente, a economia mundial atingiu escala suficientemente elevada para fazer com que
o ritmo de extragdo de recursos naturais e o de emanagdes de rejeitos, de poluigdo, se tornassem

fonte de crescente preocupacdo”®’. E acrescenta:

Essa evolucao esta associada a expansdo recente do sistema econdmico global.
A partir da década de 1950 essa expansdo se acentuou consideravelmente,
exigindo quantidades crescentes de recursos naturais e gerando volumes cada
vez maiores de emanagdes no meio ambiente de rejeitos nocivos. A atual
preocupagdo com os impactos ambientais causados pela sociedade humana
resulta, pois, da escala elevada da economia mundial dos nossos dias.
Enquanto esta era reduzida, os impactos globais da atividade econdmica eram
pequenos e localizados; com a sua ampliagdo, esses impactos aumentaram
significativamente.®8

NUSDEO representa a evolugdo das relagdes entre os sistemas ambiental e ecologico por
duas gravuras. Na primeira, cuja esséncia representa a situacao do século XIX, infere-se duas
esferas concéntricas, nas quais o sistema ambiental (a maior) envolve o sistema econdmico
(menor) e demonstra o equilibrio entre a demanda por recursos naturais e a capacidade

planetaria de prové-los:

Figura 8: Relacdo entre o sistema econdmico e meio ambiente — Século XIX

Sistema ecologico

Sistema econémico

Fonte: NUSDEO, F.89

A partir do século XX, especialmente da segunda metade, o sistema econdmico cresce

exponencialmente em escala e os problemas ambientais decorrentes se tornam evidentes, com

87 MUELLER, C. C. Os economistas..., op. cit., p. 31

88 Ibid., p. 31

89 NUSDEO, Fabio. Curso de economia: instrugdo ao direito econémico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1997.
p.418
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comprometimento da capacidade de regeneracdo dos sistemas terrestres:

Figura 9: Relacdo entre o sistema econdmico e meio ambiente — Século XX

Sistema ecologico Sistema econdmico

Fonte: NUSDEO, F.%°

Para MUELLER, a escala da economia global possui dois componentes basicos: (i) a
magnitude da populagdo humana, cuja elevada taxa de crescimento repercute na exigéncia, cada
vez maior, de alimentos, espaco para abrigo, um minimo de bens e servigos, e na ampliacao da
emissdo de residuos e de rejeitos; e (ii) o nivel da renda per capita média, que representa a
producdo material por habitante, sendo que quanto maior a produgdo, maiores a necessidade de
recursos naturais e a emissdo de elementos nocivos ao meio ambiente em decorréncia dos
processos produtivos. Em sintese, a expansao da populagdo e o crescimento da renda per capita
provocam o aumento da escala do sistema econdmico, que repercute diretamente nos impactos
ambientais’!.

A forma com que o sistema econdmico impacta o meio ambiente estd diretamente
relacionado ao estilo de desenvolvimento adotado pelo pais; a apropriagdo nos diversos
segmentos reflete na estrutura da demanda e, consequentemente, na composicao da producao

para supri-la. Assim,

Uma vez que a sociedade estabeleca quem demanda e quem é demandado (ou
seja, que bens e servigos os diferentes grupos sociais requerem), a economia
tem como principais fungdes organizar atividades e alocar recursos para a
producéo dos bens e dos servigos demandados. Estabelecem-se, assim, como
se produz (com que tecnologias), a partir de que recursos basicos se produz e
onde se localiza a produgéo.®?

%0 NUSDEOQ, F. Curso de..., op. cit.,p. 419
I MUELLER, C. C. Os economistas..., op. cit., p. 31
92 Ibid., p. 35
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As relacdes entre sistema econdOmico e meio ambiente sdo bastante amplas e complexas,
a partir das quais ¢ possivel tragar um conteudo minimo, o ponto de partida: a comunidade
humana extrai os recursos naturais fundamentais a subsisténciae ao estilo de desenvolvimento
e devolve os restos remanescentes dos processos produtivos e do consumo, sob a forma de
rejeitos e dejetos. Esses elementos sdo constantes e, a partir do momento em que afetam a
resiliéncia do planeta, implicam que a economia interfere no estado geral do meio ambiente®.

O ciclo pode ser resumido no diagrama abaixo:

Figura 10: Dindmica entre o sistema econdmico ¢ meio ambiente

RECURSOS ESTADO
NATURAIS Residuos — GERAL
COMO ’ esicuos, DO MEIO
INSUMOS degradacio degradacio AMBIENTE
MEIO AMBIENTE\
SISTEMA
ECONOMICO Producio *—————— Consumo

>

Fonte: MUELLER, C. C. %

Essa interagdo também foi observada por WINTER, para quem 0s recursos naturais sao
utilizados de duas maneiras: (i) fonte de recursos (input), a exemplo da extragdo de materiais e
da geragdo de energia destinadas a fornecer insumos para a fabricacdo dos produtos, além do

proprio uso desses bens; e (i1) depositario ou sumidouro de residuos (output), na medida que

(a) a disposi¢do final deles causa a degradacdo do solo devido a aterragem, a
infiltragdo no solo de substéncia perigosas ¢ a emissdo de metano; (b) o uso
deles provoca, por exemplo, emissdes de substincias perigosas; (c) a
fabricacdo deles causa, por exemplo, também a emissdo de substdncias

perigosas.”

93 MUELLER, C. C. Os economistas..., op. cit., p. 37

%4 Ibid., p. 86

95 WINTER, Gerd. Ambiente, sociedade e consumo sustentavel. In: BENJAMIN, Antonio Herman; LEITE, José
Rubens Morato. 20°congresso brasileiro de direito ambiental: ambiente, sociedade e consumo sustentavel. Sdo
Paulo: Instituto O direito por um Planeta Verde, 2015.p. 177-178 (177). v.1
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A sua vez, a figura abaixo demonstra, de forma simplificada, o ciclo de matérias, isto &,
a dindmica pela qual os processos econdmicos convertem os recursos naturais em bens, residuos

€ emanagoes:

Figura 11: Ciclo de matérias do sistema econdmico
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Fonte: MUELLER, C. C. %

% MUELLER, C. C. Os economistas..., op. cit., p. 89
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Em linhas gerais, o ciclo se iniciacom a extra¢ao de materiais basicos da natureza, dos
quais sdo extraidos os materiais puros por meio de processos fisicos e/ou quimicos. Esses
materiais puros sao recombinados e resultam materiais acabados, a partir dos quais sdo feitas
as pecas e componentes empregados na fabricacao ou na montagem dos produtos finais. Cada
uma dessas etapas gera residuos e emissdes, que sdo despejados no meio ambiente. O uso do
produto final leva ao seu consumo, ao esgotamento ou a obsolescéncia. Independente, sempre
havera residuos ou rejeitos, seja de partes que compdem o produto — v.g. embalagens, restos,
aparas etc. —, seja este proprio. Esses descartes podem ter diversos destinos, tais quais a
reparacdo ou recondicionamento, para restaurar a sua utilidade, ou a reciclagem, processo no
qual sdo separadas as pegas e componentes passiveis de reutilizacdo, com dispensa dos
materiais ndo reutilizaveis. H4, também, o sucateamento, quando parte das sobras pode ser
refinada para obter materiais puros novamente, ou simplesmente o despejo no meio ambiente.
Em resumo, “[...] o sistema econdmico precisa retirar materiais e energia do meio ambiente
para alimentar os processos de produgdao e de consumo; ¢ depois de muitas mudangas, os
processos econdmicos devolvem essa matéria e energia degradas ao meio ambiente™?”.

O ciclo de matérias ¢ um ciclo artificial, em contraposi¢do aos ciclos naturais. Na
natureza, os ciclos, via de regra, sdo fechados, ou seja, ao atingir o seu estagio final, retornam
ao ponto de partida®®. De modo simplificado, pode-se descrever que a 4gua evapora, condensa,
forma nuvens e, em determinado momento, precipita sob a forma de chuva e acumula no solo,
até que evapore novamente. Os animais se alimentam de plantas e de frutos que crescem a partir
da extrag@o de nutrientes dos solos, dos quais parte ¢ convertidaem energia, necessaria para a
vida do ser, enquanto outra parte ¢ depositada no ambiente sob a forma de dejeto, que se
transforma em adubo e nutre o solo; o animal, durante a sua vida, acumula energia em seu
corpo, que retorna a natureza ao morrer, mediante o processo de decomposic¢ao. Estes ciclos
sdo considerados fechados, na medida em que tudo aquilo que ¢ retirado da natureza retorna
em algum momento, € o processo ¢ reiniciado. Contudo, no ambito econdmico, os ciclos de
matérias podem ou ndo serem fechados, a depender da possibilidade de reutilizacdo dos
residuos, rejeitos e descartes e da capacidade do meio ambiente de absorver e decompor aquilo
que ¢ depositado pelo homem e de se regenerar. Quanto mais aberto o ciclo de matérias, maior

sera o impacto causado pelo dominio econdmico no meio ambiente.

97 MUELLER, C. C. Os economistas..., op. cit., p. 89
%8 Ibid., p. 102
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O desafio a ser enfrentado pelas mais diversas ciéncias que abordam os problemas

ambientais ¢ tornar os ciclos econdmicos, em perspectiva ecologica, tdo fechados quanto

possivel, o que tem sido denominado economia circular. Segundo RAWORTH,

Ela funciona com energia renovavel — solar, eodlica, provenientes das ondas,
da biomassa e de fontes geotérmicas —, eliminando todos os produtos quimicos
toxicos e, sobretudo, erradicando intencionalmente os dejetos. Faz isso
reconhecendo que os “dejetos equivalem a alimentos”: em vez de serem
enviados para aterros, os residuos de um processo de produ¢ao — sejam restos
de comida ou sucata—tornam-se os materiais de base para o processo seguinte.
A chave para fazer isso funcionar € pensar em todos os materiais como parte
de um de dois ciclos de nutrientes: nutrientes bioldgicos, como solo, plantas e
animais, e nutrientes técnicos, como plasticos, materiais sintéticos e metais.”’

A economia circular pode ser graficamente demonstrada pela figura abaixo:

Figura 12: Economia circular

materiais renovaveis

nutrientes nutrientes
biologicos técnicos

PEGAR

FAZER
REGENERAR RESTITUIR
e capturar valor fe?é.lrar
agi reutilizar
a cada estagio
de decomposi¢ao renovar
reciclar

CONSUMIR USAR

minimizar perdas
de matéria e calor

Fonte: RAWORTH, K. 190

A utilizagdo de recursos naturais para satisfazer as necessidades da sociedade ¢

diretamente influenciada e intensificada, também, por um elemento comportamental, os atuais

%9 RAWORTH, Kate. Economia donut: uma alternativa ao crescimento a qualquer custo. Rio de Janeiro: Zahar,

2019.p. 238-239
10 7hid., p. 239
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habitos de consumo'?!

. Isso porque, quanto maior o consumo, maior a demanda de variedades
e de quantidades de produtos no mercado, o que fomenta a producdo e, consequentemente,
provoca o uso cada vez maior de recursos ambientais. WINTER bem resume a questdo atual ao
afirmar que o “[...] consumo tornou-se um problema ambiental em virtude da abundancia de
mercados de produtos e servigos™!%2,

PORTANOVA alerta que, atualmente, o acesso a bens de consumo € muito mais amplo do
que ha trinta anos e influencia as mais diversas ideologias e culturas do Planeta!®®. A par das
vantagens que esse fendmeno possa gerar, verifica-se, sob a perspectivaambiental, “[...] que o
crescimento econdomico e o desenvolvimento como o conhecemos nos ultimos 150 anos (depois
da revolugdo industrial) se mostra potente, mas inadvertidamente insustentavel”!%4,

A evolugdo do consumo passa por trés fases'?: (i) distribuicdo, entre 1880 até o final
da Segunda Guerra Mundial, na qual a producdo industrial era suficiente para absorver a
demanda; (i1) Sociedade de Consumo, entre as décadas de 1950 e 1980, caracterizada pelo
consumo em massa; ¢ (iii) atual, assinalada pela forte predisposi¢do ao consumo, fomentada
pela “[...] disponibilidade, no mercado, de uma ampla gama de produtos e servigos,
regularmente renovados e alardeados pela publicidade explicita ou disfargadanos produtos de

entretenimento que ela patrocina na midia”!%

, pela obsolescéncia programada e valoragao
emocional relacionada ao conforto e bem-estar provenientes, que se atribui as marcas.

E relevante observar que a utilizagdo de recursos naturais é essencial  sobrevivéncia
humana, visto que a humanidade compde o meio ambiente terrestre. A natureza, direta ou
indiretamente, ¢ utilizada para alimentagdo, vestimenta, moradia, seguranca, saide, dentre as
muitas outras necessidades que viabilizam a vida individual e em sociedade. Por esta razao,
improcede qualquer defesa de que o consumo deva ser abolido ou da imprescindibilidade de

substitui¢do do atual modelo econémico de produgio por outro qualquer que seja. E necessario

que ambos, consumo e produgdo, sejam equilibrados e ambientalmente sustentaveis, para

101 ARAGAO, Alexandra. O estado de direito ecolégico no antropoceno e os limites do planeta. In: LEITE, José
Rubens Morato; DINNEBIER, Flavia Franca (org.). Estado de direito ecologico: conceito, contetido e novas
dimensdes para a protegdo da natureza. Sdo Paulo: Instituto O direito por um Planeta Verde, 2017. p. 20-37 (21)
102 WINTER, G. Ambiente, sociedade..., op. cit., p. 177

103 PORTANOVA, Rogério. O consumo que nos consome. In: BENJAMIN, Antonio Herman; LEITE, José
Rubens Morato. 20°congresso brasileiro de direito ambiental: ambiente, sociedade e consumo sustentavel. Sdo
Paulo: Instituto O direito por um Planeta Verde, 2015. p. 249-263 (251).v.1

104 Ibid., p. 251

105 EFING, Antdnio Carlos; MISUGI, Guilherme; BAUER, Fernanda Mara Gibran. Consumo consciente € o
enfrentamento do risco do desenvolvimento tecnologico. In: BENJAMIN, Antonio Herman; LEITE, José Rubens
Morato. 20° congresso brasileiro de direito ambiental: ambiente, sociedade e consumo sustentavel. Sio Paulo:
Instituto O direito por um Planeta Verde, 2015. p. 78-95 (80). v.1

106 TASCHNER, Gisela. Cultura do consumo, cidadania e movimentos sociais. Ciéncias sociais unisinos, SAo
Leopoldo, v. 46,n. 1, p. 47-52 (48), jan./abr. 2010



57

permitir que os recursos se renovem € sejam perenes.

Nessa linha, os avangos devem ser para a produgdo e o consumo sustentaveis —
incorporagdo, nos processos produtivos € nos habitos de consumo, de alternativas que
maximizem a utilidade, minimizem os custos ambientais ¢ sociais e proporcionem melhor
qualidade de vida em geral —, tal qual estabelecido na Rio-92!%7, no Processo de Marrakech e
no Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) n° 12 — Assegurar padrdes de produgdo e
de consumo sustentdveis.

No Brasil, os impactos ambientais do consumo também ndo passaram despercebidos.
Em 2007, o pais aderiu ao Processo de Marrakesh e instituiu o Comité Gestor Nacional de
Produg¢do e Consumo Sustentavel. Este 6rgdo foi responsével pela elaboracao do Plano de A¢ao

para Produgdo e Consumo Sustentdveis, cuja missao

[...] ¢ fomentar politicas, programas ¢ agdes de consumo ¢ produgao
sustentaveis no Pais, voltadas a ampliar as solucdes para problemas
socioambientais, consoante com as politicas nacionais visando a erradicacdo
da miséria, a redu¢do de emissdes de gases de efeito estufa e ao
desenvolvimento sustentavel'%%,

Para o primeiro ciclo previsto, ocorrido entre os anos de 2011 e 2014, o objetivo
principal foi “[...] fomentar dindmicas e agdes no presente e também no médio e no longo
prazos, que mudem o atual paradigma de produgao e consumo, contribuindo significativamente

para o desenvolvimento sustentavel da sociedade brasileira”!'%. Com o encerramento do ciclo,

107 ¢4 3, A pobrezae a degradagio do meio ambiente estdo estreitamente relacionadas. Enquanto a pobreza tem
como resultado determinados tipos de pressdo ambiental, as principais causas da deterioragdo ininterrupta do meio
ambiente mundial sdo os padrdes insustentaveis de consumo e producdo, especialmente nos paises
industrializados. Motivo de séria preocupagao, tais padrdes de consumo e produgdo provocam o agravamento da
pobreza e dos desequilibrios. [...] 4.5. Especial atengdo deve ser dedicada a demanda de recursos naturais gerada
pelo consumo insustentavel, bem como ao uso eficiente desses recursos, coerentemente com o objetivo de reduzir
ao minimo o esgotamento desses recursos e de reduzir a poluigdo. Embora em determinadas partes do mundo os
padrdes de consumo sejam muito altos, as necessidades basicas do consumidor de um amplo segmento da
humanidade nfo estdo sendo atendidas. Isso se traduz em demanda excessiva e estilos de vida insustentaveis nos
segmentos mais ricos, que exercem imensas pressoes sobre o0 meio ambiente. Enquanto isso os segmentos mais
pobresndo tém condicdes de ser atendidos em suas necessidades de alimentacdo, satide, moradiae educacdo. A
mudanca dos padrdes de consumo exigira uma estratégia multifacetada centrada na demanda, no atendimento das
necessidadesbasicas dos pobres e nareducdo do desperdicio e do uso de recursos finitosno processo de produgao”.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Conferéncia das nagdes unidas sobre o meio ambiente e
desenvolvimento: de acordo com a resolugdo n°44/228 da assembleia geral da onu, de 22-12-89, estabelece uma
abordagem equilibrada e integrada das questdes relativas a meio ambiente e desenvolvimento: a agenda 21.
Brasilia: Camara dos Deputados, Coordenagdo de Publicagdes, 1995, p. 33)

108 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Plano de a¢do para produ¢do e consumo sustentdaveis - ppcs.
Disponivel em: https://antigo.mma.gov.br/publicacoes/responsabilidade-socioambiental/category/90-producao-e-
consumo-sustentaveis.html?download=936:plano-de-acao-para-producao-e-consumo-sustentaveis-no-
brasilvolume-1. Acesso em: 31 jan. 2025. p. 23

199 1pid., p. 26
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elaborou-se o Relatorio do Primeiro Ciclo de Implementacdao 2011 — 2014, o qual apontou as
acdes e iniciativas governamentais e ndo governamentais praticadas no quadriénio, conforme
as prioridades estabelecidas, dentre as quais educagdo para o consumo sustentavel, compras
publicas sustentaveis, agenda Ambiental na Administracao Publica, aumento de reciclagem de
residuos sdlidos, varejo sustentavel e construgdes sustentaveis !0,

A producdo e o consumo responsaveis sdo pressupostos indissociaveis do
desenvolvimento sustentavel, sem os quais, nos padrdes atuais, ndo se faz possivel manter o
equilibrio ecolégico.

E intricada a relagdo entre dominio econémico e dominio ambiental, com clara
interdependéncia; a economia depende dos recursos naturais para estabelecer as suas relagdes,
enquanto a natureza depende de que essas relagdes ocorram de forma racional para que possa

manter o seu equilibrio.

1.5 Desenvolvimento sustentavel

Até o final da década de 60, apesar de se identificar, em ambitos locais, a existéncia de
legislacdes com temas ambientais, a prote¢do era respaldada especialmente pelo viés
econdmico, ndo necessariamente pelos apelos ecoldgicos. O marco do nascimento do direito
ambiental e, consequentemente, da tutela do meio ambiente, foi a Declaracdo das Nagdes
Unidas sobre o0 Meio Ambiente Humano, resultante da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o
Meio Ambiente Humano, realizada entre 5 e 16 de junho de 1972 em Estocolmo, o primeiro
encontro dos Estados soberanos voltado a enfrentar as questdes ambientais. A Declaracdo, ao
proclamar que o meio ambiente sadio € essencial para o bem-estar dos povos, trouxe
aproximacao entre protecdo ambiental e direitos humanos, em clara contraposi¢do ao viés

econdmico até entdo predominante, que culminou no Principio 1, que assim dispoe:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e ao desfrute de
condig¢des de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que lhe
permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar, tendo a solene obrigacdo
de proteger ¢ melhorar o meio ambiente para as geragdes presentes e futuras.
(tradugdo nossa)!l!

110 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Relatorio do primeiro ciclo de implementagdo do plano de agdo para
produgdo e consumo sustentaveis. Disponivel em: https:/antigo.mma.gov.br/publicacoes/responsabilidade-
socioambiental/category/90-producao-e-consumo-sustentaveis.html?download=1063:plano-de-acao-para-
producao-e-consumo-sustentaveis. Acesso em: 31 jan. 2025. p. 23

11 No original: “Principle 1. Man has the fundamental right to freedom, equality and adequate conditions of life,
in an environmentofa quality that permits a life of dignity and well-being, and he bears a solemn responsibility



https://antigo.mma.gov.br/publicacoes/responsabilidade-socioambiental/category/90-producao-e-consumo-sustentaveis.html?download=1063:plano-de-acao-para-producao-e-consumo-sustentaveis
https://antigo.mma.gov.br/publicacoes/responsabilidade-socioambiental/category/90-producao-e-consumo-sustentaveis.html?download=1063:plano-de-acao-para-producao-e-consumo-sustentaveis
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Outro importante desdobramento da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano foi a criagdo do Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA), em 15 de dezembro de 1972. O Principio 11 da Declaracao das Nagdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente Humano alertava para a necessidade da a¢ao coordenada internacional
para enfrentamento das questdes ambientais e seus desdobramentos econdmicos, especialmente
diante dos paises em desenvolvimento!!?. Nesse contexto, 0 PNUMA tem por principal
finalidade ser a lideranca internacional na protecao ambiental, mediante a determinagao da
agenda global sobre o tema, promo¢do e implementagdo da dimensdo ambiental do
desenvolvimento sustentavel e servir de defensor mundial do meio ambiente.

Paralelamente a Convencao de Estocolmo, em 1968, um grupo de civis promoveu um
encontro com a finalidade de discutir assuntos politicos, econdmicos e sociais relacionados ao
meio ambiente e ao futuro do planeta. A associacdo, que passou a ser conhecida por Clube de
Roma, publicou, em 1972, relatério intitulado The Limits to Growth (Os Limites do
Crescimento), elaborado por uma equipe de cientistas do Instituto de Tecnologia de
Massachussetts. O estudo, calcado em cinco topicos sobre os quais o mundo atual foi construido
— industrializagdo acelerada, rapido crescimento populacional, desnutri¢do generalizada,
esgotamento dos recursos naturais ndo renovaveis e deterioragdo do meio ambiente —,

apresentou as seguintes conclusdes:

1. Se as atuais tendéncias de crescimento da populacdo mundial, da
industrializagdo, da poluigdo, da produgdo alimentar e do esgotamento dos
recursos permanecerem inalteradas, os limites ao crescimento no planeta serao
alcancados em algum momento nos proximos cem anos. O resultado mais
provavel serd o subito e incontrolavel declinio na capacidade populacional e
industrial.

2. E possivel alterar essas tendéncias de crescimento e estabelecer uma
condi¢do de estabilidade ecologica e econdmica, que seja sustentavel no
futuro. O estado de equilibrio global podera ser projetado para que as
necessidades materiais basicas de cada pessoa na Terra sejam satisfeitas e que

to protect and improve the environment for present and future generations. In this respect, policies promoting or
perpetuating apartheid, racial segregation, discrimination, colonial and other forms of oppression and foreign
domination stand condemned and must be eliminated.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations
conference on  the human  environment, 1973. Disponivel em:  https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/NL7/300/05/PDF/NL730005.pdf?OpenElement. Acesso em: 31 jan. 2025)

112 “Principio 11. Os Estados e as organizagdes internacionais deveriam tomar disposi¢des pertinentes, com vistas
achegar aum acordo, para se poder enfrentar as consequéncias econdmicas que poderiam resultar da aplicacdo de
medidas ambientais, nos planos nacional e internacional.” (tradug@o nossa). No original: “Principle 11. The
environmental policies of all States should enhance and not adversely affect the present or future development
potential of developing countries, nor should they hamper the attainment of better living conditions for all, and
appropriate steps should be taken by States and international organizations with a view to reaching agreement on
meeting the possible national and international economic consequences resulting from the application of
environmental measures.” (/bid.)



https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/NL7/300/05/PDF/NL730005.pdf?OpenElement
https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/NL7/300/05/PDF/NL730005.pdf?OpenElement

60

cada um tenha oportunidades iguais de realizar seu potencial humano
individual.

3. Se as pessoas do mundo decidirem lutar por este segundo resultado em vez
do primeiro, quanto mais cedo comecarem a trabalhar para alcanca-lo, maiores
serdo suas chances de sucesso. (traducdo nossa)'!3

Os tratados internacionais que sucederam a Declaragao das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano eram voltados, precipuamente, a preven¢do da polui¢do, com énfase na
ecologia marinha. Esse cenario evoluiu com o relatorio Nosso Futuro Comum, conhecido por
Relatorio Bruntland, publicado em 1987 pela Comissdao Mundial sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento.

Referida comissao foi criada pela Assembleia Geral da Organizagdo das Nacdes Unidas
(ONU) em 1983, com o objetivo de reavaliar as questdes ambientais e propor medidas de
cooperagdo internacional e orientagdo politica para a realizagcdo de acdes visando ao bem-estar
ecologico. No relatorio, pela primeira vez, apontou-se o conceito de desenvolvimento

sustentavel, sob a seguinte forma:

O desenvolvimento sustentavel ¢ aquele que atende as necessidades do

presente sem comprometer a possibilidade de as gera¢des futuras atenderem a

suas proprias necessidades. Ele contém dois conceitos-chave:

e o conceito de “necessidade”, sobretudo as necessidades essenciais dos
pobres do mundo, que devem receber a maxima prioridade;

e anocdo de limitagdes que o estagio da tecnologia e da organizagdo social
impde ao meio ambiente, impedindo-o de atender as necessidades
presentes e futuras. !4

A partir dessa definicdo, € possivel apreender, de plano, os trés nticleos que compdem
o desenvolvimento sustentavel: (i) ao fazer referéncia a atendimento de necessidades, expressa
o viés do desenvolvimento econdmico; (ii) ao atrelar a satisfacao das necessidades a priorizagio

dos pobres do mundo, inclui o desenvolvimento social; e (iii) ao resguardar a preocupagao

113 No original: “1.If the present growth trends in world population, industrialization, pollution, food production,
and resource depletion continue unchanged, the limits to growth on this planetwill be reached sometime within
the next one hundred years. The most probable result will be a rather sudden and uncontrollable decline in both
population and industrial capacity. 2. It is possible to alter these growth trends and to establish a condition of
ecological and economic stability that is sustainable far into the future. The state of global equilibrium could be
designed so that the basic material needs of each person on earth are satisfied and each person has an equal
opportunity to realize his individual human potential. 3. If the world's people decide to strive for this second
outcome rather thanthe first, the sooner they beginworkingto attainit, the greater will be their chances of success.”
(MEADOWS, DonellaH.; MEADOWS, Dennis L.; RANDERS, Jorgen; BEHRENS III, William W. The limits to
growth: areport for the club of rome’s project on the predicament of mankind. New York: Universe Books, 1972.
p.23)

114 COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso futuro comum. 2. ed.
Rio de Janeiro: Fundacgdo Getulio Vargas, 1991. p. 46
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ecoldgica, impde o desenvolvimento ambiental. Portanto, o desenvolvimento sustentdvel
implica o equilibrio entre os dominios econdmico, social e ambiental ao reconhecer a estrita

interrelacao entre essas trés areas. Assim,

A satisfacdo das necessidades essenciais depende em parte de que se consiga
o crescimento potencial pleno, e o desenvolvimento sustentavel exige
claramente que haja crescimento econdmico em regides onde tais
necessidades ndo estdo sendo atendidas. Onde ja sdo atendidas, ele é
compativel com o crescimento econdmico, desde que esse crescimento reflita
os principios amplos da sustentabilidade e da ndo-exploragao dos outros. Mas
o simples crescimento nao basta. Uma grande atividade produtiva pode
coexistir com a pobreza disseminada, e isto constitui um risco para o meio
ambiente.!!3

Essa nocdo de desenvolvimento sustentavel passa a permear todos os instrumentos
internacionais posteriores. Em junho de 1992, ocorreu no Rio de Janeiro a Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Na reunido, conhecida por Rio-92,
“[...] os paises reconheceram o conceito de desenvolvimento sustentdvel e comecaram a moldar
agdes com o objetivo de proteger o meio ambiente”!'®. O resultado da Conferéncia foi a
Declaragdo do Rio sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, proclamacao de vinte e sete

principios que objetivam

[...] estabelecer umanova e justa parceria global mediante a criacdo de novos
niveis de cooperagdo entre os Estados, os setores-chave da sociedade e os
individuos, trabalhando com vistas a conclusao de acordos internacionais que
respeitem os interesses de todos e protejam a integridade do sistema global de
meio ambiente e desenvolvimento, reconhecendo a natureza integral e
interdependente da Terra, nosso lar [...]. (tradug¢do nossa)!!”

A incorporacao do modelo de desenvolvimento sustentavel nos moldes definidos pela

Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento ¢ evidenciada em todos os

115 COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO. Nosso futuro..., op. cit., p.
47

116 BRASIL. Senado Federal. Senado participa da maior conferéncia da onu em 2012. Revista em discussdo.

Brasilia, Secretaria Jornal do Senado, v. 3,n. 11, p. 6-19 (12), jun. 2012.

117 No original: “With the goal of establishing a new and equitable global partnership through the creation of new

levels of cooperation among States, key sectors of societies and people, Workingtowards international agreements

which respect the interests of all and protect the integrity of the global environmental and developmental system,

Recognizing the integral and interdependent nature of the Earth, ourhome, [...].” (UNITED NATIONS. Report of
the united nations conference on environment and development: rio de janeiro, 3-14 june 1992. v. [— Resolutions

adopted by the conference. Disponivel em: https://documents-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N92/836/55/PDE/N9283655.pdf?OpenElement. Acesso em: 31 jan. 2025)



https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N92/836/55/PDF/N9283655.pdf?OpenElement
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principios da Declaragdo, em especial a partir dos Principios 3!18, 4119 ¢ 5129,

Da Rio-92, resultouaindaa Agenda 21, carta de intengdes que alberga um plano de acao
global para realizar os principios da Declaracdo do Rio sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento e promover o desenvolvimento sustentavel para o século XXI. A filosofia por
detras da Agenda 21 ¢ integrar as preocupacdes relativas ao meio ambiente e desenvolvimento
econdmico com a coordenagdo entre os Estados soberanos, formar uma associagdo mundial
para adotar abordagens equilibradas e integradas nas relagdes ambientais e econdmicas '?!.

Apods a Rio-92, ocorreram a 19* Sessdo Especial da Assembleia Geral das Nagdes
Unidas em Nova lorque, em 1997 (Rio+5), e a Capula Mundial sobre o Desenvolvimento
Sustentavel em Joanesburgo, em 2002 (Rio+10), ambas com o objetivo de acompanhar e
atualizar o cumprimento da Agenda 21 pelos Estados soberanos. J4 em 2012, o Rio de Janeiro
voltou a sediar um encontro mundial sobre meio ambiente, a Conferéncia das Nag¢des Unidas

sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), com o objetivo de renovar o

[...] compromisso politico com o desenvolvimento sustentavel, por meio da
avaliag@o do progresso ¢ das lacunas naimplementagao das decisdes adotadas
pelas principais cupulas sobre o assunto e do tratamento de temas novos e
emergentes. 122

A declaracao final da Rio+20 ¢ chamada O Futuro que Queremos, que reafirmou os
compromissos passados, firmadosna Conveng¢ao de Estocolmo e na Rio-92, tragou os Objetivos

de Desenvolvimento do Milénio (ODM), e previu a criagdo de grupos de trabalho coordenados

118 “Principio 3: O direito ao desenvolvimento deve ser exercido de tal forma que responda equitativamente as
necessidades de desenvolvimento ¢ ambientais das geragdes presentes e futuras.” (tradugdo nossa). No original:
“Principle 3. The right to development must be fulfilled so as to equitably meet developmental and environmental
needs of presentand future generations.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations conference on
environment..., op. cit.)

119 “Principio4: A fim de alcangar o estagio do desenvolvimento sustentavel, a protegdo do meio ambiente deve
constituir parte integrante do processo de desenvolvimento e ndo podera ser considerada de forma isolada.”
(traduc@onossa). No original: “Principle 4. In order to achieve sustainable development, environmental protection
shall constitute an integral part of the development process and cannot be considered in isolation fromit.”” (/bid.)
120 “Principio 5: Todos os Estados e todas as pessoas deverdo cooperar na tarefa essencial de erradicar a pobreza
como requisito indispensavel ao desenvolvimento sustentavel, a fim de reduzir as disparidades nos niveis de vida
e responder melhor as necessidades da maioria dos povos do mundo.” (tradugdo nossa). No original: “Principle 5.
All States and all people shallcooperate in theessential task of eradicatingpoverty as an indispensable requirement
fox sustainable development, in order to decrease the disparities in standards of living and better meet the needs
of the majority of the people of the world.” (/bid.)

121 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Conferéncia das..., op. cit.,p. 11

122 BRASIL. Rio+20 Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel. Sobre a rio+20.
Disponivel em: http://www.rio20.gov.br/sobre_a_rio_mais_20.html. Acesso em: 31 jan. 2025
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pela ONU para formular as metas para o desenvolvimento sustentavel ' e evoluir os programas
anteriormente estabelecimentos na Agenda 21.

Por mais de dois anos, Grupo de Trabalho Aberto'?*, formado a partir da Rio+20,
realizou abrangente processo de consulta, com participacao de dezenas de Estados soberanos,
sociedade civil, 6rgdos especialistas, cientistas, dentre outros, que resultou no documento
Transformando Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel, ou
Agenda 2030.

A Agenda 2030, ao declarar dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), divididos em cento e sessenta € nove metas, estabelece “[...] plano de acdo para as
pessoas, o planeta e a prosperidade” que estimulara “[...] aa¢do em areas de importancia crucial

125 até 0 ano de 2030. Voltados, uma vez mais, para o

para a humanidade e para o planeta
equilibrio entre as 4reas econdmica, ambiental e social, com a adi¢do da institucional'?®, sdo os
ODS: Erradicagao da Pobreza; Fome Zero e Agricultura Sustentdvel; Saude e Bem-estar;
Educacio de Qualidade; Igualdade de Género; Agua Potavel e Saneamento; Energia Acessivel
e Limpa; Trabalho Decente e Crescimento Econdmico; Industria, Inovagdo e Infraestrutura;
Redugao das Desigualdades; Cidades e Comunidades Sustentdveis; Consumo e Produgdo
Responsaveis; A¢do contra a Mudanga Global do Clima; Vida na Agua; Vida Terrestre; Paz,
Justica e Institui¢cdes Eficazes; e Parcerias e Meios de Implementacao.

E importante observa que tanto a Declaragdo das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, quanto as Agendas 21 e 2030, sdo convengdes firmadas no ambito do direito

internacional e consubstanciam normas programaticas, que estabelecem principios, marcos,

direcionamentos € compromissos de cavalheiros entre os paises compromissarios para,

123 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. The future we want. Disponivel em:
http://www.rio20.gov.br/documentos/documentos-da-conferencia/o-futuro-que-queremos/at download/the-
future-we-want.pdf. Acesso em: 31 jan. 2025

124 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Open working group on sustainable development goals.
Disponivel em: https://sustainabledevelopment.un.org/owg.html. Acesso em: 31 jan. 2025

125 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Transformando nosso mundo: a agenda 2030 para o
desenvolvimento sustentavel. Disponivel em: https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-
br.pdf. Acesso em: 31 jan. 2025

126 Os trés Ambitos que compdem o desenvolvimento sustentavel — desenvolvimento social, desenvolvimento
econdmico e desenvolvimento ambiental — esta evidenciado no item 9 da Agenda 2030: ““9. Prevemos um mundo
em que cada pais desfrute de um crescimento economico sustentado, inclusivo e sustentavel e de trabalho decente
para todos. Um mundo em que os padrdes de consumo e producdo e o uso de todos os recursos naturais — do ar a
terra; dos rios, lagos e aquiferos aos oceanos e mares — sdo sustentaveis. Um mundo em que a democracia, a boa
governanga ¢ o Estado de Direito, bem como um ambiente propicio em niveis nacional e internacional, sdo
essenciais para o desenvolvimento sustentavel, incluindo crescimento econdmico inclusivo e sustentado,
desenvolvimento social, prote¢do ambiental e erradicagdo da pobreza ¢ da fome. Um mundo em que o
desenvolvimento e a aplicacdo da tecnologia sdo sensiveis ao clima, respeitem a biodiversidade e sdo resilientes.
Um mundo em que a humanidade viva em harmonia com a natureza e em que animais selvagens e outras espécies
vivas estao protegidos.” (Ibid.)



http://www.rio20.gov.br/documentos/documentos-da-conferencia/o-futuro-que-queremos/at_download/the-future-we-want.pdf
http://www.rio20.gov.br/documentos/documentos-da-conferencia/o-futuro-que-queremos/at_download/the-future-we-want.pdf
https://sustainabledevelopment.un.org/owg.html
https://brasil.un.org/sites/default/files/2020-09/agenda2030-pt-br.pdf
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conjuntamente, buscarem solugdes aos problemas ambientais discutidos nos encontros
realizados. Para que as suas previsdes se concretizem, ¢ imperioso que os Estados soberanos
signatarios estabelegam suas politicas publicas internas em conformidade com os
compromissos assumidos, de modo a direcionar as suas agdes para cumprimento das metas
estabelecidas, o que torna imprescindivel, para a efetividade da prote¢do dos ecossistemas, o
didlogo entre os ordenamentos juridicos internos e os tratados internacionais em matéria
ambiental. Inobstante essa caracteristica comum entre todos os acordos, passados e atual, a
Agenda 2030 ¢ a que apresenta maior potencial de concretizagdo, tanto diante da pulverizacao
dos objetivos em um niimero maior de metas, quanto pelo estimulo dos Estados soberanos em
agirem no Ambito local e regional, dentro das suas realidades culturais, econdmicas e sociais'?’-
128 Assim, o estabelecimento de programas e objetivos mundiais, essenciais para atingir o
desenvolvimento sustentavel, a admissao de planos de a¢do conectados com a realidade social
de cada um dos atores signatarios da tratativa e o compromisso de financiamento publico
internacional para os paises menos desenvolvidos'??, permitem superar as discussdes travadas
desde a Convengao de Estocolmo entre as correntes protecionistas, que defende a manutengao
intocada dos recursos naturais, principalmente pelos paises em desenvolvimento — o que
favorece os paises desenvolvidos, que atingiram o atual estdgio econdmico sem os limites das
questdes ambientais —, e as correntes desenvolvimentistas, que priorizam o desenvolvimento

econdmico sem qualquer limitagdo imposta pela natureza.

127 ¢21. Os novos Objetivos e metas entrardo em vigor no dia 1o de janeiro de 2016 e orientardo as decisdes que
tomamos ao longo dos proximos quinze anos. Todos nds vamos trabalhar para implementar a Agenda dentro de
nossos proprios paises e em nivel regional e global, tendo em conta as diferentes realidades nacionais, capacidades
e niveis de desenvolvimento, e respeitando as politicas e prioridades nacionais. Vamos respeitar o espaco politico
nacional paraum crescimento econémico sustentavel, inclusivo e sustentado, em particular para os paises em
desenvolvimento, mantendo-se compativel com as regras € os compromissos internacionais relevantes. Também
reconhecemos a importancia das dimensdes regionais e sub-regionais, a integragdo econdmica regional e a
interconexdo no desenvolvimento sustentavel. Quadros regionais e sub-regionais podem facilitar a traducfo eficaz
de politicas de desenvolvimento sustentavel em a¢des concretas em nivel nacional.” (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS. Transformando nosso..., op. cit.)

128 55, Os ODS e metas sdo integrados e indivisiveis, de natureza global e universalmente aplicaveis, tendo em
conta as diferentes realidades, capacidades e niveis de desenvolvimento nacionais e respeitando as politicas e
prioridades nacionais. As metas sdo definidas como aspiracionais e globais, com cada governo definindo suas
proprias metas nacionais, guiados pelonivel global de ambicao, mas levando em contaas circunstancias nacionais.
Cada governo também vai decidir como essas metas aspiracionais e globais devemser incorporadas nos processos,
politicas e estratégias nacionais de planejamento. E importante reconhecer o vinculo entre o desenvolvimento
sustentavel e outros processos relevantes em curso nos campos econdmico, social e ambiental.” (/bid.)

129 “43, Destacamos que o financiamento publico internacional desempenha um papel importante como
complemento dos esforcos dos paises para mobilizar os recursos publicos internamente, especialmente nos paises
mais pobres e vulneraveis com recursos internos limitados. Uma utilizagdo importante do financiamento publico
internacional, incluindo a Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD, ou ODA na sigla em ingl€s), é catalisar
a mobilizacao de recursos adicionais de outras fontes, publicas e privadas. Prestadores de AOD reafirmam os
respectivos compromissos, incluindo o compromisso de muitos paises desenvolvidos, de alcancaro objetivo de
0,7% de AOD no total da Renda Nacional Bruta [RNB] para os paises em desenvolvimento e de 0,15% a 0,2% da
AOD/RNB para os paises menos desenvolvidos.” (Ibid.)
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A atual concepcao de desenvolvimento sustentavel, alicercadapela Agenda 2030, ¢ bem
traduzida no modelo de economia Donut proposta por RAWORTH, que “[...] aponta na dire¢ao
de um futuro capaz de prover as necessidades de cada pessoa e a0 mesmo tempo salvaguardar
o mundo vivo do qual todos nds dependemos”!3?. Neste modelo, o espago ecologicamente
seguro e socialmente justo para a humanidade encontra-se entre o alicerce social, “[...] déficits
no bem-estar humano, enfrentados por aqueles que carecem de bens essenciais para a vida,
como alimento, educacdo e moradia”!®!, e o teto ecoldgico, “[...] excesso de pressdo nos
sistemas geradores de vida na terra, como mudancas climéticas, acidificacdo dos oceanos e
polui¢do quimica”!'*2. O objetivo atual da humanidade, auxiliado pelos ODS, ¢ se situar no
espago seguro.

A figura abaixo representa o donut proposto por RAWORTH:

Figura 13: O donut de Kate Raworth
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Fonte: RAWORTH, K. 133

A luz do direito internacional ambiental contemporaneo, o desenvolvimento sustentavel

¢ o objetivo a ser atingido, orientado, principalmente, pela Agenda 2030.

130 RAWORTH, K. Economia donut..., op. cit., p. 54
31 1bid., p. 54
132 Ibid., p. 54
133 Ibid., p. 55



66

2 REGIME JURIDICO AMBIENTAL BRASILEIRO

A Constitui¢do Federal de 1988 instituiu no ordenamento juridico brasileiro um sistema
normativo de tutela do meio ambiente e o erigiu a qualidade de objetivo da ordem social'**. Até
entdo, a Unica sistematizacao existente, a par da legislagcdo esparsa — voltada, eminentemente,
para regular a exploragdo dos recursos naturais —, era a Lei n°® 8.938/81, a Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente, que, apesar de inaugurar o direito ambiental brasileiro, era
insuficiente para que fosse reconhecida a existéncia de um regime juridico préprio.

Sob a atual Constitui¢do Federal, o ordenamento juridico brasileiro incorporou a
acep¢do, dominante no ambito internacional, do direito humano de terceira geragdo ao meio
ambiente saudavel, portanto, direito fundamental, cujos direitos e garantias implicam umanova
conformacgdo do proprio Estado brasileiro, em Estado Democratico-Ambiental de Direito,
construido sobre bases axioldgicas de protecao ecoldgica, do qual erige um regime juridico

especifico, cujos preceitos devem ser observados e integrados por todo o sistema normativo.

2.1 O direito fundamental a protecao ambiental no Ambito internacional

Segundo CANOTILHO, sd@o fundamentais os “[...] direitos considerados ‘naturais’ e
‘inalienaveis’ do individuo”!3*. A sua vez, FERREIRA FILHO vincula os direitos fundamentais ao
pacto social que estabelece a vida em sociedade, a qual implica sacrificios consensuais na exata
e restritamedida imprescindivel paraa vida em comum, dentre os quais a limitacdo de direitos

naturais do homem!3¢. Finalmente, SARLET assim define direitos fundamentais:

[...] todas aquelas posi¢des juridicas concernentes as pessoas, que, do ponto
de vista do direito constitucional positivo, foram, por seu contetido e
importancia (fundamentalidade em sentido material), integradas ao texto
constitucional e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes
constituidos (fundamentalidade formal), bem como as que, por seu conteudo
e significado, possam lhes ser equiparadas, agregando-se a Constituicdo
material, tendo, ou nao, assento na Constitui¢ao formal (aqui considerada a
abertura material do catalogo).!3”

134 “Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justica
sociais.” (BRASIL. Constitui¢do [1988]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)

135 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoriada constitui¢do.7.ed. Coimbra: Almedina,
2003.p.377

136 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 4
137 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 1998. p.
80
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Essa defini¢do de SARLET aponta para uma caracteristica elementar dos direitos
fundamentais: ndo se trata de um dado, mas de algo elaborado, resultado de valores construidos
pela evolucdao histérico-social da sociedade e incorporados ao ordenamento juridico,
especialmente pela Constituicao material. BOBBIO corrobora esse entendimento ao afirmar que
“[...] os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sdo direitos historicos [...],
nascidos em certas circunstancias, caracterizadas por lutas em defesa de novas liberdades contra
velhos poderes, e nascidos de modo gradual, nao todos de uma vez e nem de uma vez por
todas”!3®. Assim, mesmo diante da declaracdo de existéncia de direitos universais do homem,
a caracterizagao destes em direitos fundamentais condiciona-se ao sistema constitucional de
cada Estado.

Nao por acaso, os direitos fundamentais sdo classificados, classicamente, em trés
geragdes, conforme apresentado pela primeira vez por KAREL VASAK, em 1979, em conferéncia
realizada no Instituto Internacional de Direitos Humanos de Estrasburgo!*®. Com a queda do
Estado Absolutista (despotico) e o advento do Estado Liberal (baseado na liberdade) a partir da
Revolugdo Francesa, consagraram-se garantias de liberdade dos individuos por meio da
Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, oponiveis especialmente contra o Estado,
“[...] ao qual caberia apenas uma postura abstencionista, ou seja, de ndo invadir a esfera privada

e violar com a sua conduta os direitos individuais’!4°

,em nitida contraposi¢@o a concentracao
de poder estatal até entdo observada. Esses direitos representam o nascituro dos direitos
fundamentais e sdo considerados de primeira geragdo. Com a derrocada do Estado Liberal,
especialmente pela Crise de 1929, sugiram os Estados Sociais, essencialmente interventivos,
para satisfazer necessidades sociais dos cidaddos, a exemplo de satude, educacdo, assisténcia
social, moradia, dentre outros. Trata-se de direitos de igualdade, que caracterizam os direitos
fundamentais de segunda geragdo. Por fim, com a passagem do Estado Social para o Estado
Democratico, os direitos fundamentais ultrapassaram o individual para ganharem carater
comunitario frente aos novos desafios sociais voltados a solidariedade e a qualidade de vida'4!,
tais quais os direitos ao desenvolvimento, a paz, a autodeterminacdo e, em especial, a0 meio

ambiente equilibrado!#2. Para CANOTILHO, os direitos fundamentais de terceira geragao “[...]

pressupdem o dever de colaboragdo de todos os estados e nao apenas ao actuar activo de cada

138 BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos. Trad. Carlos Nelson Coutinho. 2. ed. Rio de Janeiro: Grupo Editorial
Nacional e Editora Atlas: 2022. p. 5

139 RAMOS, André de Carvalho. Curso de direitos humanos. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2021. E-book. p. 132
140 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 284

141 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p.
57

1492 RAMOS, A. C. Curso de..., op. cit., p. 136
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um”l43

, 0 que evidencia carater eminentemente coletivo e que demandam ampla cooperagao
para que sejam concretizados.

A caracterizacgao do direito ao meio ambiente sadio em direito fundamental, de terceira
geracao, encontra amplo amparo doutrindrio. Sao poucos os autores que apontam tratar-se de
apenas um dever estatal — e muitos deles de origem alema, na medida que, com a reforma
constitucional de 1994, o constituinte previu apenas ser a prote¢ao ecologica tarefa e objetivo
dos Poderes Executivo, Legislativo a Judicial'** —, 0 que ndo ocorre ao acaso, mas diante do
atual contexto de acelerada degradacdo dos recursos naturais, do risco real de danos
irreversiveis e da necessidade de enfrentamento pelas mais diversas searas culturais. Aliado a
1sso, considerando que os direitos humanos buscam satisfazer, em ultima instancia, o valor
maior da dignidade da pessoa humana —ainda que o conteudo pragmatico dessa expressado seja
estritamente dependente do contexto historico, social e cultural no qual analisado'+*—, o direito
ao meio ambiente assume natureza de fundamental diante da imprescindibilidade da satde

ambiental para a existéncia humana igualmente sa e digna, conforme palavras de

FENSTERSEIFER:

O conteudo conceitual e normativo do principio juridico da dignidade da
pessoa humana esta intrinsecamente relacionado a qualidade do ambiente
(onde o ser humano vive, mora, trabalha, estuda, pratica lazer, bem como o
que ele come, veste, etc.). A vida e a saide humana ...] s6 sdo possiveis dentro
de padrdes minimos exigidos constitucionalmente para o desenvolvimento
pleno da existéncia humananum ambiente onde haja qualidade ambiental da
agua que se bebe, dos alimentos que se comem, do solo onde se planta, do ar
que se respira, da paisagem que se vé€, do patrimonio historico e cultural que
se contempla, do som que se escuta, entre outras manifestagoes da dimensao
ambiental. Como se percebe, a qualidade ambiental esta presente nas questoes
mais vitais e elementares da condi¢do humana, além de ser elementar a sua
sobrevivéncia como espécie animal. 146

143 CANOTILHO, J.J. G. Direito constitucional..., op. cit., p. 386

144 SARLET, 1. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 299

145 Nesse sentido, vale destacar o apontamento de SARLET e FENSTERSEIFER: “Héa uma logica evolutiva nas
dimensdes da dignidade humana que também podem ser compreendidas a partir de uma perspectiva histérica da
evolucdodos direitos humanos e fundamentais, ja que esses, em larga medida, simbolizam a propria materializagio
da dignidade humana em cada etapa historica. Assim como outrora os direitos liberais e os direitos sociais
formatavam o conteudo da dignidade humana, hoje também os direitos de solidariedade, como é o caso
especialmente da qualidade ambiental, passam a conformar o conteudo da dignidade humana, ampliando o seu
ambito de protecdo. Dai falar-se em uma nova dimensdo ecologica para a dignidade humana, em vista
especialmente dos novos desafios existenciais de indole ambiental a que esta submetida a existéncia humana neste
mundo “de riscos” contemporaneo.” (SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Algumas notas sobre
a dimensao ecolodgica da dignidade da pessoa humana e sobre a dignidade da vidaem geral. Revista de brasileira
de direito animal. Salvador, v. 2, n. 3, p. 69-94 [74], 2014. Disponivel em:
https://periodicos.ufba.br/index.php/RBDA/article/view/10358 . Acesso em: 31 jan. 2025)

146 FENSTERSEIFER, Tiago. Dignidade e ambiente: a dignidade da vida para além do animal humano? In:
BENJAMIN, Antonio Herman (org.). /0° congresso brasileiro de direito ambiental: direitos humanos e meio
ambiente. Sdo Paulo: Instituto O direito por um Planeta Verde, 2006. p. 915-933 (917).v. 1
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No plano normativo, na medida em que os movimentos sociais ambientais ganhavam
notoriedade e relevancia e os problemas ambientais se tornavam mais evidentes, verifica-se o
paulatino reconhecimento do direito ao meio ambiente ndo poluido enquanto direito
fundamental.

O primeiro documento de relevo voltado aos direitos fundamentais ¢ a Declaragado
Universal dos Direitos Humanos. Datada de 1948, o documento nao faz referéncia expressa ao
meio ambiente; porém, em leitura contextualizada com o atual cenario, verifica-se nitida
vinculagdo, dada a indissociabilidade entre humanidade e meio ambiente, que prové todos os
recursos necessarios a subsisténcia e manuten¢io da vida (artigo 3'*”); da necessidade do meio
ambiente equilibrado para uma vida saudavel e, consequentemente, o viver digno (artigo 1'4%);
do meio ambiente, ao lado do desenvolvimento econdmico e social, compor a triade do
desenvolvimento sustentavel, ou seja, esta-se diante, também, de um direito econdmico, que
figura entre os direitos humanos (artigo 22'#%).

No ambito americano, a Convencdao Americana dos Direitos Humanos, celebrada em
1969, também ndo fazia referéncia expressa as questdes ecologicas, ndo obstante as mesmas
relagdes acima poderem ser suscitadas a partir dos artigos 4'°°, 113! ¢ 26'2, Com o Protocolo
Adicional a Convengdao Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais (Protocolo de Sao Salvador), concluido em 17 de novembro
de 1988, a Convencao Americana passou a contemplar expressamente, em seu artigo 11, que
“Toda pessoa tem direito a viver em meio ambiente sadio ¢ a dispor dos servigos publicos

basicos” e que “Os Estados-Partes promoverao a protecao, preservagdo e melhoramento do

147 «Artigo 3. Todo ser humano tem direito 4 vida, & liberdade e & segurancga pessoal.” (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS. Declaragio universal dos direitos humanos, 1948. Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-
br/download/50044/91601. Acesso em: 31 jan. 2025)

148 “Artigo 1. Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos. Sdo dotados de razio e
consciéncia e devem agir em relagdo uns aos outros com espirito de fraternidade.” (/bid.)

149 “Artigo 22. Todo ser humano, como membro da sociedade, tem direito a segurancasocial, a realizagdo pelo
esforgo nacional, pela cooperagdo internacional e de acordo com a organizagao e recursos de cada Estado, dos
direitos econdmicos, sociais e culturais indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua
personalidade.” (/bid.)

150 “Artigo 4. Direito a vida. 1. Toda pessoa tem o direito de que se respeite sua vida. Esse direito deve ser protegido
pela lei e, em geral, desde o momento da concepgdo. Ninguém pode ser privado da vida arbitrariamente.”
(ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Convengdo americana sobre direitos humanos, 1969.
Disponivel em: https://www.oas.org/pt/cidh/mandato/Basicos/convencion.asp. Acesso em: 31 jan. 2025)
151 “Artigo 11. Prote¢@o da honra e da dignidade. 1. Toda pessoa tem direito ao respeito de sua honra e ao
reconhecimento de sua dignidade.” (/bid.)

152 “Artigo 26. Desenvolvimento progressivo. Os Estados Partes comprometem-se a adotar providéncias, tanto no
ambito interno como mediante cooperagdo intermnacional, especialmente economica e técnica, a fim de conseguir
progressivamente a plena efetividade dos direitos que decorrem das normas econdmicas, sociais e sobre educagio,
ciénciae cultura, constantes da Carta da Organiza¢ao dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos
Aires, na medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios apropriados.” (Ibid.)



https://brasil.un.org/pt-br/download/50044/91601
https://brasil.un.org/pt-br/download/50044/91601
https://www.oas.org/pt/cidh/mandato/Basicos/convencion.asp
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meio ambiente”!33.

Em 1993, no ambito da 2* Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos, foi
proclamada a Declaragdo e Programa de Ag¢do de Viena, cujo item 11'** condiciona o exercicio
do direito ao desenvolvimento a satisfagdo, de forma equitativa, das “[...] necessidades
ambientais e de desenvolvimento das geragdes presentes e vindouras™!. Ja a Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, proclamada em 2000, prevé que “Todas as politicas da Unido
devem integrar um elevado nivel de proteccdo do ambiente e a melhoria da sua qualidade, e
assegura-los de acordo com o principio do desenvolvimento sustentavel” (artigo 37'3°).

Destaca-se, também, importante precedente da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, que, na Opiniao Consultiva OC-23/17, se pronunciou acerca da natureza juridica do

direito ao meio ambiente equilibrado:

47. Esta Corte reconhece a inegavel existéncia de relagdo entre a protecdo do
meio ambiente ¢ a realizacdo dos demais direitos humanos, visto que a
degradacdo ambiental e os efeitos adversos das mudangas climaticas afetam a
efetiva fruicdo dos direitos humanos. Adicionalmente, o preAmbulo do
Protocolo Adicional a Conven¢do Americana sobre Direitos Humanos em
Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (doravante denominado
Protocolo de Sdo Salvador), enfatiza a relagdo proxima entre o exercicio dos
direitos econémicos, sociais ¢ culturais — que incluem o direito a um meio
ambiente sadio — e os direitos civis e politicos, além de indicar que as
diferentes categorias de direitos constituem um todo indivisivel, baseado no
reconhecimento da dignidade da pessoa humana. Estes direitos demandam
promogao e protecdo permanentes, objetivando assegurar a sua aplicabilidade
plena; mais do que isso, a violagdo de alguns dos direitos para assegurar o
exercicio de outros nunca pode ser justificada.

[..]

153 BRASIL. Decreto n. 3.321, de 30 de dezembro de 1999. Promulga o Protocolo Adicional & Convengdo
Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Economicos, Sociais € Culturais “Protocolo de Sao
Salvador”, concluido em 17 de novembro de 1988, em Sao Salvador, El Salvador. Portal da legislagdo : Decretos.
1999. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3321.htm. Acesso em: 31 jan. 2025
154 “11. O direito ao desenvolvimento devera ser realizado de modo a satisfazer, de forma eqiiitativa, as
necessidades de desenvolvimento e ambientais das geragdes presentes e vindouras. A Conferéncia Mundial sobre
Direitos Humanos reconhece que a descarga ilicita de substancias e residuos toxicos e perigosos representa
potencialmente uma séria ameaga aos Direitos Humanos a vida e a satide de todos.” (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS. Declaragio e programa de acdo de viena, 1993. Disponivel em:
https://www.oas.org/dil/port/1993 Declara%C3%A7%C3%A30 e Programa de Ac%C3%A7%C3%A3 0 adoptado
pela Confer%C3 %A Ancia Mundial de Viena sobre Direitos Humanos em junho de 1993.pdf. Acesso em: 31 jan.
2025)

155 Ibid.

156 UNIAO EUROPEIA. Carta dos direitos fundamentais da unido europeia. Jornal oficial das comunidades
europeias, 18 dez.2000. Disponivel em: https://www.europarl.curopa.cu/charter/pdf/text_pt.pdf. Acesso em: 31
jan. 2025



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3321.htm
https://www.oas.org/dil/port/1993%20Declara%C3%A7%C3%A3o%20e%20Programa%20de%20Ac%C3%A7%C3%A3o%20adoptado%20pela%20Confer%C3%AAncia%20Mundial%20de%20Viena%20sobre%20Direitos%20Humanos%20em%20junho%20de%201993.pdf
https://www.oas.org/dil/port/1993%20Declara%C3%A7%C3%A3o%20e%20Programa%20de%20Ac%C3%A7%C3%A3o%20adoptado%20pela%20Confer%C3%AAncia%20Mundial%20de%20Viena%20sobre%20Direitos%20Humanos%20em%20junho%20de%201993.pdf
https://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_pt.pdf
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52. Adicionalmente, ha um extenso reconhecimento no direito internacional
quanto a relagdo interdependente entre protegdo do meio ambiente,
desenvolvimento sustentavel e direitos humanos. (tradugio nossa)'s’

No ambito dos tratados internacionais em matéria ambiental, a Declaragao das Nagdes
Unidas sobre o Meio Ambiente Humano atesta logo em seu Principio 1 que o homem tem o
direito fundamental a adequadas condi¢des de vida em um ambiente cuja qualidade permita
vida digna e de bem-estar, seguida, no mesmo sentido, pela Declaragao do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento!>®. Ambas as Declara¢des foram reafirmadas pela Assembleia
Geral das Nag¢des Unidas em 26 de julho de 2022, por meio da Resolu¢ao A/RES/76/300, que
dispoe sobre o reconhecimento, pela maioria dos Estados soberanos, do direito humano ao

ambiente limpo, saudével e sustentavel, e conclui:

Observando também que a grande maioria dos Estados reconheceu alguma
forma de direito a um ambiente limpo, saudavel e sustentavel através de
acordos internacionais, das suas constitui¢des nacionais, legislagdo, codigos
ou politicas,

1. Reconhece o direito a um ambiente limpo, saudavel ¢ sustentavel como um

157 No original: “47. This Court has recognized the existence of an undeniable relationship between the protection
of the environmentand the realization of other humanrights, in that environmental degradation and the adverse
effects of climate change affect the real enjoyment of human rights. In addition, the preamble to the Additional
Protocol to the American Convention on Human Rights in the Area of Economic, Social and Cultural Rights
(hereinafter ‘Protocol of San Salvador’), emphasizes the close relationship between the exercise of economic,
social and cultural rights — which include the right to a healthy environment — and of civil and political rights, and
indicates that the different categories of rights constitute an indivisible whole based on the recognition of the
dignity of the human being. They therefore require permanent promotion and protection in order to ensure their
full applicability; moreover, the violation of some rights in order to ensure the exercise of oth ers can never be
justified. [...] 52. In addition, there is extensive recognition of the interdependent relationship between protection
of the environment, sustainable development, and human rights in international law. This interrelationship has
been asserted since the Stockholm Declaration on the Human Environment (hereinafter ‘Stockholm Declaration’)
which established that ‘[e]conomic and social developmentis essential for ensuring a favourable living and
working environment for man and for creating conditions on earth that are necessary for the improvement of the
quality of life,” and asserting the need to balance development with protection of the human environment.
Subsequently, in the Rio Declaration on Environmentand Development (hereinafter ‘the Rio Declaration’), the
States recognized that ‘[h]Juman beings are at the centre of concems for sustainable development, ‘and also
underlined that ‘[i]n order to achieve sustainable development, environmental protection shall constitute an
integral part of the development process.” Following this, the Johannesburg Declaration on Sustainable
Development established three pillars of sustainable development: economic development, social development
and environmental protection. Also, in the corresponding Plan of Implementation of the World Summit on
Sustainable Development, the States ‘acknowledge[d] the consideration being given to the possible relationship
between environmentand humanrights, including the right to development.” (ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS. Corte Interamericana de Direitos Humanos. Advisory opinion oc-23/17 of november 15, 2017,
requested by the republic of colombia: the environment and human rights. San José: Corte Interamericana de
Direitos Humanos, 15 nov. 2017. Disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_23 _ing.pdf.
Acesso em: 31 jan. 2025.p. 21)

158 “Principio 1. Os seres humanos estdo no centro das preocupagdes como desenvolvimento sustentavel. Tém
direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza.” (tradu¢do nossa). No original: “Principle
1. Human beings are at the centre of concerns for sustainable development. They are entitled to a healthy and
productive life in harmony with nature.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations conference on
environment..., op. cit.)
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como um direito humano;

2. Observa que o direito a um ambiente limpo, saudavel e sustentavel esta
relacionado com outros direitos € com o direito internacional em vigor;

3. Afirma que a promogao do direito humano aum ambiente limpo, saudavel
e sustentavel exige a plena aplicagdo dos acordos multilaterais em matéria de
meio ambiente, em conformidade com os principios do direito ambiental
internacional,

4. Apela aos Estados, as organizagdes internacionais, as empresas e a outras
partes interessadas relevantes a adotarem politicas, reforcarem a cooperacao
internacional, reforcarem as suas capacidades e a continuarem a partilhar as
boas praticas, a fim de intensificar os esforgos para garantir um ambiente
limpo, saudavel e sustentavel para todos. (tradu¢do nossa)!>®

Nesse contexto, o direito ao meio ambiente sadio ¢ amplamente reconhecido, no ambito
doutrinario e normativo internacional, enquanto direito fundamental, o que legitima a
imposicao de obrigagdes aos Estados soberanos de adotarem todas as medidas necessarias e
suficientes para promoverem a protecdo ambiental, mitigarem os riscos de danos ambientais e

promoverem o desenvolvimento sustentavel.

2.2 O direito fundamental a protecio ambiental no ordenamento juridico brasileiro

No ordenamento juridico brasileiro, a exemplo do restante dos paises, a protecdo
ambiental paulatinamente ganhou espago a partir de meados da década de 1970. Sao marcos

relevantes a Lei n° 6.938/81 (LPNMA) e a Lei n°® 7.347/85, que outorgou legitimidade ativa

para as associacdes ambientalistas proporem agao civil publica voltada a defesa ecologica.

159 No original: “Noting also that a vast majority of States have recognized some form of the right to a clean,
healthy and sustainable environment through international agreements, their national constitutions, legislation,
laws or policies, 1. Recognizes the rightto a clean, healthy and sustainable environment as a human right; 2. Notes
that the right to a clean, healthy and sustainable environment is related to other rights and existing international
law; 3. Affirms that the promotion of the human rightto a clean, healthy and sustainable environment requires the
full implementation of the multilateral environmental agreements under the principles of international
environmental law; 4. Calls upon States, international organizations, business enterprises and other relevant
stakeholders to adopt policies, to enhance international cooperation, strengthen capacity-building and continue to
share good practices in order to scale up efforts to ensurea clean, healthy and sustainable environment for all.”
(UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Resolution A/RES/76/300. The human right to a clean, healthy
and sustainable environment : draft resolution/ Andorra, Angola, Antigua and Barbuda, Armenia, Bahamas,
Bhutan, Bosnia and Herzegovina, Bulgaria, Burkina Faso, Cabo Verde, Chile, Colombia, Congo, Costa Rica,
Croatia, Cyprus, Czechia, Djibouti, Dominican Republic, Ecuador, Equatorial Guinea, Fiji, Finland, France,
Georgia, Germany, Greece, Guatemala, Honduras, Jordan, Kenya, Latvia, Lebanon, Luxembourg, Maldives, Mali,
Malta, Marshall Islands, Micronesia (Federated States of), Monaco, Montenegro, Morocco, Netherlands, Nigeria,
North Macedonia, Palau, Panama, Peru, Portugal, Qatar, Republic of Korea, Romania, Samoa, Senegal, Slovakia,
Slovenia, Spain, Switzerland, Togo, Ukraine, Uruguay and Vanuatu. United Nations: New York, 26 jun. 2022.
Disponivel em: https://digitallibrary.un.org/record/3982508?In=en&v=pdf#files. Acesso em: 31 jan. 2025. p. 3)
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SARLET e FENSTERSEIFER dividem a historia do direito ambiental brasileiro em trés
fases'®. Na primeira, a fase legislativa fragmentéria-instrumental, que caracteriza o periodo
anterior a Lei n° 6.938/81, inexistia legislacdo suficiente para estabelecer um regime juridico
ambiental, na medida em que os diplomas existentes eram voltados a regulamentagdo da
exploragdo de determinados recursos naturais'®! — v.g. Decreto n° 23.793/34 e, apés, Lei n°
4.771/65 (Codigo Florestal), Decreto n® 23.634/34 (Codigo das Aguas), Decreto n® 24.645/34
(Lei de Protecao dos Animais), Lei n°4.504/64 (Estatuto da Terra), Lei n°5.197/67 (Codigo de
Caca) e Decreto-lei n® 227/67 (Codigo de Pesca) —, muitos dos quais voltados mais para fins
econdmicos do que propriamente protetivos. Nesse primeiro interregno, ndo se verifica na
legislacao brasileira o reconhecimento de um direito fundamental ao meio ambiente sadio.

A segunda fase, legislativa sistematico-valorativa, ¢ inaugurada com a edi¢do da Lei n°
6.938/81 (LPNMA). A partir da década de 70, o mundo percebeu o desenvolvimento e
amadurecimento dos movimentos protecionistas ecoldgicos, os quais desencadearam a
evolugao da legislagdo internacional sobre a matéria para absorver as crescentes reivindicagdes
sociais. Esse movimento também foi observado no Brasil, o que resultou, na década 80, na
codificag¢do do Direito Ambiental brasileiro, representada especialmente pela Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente, que enunciou principios e normas gerais da prote¢do juridica do
meio ambiente, um verdadeiro Codigo Ambiental Brasileiro!®2,

A LPNMA incorporou ao ordenamento juridico brasileiro varias inovagdes dos
ordenamentos internacionais, em especial as criadas pela Declaragao das Nagdes Unidas sobre
o Meio Ambiente Humano, ao estabelecer o meio ambiente enquanto bem juridico auténomo,
que dispoe de protecdo integral — e ndo apenas fragmentada, tal qual na fase anterior —, além de
acenar, pela primeira vez, a qualidade ambiental enquanto direito fundamental, ao reputa-la
essencial a dignidade da vida humana (art. 2°, caput'®?)'%4,

Com a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, inaugurou-se a terceira fase, a
constitucionalizagdo da prote¢do ambiental, que foi alcada a novos patamares politicos e

institucionais, com a enunciagdo do direito fundamental ao meio ambiente sadio.

160 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 111

161 Jbid.,p. 114

162 Ibid., p. 118

163 “Art. 2° A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservagdo, melhoria e recuperacio da
qualidade ambiental propiciaa vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cdes ao desenvolvimento sdcio -econdmico,
aos interesses da segurancanacional e a protecdo da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:
[...]” (BRASIL. Lein. 6.938..., op. cit.)

164 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 118
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A Constitui¢do Federal, no art. 5°, § 2°!%°, dispde que sdo fontes formais dos direitos
fundamentais a propria Constituicdo, tanto mediante direitos e garantias explicitos, quanto
implicitos, e os tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte,
previsao essa que erige perante o ordenamento juridico nacional, na qualidade de fundamental,
o direito ao meio ambiente equilibrado, diante do tratamento internacional dispensado a
matéria. Inclusive, o Protocolo de Sdo Salvador, que adicionou o direito a viver em meio
ambiente sadio a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos
Economicos, Sociais e Culturais, foi expressamente retificado pelo Brasil por meio do Decreto
n°® 3.321, de 30 de dezembro de 1999, o que reforcaa ideia do reconhecimento institucional da
protecdo ambiental a titulo de direito fundamental.

Inobstante, mesmo que ndo houvesse previsdo de tal ordem, o proprio texto
constitucional assegura natureza fundamental do direito ao meio ambiente sadio e equilibrado.

FACHIN leciona que os direitos fundamentais sdo identificados a partir de suas
caracteristicas, que sdo: (i) fundamentalidade; (i1) historicidade; (iii) universalidade; (iv)
inalienabilidade; (v) imprescritibilidade; (vi) indivisibilidade; (vii) inexauribilidade; (viii)
transindividualidade; (ix) complementaridade; (x) aplicabilidade imediata; e (xi)
vinculatividade'®®. Em especial a primeira caracteristica, tém-se que a fundamentalidade é
aferida nos sentidos formal e material. Na perspectiva formal, as normas garantidoras de
direitos fundamentais, justamente por serem fundantes, ocupam espago privilegiado no
ordenamento juridico, em elevado grau hierarquico, em geral a Constitui¢do. A sua vez, na
perspectivamaterial, essa ordem de direitos constroi a estrutura basica do Estado, da sociedade
e do ordenamento juridico'®’, pois fazem referéncia “[...] aos valores supremos do ser humano
e preocupagdo com a promogdo da dignidade da pessoa humana”'®. No caso da protegdo
constitucional brasileira do meio ambiente, a enunciagdo de diversas garantias e competéncias,
em status nunca contemplado pelos ordenamentos passados, lhe outorga natureza de direito
fundamental, ainda que ndo haja previsao expressa na cartilha enunciada em seu Titulo II. Nao
por acaso, SILVA afirma que o “[...] capitulo do meio ambiente ¢ um dos mais importantes e

avangados da Constitui¢do de 1988”199,

165 «Art. 5°.[...] §2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituigdondo excluem outros decorrentes do regime
e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte.” (BRASIL. Constitui¢do (1988)... op. cit.)

166 FACHIN, Zulmar. Curso de direito constitucional. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Verbatim, 2019. p. 228 et seq.
167 CANOTILHO, J.J. G. Direito constitucional..., op. cit., p. 79

168 ROTHENBURG, Walter Claudius. Direitos fundamentais e suas caracteristicas. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica. Sdo Paulo: RT, v.7,n.29, p. 55-65 (55), out./dez. 1999

169 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001.
p. 820
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LEITE alerta que, diante dos direitos e garantias constitucionais observados, o direito ao
ambiente aparece em uma dimensdo objetivo-subjetiva. Sob a dimensdo objetiva, o meio
ambiente equilibrado assume a natureza de institui¢do; a protecdo vincula-se ao interesse
humano, porém ocorre de forma autonoma, independentemente de qualquer direito subjetivo
do individuo. Sob a dimensdo subjetiva, a defesa ambiental possui carater antropocénico, de
modo que cada cidaddo possui o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e cabe
ao Estado realiza-lo!"°. Por fim, sob a dimensdo objetivo-subjetiva, ha o “[...] reconhecimento
concomitante de um direito subjetivo do individuo e da prote¢do autonoma do ambiente
independentemente do interesse humano™!’!.

No viés objetivo, o nucleo da protegdo constitucional do meio ambiente encontra-se no
art. 225 da Constituicdo Federal, que prevé que “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a 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 geragdes”!72.

O primeiro passo ao reconhecimento da protecdo ambiental enquanto direito
fundamental perante o ordenamento juridico brasileiro encontra-se no proprio art. 225, ao
dispor que “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado”. Denota-se que
a Constitui¢do Federal brasileira imp6s os deveres de defender e preservar os sistemas naturais
e estabelece tratar-se de direito de todos. O direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, conectado com o reconhecimento da sua imprescindibilidade a sadia qualidade de
vida, implica a perspectiva ecologica da dignidade da pessoa humana, esta um dos fundamentos
da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, III, da Constitui¢do Federal'”?) e fator essencial a
promogdo do bem de todos (art. 3°, IV'7#), portanto, valor nuclear que forma o arcabougo

axiologico fundante do Estado brasileiro. Vale dizer, a Republica Federativa brasileira possui

o dever fundamental de promover a protecao ambiental, que se desdobra no respectivo direito

170 LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de risco e estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE,
José Rubens Morato (orgs). Direito constitucional ambiental brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva,2012.p. 157-
232 (221)

70 Ibid., p. 222

172 BRASIL. Constitui¢do (1988)..., op. cit.

173 “Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...] III - a dignidade da
pessoa humana; [...]” (Ibid.)

174 «Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [...] IV - promover o bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo.” (/bid.)
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fundamental ao meio ambiente sadio e equilibrado!”.

O dispositivo em comento outorga ao meio ambiente ecologicamente equilibrado a
natureza de bem juridico, de uso comum do povo. De acordo com os arts. 98 e 99 do Codigo
Civil'76-177 os bens de uso comum do povo sdo espécie do género bem publico € compdem o
patrimdnio das pessoas juridicas de direito interno. Todavia, o texto constitucional ampliou essa
definicdo ao enunciar que a titularidade sobre o meio ambiente foi atribuida a “todos”, ao
“povo”, mediante a autorizacao para uso comum e atribuir ao Poder Publico os deveres de
defender e preservar a natureza e de coordenar os esfor¢os necessdrios para tanto. Para
MACHADO, o Estado “[...] passa a figurar ndo como proprietario de bens ambientais [...], mas
como um gestor ou gerente [...]”, que conduz “[...] o Poder Publico a melhor informar, a alargar
a participacdo da sociedade civil na gestao dos bens ambientais e a ter que prestar contas sobre
a utilizagdo dos bens ‘de uso comum do povo’ [...]""78.

Ao estabelecer o uso comum, a Constituicdo Federal reconhece a intrinseca e
indissociavel relacao entre humanidade e meio ambiente, de modo a simplesmente inexistir
vida que ndo pela utilizacdo dos recursos naturais. Vale dizer, ndo ha outra forma de usufruir
dos recursos naturais que nao pelo uso comum, necessario a propria existéncia. Apesar disso, a
permissao ao uso nao ¢ irrestrita, na medida em que sempre devera ser exercida com vistas a

preservar o estado de equilibrio ecologico. O uso comum estabelece titularidade de carater

transindividual sobre o direito ao meio ambiente — caracteristica de todos os direitos

175 Nesse sentido: “Da interpretagdo do art. 225 da Constituigdo Federal, fundamento normativo do Estado de
Direito e governanga ambiental, infere-se estrutura juridica complexa decomposta em duas dire¢des normativas.
A primeira voltada ao reconhecimento do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, em
uma perspectivaintergeracional. A segunda relacionadaaos deveres de protecdo e responsabilidades atribuidos
aos poderes constituidos, aos atores publicos e a sociedade civil em conjunto. A preservacdo da ordem
constitucional vigente de prote¢do do meio ambiente, densificada nos seus deveres fundamentais de protecao,
impde-se, pois, como limite substantivo ao agir legislativo e administrativo. O que significa dizer que tanto a
Politica Nacional do Meio Ambiente, em todas as suas dimensodes, quanto o sistema organizacional e
administrativo responsavel pela sua implementacgo, a exemplo do Sistema Nacional do Meio Ambiente, dos
Conselhos Nacionais, Estaduais e Municipais, devem traduzir os vetores normativos do constitucionalismo
ecologico e do federalismo cooperativo.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [ Tribunal Pleno]. A¢do Diretade
Inconstitucionalidade 4757. Requerente: AssociagdoNacional dos Servidores da Carreira de Especialista em Meio
Ambiente e PECMA. Relatora: Min. Rosa Weber, 13 de dezembro de 2022. Diario de justica eletronico, Brasilia,
DF, 17 mar. 2023)

176 < Art. 98. Sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno;
todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem.” (BRASIL. Lei n. 10.406,de 10 de
janeiro de 2002. Institui o Coéddigo Civil. Portal da legisla¢do: Leis Ordinarias. 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)

177« Art. 99. Sdo bens publicos: I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas; [...]”
(Ibid.)

178 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro.27. ed. rev., ampl. ¢ atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2020. p. 163
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fundamentais de terceira geragdo'”’ —, sem individualizar pessoas ou grupo de pessoas, ao passo
que todos podem exercer simultaneamente o seu direito subjetivo ao uso, inclusive fazer
resguarda-lo pelas vias coercitivas do Poder Judiciario (v.g. acdo popular).

E o constituinte foi além. A transindividualidade do direito ao meio ambiente ganhou,
ainda, um contorno complementar — mas de suma relevancia — e inédito quando comparado a
outros direitos fundamentais: o carater intergeracional. O art. 225, ao assegurar o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, o faz com vistas as geracdes presente e futuras,
titularidade esta que consubstancia o cerne do desenvolvimento sustentavel e a razdo de ser e
proposito do proprio direito ambiental. O uso e manejo adequados dos recursos naturais sao
essenciais para viabilizar a vida daqueles que habitam o mundo atualmente e, também, em
especial, das geracdes vindouras, para que possam usufruir qualidade de vida igualmente sadia.
A transgeracionalidade da prote¢do ambiental consubstancia um dos principios mais caros do
ordenamento juridico brasileiro e permeia as mais diversas legislagdes infraconstitucionais, a
exemplo do art. 4°, VI, da Lein® 6.938/81'%°, art.2°, I, da Lei n® 9.433/97 (Politica Nacional de
Recursos Hidricos)'®!, art. 2°, I, da Lei n°® 10.257/01 (Estatuto da Cidade)'®? e art. 1°-A,

179 Nesse sentido: “O direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de terceira geragdo — constitui
prerrogativa juridica de titularidade coletiva, refletindo, dentro do processo de afirmacao dos direitos humanos, a
expressao significativa de um poder atribuido, ndo ao individuo identificado em sua singularidade, mas, num
sentido verdadeiramente mais abrangente, a propria coletividade social. Enquanto os direitos de primeira geragao
(direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades cléassicas, negativas ou formais — realgam o principio
da liberdade e os direitos de segunda geracdo (direitos econdmicos, sociais e culturais) — que se identificam com
as liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam o principio daigualdade, os direitos de terceira geragdo, que
materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as formagdes sociais, consagram o
principio da solidariedade e constituem um momento importante no processo de desenvolvimento, expansio e
reconhecimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores fundamentais indisponiveis, pela nota de
uma essencial inexauribilidade.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [ Tribunal Pleno]. Mandado de Seguranga
22164. Impetrante: Antonio de Andrade Ribeiro Junqueira. Impetrado: Presidente da Republica. Relator: Min.
Celso de Mello, 30 de outubro de 1995. Diario de justi¢a, Brasilia, DF, 17 nov. 1995)

180 <Art, 4°. A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: [...] VI - & preservagio e restauragdo dos recursos
ambientais com vistas a sua utiliza¢do racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manutengéo do
equilibrio ecologico propicio a vida; [...]” (BRASIL. Lei n. 6.938..., op. cit.)

181 “Art. 2°. Sdo objetivos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: I- assegurar & atual e as futuras geragdes a
necessaria disponibilidade de agua, em padroes de qualidade adequados aos respectivos usos;[...]” (BRASIL. Lei
n. 9.433,de 8 de janeiro de 1997. Instituia Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da Constitui¢do Federal, e altera o art.
1°daLein®8.001,de 13 de margo de 1990, que modificou a Lein®7.990, de 28 de dezembro de 1989. Portal da
legislag¢do: Leis Ordinarias. 1997. Disponivel em: https:/www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19433.htm. Acesso
em: 31 jan. 2025)

182 “Art. 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: I — garantia do direito a cidades sustentaveis,
entendido como o direito a terra urbana, & moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes; [...]” (BRASIL. Lei
n. 10.257,de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal, estabelece diretrizes
gerais da politicaurbana e da outras providéncias. Portal da legislagdo: Leis Ordinarias. 2001. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)
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paragrafo unico, I, da Lei n° 12.61/12 (Codigo Florestal)!83.

Outro ponto que evidencia a natureza fundamental do direito ao meio ambiente ¢ a
vinculagdo do equilibrio ambiental a “sadia qualidade de vida”, ou seja, a manutencao da
existéncia e ao funcionamento pleno de todas as condigdes e relagdes necessarias para gerar €

184 0 que o lhe enquadra dentre os direitos constitucionais sociais enquanto

assegurar a vida
uma das exigéncias do direito & satide (art. 6°'8%). Tanto que o Sistema Unico de Saude, rede
regionalizada e hierarquizada constituida pelas agdes e servigos publicos de satde (art. 198'3%),
tem por atribui¢do, dentre outras, colaborar na prote¢do do meio ambiente (art. 200, VIII'?7).
Ambiente sadio ndo implica apenas ser livre de doengas, mas também de poluicdo, definigdo
esta, inclusive, positivada pela Lei n° 6.938/81 (LPNMA).

A protecdo ambiental também ¢ articulada no art. 170 da Constitui¢do Federal, que
inaugura a ordem econémica, conjunto constitucional de normas juridicas que regem o dominio
econdmico. Referido dispositivo outorga aos particulares a legitimidade de praticarem toda e

qualquer atividade econdmica, desde que licita e ndo reservada aos regimes de concessao ou

permissdo!®® ou ao monopolio estatal!®®, e assegura o seu desenvolvimento sob as regras do

183 «“Art. 1°-A. Esta Lei estabelece normas gerais sobre a protecio da vegetacdo, areas de Preservagdo Permanente
e as areas de Reserva Legal; a exploragio florestal, o suprimento de matéria-prima florestal, o controle da origem
dos produtos florestais e o controle e prevengdo dos incéndios florestais, € prevé instrumentos economicos e
financeiros para o alcance de seus objetivos. Paragrafo Gnico. Tendo como objetivo o desenvolvimento
sustentavel, esta Lei atendera aos seguintes principios: I - afirmac¢do do compromisso soberano do Brasil coma
preservagdo das suas florestas e demais formas de vegetagdo nativa, bem como da biodiversidade, do solo, dos
recursos hidricos e da integridade do sistema climatico, para o bem estar das geragdes presentes e futuras; [...]”
(BRASIL. Lein. 12.651,de 25 de maio de 2012. Dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa; altera as Leis n%s
6.938,de 31 deagostode 1981,9.393,de 19 dedezembrode 1996,¢ 11.428,de 22 de dezembro de 2006; revoga
as Leisn® 4.771,de 15 de setembro de 1965,¢ 7.754, de 14 de abrilde 1989, e a Medida Provisérian®2.166-67,
de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias. Portal da legislagdo: Leis Ordinarias. 2012. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2011-2014/2012/1ei/112651.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)

184 BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionaliza¢do do ambiente e ecologizagio da constituigdo brasileira. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 83-161 (134)

185 «Art. 6°. Sdo direitos sociais a educagio, a satide, a alimentagio, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdénciasocial, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constitui¢do.” (BRASIL. Constitui¢cdo [1988]..., op. cit.)

186 “Art. 198. As agdes e servigos publicos de satide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [...]” (/bid.)

187 «Art.200. Ao sistema inico de saude compete, além de outras atribuigdes, nos termos da lei:[...] VIII - colaborar
na proteg¢do do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho.” (/bid.)

188 «Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio,
sempre através de licitacdo, a prestagao de servigos publicos.” (/bid.)

189 «“Art. 177. Constituemmonopdlio da Unido: I - a pesquisa e alavradas jazidas de petrdleo e gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos; II - a refinacdo do petrdleo nacional ou estrangeiro; I - a importagdo e exportacdo dos
produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores; IV - o transporte maritimo
do petrdleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petroleo produzidos no Pais, bem assim o
transporte, por meiode conduto, de petroleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer origem; V - a pesquisa,
a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializacio e o comércio de minérios e minerais nucleares e
seus derivados, com excecdo dos radioisotopos cuja produgdo, comercializacio e utilizacdo poderdo ser
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proprio mercado, permeado pelo Principio da Livre Iniciativa (paragrafo unico'*?), limitado
tdo-somente pela condi¢do de ser exercida em consonancia com os principios econdomicos
(incisos I a IX) e os principios do Estado Democratico de Direito!'®!. Ao Estado, a excegdo dos
casos em que atua diretamente no dominio econdmico enquanto agente econdmico (v.g.
monopodlios estatais e casos imperativos a seguranca nacional ou relevante interesse
coletivo!®?), foi resguardada a prerrogativa de atuar — intervir — sobre o dominio econdmico na
condi¢ao de agente normativo e regulador das atividades econdmicas, mediante fiscalizacao,
incentivo e planejamento!®?, com vistas a concretizar os principios enunciados pelo art. 170,
dentre os quais a defesa do meio ambiente!'4-1°°, Segundo GRAU, o dirigismo da Ordem
Economica Nacional ¢ inquestiondvel, na medida em que o “[...] conjunto de diretrizes,
programas e fins que enuncia, a serem pelo Estado e pela sociedade realizados, e ela confere o

196

carater de plano global normativo, do Estado e da sociedade” ", e busca permitir que as

autorizadas sob regime de permissdo, conforme as alineas b e c do inciso XXIII do caputdo art. 21 desta
Constituigao Federal.” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)

190 “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios: [...]
Paragrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizacdo de orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.” (/bid.)

91 Expde GRAU: “A ordem econémica (mundo do dever ser) produzida pela Constituigdo de 1988 consubstancia
um meio para a constru¢do do Estado Democrdtico de Direito, que, segundo o art. 1° do texto, o Brasil constitui.
Nao o afirma como Estado de Direito Social — é certo —mas a consagragio dos principios da participagdo e da
soberania popular,associada ao quanto se depreende da interpretacdo, no contexto funcional, da totalidade dos
principios que a conformam (a ordem econdmica), apontano sentido dele. A inexisténcia de contradigdo entre tais
principios, a textura das regras constitucionais consideradas e, ainda, a atribuigao, a sociedade, de legitimidade
para reinvidicar a realizacdo de politicas publicas podem fazer do Estado efetivo agente — por elaresponsavel — da
promocado do bem-estar. [...] A ordem economicada Constituicdo de 1988 — digo-o— postula um modelo de hem-
estar” [grifos do autor]. (GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constitui¢do de 1988.17. ed. atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015, pp. 306-307)

192 «“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de atividade economica pelo
Estado so serad permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.” (BRASIL. Constituigao [1988]..., op. cit.)

193 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, na forma da lei, as
fungdes de fiscalizagfo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.” (Ibid.)

194 “Art. 170.[...] VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragado e prestacdo; [...]” (/bid.)

195 Nesse sentido: “A atividade econémica ndo pode ser exercida em desarmonia com os principios destinados a
tornar efetiva a protecdo ao meio ambiente. A incolumidade do meio ambiente ndo pode ser comprometida por
interesses empresariais nem ficar dependente de motivagdes de indole meramente econdmica, ainda mais se se
tiver presente que a atividade econdmica, considerada a disciplina constitucional que a rege, esta subordinada,
dentre outros principios gerais, aquele que privilegiaa "defesa do meio ambiente" (CF, art. 170, VI), que traduz
conceito amplo e abrangente das nogdes de meio ambiente natural, de meio ambiente cultural, de meio ambiente
artificial (espaco urbano) e de meio ambiente laboral. Doutrina. Os instrumentos juridicos de carater legal e de
natureza constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio ambiente, para que ndo se alterem as
propriedades e os atributos que lhe sdo inerentes, 0 que provocaria inaceitavel comprometimento da satde,
seguranca, cultura, trabalho e bem-estar da populacdo, além de causar graves danos ecoldgicos ao patrimonio
ambiental, considerado este em seu aspecto fisico ou natural.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [Tribunal
Pleno]. Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade 3540. Requerente: Procurador-Geral da
Republica. Relator: Min. Celso de Mello, 1 de novembro de 2005. Diario de justi¢a, Brasilia, DF, 3 fev. 2006)
196 GRAU, E. R. 4 ordem..., op. cit.,p. 171
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finalidades economicas de um sistema capitalista neoliberal sejam estimuladas e atingidas,
desde que voltadas ao desenvolvimento social e sustentavel !,

Inexistem atividades economicas que sejam independentes do meio ambiente, visto que
prove todas as matérias empregadas nos processos produtivos € a energia necessaria para a sua
transformacao. Porém, o uso desenfreado, decorrente especialmente da atual escala das relagdes
econOmicas ¢ do nivel médio da renda per capita, leva a degradagdo e ao esgotamento, razao
pela qual ¢ imprescindivel que as atividades econdmicas sejam executadas com vistas a
manutencdo das bases naturais — ainda que, para isso, seja necessario o “[...] tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de
elaboracdo e prestacao”, conforme inciso VI do art. 170 da Constituicdo Federal —, tao
essenciais ao dominio econémico e a propria vida.

O direito fundamental & prote¢do ambiental da-se, também, sob perspectiva subjetiva,
do “[...] poder juridico de fazer valer, através de uma ac¢do, o nao cumprimento de um dever
juridico, [...] de por em movimento o processo que leva ao estabelecimento da decisdo judicial

»198 Esse direito

em que se estatui uma sang¢ao concreta como reacgdo contra a violagdo do dever
subjetivo ¢ aferido também a partir do art. 225 da Constitui¢ao Federal, que atribui ao Poder
Publico os deveres de defender e preservar o direito de todos, geracdes presentes e futuras, ao

meio ambiente ecologicamente equilibrado, o que ndo poderia ser diferente, pois “[...] s6 o

197 Em julgado de relatoria do Ministro Eros Grau, o Supremo Tribunal Federal corroborou o carater dirigente da
Constitui¢ao Federal brasileira no que diz respeito a ordem econdmica, conforme se infere da ementa do julgado:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 7.844/92, DO ESTADO DE SAO PAULO. MEIA
ENTRADA ASSEGURADA AOS ESTUDANTES REGULARMENTE MATRICULADOS EM
ESTABELECIMENTOS DE ENSINO. INGRESSO EM CASAS DE DIVERSAO, ESPORTE, CULTURA E
LAZER. COMPETENCIA CONCORRENTE ENTRE A UNIAO, ESTADOS-MEMBROS E O DISTRITO
FEDERAL PARA LEGISLAR SOBRE DIREITO ECONOMICO. CONSTITUCIONALIDADE. LIVRE
INICIATIVA E ORDEM ECONOMICA. MERCADO. INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA.
ARTIGOS 1°, 3°, 170,205,208,215¢ 217, § 3°, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1.E certo que a ordem
econdmica na Constituicdo de 1.988 define opgao por um sistemano qual joga um papel primordial a livre
iniciativa. Essa circunstincia ndo legitima, no entanto, a assertivade que o Estado s intervird naeconomia em
situacdes excepcionais. 2. Mais do que simples instrumento de governo, a nossa Constitui¢do enuncia diretrizes,
programas e fins a serem realizados pelo Estado e pelasociedade. Postulaum plano de agéo global normativo para
o Estado e para a sociedade, informado pelos preceitos veiculados pelos seus artigos 1°,3° ¢ 170. 3. A livre
iniciativa € expressdo de liberdade titulada ndo apenas pela empresa, mas também pelo trabalho. Por isso a
Constitui¢do, ao contempla-la, cogita também da “iniciativa do Estado”; ndo a privilegia, portanto, como bem
pertinente apenas a empresa. 4. Se de um lado a Constituigc@o asseguraa livre iniciativa, de outro determina ao
Estado a adogdo de todas as providéncias tendentes a garantir o efetivo exercicio do direito a educacao, a cultura
e aodesporto [artigos 23, inciso V,205,208,215e217 § 3°,da Constituicdo]. Na composigdo entre esses principios
eregrashadeserpreservadoo interesseda coletividade, interesse piiblico primario. 5. O direito ao acesso a cultura,
ao esporte e ao lazer, sio meios de complementar a formagdo dos estudantes. 6. Acdo direta de
inconstitucionalidade julgada improcedente. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [ Tribunal Pleno]. A¢do Direta
de Inconstitucionalidade 1950. Requerente: Confederagao Nacional do Comércio. Relator: Min. Eros Grau, 3 de
novembro de 2005. Didrio de justica, Brasilia, DF, 14 nov. 2005)

198 KELSEN, Hans. Teoria purado direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003.
p. 152-153
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reconhecimento de um direito subjetivo ao ambiente permitird, em termos juridico-
constitucionais, recortar o ambiente como bem juridico autdnomo, ndo dissolvido na protecao
de outros bens juridicos constitucionalmente relevantes™!°. Diante da existéncia de direitos dos
cidadaos e deveres estatais relacionados a protecdo ambiental, ¢ essencial a criacao de
instrumentos que permitam ao Poder Judiciario resolver questdes que violam essa relagao,
notadamente diante do direito individual a inafastabilidade do controle jurisdicional previsto no
art. 5° XXXV, da Constitui¢do Federal??’. Para tanto, os jurisdicionados brasileiros possuem,
ao menos, trés garantias: (i) a agdo civil publica, criada pela Lei n® 7.347/85, passivel de ser
ajuizada por associacoes civis de carater ambiental para buscar responsabilizagdo por danos
morais € patrimoniais causados ao meio ambiente; (i1) a agdo popular, prevista no art. 5° da
Constituicao Federal, que permite a qualquer cidaddo pleitear a anulagao de ato lesivo ao meio
;ambiente e (iii) as acdes que tutelam direitos de vizinhanga previstas na legislagdo civil.

Nas palavras de SARLET ¢ FENSTERSEIFER,

Negar a tutela ecoldgica o regime juridico-constitucional dos direitos
fundamentais é perpetuar uma incompreensao da importancia que o equilibrio
e a qualidade ecoldgica guardam para a protegdo da vida e da dignidade da
pessoa humana, colocando-se na contramao de todo o avang¢o doutrinario,
legislativo e jurisprudencial que tem ampliado nas tlltimas décadas o horizonte
normativo do conceito de bem-estar existencial e qualidade de vida de modo
a abarcar sua dimensao ecologica.?’!

Qualificar o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado em direito
fundamental, ao lado do reconhecer a sua essencialidade para o desfrute de uma vida digna e
manuten¢do do equilibrio de toda a ordem principiologica constitucional?®?, outorga-lhe,
também, o atributo de clausula pétrea, que veda a deliberacao de qualquer proposta de emenda
constitucional tendente a aboli-lo (no art. 60, § 4°, IV, Constitui¢do Federal??®). Assegura-se,
com isso, o carater permanente desse valor, mormente diante da proibi¢do do retrocesso em
matéria ambiental, e a perenizagdo do Estado Democratico-Ambiental de Direito, conformacao
do modelo de Estado erigido a partir dos direitos e garantias estabelecidos na Constitui¢ao

Federal voltados a protecao ambiental.

199 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O direito ao ambiente como direito subjectivo. In: CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Estudos sobre direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2004. p. 177-189 (179)
200 «Art. 5°, [...] XXXV - a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito; [..]”
(BRASIL. Constituigdo [1988]..., op. cit.)

201 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 300

202 Ipid., p. 366

203 “Art. 60.[...] § 4°Nio sera objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir:[...] IV - os direitos e
garantias individuais.” (BRASIL. Constitui¢cdo [1988]..., op. cit.)
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2.3 Estado Democratico-Ambiental de Direito brasileiro

A passagem do Holoceno para o Antropoceno repercute em toda a esfera juridica,
inclusive na razao de ser do proprio Estado. As concepgdes modernas de Estado — o Estado de
Direito do Holoceno — sdo insuficientes para fazer frente aos problemas ambientais, que se
agravaram a partir da década de 1950 com pouca, ou nenhuma, atuagao estatal em prol da defesa
ambiental, o que demonstra a necessidade de se repensar a sua composicao.

Ao passo em que os movimentos ambientalistas foram surgindo, que as agendas
ambientais ganharam espaco no direito internacional e a constitucionaliza¢do da protecao
ambiental passou a ocorrer, “[...] surge uma nova teoria de modelo de Estado, que incorpora o
meio ambiente como objetivo de suas decisdes € como novo elemento que, por sua vez,
modifica os demais elementos da classica teoria do Estado-na¢do moderno”?%*, o Estado
Ambiental.

A expressao Estado Ambiental foi cunhada na Alemanha, em 1949, a partir do art. 20*
da Lei Fundamental da Reptiblica Federal da Alemanha, que incluiu dentre as func¢des estatais
a protegdo dos recursos naturais vitais e dos animais?®®, e foi difundida por KLOEPFER, para
quem “[...] toda ampliagdo da protecdo do meio ambiente tem, em ultima andlise, implicagdes
para o sistema politico e econdomico do nosso Estado”, de modo que a sociedade estaria a
caminho de um “[...] ‘Estado ambiental’, [...] forma de Estado que faz da incolumidade do seu
meio ambiente sua tarefa, bem como o critério e a meta procedimental de suas decisdes [...]"*%.
LEITE afirma que o Estado Ambiental ¢ uma construgao tedrica, que se projeta sobre o mundo
real ainda a porvir, mas defende a sua relevancia, pois propde compreender as exigéncias das
sociedades de risco modernas, especialmente diante do agravamento dos problemas

207

ambientais*’’. Adiante, destaca os objetivos do modelo:

204 EITE, J. R. M.; SILVEIRA, P. G.; BETTEGA, B. O estado..., op. cit.,p. 67

205 “Artigo 20 a [Prote¢do dos recursos naturais vitais e dos animais] Tendo em conta também a sua
responsabilidade frente as geragdes futuras, o Estado protege os recursos naturais vitais e os animais, dentro do
ambito da ordem constitucional, através da legislacio e de acordo com a lei e o direito, por meio dos poderes
executivo e judiciario.” (ALEMANHA. Lei Fundamental (1949). Lei Fundamental da Republica Federal da
Alemanha. Disponivel em: https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80208000.pdf. Acesso em: 31 jan. 2025)

206 KLOEPFER, Michael. A caminho do estado ambiental? A transformagdo do sistema politico e econdmico da
republicafederal da alemanha através da prote¢do ambiental especialmente desde a perspectiva da ciéncia juridica.
In: SARLET, Ingo Wolfgang. (org.). Estado socioambiental e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
advogado, 2010. p. 39-72 (42)

207 LEITE, J. R. M. Sociedade de..., op. cit.,p. 175
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&3

e Propiciar maior compreensdo do objeto estudado, qual seja: o meio
ambiente. O estabelecimento de um conceito de meio ambiente torna-se
indispensavel para a compreensao da posi¢cdo ecoldgica do ser humano e das
implicagdes decorrentes de uma visdo integrativa do macrobem ambiental.
Verifica-se que o objeto bem ambiental é dindmico, envolvendo sempre novas
conformagdes [...]. Assim, ¢ importante que se procure estabelecer um
conceito aberto, amplo e dotado de flexibilidade.

e Viabilizar o desenvolvimento de um conceito de direito ambiental
integrativo [...] Partindo-se do pressuposto de que o meio ambiente deve ser
concebido como unitario e indivisivel, concluiu-se que a sua defesa requer
abordagens multitematicas capazes de considerar e incorporar sua amplitude.
[...] Nesse sentido, o direito ambiental deve ampliar a sua esfera de atuacao
para além dos elementos que, isoladamente, compdem o macrobem ambiental,
contribuindo, assim, para a jurisdicizagdo de instrumentos aptos a garantir um
nivel adequado de protecdo ao meio ambiente.

e Estimular a formagdo da consciéncia ambiental, indispensavel para o
exercicio da responsabilidade compartilhada e a participagdo publica nos
processos ambientalmente relevantes. O desenvolvimento de novos padrdes
cognitivos fundamentados na complexidade do meio ambiente, permitira a
reconstrucdo de pensamentos e a reformulacdo de ideias que reconhecam o
valor intrinseco do meio ambiente. [...] A formagdo da consciéncia ambiental,
portanto, poderad corroborar para a consolida¢do de normas centradas na
satisfacdo da dignidade para além do ser humano.

e Favorecer a institucionalizagdo de mecanismos mais compativeis com a
natureza diferenciada dos problemas ambientais, priorizando a gestdo de
riscos que possam comprometer significativamente a qualidade do meio
ambiente. [...] Essa nova forma de conceber e regular os riscos ambientais é
essencialmente distinta da cultura do risco residual ou mesmo da cultura do
ndo risco, uma vez que se abre para a possibilidade de dialogo, interagao,
negociagdo e participagao.

e Possibilitar a jurisdicizagdo de instrumentos capazes de garantir um nivel
de protecdo adequado ao meio ambiente, fortalecendo os enfoques preventivo
e precautdorio. Na sociedade moderna, faz-se necessario abandonar a
concepcao de que o direito deve apenas controlar riscos previsiveis e danos
evidentes. As condigdes ambientais atuais requerem que o ordenamento
juridico volte-se também aos efeitos combinados € cumulativos, oriundos de

varias fontes de poluigdo capazes de produzir impactos globais e duradouros.
208

O autor conclui:

[...] o desafio consiste em alterar o direcionamento do processo de tomada de
decisdo quando existem riscos expressivos para o meio ambiente, ainda que
estes ndo sejam plenamente conhecidos. E importante, portanto, considerar o
processo de tomada de decisdo em um espago temporal. E isso [...] possibilita
que cada decisdo seja considerada como parte de uma sequéncia de decisoes,
permitindo que os riscos sejam avaliados no presente ¢ reavaliados no futuro,

quando mais informagdes sobre seus potenciais impactos estardo disponiveis.
209

208 LEITE, J. R. M. Sociedade de..., op. cit.,p. 178-180

209 Ibid., p. 178
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Esses objetivos foram destacados, também, no 1° Congresso Mundial de Direito
Ambiental, promovido pela International Union for Conservation of Nature entre 26 e 29 de
abril de 2016, do qual resultou a declaracdo World Declaration on the Environmental Rule of
Law (Declaracdo Mundial do Estado Ambiental), documento que, embora nao tenha natureza
oficial, traz importantes elementos e principios para a evolugdo da criagdo do Estado Ambiental,

a exemplo dos seus fundamentos:

O Estado de Direito Ambiental ¢ entendido como a aplicagdo do Estado de
Direito no contexto ambiental nos ambitos local, nacional, regional e
internacional. Fortalecer o Estado de Direito Ambiental ¢ fundamental para
alcancar o mais alto nivel possivel de prote¢do ambiental, conservacdo e
protecao.

O Estado de Direito Ambiental baseia-se em elementos-chave de governanga,
incluindo, mas néo se limitando, a:

a. Desenvolvimento, promulgacdo e implementagdo de leis, regulamentos e
politicas claros, rigorosos, aplicaveis e eficazes, que sejam administrados de
forma eficiente através de medidas justas e processos inclusivos para alcangar
os mais altos padroes de qualidade ambiental nos ambitos local, nacional,
regional e internacional;

b. Medidas para garantir a conformidade efetiva com leis, regulamentos e
politicas, incluindo agdes de execu¢do criminais, civeis e administrativas
adequadas e mecanismos oportunos, imparciais e independentes para
resolucdo de disputas;

c. Regras eficazes sobre acesso a informacao, participagdo publica na tomada
de decisdes e acesso a justica;

d. Auditoria e relatorios ambientais, juntamente com outras responsabilidades
eficazes, mecanismos de integridade e anticorrupgao. (traducéo nossa)2!0

No Brasil, pode-se afirmar com BENJAMIN que, a partir da concepgao da preservacao
ambiental enquanto direito fundamental, a “[...] Constitui¢do de 1988 instituiu uma verdadeira
ordem publica ambiental, que conduz o Estado de Direito Social e o modelo politico-econdmico

que adota a assumirem a forma de Estado de Direito Ambiental”?'!. MACHADO complementa

210 No original: “The environmental rule of law is understood as the application of the rule of law at local, national,
regional and international levels in the environmental context. Strengthening the environmental rule of law is key
to achieving the highest possible level of environmental conservation and protection. The environmental rule of
law is premised on key governance elements, including, but not limited to: a. The development, enactment and
implementation of clear, strict, enforceable, and effective laws, regulations and policies that are efficiently
administered through fair and inclusive processes to achieve the highest standards of environmental quality at
national, sub-national, regional and international levels; b. Measures to ensure effective compliance with laws,
regulations, and policies, including adequate criminal, civil and administrative enforcement actions, and
mechanisms for timely, impartial and independent dispute resolution; c. Effective rules on access to information,
public participation in decision-making and access to justice; d. Environmental auditing and reporting, together
with other effective accountability, integrity and anti-corruption mechanisms.” (INTERNATIONAL UNION FOR
CONSERVATION OF NATURE. World declaration on the environmental rule of law: outcome document of the
Ist IUCN world environmental law congress. Disponivel em: https://www.iucn.org/sites/default/files/2022-
10/world declaration_on_the environmental rule of law final 2017-3-17.pdf. Acesso em: 31 jan. 2025)
2IL BENJAMIN, Anténio Herman. Constitucionalizagdo do..., op. cit., p. 147



https://www.iucn.org/sites/default/files/2022-10/world_declaration_on_the_environmental_rule_of_law_final_2017-3-17.pdf
https://www.iucn.org/sites/default/files/2022-10/world_declaration_on_the_environmental_rule_of_law_final_2017-3-17.pdf
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que o “[...] direito a vida foi sempre assegurado como direito fundamental nas Constituigdes
brasileiras”, porém, a atual trouxe um avanco, pois resguardou “[...] a dignidade da pessoa
humana (art. 1°, IIT) e ¢ feita a introdugdo do direito a sadia qualidade de vida”, que formam
fundamentos “[...] fincados constitucionalmente para a constru¢cdo de uma sociedade politica
ecologicamente democratica de direito”?!2. Essa ordem publica ambiental constitucional,
inclusive, tornou-se ainda mais clara com a promulgacao da Emenda Constitucional n® 132/23,
que explicitouuma série de direitos, obrigacdes e programas relacionados com o meio ambiente

para além do art. 225, a saber:

o Art. 43, § 4° prevé que a concessao de incentivos regionais, sempre que possivel,
devera considerar critérios de sustentabilidade ambiental e redugao das emissoes de
carbono?'3;

o Art. 145, § 3°: determina que o Sistema Tributario Nacional deveré observar, dentre

outros, a defesa do meio ambiente?'#;

e Art. 153, VIII: outorga competéncia tributariaa Unido para a institui¢ao de imposto

sobre a producdo, extracdo, comercializagdo ou importagdo de bens e servigos

prejudiciais a0 meio ambiente?!’;

o Art. 155, § 6° autoriza os Estados e Distrito Federal a fixarem aliquotas

diferenciadas do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) em

func¢do do impacto ambiental provocado pelo veiculo?!é;

o Art. 158, § 2° III: determinaque 5% da parcela do Imposto sobre Bens e Servigos
(IBS) destinada aos Municipios seja distribuido com base em indicadores de

preservagdo ambiental®!”’;

22 MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit.,p. 164

213 “Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a redugdo das desigualdades regionais. [...] § 2° Os
incentivos regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei: [...] III - isen¢des, reducdes ou diferimento
temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas oujuridicas; [...] § 4° Sempre que possivel, a concessdo
dos incentivos regionais a que se refere o § 2°, III, considerara critérios de sustentabilidade ambiental e reducéo
das emissdes de carbono.” (BRASIL. Constituigdo [1988]..., op. cit.)

214<Art. 145.1...] § 3° O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios da simplicidade, da transparéncia,
da justica tributaria, da cooperacdo e da defesa do meio ambiente.” (/bid.)

215 “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [...] VIII - produgdo, extra¢do, comercializagdo ou
importacgdo de bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar.” (/bid.)
216 “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituirimpostos sobre: [...] III - propriedade de veiculos
automotores. [...] § 6° O imposto previstono inciso III: [...] II - podera ter aliquotas diferenciadas em fungéo do
tipo, do valor, da utilizagdo e do impacto ambiental; [...].” (Ibid.)

217 “Art. 158. Pertencem aos Municipios: [...] IV - 25% (vinte e cinco por cento): [...] b) do produto da arrecadagéo
do imposto previsto no art. 156-A distribuida aos Estados. [...] § 2° As parcelas de receita pertencentes aos
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o Art. 159-A, § 2% institui o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, com o
objetivo de reduzir as desigualdades regionais e sociais, cujos investimentos, a
serem realizados por Estados e Distrito Federal, deverdo ser realizados
prioritariamente em projetos que prevejam agdes de sustentabilidade ambiental e
reducdo das emissdes de carbono™";

o Art. 225, § 1°, VIII: determina a manutengao de regime fiscal favorecido para os
biocombustiveis e para o hidrogénio de baixa emissao de carbono, na forma de lei
complementar, a fim de assegurar-lhes tributacdo inferior a incidente sobre os

, . , . . . . .. 219
combustiveis fosseis, capaz de garantir diferencial competitivo™ .

Com base em todas essas garantias constitucionais, SARLET € FENSTERSEIFER concluem:

A protegdo do meio ambiente — e, portanto, a qualidade, o equilibrio e a
seguranga ambiental —passou a integrar o nucleo da nossa estrutura normativa
constitucional e, com isso, a assegurar um novo fundamento para toda a ordem
juridica interna. A consagra¢do do objetivo e dos deveres de protecdo
ambiental a cargo do Estado brasileiro (em relagdo a todos os entes
federativos) e, sobretudo, a atribuicdo do status juridico-constitucional de
direito-dever fundamental ao direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado colocam os valores ecoldgicos no “coragdo” do Direito brasileiro
[...].220

O meio ambiente ecologicamente equilibrado permeia todo o texto constitucional, dos
aspectos mais fundamentais da Republica Federativa do Brasil até os mais concretos, relativos
as formas de prote¢do. Por essa razao, ¢ valido afirmar que a Constituicao Federal adotou nao
apenas o modelo de Estado Democratico, mas também o de Estado Ambiental. Ao assim
entender, pressupostos basicos de legitimagao se evidenciam. As normas constitucionais nao se
restringem a simples programas a serem atingidos, mas estabelecem diretrizes e limitagdes aos

Poderes da Republica, cujas atuacdes sempre deverdo ser pautadas pela promogao ambiental.

Municipios mencionadas no inciso IV, "b", serdo creditadas conforme os seguintes critérios: [...] III - 5% (cinco
por cento) com base em indicadores de preservacdo ambiental, de acordo com o que dispuser lei estadual; [...].”
(BRASIL. Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

218 «Art. 159-A. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, com o objetivo de reduzir as
desigualdades regionais e sociais, nos termos do art. 3°, Ill, mediante a entrega de recursos da Unido aos Estados
e ao Distrito Federal para: [...] § 2° Na aplicagdo dos recursos de que trata o caput, os Estados e o Distrito Federal
priorizardo projetos que prevejam agdes de sustentabilidade ambiental e reduco das emissoes de carbono.” (/bid.)
219 «“Art. 225.[...] VIII - manter regime fiscal favorecido para os biocombustiveis e para o hidrogénio de baixa
emissdo de carbono, na forma de lei complementar, a fim de assegurar-lhes tributagdo inferiora incidente sobre
os combustiveis fosseis, capaz de garantir diferencial competitivo em relagdo a estes, especialmente em relaggo as
contribuigdes de que tratam o art. 195,1,"b",IV e V, e o art. 239 e aos impostos a que se referem os arts. 155, 1,
e 156-A.” (Ibid.)

220 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 122
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A vontade soberana do povo exercida por meio da lei somente ¢ valida se, na regulagdo das
relagdes intersubjetivas, houver o devido resguardo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado e a concretizagao dos objetivos estabelecidos pela Constitui¢ao Federal. O Estado
Democratico-Ambiental de Direito é regido pela lei, emanada do povo, com o devido resguardo
as questdes ambientais constitucionalmente estabelecidas.

CANOTILHO, em li¢des tecidas com base no Estado de Portugal, mas plenamente
aplicaveis ao direito brasileiro quando considerada a existéncia do modelo ora exposto, leciona
que “[...] a primeira ideia forte do enquadramento juridico-constitucional do ambiente ¢ a de
que no ordenamento juridico portugués a conformagdo juridico-subjectiva do ambiente ¢

indissociavel da sua conformacao juridico-objectiva™?!. E complementa:

Neste sentido ¢ legitimo falar da ecologiza¢do da ordem juridica portuguesa
sob varios pontos de vista. Em primeiro lugar, o direito ao ambiente, além do
conteudo e forga propria como direto constitucional fundamental, ergue-se a
bem constitucional, devendo os varios decisores (legislador, tribunais,
administragdo) tomar em conta na solu¢do de conflitos constitucionais esta
reserva constitucional do bem ambiente. [...] o Estado (e demais operadores
publicos e privados) é obrigado a um agir activo e positivo na prote¢do do
ambiente, qualquer que seja a forma juridica dessa actuagdo (normativa,
planeadora, executiva, judicial).222

BENJAMIN cita diversos beneficios advindos da constitucionalizagdo da prote¢ao do
meio ambiente, do reconhecimento do Estado brasileiro enquanto Estado Ambiental, quais
sejam: (1) estabelecimento de um dever constitucional genérico de ndo degradar, base do regime
de explorabilidade limitada e condicionada; (ii) ecologizagdo da propriedade e da sua fungao
social; (iii) a protecdo ambiental na qualidade de direito fundamental; (iv) legitimagio
constitucional da funcao estatal reguladora; (v) redugdo da discricionariedade administrativa;
(vi) ampliagdo da participagdo publica; (vii) médxima preeminéncia e proeminéncia dos direitos,
deveres e principios ambientais; (viii) seguranga normativa; (ix) substituicao do paradigma da
legalidade ambiental; (x) controle da constitucionalidade da lei; e (xi) refor¢o exégico pro-
ambiente das normas infraconstitucionais®?*. Nesse modelo de Estado, “[...] O Poder Publico e
a coletividade deverdo defender e preservar o meio ambiente [...] aquele ecologicamente

equilibrado” e “[...] descumprem a Constituicdo tanto o Poder Publico como a coletividade

221 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional ambiental portugués e da unido europeia. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 23-33 (25)

222 Ibid., p. 26

223 BENJAMIN, A. H. Constitucionalizagdo do..., op. cit., passim.



88

quando permitem ou possibilitam o desequilibrio do meio ambiente”??*, Assim, a prote¢do do
meio ambiente ecologicamente equilibrado e a busca pelo desenvolvimento sustentavel
consubstanciam politica de Estado — e ndo de governo —, vale dizer, o Estado tem os deveres de
promover e preservar o meio ambiente, incumbindo-lhe, em qualquer hipotese, compatibilizar
e ponderar os demais interesses politicos e sociais com os ambientais e ecologicos. Por tais
razdes, ¢ questiondvel, por exemplo, o veto da Presidéncia da Republica ao art. 3°, VIII, da Lei
n°® 13.971/19, que dispunha dentre as diretrizes do Plano Plurianual da Unido para o periodo de
2020 a 2023, “[...] a persecucao das metas dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da

225 'sob a justificativa de que a inclusdo desse objetivo a titulo

Organizacao das Na¢des Unidas
de diretriz governamental “[...] acaba por dar-lhe, mesmo contrario a sua natureza puramente
recomendatoéria, um grau de cogéncia e obrigatoriedade juridica, em detrimento do
procedimento dualista de internalizagdo de atos internacionais [...]"%2°.

Portanto, a ado¢cdo do modelo de Estado Ambiental pelo Estado brasileiro implica a
fixacdo de critério de legitimagdo dos atos publicos, pois passa-se a tornar obrigatdrio

estabelecer politicas publicas para realizar o meio ambiente ecologicamente equilibrado.

2.4 Principios do Estado Democratico-Ambiental de Direito

No decorrer de sua evolugao historica, os principios ocuparam os mais diversos papéis,
desde as concepgoes da Idade Média, quando se confundiam com o metafisico e prestavam a
justificar o poder do governante, até os dias atuais, com a constitucionalizacdo de direitos
fundamentais e a formagao das bases juridicas de qualquer Estado. Nesse sentido, BONAVIDES
divide a juridicidade dos principios em trés fases distintas: a jusnaturalista, a positivista e apos-
positivista??’.

Na fase jusnaturalista, a insuficiéncia dos principios e do proprio ordenamento juridico
para preencher as lacunas demandava que o intérprete buscasse solugdes no Direito Natural,
mais especificamente nos principios da moral e da justica, inerentes a propria condi¢do de ser

humano. A partir do século XV, um fendomeno social permitiu a superacdo do pensamento

jusnaturalista e a superioridade do positivismo juridico: a transi¢ao da Idade Média para a Idade

224 MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit.,p. 166

225 BRASIL. Mensagemn. 743,de 27 de dezembro de 2019. Portal da legislagdo: Mensagens de Veto. 2019.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2019/Msg/VEP/VEP-743.htm. Acesso em:
31 jan. 2025

226 Jpid.

227 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 6. ed., rev., atual. e ampl. Sio Paulo: Malheiros, 1996.
p.232



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/Msg/VEP/VEP-743.htm

&9

Moderna, com a organiza¢do da sociedade sob o revestimento do Estado moderno, titular do
poder soberano. Para BOBBIO, a sociedade medieval era pluralista, pois constituida por uma
pluralidade de agrupamentos sociais que dispunham de ordenamentos juridicos proprios; o
direito, entdo, era um fendmeno social, produzido pela sociedade civil?*®. Com a formagdo do

Estado moderno,

[...] a sociedade assume uma estrutura monista, no sentido de que o Estado
concentraem si todos os poderes, em primeiro lugar aquele de criar o direito:
ndo se contenta em concorrer para esta criagdo, mas quer ser o unico a
estabelecer o direito, ou diretamente através da lei, ou indiretamente através
do reconhecimento e controle das normas de formagio consuetudinéria®?®.

A degradacdo das teorias do direito natural, com a organizacao do Estado e a visdo do
Direito enquanto algo ndo-metafisico, mas humano-racional, deu o impulso necessario a criagao
de leis para colocarem ordem ao caos primitivo dominante até entdo e fornecer ao Estado um
instrumento eficaz para a interveng¢io na vida social?*. Estavam postas, assim, as bases para a
ascensdo do positivismo juridico, que dominou por todo o século XIX e inicio do século XX e
cuja caracteristica precipua foi estabilidade por meio da lei, em detrimento do pensamento
teologico??!.

Na fase positivista, em contraposi¢do a anterior, verifica-se a busca por elementos
objetivos, o que resulta em principios que nada mais eram que normas gerais positivadas e que
fundavam o direito mediante a concepgao do imperativo de validade de todas as demais normas
que compdem o ordenamento. Nessa fase, os principios gerais de direito eram confundidos com
os principios do direito civil.

O juspositivismo, com suas marcantes caracteristicas de se afastar da axiologia e a

228 BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: ligdes de filosofia do direito. Sio Paulo: fcone, 1995. p. 27
229 Ibid., p. 27

230 Conforme BARROSO, 0 “advento do Estado liberal, a consolida¢do dos ideais constitucionais em textos escritos
e o éxito do movimento de codificagdo simbolizaram a vitoria do direito natural, o seu apogeu. Paradoxalmente,
representaram, também, a sua superacio historica. No inicio do século XIX, os direitos naturais, cultivados e
desenvolvidos ao longo de mais de dois milénios, haviamse incorporado de forma generalizada nos ordenamentos
positivos.Jando traziamarevolugdo, mas a conservacgdo. Considerado metafisico e anticientifico, o direito natural
¢ empurrado para a margem da historia pela onipoténcia positivista do século XIX”. (BARROSO, Luis Roberto.
Fundamentos tedricos e filosoficos no novo direito constitucional brasileiro [pds-modernidade, teoria critica e pos-
positivismo]. Revista de direito administrativo. Rio de Janeiro, n. 225, p. 5-37 [20], jul./set. 2001)

231 Nesse sentido, COELHO destaca que “As expressoes historicas iniciais do Estado moderno afirmaram-se sob a
pressuposicdo de que o Estado, representado pelo monarca reinante, tinha o monopoélio da legislagdo. Contra a
parafernalia normativa feudal, onde se constatavaa existéncia de regras e costumes locais em convivio ndo
harmonioso com o direito candnico, o velho jus mercatorum, as ordens do soberano etc., contra a inseguranga
decorrente da existéncia de jurisdi¢des, a servigo da nobreza aliada ao clero, a primeira afirmagdo da democracia
foi a exigénciade regras claras e escritas aplicaveis a todos”. (COELHO, Luiz Fernando. Direito constitucional e
filosofia da constitui¢do. Curitiba: Jurua, 2006. p. 90)
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exacerbada valorizagdo do legalismo/formalismo, permitiu a ascensao de regimes ditatoriais,
que cometeram os maiores crimes contra a humanidade. Essas circunstancias, envoltas de estrita
legalidade, levaram, entdo, ao pensamento de que o Direito ndo poderia ser divorciado de seu
contetido, de modo que os valores inerentes aos seres humanos e a sociedade estao acima de
qualquer ordenamento juridico. O formalismo do positivismo comegou a dar lugar a integragao
dos valores e dos principios aos sistemas juridicos?*?, que passaram a exercer relevante papel
no pensamento juridico, iniciando a fase pds-positivista.

Nessa ultima fase, as Constituicdes “[...] acentuam a hegemonia axioldgica dos
principios, convertidos em pedestal normativo sobre o qual assenta todo o edificio juridico dos
novos sistemas constitucionais”?*3. A novidade, consoante BARROSO, ndo é a existéncia de
principios e seu eventual reconhecimento pela ordem juridica — os principios sempre existiram
sob as mais diversas concepgoes, filosoficas, sociologicas, econdmicas, religiosas etc. —, mas o
reconhecimento da sua normatividade; os principios, ao lado das regras, representam
verdadeiros comandos prescritivos que compdem o ordenamento juridico?3*.

O periodo pos-positivista ¢ marcado primordialmente pelo seu contetudo axioldgico: os
valores, que até entdo eram, quando muito, inerentes & sociedade, mas sem maiores
juridicidades, passaram, efetivamente, a compor o ordenamento juridico enquanto verdadeiras
balizas que regem todo o sistema. As Constitui¢des absorveram os valores das sociedades sob
a forma de principios, voltados principalmente a protecao da vida e da dignidade da pessoa
humana, em resposta, superagado e resguardo aos acontecimentos que culminaram na Segunda
Guerra Mundial. Assim, sob a concepg¢do atual, os principios sdo os valores que regem a
sociedade, constitucionalmente normatizados implicita ou explicitamente, que representam, ao
um s6 tempo, a protecdo dos cidadaos contra o Estado e o seu governante e os objetivos a serem
buscados pela propria sociedade.

VILANOVA sublinha que o Estado se forma quando determinando conjunto de pessoas

transfere o poder politico, ou seja, o poder de tomada de decisdes, a um ou mais 6rgaos. Nesse

232 Leciona CAMARGO: “O método sistematico, de tendéncia isolacionista, e que marcou o positivismo filoséfico
dos séculos anteriores ndo correspondia mais as perplexidades e insegurangas causadas por um mundo denovos e
variados valores, notadamente quando as atrocidades do nazismo, cometidas sob a prote¢do da lei, mostraram que
a lei nem sempre ¢ justa. Dai a atuacdo do Tribunal de Nuremberg, no imediato p6s-guerra, ao decidir conforme
os principios gerais de moral universal”. E complementa, com Perelman, que os “fatos que sucederam na
Alemanha, depois de 1933, demonstraram que € impossivel identificar o direito com a lei, pois ha principios que,
mesmo ndo sendo objeto deuma legislagao expressa, impdem-se atodos aqueles para quemo direito éa expressao
ndo so da vontade do legislador, mas dos valores que este tem por missdo promover, dentre os quais figura em
primeiro plano a justica”. (CAMARGO, Margarida Maria Lacombe. Hermenéutica e argumentagdo: uma
contribui¢do ao estudo do direito. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 142-143)

233 BONAVIDES, P. Curso de..., op. cit., p. 237

234 BARROSO, L. R. Fundamentos teoricos..., op. cit.,p. 28
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instante, sdo transferidos também os valores comuns aquele conjunto de pessoas, que
representam seus anseios e seus desejos e se tornam o contetido principioldgico do proprio
Estado. Em decorréncia, o Estado, formado pelo poder investido pela sociedade, passa a ser o
correspondente € o concretizador da vontade popular, cujas competéncias e poderes sao
definidos pelos principios constitucionais, que consubstanciam os limites e os objetivos da
sociedade?*>. Ainda que a sociedade ndo seja regida por uma Constitui¢do formal, se nota que
a sociedade ¢ dirigida de acordo com valores a ela propria inerente, fendmeno chamado por
HESSE de Constituigdo historica ou material?*®, ou seja, mesmo sem dispor de Constituigdo
escrita, os costumes da sociedade sdo suficientemente fortes para instaurar uma relacao
Estado/cidadao juridicamente segura e formam a Constitui¢do material, com amplo e evidente
conteudo axioldgico.

Os principios, portanto, sdo os valores da sociedade constitucionalmente normatizados,
que permeiam o ciclo de positivacao de todas as normas juridicas que compdem o ordenamento
juridico e que ganham especial relevancia quando analisados sob o contexto da formacao de
um Estado Ambiental, no qual assumem, a um sé tempo, natureza de principios juridicos
fundamentais — “[...] principios historicamente objectivados e progressivamente introduzidos
na consciéncia juridica e que encontram uma recep¢do expressa ou implicita no texto
constitucional”?¥” — e de principios politicos constitucionalmente conformadores — “[...] os
principios constitucionais que explicitam as valoragdes politicas fundamentais do legislador
constituinte”?*®, de modo a formar a base estruturante, “[...] constitutivos e indicativos das
ideias directivas basicas de toda a ordem constitucional [...], as traves-mestras juridico-

99239

constitucionais do estatuto juridico do politico”*>", para a concretizacdo de todo o complexo

estado de coisas programas pela Constituicdo Federal, conforme destacado por SARLET e

FENSTERSEIFER:

Em razdo de sua natureza juridico-normativa, os principios sdo fundamentais
na aplicagdo e desenvolvimento do Direito Ambiental. Na condigdo de
parametros materiais, eles permitem ao intérprete e aplicador do Direito
Ambiental [...] alcancar o verdadeiro sentido e ‘“estado da arte” do
ordenamento juridico ambiental, inclusive para o efeito de suprir deficiéncias
e lacunas muitas vezes existentes. O mesmo se pode dizer em relagdo ao papel

235 VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagdo no direito. 4. ed. rev. atual. e ampl. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000. p. 248

236 HESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional. 2. ed. Madrid: Centro de Estudio Constitucionales, 1992.
Passim.

237 CANOTILHO, J.J. G. Direito constitucional..., op. cit., p. 1165

238 [bid.,p. 1166

239 Ibid., p. 1173
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dos principios juridicos ambientais nos casos de conflito entre a protecdo
ambiental e a protecdo ¢ promocdo de outros bens juridicos de hierarquia
constitucional, em especial quando em causa direitos e garantias
fundamentais. Os deveres de prote¢ao do ambiente necessitam ser conciliados
com a protecdo de outros bens fundamentais e, a0 mesmo tempo, os principios
ambientais devem ser realizados de modo o mais eficaz possivel [...]. 240

Assim,

(1) o legislador deve realizar os preceitos constitucionais impositivos, isto é,
o se do acto legislativo ndo fica na sua “liberdade de conformacdo”; (2) o
legislador deve regular, concretizando, as matérias que na lei fundamental sao
objetcto de imposigao legislativa (o qué da legiferacdo); (3) o legislador deve
legislar de acordo com as directivas materiais contidas nas imposigdes
legiferantes e noutros preceitos constitucionais para os quais elas remetem,
expressa ou implicitamente (o como da legislagdo). [...] E assim: (1) a
existéncia de uma ordem material permanente e concreta dirigida
essencialmente ao legislador, no sentido de este emanar os actos legislativos
concretizadores; (2) o dever de o legislador regular positivamente as matérias
contidas nas imposic¢des; (3) o dever de o legislador “actuar” os preceitos
impositivos, segundo as directivas materiais neles formuladas.*!

Feitas tais consideragdes, passa-se a analise dos principios sobre os quais erigem o
Estado Democratico-Ambiental de Direito: (i) Principio da Obrigatoriedade da Intervengado do
Poder Publico; (ii) Principio do Poluidor-Pagador e do Usudrio-Pagador; (iii) Principio da
Prevencao; (iv) Principio da Precaucdo; (v) Principio da Mitigacao dos Impactos Ambientais;

e (vi) Principio da Cooperacao Nacional e Internacional.

2.4.1 Principio da Obrigatoriedade da Intervenc¢io do Poder Publico

A Declaragdao das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano estatui em seu
Principio 17 que “Devem ser confiadas as instituicdes nacionais competentes as tarefas de
planificar, administrar e controlar a utiliza¢ao dos recursos ambientais dos Estados, com o fim
de melhorar a qualidade do meio ambiente” (tradugdo nossa)**’. De forma andloga, a

Declaragdo do Rio sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente prevé, no Principio 11, que “Os

240 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Principios do direito ambiental. 2. ed., 2. tir. Sdo Paulo:
Saraiva, 2018.p. 33

241 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculagdo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2001. p. 316

242 No original: “Principle 17. Appropriate national institutions must be entrusted with the task of planning,
managing or controlling the environmental resources of States with a view to enhancing environmental quality.”
(UNITED NATIONS. Report of the united nations conference on the human..., op. cit.)
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Estados deverdo promulgar leis eficazes sobre o meio ambiente” (tradugdo nossa)?*. Ainda,
ambas preveem atribui¢des das mais diversas aos Estados soberanos, que implicam sua atuagao
direta nos setores econdmico, social e ambiental para o fim do desenvolvimento sustentavel, o
que se repete, também, em relagdo aos ODS e as metas correspondentes?+4,

No ordenamento juridico brasileiro, o art. 225 da Constitui¢ao Federal atribui ao Poder
Publico os deveres de defender e preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado para
as presentes e futuras geragdes. Paralelamente, o art. 170, IV, impde ao Estado que intervenha
sobre o dominio econdmico, enquanto agente normativo regulador das atividades econdmicas
e mediante normas e politicas de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sempre que houver a
necessidade de compatibilizar a livre iniciativa com a defesa do meio ambiente.

Infere-se dessas disposi¢cdes que, apesar de caber a toda coletividade o dever de
preservacdo do meio ambiente, o Estado, invariavelmente, deve assumir o protagonismo.
Enquanto eivado do poder soberano emanado do povo, o Estado dispde de intmeras
competéncias que sao essenciais para promover a defesa do meio ambiente, a exemplo de (i)
competéncia legislativa, (ii) competéncia executiva, (iii) competéncia politica, (iv) competéncia
normativa, reguladora e fiscalizatéria do dominio econémico, (v) competéncia judicidria, (vi)
poder de policia, (vii) representatividade no cenario internacional na qualidade de sujeito de
direito, (viii) organizagdo politica, (ix) corpo administrativo amplamente estruturado, dentre
outras. Além disso, apesar de a Constitui¢ao Federal ter lhe atribuido a propriedade de diversos
recursos naturais — v.g. arts. 20%% ¢ 2624¢ —, a circunstancia de terem sido erigidos a qualidade
de bens de uso comum do povo faz com que o Estado assuma o papel de gestor?*’, com a

obrigagdo de gerir o meio ambiente da forma mais eficiente a sociedade.

243 No original: “Principle 11. States shall enact effective environmental legislation. [...]” (UNITED NATIONS.
Report of the united nations conference on environment..., op. cit.)

244 Extrai-se do predmbulo da Agenda 2030: “45. Reconhecemos também o papel essencial dos parlamentos
nacionais através da promulgacdo de legislagdo e adogd@o de orcamentos, bem como seu papel na garantia da
responsabilizagdo para a implementacdo efetiva dos nossos compromissos. Governos e institui¢d es publicas
também trabalhardo em estreita colaboragdo na implementagdo com as autoridades regionais e locais, as
instituicdes sub-regionais, instituigdes internacionais, universidades, organizacdes filantropicas, grupos de
voluntarios e outros. [...] 47. Nossos governos t€ém a responsabilidade primaria de acompanhamento e avaliaggo,
nosniveis nacional, regional e global, emrelagdo ao progresso alcangado na implementagdo dos Objetivos e metas
para os proximos 15 anos. [...]” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Transformando nosso..., op. cit.)
245 “Art. 20. Séo bens da Unido: [...] Il - os lagos, rios e quaisquer correntes de 4gua em terrenos de seu dominio,
ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a territorio estrangeiro
oudele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais; [...] V - os recursos naturais da plataforma
continental e da zona econdmicaexclusiva; [...] VI - o mar territorial; [...] VIII - os potenciais de energiahidraulica;
IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo; [...]” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)

246 “Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: I - as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes, emergentes
e em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido; [...]” (Ibid.)

24T MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit., p. 144
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VILANOVA, ao analisar o papel estatal no processo de mudancga social, especialmente
nas sociedades em desenvolvimento, afirma que “[...] € sobretudo o Estado que tem condi¢des

de assumir a empresa do desenvolvimento global, integral e racionalizado”*?

.Issoporque “[...]
o desenvolvimento implica numa decisao: tem de haver uma politica do desenvolvimento (uma
de cujas consequéncias ¢ o desenvolvimento da politica, ou mudanga no processo de poder [ ...]).

E o agente dessa decisdo ¢ e ndo pode ser sendo o Estado”?#. E conclui:

Tal é a complexidade do processo, tdo indispensavel é decidir em termos
globais, da abrangéncia conjuntural, que somente o Estado, com vocagao para
a totalidade social (ainda que historicamente nem sempre o seja, ou se desvio
do fim global) estd em condi¢des de exercer as opgdes entre as possiveis
alternativas que lhe oferecem na sociedade moderna.?3°

Essas li¢des sdo plenamente aplicaveis a protecao do meio ambiente, que prescinde, de
antemao, de uma politica propria, no sentido de fixar fundamentos, objetivos e coordenar agdes
entre os mais diversos sujeitos de direito, que sdi1 pode ocorrer sob a batuta do Poder Publico.

Esse protagonismo estatal, no contexto brasileiro, foi positivado por meio da Politica
Nacional do Meio Ambiente instituida pela Lei n® 6.938/81, que constituiu o Sistema Nacional
do Meio Ambiente (SISNAMA) por meio dos “[...] 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundacdes instituidas pelo
Poder Publico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental” (art. 6°2°!). As
politicas ambientais sdo formuladas pelo Presidente da Republica, com assessoria do Conselho
de Governo e do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)?°2, com execug¢do e

fiscalizag@o sob a responsabilidade do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos

248 VILANOVA, Lourival. Prote¢do jurisdicional dos direitos numa sociedade em desenvolvimento. In:
VILANOVA, Lourival. Escritos juridicos e filosoficos. Sdo Paulo: IBET e Axis Mvundi, 2003. p. 463-498 (468).
v.2

249 Ibid., p. 469

250 Ipid., p. 469

251 «Art. 6°. Os orgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios,
bem como as fundagdes instituidas pelo Poder Publico, responséveis pela protecdo e melhoria da qualidade
ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado: [...].” (BRASIL.
Lein. 6.938..., op. cit.)

252 “Art. 6° [...] I - 6rgéo superior: o Conselho de Governo, com a fungao de assessorar o Presidente da Republica
na formulag&o da politicanacional e nas diretrizes governamentais para o meio ambiente € os recursos ambientais;
IT - 6rgdo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), coma finalidade de
assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo, diretrizes de politicas governamentais para 0 meio ambiente
e os recursos naturais ¢ deliberar, no ambito de sua competéncia, sobre normas e padrdes compativeis com o meio
ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida; [...].” (/bid.)
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Naturais Renovaveis (IBAMA), do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade

e dos orgdos ou entidades ambientais estaduais e locais?>3.

2.4.2 Principios do Poluidor-Pagador e do Usuario-Pagador

A vida humana ¢ indissociavel do meio ambiente e completamente dependente de
recursos naturais. Em consequéncia, a conduta de consumir tais recursos deve, necessariamente,
ser licita, sob pena de se converter a propria sobrevivéncia em ato ilicito. Essa relevancia ¢
reconhecida pelo Direito, que tutela, por meio das normas juridicas, o campo de condutas
proibidas, obrigatorias e permitidas diante da natureza.

A Constituicao Federal, em diversos dispositivos, deixa evidente a licitude de se
consumir recursos naturais, a comecar pelo proprio art. 225, ao enunciar que o meio ambiente
¢ bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, de modo a assegurar, a um
sO tempo, a disponibilidade dos recursos naturais e a possibilidade de serem utilizados por
todos. O uso dos recursos, contudo, deve ocorrer sempre de forma sustentavel, para manter o
equilibrio ecologico. Ainda, destacam-se o art. 24, que outorga competéncia legislativa
concorrente & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal em matéria de florestas, caga, pesca,
fauna, conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢cao do meio
ambiente e responsabilidade por dano ambiental, e o art. 186, que erige a utilizacdo adequada
dos recursos naturais disponiveis a pressuposto da func¢do social da propriedade.

No ambito infraconstitucional, destaca-se a Lei n® 6.938/81 (LPNMA), que enuncia,
dentre os principios que regem a Politica Nacional do Meio Ambiente, a racionalizagdo do uso
do solo, do subsolo, da dgua e do ar, o planejamento e a fiscalizacdo do uso dos recursos
ambientais, incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso racional e
protecdo dos recursos ambientais e a educacdo ambiental, com o objetivo de capacitar a

254

participagdo ativados cidaddos na defesa do meio ambiente”*. Ainda, a lei fixa os objetivos da

233 “Art. 6° [...] IV - Orgdos executores: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA ¢ o Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes,
com a finalidade de executar e fazer executar a politicae as diretrizes governamentais fixadas para o meio
ambiente, de acordo com as respectivas competéncias; V - Orgdos Seccionais: os 6rgios ou entidades estaduais
responsaveispela execugao de programas, projetos e pelo controle e fiscalizagdode atividades capazes de provocar
a degradagdo ambiental; VI - Orgios Locais: os 6rgios ou entidades municipais, responsaveis pelo controle e
fiscalizagdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdigoes; [...].” (BRASIL. Lei n. 6.938..., op. cit.)

254 “Art. 2°. A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacio, melhoria e recuperagéo da
qualidade ambiental propiciaa vida, visando assegurar, no Pais, condi¢cdes ao desenvolvimento sdcio -econdmico,
aos interesses da segurancanacional e a protecdo da dignidade da vida humana, atendidos os seguintes principios:
[...] I - racionalizag@o do uso do solo, do subsolo, da agua e do ar; III - planejamento e fiscaliza¢do do uso dos
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Politica, dentre os quais o estabelecimento de critérios e padrdes de qualidade ambiental, de
normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais e o desenvolvimento de pesquisas e
de tecnologias nacionais orientadas para o uso racional de recursos ambientais?>>.

Todo o consumo de recursos naturais impacta o meio ambiente, ou seja, interfere nos
ecossistemas. Apesar disso, respeitados os limites do Sistema Terra, o recurso natural
consumido sera regenerado, sem causar desequilibrio. Por outro lado, caso essa interferéncia
cause alteragdo adversa das caracteristicas do meio ambiente, ou seja, ao ingressar em estado
de desequilibrio, estard configurada degradacdo da qualidade ambiental, nos termos da Lei n°
6.938/81 (art. 3°, 1I*°%). Mais, se essa degrada¢do resultar de atividades que, direta ou
indiretamente, prejudiquem a saude, a seguranca € o bem-estar da populacao, criem condigdes
adversas as atividades sociais e econdmicas, afetem desfavoravelmente a biota, afetem as
condigdes estéticas ou sanitarias do meio ambiente ou lancem matérias ou energia em desac ordo
com os padrdes ambientais estabelecidos, estar-se-a diante de poluigdo (art. 3°, I11257). Assim,
a degradacao da qualidade ambiental, que consubstancia um possivel efeito do consumo dos
recursos naturais, sempre que percebida, impde uma série de consequéncias juridicas ao agente
causador, a exemplo de sang¢des penais ¢ administrativas, sem prejuizo da reparacio dos danos
causados (art. 225, § 3°, Constitui¢do Federal®>®).

O direito a utilizag¢do dos recursos naturais, portanto, ndo ¢ irrestrito, tampouco se traduz
em gratuidade. Os Principios do Poluidor-Pagador e do Usuario-Pagador, construidos sobre
bases de equidade, impdem a distribui¢do das externalidades negativas — impactos
socioambientais resultantes dos processos produtivos, sofridos pela coletividade®>’

decorrentes do uso e manejo dos recursais naturais entre todos os agentes que, direta e

indiretamente, a provocaram ou dela se beneficiam. Nao se trata de tornar ilicita a conduta de

recursos ambientais; [...] VI - incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso racional e a
prote¢do dos recursos ambientais; [...] X - educacioambiental a todos os niveisde ensino, inclusive a educagio
da comunidade, objetivando capacita-la para participagéo ativa na defesa do meio ambiente.” (BRASIL. Lei n.
6.938..., op. cit.)

255 “Art. 4°. A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: [...] Il - ao estabelecimento de critérios e padrdes de
qualidade ambiental e de normas relativasao uso e manejo de recursos ambientais; IV - ao desenvolvimento de
pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para o uso racional de recursos ambientais; [...]” (Ibid.)

256 “Art. 3°. Para os fins previstos nesta Lei, entende -sepor: [...] I - degradacido da qualidade ambiental, a alteragdo
adversa das caracteristicas do meio ambiente; [...]” (/bid.)

237 “Art. 3° [...] IIl - poluigdo, a degradacgdo da qualidade ambiental resultante de atividades que direta ou
indiretamente: a) prejudiquem a satide, a segurancae o bem-estar da populagdo; b) criem condicoes adversas as
atividades sociaise econdmicas; c) afetem desfavoravelmente a biota; d) afetem as condi¢des estéticas ou sanitarias
do meio ambiente; e) lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos; [...]”
(Ibid.)

258 “Art. 225.[...] § 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar os
danos causados.” (BRASIL. Constitui¢cdo [1988]..., op. cit.)

239 DERAN], Cristiane. Direito ambiental econémico. 3. ed., 2. tir. Sdo Paulo: Saraiva: 2009. p. 142
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consumir recursos naturais, “[...] pois mesmo ndo existindo qualquer ilicitude no
comportamento do pagador ele pode ser implementado”?%°, tampouco torna-la irrestrita
mediante remuneragdo, mas de internalizar os custos socioambientais do consumo ambiental
nos sujeitos consumidores, com vistas a evitar a privatizagdo dos lucros, a socializacao das
perdas?®! e o racismo ambiental. O principio ndo se limita a uma formulagdo absoluta ou
impositiva “[...] de imputagdo ao poluidor do rateio do custo das agdes estatais necessarias a
preservagao e recuperacdo ambientais”, mas alberga um sentido de se “[...] valorizarem as
iniciativas ndo poluidoras e os investimentos em despolui¢do, e desestimular atividades nefastas
ao ambiente”?®?. Em suma, tem por propdsito “[...] eliminar as motiva¢des econdmicas da
contaminagdo, inclusive aplicando os imperativos da ética distributiva”2%3.

A objetivagdo dos Principios do Poluidor-Pagador e do Usudrio-Pagador, observa
DERANI, ocorre quando o direito positivo dispor “[...] de normas definidoras do que se pode e
do que nao se deve fazer, bem como regras flexiveis tratando de compensacgdes, dispondo
inclusive sobre taxas a serem pagas para a utilizagdo de determinado recurso natural” e sao
concretizados “[...] por meio da obrigacdo do poluidor de diminuir, evitar e reparar danos
ambientais, com os instrumentos classicos do direito, bem como por intermédio de novas
normas de produgio e consumo”2%4,

No ambito internacional, a primeira referéncia aos Principios do Poluidor-Pagador e do
Usuario-Pagador consta do documento Recomendacdo do Conselho sobre Principios
Orientadores Relativos aos Aspectos Econdmicos Internacionais das Politicas Ambientais,
publicado pela Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento (OCDE) em 1972. Segundo
consta, o uso dos recursos naturais nas atividades de producdo e de consumo pode levar a sua
deterioragdo, cujos custos, caso ndo sejam adequadamente considerados no sistema de precos,
implicard na falha do mercado em refletir a escassez de tais recursos. Nessa linha, o principio
assegura que o agente causador de impacto ambiental suporte os custos das medidas publicas
adotadas para a prevencao e defesa do meio ambiente e manutencao do estado de equilibrio, os
quais devem refletir no prego dos bens e servigos correspondentes para encorajar o uso racional

dos escassos recursos naturais?®>. No plano normativo, os principios foram enunciados na

260 MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit., p. 93

261 DERANI, C. Direito ambiental..., op. cit., p. 143

262 DOMINGUES, José Marcos. A chamada “compensagao financeira SNUC”. Revista dialética de direito
tributario. Sdo Paulo, n. 133, p. 43-66 (45), out. 2006

263 SARLET, 1. W.; FENSTERSEIFER, T. Principios do..., op. cit., p. 113

264 DERANI, C. Direito ambiental..., op. cit., p. 143

265 No original: “2. Environmental resources are in general limited and theiruse in production and consumption
activities may lead to their deterioration. When the cost of this deterioration is not adequately taken into account
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Declaragdo do Rio sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, sob a afirmag¢ao de que “[...] o
causador da contamina¢do deveria, por principio, arcar com 0s seus respectivos custos de
reabilitacdo, considerando o interesse publico, e sem distorcer o comércio € as inversoes
internacionais” (tradu¢do nossa)>%.

No Brasil, sdo diversos os dispositivos que externalizam os Principios do Poluidor-
Pagador e do Usuario-Pagador, a exemplo do art. 4°, VII, da Lei n® 6.938/81 (Politica Nacional
do Meio Ambiente)?®7, art. 5°, IV, Lei n° 9.433/97 (Politica Nacional de Recursos Hidricos)?¢®,
art. 6°, paragrafo unico, da Lei n° 11.428/06 (Lei da Mata Atlantica)?®, art. 3°, III, da Lei n°
12.187/09 (Politica Nacional sobre Mudanga do Clima)?’° ¢ art. 41, I, da Lei n°® 12.61/12

in the price system, the market fails to reflect the scarcity of such resources both at the national and international
levels. Public measures are thus necessary to reduce pollution and to reach a better allocation of resources by
ensuring that prices of goods depending on the quality and/or quantity of environmental resources reflect more
closely their relative scarcity and that economic agents concerned react accordingly. 3. In many circumstances, in
order to ensure that the environment is in an acceptable state, the reduction of pollution beyond a certain level will
not be practical or even necessary in view of the costs involved. 4. The principle to be used forallocating costs of
pollution prevention and control measures to encourage rational use of scarce environmental resources and to
avoid distortions in international trade and investment is the so-called ‘Polluter-Pays Principle’. This principle
means that the polluter should bear the expenses of carrying out the above -mentioned measures decided by public
authorities to ensure that the environment is in an acceptable state. In other words, the cost of these measures
should be reflected in the cost of goods and services which cause pollution in production and/or consumption.
Such measures should not be accompanied by subsidies that would create significant distortions in international
trade and investment.” (ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT.
Recommendation of the council on guiding principles concerning international economic aspects of environmental
policies, OECD/LEGAL/0102, 1972. Disponivel em: https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/4/4.en.pdf.
Acesso em: 31 jan. 2025)

266 No original: “Principle 16. National authorities should endeavour to promote the internalization of
environmental costs and the use of economic instruments, taking into account the approach that the polluter should,
in principle, bear the costof pollution, with due regard to the public interestand without distorting international
trade and investment.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations conference on environment..., op. cit.)
267 «Art. 4°. A Politica Nacional do Meio Ambiente visara: [...] VII - & imposi¢do, ao poluidor e ao predador, da
obrigagdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados €, ao usudrio, da contribuigao pela utilizagdo de recursos
ambientais com fins econdmicos. [...]” (BRASIL. Lei n. 6.938..., op. cit.)

268 “Art. 5°. Sdo instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos: [...] IV —a cobranga pelo uso de recursos
hidricos; [...]” (BRASIL. Lein. 9.433..., op. cit.)

269 “Art. 6°. [...] Paragrafo tnico. Na protecdo ¢ na utilizagdo do Bioma Mata Atlantica, serdo observados os
principios da fungao socioambiental da propriedade, da eqiiidade intergeracional, da prevengao, da precaugao, do
usuario-pagador, da transparéncia das informagdes e atos, da gestdo democratica, da celeridade procedimental, da
gratuidade dos servicos administrativos prestados ao pequeno produtor rural e as populagdes tradicionais e do
respeito ao direito de propriedade.” (BRASIL.Lein. 11.428,de22 de dezembro de 2006 . Dispde sobre a utilizagdo
e protecdo da vegetacdo nativa do Bioma Mata Atlantica, e da outras providéncias. Portal da legislagdo: Leis
Ordinéarias. 2006. Disponivel em: https:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2006/1ei/111428.htm.
Acesso em: 31 jan. 2025)

270 «Art. 3°. A PNMC e as agdes dela decorrentes, executadas sob a responsabilidade dos entes politicos e dos
orgdos da administragdo publica, observardo os principios da precaucao, da prevencao, da participagao cidada, do
desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, este tltimo no ambito
internacional, e, quanto as medidasa serem adotadas na sua execugdo, sera considerado o seguinte:[...] Il - as
medidas tomadas devem levar em consideragdo os diferentes contextos socioeconomicos de sua aplicacao,
distribuir os 6nus e encargos decorrentes entre os setores econdmicos e as populacdes e comunidades interessadas
de modo equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais quanto a origem das fontes emissoras
e dos efeitos ocasionados sobre o clima; [...]” (BRASIL. Lei n. 12.187, de 29 de dezembro de 2009.
Instituia Politica Nacional sobre Mudanga do Clima - PNMC e da outras providéncias. Portal da legislagdo: Leis



https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/4/4.en.pdf
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/l11428.htm
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(Codigo Florestal)?7!.

Em um contexto de processo produtivo, permitem, também, trazer o consumidor final
para os desideratos da protecdo ambiental. Nao obstante o agente produtor, causador de
impactos ambientais, seja o responsavel legal por arcar com os custos socioambientais
necessarios a reparagdo ou mitigacdo do impacto gerado, havera, na quase totalidade das vezes,
a repercussao econdmica desses custos nos precos dos seus produtos postos no mercado. O
consumidor, elo final das relagdes econdmicas de consumo, enquanto busca os bens necessarios
a satisfacdo das suas necessidades, esta disposto a pagar o preco que considerar justo e adequado
as suas disponibilidades, o que lhe outorga relevante poder de decisdo, mormente em relacao
aos produtos elasticos, ou seja, produtos sensiveis as condi¢oes de demanda diante da facilidade
da sua substitui¢do por outro andlogo. Ao optar por produto em cuja cadeia de produgao foram
empregados processos ou materiais insustentaveis, o consumidor passara a suportar, via prego,
0s encargos ambientais correspondentes ao impacto causado pelo produto escolhido. Assim, os
Principios do Poluidor-Pagador e do Usuario-Pagador sdao, também, instrumentos de regulagao
do mercado, pois estimulam os produtores a adotarem condutas mais sustentaveis, com vistas

a reducdo dos custos sociais e ambientais e, consequentemente, do preco final do seu produto.

2.4.3 Principio da Prevencao

A resiliéncia do planeta Terra tem sido cada vez mais desafiada pelas acdes humanas,
vale dizer, verifica-se o comprometimento da capacidade dos ecossistemas de absorverem os
disturbios provocados pelas interferéncias antropocenas € manterem ou retornarem ao seu
estado de equilibrio inicial. Nao raras vezes, os sistemas sdo completamente destruidos — v.g.
perdas de flora e de fauna —, exigem séculos ou milénios para se recomporem — o solo —, ou
atingem novos pontos de equilibrio, com biodiversidade mais pobre ou desenvolvimento
severamente comprometido.

Com “[...] o avango cientifico e conhecimentos mais abrangentes sobre os danos

decorrentes da poluicao e da degradacdo, cristalizou-se [...] a ideia a respeito da necessidade de

Ordinarias. 2009. Disponivel em: https:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/lei/112187.htm.
Acesso em: 31 jan. 2025)

271 “Art. 41. E o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo do cumprimento da legislagdo
ambiental, programa de apoio e incentivo a conservagao do meio ambiente, bem como paraadogao de tecnologias
e boas praticas que conciliem a produtividade agropecuaria e florestal, com redugdo dos impactos ambientais,
como forma de promocdo do desenvolvimento ecologicamente sustentavel, observados sempre os critérios de
progressividade, abrangendo as seguintes categorias e linhas de agdo: I - pagamento ou incentivo a servigos
ambientais como retribui¢do, monetaria ou nao, as atividades de conservagdo e melhoria dos ecossistemas e que
gerem servigos ambientais, tais como, isolada ou cumulativamente: [...]” (BRASIL. Lei n. 12.651..., op. cit.)



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/l12187.htm
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se adotarem medidas no sentido de evitar os danos ambientais ja conhecidos™?7?

,namedida que
a regeneracdo e a purificacdo do meio ambiente, quando possiveis, ndo ocorrem na mesma
medida e velocidade que a degradagdo. Portanto, as acdes preventivas devem ser priorizadas
sobre as acdes reparatorias.

MATEO aponta que o direito ambiental ¢ fundamentalmente preventivo, escopo que deve
ser buscado ainda que, eventualmente, se apoie em elementos punitivos, pois a san¢ao negativa,
apesar de induzir no sujeito o efeito psicoldgico de ndo impactar o meio ambiente diante da
possibilidade de sofrer a imposi¢do de uma pena, ¢ ineficaz em termos de protecdo, pois
pressupde a ocorréncia de um ilicito ambiental, cujos efeitos bioldgicos e sociais dificilmente

serdo compensados ou reparados mediante a sua aplica¢do?’?. Em complemento, MACHADO

afirma que as medidas de preven¢do ndo podem ser postergadas, pois

[...] ndo s6 deve estar presente para ndo se ter que impedir o prejuizo
ambiental, mesmo incerto, que possa resultar das acdes ou omissdes humanas,
como deve atuar para a preven¢do oportuna desse prejuizo. Evita-se o dano
ambiental, através da prevengdo no tempo certo.?’*

O Principio da Preven¢do, por representar um dos nucleos da prote¢do do meio
ambiente, ¢ identificado em toda a evolucao do proprio direito ambiental. Na Declaragdo das
Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, o Principio 5 prevé que os recursos naturais
renovaveis devem ser utilizados de forma a evitar o esgotamento futuro®?’®>. De forma
semelhante, o Principio 6 apregoa o fim da descarga de substancias toxicas em quantidades ou
concentragdes superiores a capacidade do meio ambiente de neutraliza-las “[...] para que nao
causem danos graves e irreparaveis aos ecossistemas” (tradugdo nossa)?’®. Ainda, h4 o Principio
15, que prevé que os assentamentos humanos e a urbanizagao devem ser planejados para “[...]

evitar repercussdes prejudiciais sobre 0 meio ambiente” (tradugdo nossa)?’’. Ja a Convengéo

272 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Principios do..., op. cit., p. 209

273 MATEO, Ramoén Martin. Tratado de derecho ambiental. Madrid: Trivium, 1992.v. L p. 93

274 MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit.,p. 112

275 No original: “Principle 5. The non-renewable resources of the earth must be employed in sucha way as to guard
againstthe danger of their future exhaustion and to ensure that benefits from such employment are shared by all
mankind.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations conference on the human..., op. cit.)

276 No original: “The discharge of toxic substances or of other substances and the release of heat, in such quantities
or concentrations as to exceed the capacity of the environment to render them harmless, mustbe halted in order to
ensure that serious or irreversible damage is not inflicted upon ecosystems. The just struggle of the peoples of all
countries against pollution should be supported.” (/bid.)

277 No original: “Principle 15. Planning must be applied to human settlements and urbanization with a view to
avoiding adverse effects on the environment and obtaining maximumsocial, economic and environmental benefits
for all. In this respect, projects which are designed for colonialist and racist domination must be ab andoned.”
(Ibid.)
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sobre Diversidade Bioldgica, firmada na Rio-92, € mais expressa ao afirmar, preambularmente,
ser “[...] vital prever, prevenir e combater na origem as causas da sensivel reducdo ou perda da
diversidade biologica”?’8. No ambito brasileiro, o Principio da Preven¢do ¢ concretizado,
especialmente, pelos institutos do estudo de impacto ambiental e do licenciamento ambiental,
inicialmente previstos no art. 10 da LPNMA?" e, posteriormente, no art. 225, § 1°, IV, da

Constitui¢do Federal?80-281,

2.4.4 Principio da Precaucao

Uma vez conhecidos os impactos ambientais resultantes de determinada conduta
humana, o direito tem por funcdo coibi-los, de modo a evitar a ocorréncia da degradacdo da
qualidade ambiental ou de poluicdo. Por outro lado, h4 condutas, atividades e tecnologias que
geram duvidas acerca dos impactos que provocam, ou que nao foram objeto de estudos proprios
que demonstrem a seguranca da sua pratica ou adogdo, para os quais o direito impde uma
conduta in dubio pro natura e nio admite a sua execugio®®2. Portanto, enquanto pela prevengio

busca-se evitar os perigos ambientais, pela precaug¢do atacam-se os riscos mediante vedagado de

278 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Convengdo sobre diversidade bioldgica. Brasilia: Ministério do Meio
Ambiente, 2000

279 «Art. 10. A construgdo, instalagdo, ampliagdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de
recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradagdo
ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental.” (BRASIL. Lei n. 6.938 ..., op. cit.)

280 «“Art. 225.]...] § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: [...] IV - exigir, na
forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradagdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade; [...]” (BRASIL. Constituicdo [1988]...,
op. cit.)

281 Nesse sentido: “O afastamento do licenciamento de atividades potencialmente poluidoras afronta o art. 225 da
Constituicdo da Republica. Empreendimentos e atividades econdmicas apenas serdo considerados licitos e
constitucionais quando subordinados a regra de protegdo ambiental. A atuagdo normativa estadual flexibilizadora
caracteriza violacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e afronta a
obrigatoriedade daintervengao do Poder Piblico em matéria ambiental. Inobservancia dos principios da proibicao
de retrocesso em matéria socioambiental, da prevengéo e da precaugdo. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal
[Tribunal Pleno]. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4529. Requerente: Procurador-Geral da Republica.
Relatora: Min. Rosa Weber, 22 de novembro de 2022. Didrio de justica eletrénico, Brasilia, DF, 1 dez. 2022)
282 Nesse sentido: “Apesarde submetera incorporagdo do mecanismo de dispersdo de substancias quimicas por
aeronaves paracombate ao mosquito transmissor do virus da dengue, do virus chikungunyae do virus da zika a
autorizag¢do da autoridade sanitaria e a comprovacao de eficacia da pratica no combate ao mosquito, o legislador
assumiu apositivacdodo instrumento semarealizagdo prévia de estudos emobediéncia ao principio da precaugio,
o que podelevara violagado a sistematica de protegao ambiental contida no artigo 225 da Constituigao Federal. [...]
Em atendimento aos principios da precaucdo e da prevencao, bem como do direito a protecdo da satde, portanto,
confere-se interpretagdo conforme a Constitui¢do, sem redugdo de texto, ao disposto no inciso IV do §3° do artigo
1° da Lei 13.301/2016, para fixar o sentido segundo o qual a aprovagao das autoridades sanitarias ¢ ambientais
competentes e a comprovagio cientifica da eficacia damedida sdo condigdes prévias e inafastaveis a incorporagdo
de mecanismos de controle vetorial por meio de dispersdo poraeronaves, em atendimento ao disposto nos artigos
225,§1° incisos Ve VII, 6°e 196 da Constituigdo da Republica.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [ Tribunal
Pleno]. Agdo Direta de Inconstitucionalidade 5592. Requerente: Procurador-Geral da Republica. Relator do
acordao: Min. Edson Fachin, 11 de setembro de 2019. Didrio de justica eletronico, Brasilia, DF, 10 mar. 2020)
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condutas.

Para SARLET e FENSTERSEIFER,

A auséncia de um conhecimento cientifico adequado para assimilar
complexidade dos fendmenos ecoldgicos e os efeitos negativos de
determinadas técnicas e substancias empregadas pelo ser humano podem
levar, muitas vezes, a situagdes irreversiveis do ponto de vista ambiental, por
exemplo, a extingdo de espécies de fauna e de flora, além da degradagdo de
ecossistemas inteiros. O principio da precaugdo opera justamente como um
filtro normativo para prevenir tais situagdes, considerando a auséncia de
dominio cientifico no tocante a determinada técnica ou substancia.?8?

O Principio da Precaugdo, a par do amplo reconhecimento doutrinario, ganhou
contornos normativos com a Declaracdo do Rio sobre o Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento,

que o prevé no Principio 1528

, além de ser referenciado no predmbulo da Convencao da
Diversidade Bioldgica?®® e na Conven¢do-Quadro das Nag¢des Unidas Sobre a Mudanga do

Clima?®*. No ordenamento juridico brasileiro, esta prescrito implicitamente no art. 225, § 1°,V,

283 SARLET, 1. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 261

284 “Principio 15. De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser amplamente observado
pelos Estados, de acordo comsuas capacidades. Quando houver ameacade danos sérios ou irreversiveis, a auséncia
de absoluta certezacientifica ndo deve ser utilizadacomo razao para postergar medidas eficazes e economicamente
viaveis para prevenir a degradagdo ambiental.” No original: “Principle 15. In order to protect the environment, the
precautionary approach shall be widely applied by States according to their capabilities. Where there are threats
of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty shall not be used as a reason for postponing cost-
effective measures to prevent environmental degradation.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations
conference on environment..., op. Cit.)

285 “Observando também que quando exista ameaca de sensivel redugdo ou perda de diversidade biolégica, a falta
de plena certeza cientifica nao deve ser usadacomo razao para postergar medidas para evitar ou minimizar essa
ameaga, [...]” (BRASIL. Conveng¢do sobre..., op. cit.)

286 “Artigo 3. Principios. [...] 3. As Partes devem adotar medidas de precaucdo para prever, evitar ou minimizar as
causas da mudanca do clima e mitigar seus efeitos negativos. Quando surgirem ameagas de danos sérios ou
irreversiveis, a falta de plena certeza cientifica ndo deve ser usada como razao para postergar essas medidas,
levando em conta que as politicas e medidas adotadas para enfrentar a mudanca do clima devem ser eficazes em
funcdo dos custos,de modo a assegurar beneficios mundiais ao menor custo p ossivel. Para esse fim, essas politicas
e medidas devem levar em conta os diferentes contextos socioecondmicos, ser abrangentes, cobrir todas as fontes,
sumidouros e reservatorios significativos de gases de efeito estufa e adaptagdes, e abranger todos os s etores
econdmicos. As Partes interessadas podem realizar esforgos, em cooperagio, para enfrentar a mudanga do clima.”
(tradugdo nossa). No original: “Article 3. Principles. [...] The Parties should take precautionary measures to
anticipate, prevent or minimize the causes of climate change and mitigate its adverse effects. Where there are
threats of serious or irreversible damage, lack of full scientific certainty should not be used as a reason for
postponing such measures, taking into account that policies and measures to deal with climate chance should be
cost-effective so as to ensure global benefits at the lowest possible cost. To achieve this, suchpoliciesand measures
should take into account different socio-economic contexts, be comprehensive, cover all relevant sources, sinks
and reservoirs of greenhouse gases and adaptation, and comprise all economic sector. Efforts to address climate
change may be carried out cooperatively by interested Parties.” (UNITED NATIONS. United nations framework
convention on climate change, 1994. Disponivel em:
https://treaties.un.org/doc/source/RecentTexts/unfccc_eng.pdf. Acesso em: 31 jan. 2025)
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da Constitui¢do Federal“®’ e, de forma expressa, no art. 1° da Lei n® 11.105/05°°°, que estabelece
normas de seguranca e fiscaliza¢do de atividades que envolvam organismos geneticamente
modificados.

MACHADO aponta algumas perspectivas do Principio da Precaugdo, a saber:

a) Incerteza do dano ambiental: O estado de certeza implica a auséncia de duvidas e
de imprecisdes no que tange aos impactos ambientais decorrentes de determinada
conduta humana, aferido a partir de conhecimentos técnico-cientificos. O incerto
nao implica a inexisténcia do dano, mas a admissdo de que inexiste conhecimento
suficiente acerca da sua ocorréncia, seja pela sua complexidade, pela falta ou
deficiéncia de dados, pela imprevisibilidade do fato, dentre outros, razdo pela qual
deve ser evitado®®’.

b) Tipologia do risco ou da ameaca: O risco ou o perigo deverao ser analisados sob a
referéncia do setor passivel de ser atingido pela atividade ou conduta humana, dada
a especialidade e complexidade dos ecossistemas?*°.

c) Custo das medidas de prevencdo: A andlise de qualquer investimento publico
voltado a prevencdo ambiental deve considerar o custo-beneficio possivel, vale
dizer, a adog@o de medidas para coibir ou mitigar satisfatoriamente a degradagao
da qualidade ambiental ou poluicdo relativas a determinada atividade ou conduta
humana ndo podera ser maior do que os beneficios que esses poderao gerar. A
propria razdo de ser da atividade ou da conduta humana ¢ passivel de ser

questionada diante dos custos das politicas publicas para autoriza-los®°!.

287 “Art.225.[...] § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Piblico:[...] V - controlara
produgio, a comercializa¢do e o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a
qualidade de vida ¢ o meio ambiente; [...]” (BRASIL. Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

288 “Art. 1°. Esta Lei estabelece normas de seguranga e mecanismos de fiscaliza¢do sobre a construgao, o cultivo,
a producdo,amanipulagio, o transporte, a transferéncia, aimportagdo, a exportacdo, 0 armazenamento, a pesquisa,
a comercializagdo, o consumo, a liberagdo no meio ambiente e o descarte de organismos geneticamente
modificados — OGM e seus derivados, tendo como diretrizes o estimulo ao avancgo cientifico na area de
biosseguranga e biotecnologia, a protegao a vida e a saude humana, animal e vegetal, e a observancia do principio
da precaugdo para a protegdo do meio ambiente.” (BRASIL. Lein. 11.105, de 24 de margo de 2005. Regulamenta
osincisos II,IV e V do § 1°do art. 225 da Constituicdo Federal, estabelece normas de seguranca e mecanismos de
fiscalizagdo de atividades que envolvam organismos geneticamente modificados — OGM e seus derivados, cria o
Conselho Nacional de Biosseguranca — CNBS, reestrutura a Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranga —
CTNBio, dispde sobrea Politica Nacional de Biosseguranga — PNB, revogaaLein®8.974,de 5 de janeiro de 1995,
¢ a Medida Provisérian®2.191-9,de 23 de agosto de 2001, e os arts. 5°,6°,7°,8°,9°, 10e 16 daLein® 10.814, de
15 de dezembrode 2003, e da outras providéncias. Portal da legislacdo: Leis Ordinarias. 2005. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2005/lei/I11105.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)

289 MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit.,p. 110

290 Jpid., p. 111

291 Ibid., p. 112
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d) Implementacdo imediata das medidas de prevengdo: A prevengdo niao pode ser
postergada, mas deve ser presente para impedir o dano ambiental, ainda que incerto.
Atua-se imediatamente para que nao haja comprometimento irreversivel do

futuro?’2.

Até que sobrevenham conhecimentos cientificos que levem a um dominio controlavel e
seguro da atividade ou conduta humana quanto ao seu impacto ambiental, cabe ao direito
positivo, por intermédio do Principio da Precaucdo, o desiderato de proteger os sistemas
naturais e os proprios seres humanos contra os danos potenciais do uso disseminado da técnica

potencialmente lesiva®?.

2.4.5 Principio da Mitigacdo dos Impactos Ambientais

Os diversos sistemas que compdem o grande Sistema Terra sdo, por esséncia,
dindmicos, pois estdo em constante mudanga e evolugdo — ainda que atinjam estados de
equilibrios, sdo frequentemente transformados em razdo dos seus proprios elementos
componentes —, e caoticos, diante da imprevisibilidade dos efeitos que sdo gerados a partir de
qualquer interferéncia causada, principalmente externa, ainda que minima, e do tempo que
levardo para serem perceptiveis. Além disso, a velocidade dos ecossistemas para se recuperarem
se revela ainda mais lenta, com duracao de anos, até décadas, a depender do impacto provocado.

Essas caracteristicas do Sistema Terra implicam que as medidas de prevengdo — evitar
o impacto ambiental antes da sua ocorréncia — e de precaugdo — em caso de desconhecimento
empirico-cientifico, devem ser coibidas as atividades passiveis de provocarem impacto
ambiental — correm o risco de serem esvaziadas no contexto atual de crise ecoldgica, no qual,
especialmente a partir da década de 50, inimeras atividades socioecondmicas resultaram em
acentuada degradacao da qualidade ambiental — em muitos aspectos, ja irreversivelmente —, a
ponto de que a sua adog¢do, hoje, pouco ou nada resultara em termos de protecdo ambiental.
Vale dizer, se determinada atividade econdmica foi exercida de forma degradante ha décadas,
a sua proibic¢ao atual tera pouco resultado em termos de enfrentamento da crise ecologica, pois
serdo necessarias algumas outras décadas para que os ecossistemas se recuperem em relacao a

esses impactos.

292 MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit.,p. 113
293 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Principios do..., op. cit., p. 219
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Nesse contexto, afirma-se que o Principio da Prevencao, diante da crise ecologica
instalada, deve ser desdobrado em agdes ativas que tenham por objetivo reduzir os impactos
ambientais instaurados e catalisar a regeneracdo dos ecossistemas, consubstanciadas no
Principio da Mitigacdo dos Impactos Ambientais. Ideais preventivos sempre devem ser
prioritarios nas relagdes de protecdo ambiental, contudo, uma vez instaurado o impacto ou
perceptiveis os seus efeitos, devem ser tomadas as medidas necessarias para que essas
implicagdes sejam reduzidas € os ecossistemas possam se regenerar rumo ao estado de
equilibrio inicial. Nessa linha, a Declaracdo das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano atesta, no Principio 3, que a capacidade do planeta Terra de produzir recursos vitais

294 No Brasil, de forma

renovaveis deve nao apenas ser mantida, mas, também, restaurada
analoga, o art. 4°, VI, da Lei n° 6.938/81 dispde que a Politica Nacional do Meio Ambiente
visard a preservagdo e a restauracao dos recursos ambientais para garantir a utilizagao racional,
a disponibilidade permanente e a manutengio do equilibrio ecoldgico?®.

Esse principio nao se confunde com o dever de reparagdo por danos ambientais previsto
no art. 225, § 3° Constitui¢do Federal e no art. 13 da Lei n°® 7.347/85 (Lei da Agdo Civil
Publica)?”® — que subsiste —, pois vai além, inobstante a repara¢do consubstancie uma faceta da
mitigacdo. Mitigar os efeitos dos impactos ambientais ndo se limita a impor a um sujeito infrator
o dever de reparar o dano ambiental provocado ou de pagar indenizagdo em dinheiro em caso
de ndo poder fazé-lo, mas consubstanciaa necessidade de criar politicas publicas, encabecadas
pelo Poder Publico, para a ado¢do de medidas reparadoras de uma forma ampla e generalizada,
de modo a atingir os impactos provocados por todos aqueles que exerceram essa mesma
conduta, em maior ou menor grau, ainda que dentro dos limites fixados pela legislacao.

No Brasil, verifica-se no Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade um
dos maiores expoentes da pratica de medidas mitigadoras com vistas a prote¢do ambiental.
Criado pela Lei n° 11.516/07, trata-se de autarquia federal vinculada ao Ministério do Meio

Ambiente e Mudanga do Clima, cuja finalidade ¢ gerir as Unidades de Conservacgao Federais.

Em 2018, publicou o Plano de Redugdo de Impactos a Biodiversidade, que preve, dentre as

294 No original: “Principle 3. The capacity of the earth to produce vital renewable resources must be maintained
and, wherever practicable, restored or improved.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations conference
on the human..., op. cit.)

295 BRASIL. Lein. 6.938..., op. cit.

296 “Art. 13. Havendo condenagdo em dinheiro, a indenizagdo pelo dano causado revertera a um fundo gerido por
um Conselho Federal ou por Conselhos Estaduais de que participardo necessariamente o Ministério Piiblico e
representantes da comunidade, sendo seus recursos destinados a reconstituicdo dos bens lesados.” (BRASIL. Lei
n. 7.347,de 24 de julho de 1985. Disciplinaa acdo civil publica de responsabilidade por danos causados ao meio
ambiente,ao consumidor,a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico [ VETADO]
e da outras providéncias. Portal da legislagdo: Leis Ordinarias. 1985. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I73470orig.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)
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ferramentas voltadas a estratégias de conservagdo, a Hierarquia de Mitigacdo de Impactos,
ordem de ac¢des conservacionistas para evitar, mitigar € compensar os impactos sobre a
biodiversidade, que “[...] tende a aumentar a sustentabilidade do empreendimento, com maior
efetividade e menores despesas, na busca da nao extingdo de espécies, ambientes singulares e

99297

servigos ecossistémicos associados (auséncia de perda liquida de biodiversidade)”*"’, pois

A aplicacdo da hierarquia de mitigagdo de impacto ambiental pode evitar a
exposicao aos impactos orientando regionalmente as atividades impactantes
para areas de menor sensibilidade da biodiversidade. Uma vez definido o local
das atividades, as perturbagdes inerentes poderdo ser localmente mitigadas
com adogdo de estruturas e praticas menos impactantes, favorecendo assim a
capacidade adaptativa da biodiversidade no ambiente perturbado. Por fim, os
danos ambientais residuais deverdo ser compensados, financiando agdes
conservacionistas que impeg¢am que a biodiversidade impactada seja extinta
nacionalmente.?8

Portanto, o Principio da Mitigagao dos Impactos Ambientais, enquanto viés do Principio
da Prevengdo, ¢ de suma relevancia para o restabelecimento dos ecossistemas em situagdes de

desequilibrios provocados pelas interferéncias humanas.

2.4.6 Principio da Cooperacao Nacional e Internacional

A racionalidade juridica obedece a critérios estabelecidos pelo proprio ordenamento
juridico positivado, que, a sua vez, decorrem de escolhas politicas do legislador, tomadas a
partir de vivéncias sociais, que sdo confirmadas (permitidas), infirmadas (permitidas mediante
determinadas hipdteses) ounegadas (proibidas). Essa vivéncia social, enquanto objeto cultural,
¢ permeavel a normas juridicas enquanto instrumentos indutores de condutas.

Fenomeno diferente ocorre quando o direito positivo necessita interagir arazao de fatos
da natureza, cujas racionalidades sdo impermeéveis ao direito — as leis da fisica, por exemplo —
e permanecerao inalteraveis independentemente das escolhas politicas adotadas pelo legislador.
Os intimeros ecossistemas que formam o meio ambiente ecologicamente equilibrado possuem
caracteristicas, elementos e abrangéncias que ndo sdo comuns as racionalidades humanas,
tampouco a convengdes politico-juridicas, que deverdo ser apreendidos, ponderados e
preservadas mediante agdes coordenadas por todos aqueles direta e indiretamente a ele

relacionados, para que a prote¢do seja real, plena e efetiva.

297 BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. PRIM — plano de redugdo de impactos a biodiversidade. Brasilia:
ICMBio/MMA, 2018. p. 16
298 Ibid., p. 17
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A constatagdo da existéncia de diversos sistemas ambientais ndo correspondentes a
convengdes juridicas, baseada na observagdo da realidade empirica, apontano sentido de que a
protecdo ambiental, necessariamente, deve ter carater transfronteirio, transnacional®*®. As
fronteiras juridicas, consubstanciadas nas divisdes politicas de Estados soberanos e Entes
Federativos, raras vezes equivalem as barreiras fisicas existentes e, enquanto simples fic¢des
criadas pelos ordenamentos juridicos, ndo t€ém qualquer aptidao para impedir a proliferagao de
contaminantes, em quaisquer dos seus meios. Por exemplo, gases de efeito estufa sao
transportados pelos movimentos atmosféricos para diversos lugares, proximos ou remotos,
além das fronteiras juridico-politicas onde se estabelecem os agentes emissores. Os despejos de
residuos toxicos em canais de dgua irdo contaminar todas as aguas a jusante até a foz. As areas
desertificadas tendem a se expandir caso ndo controladas. Em resumo, o dano ambiental
transfronteiri¢o representaa “[...] lesdo, dano ou perda ocasionada as pessoas ou aos bens que
se encontram em territorio ou jurisdi¢ao de um Estado, por causa atribuivel a qualquer atividade
humana desenvolvida, total ou parcialmente, no territorio ou jurisdi¢io de outro Estado™3%°,
Conforme aponta BECK, a globalizacdo dos riscos civilizacionais é caracteristica das

sociedades de risco contemporaneas:

299 A Declara¢io do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento evidencia a natureza transnacional do direito
ambiental, a exemplo do Principio 7 (“Os Estados deverdo cooperar com o espirito de solidariedade mundial para
conservar, proteger e restabelecera satde e a integridade do ecossistema da Terra. Tendo em vista que tenham
contribuido notadamente para a degradagdo do ambiente mundial, os Estados tém responsabilidades comuns, mas
diferenciadas. Os paises desenvolvidos reconhecem a responsabilidade que lhes cabe na busca internacional do
desenvolvimento sustentavel, em vista das pressdes que suas sociedades exercem sobre o meio ambiente mundial
e dastecnologiase dos recursos financeirosde que dispdem.” [tradugdonossa]. No original: “States shall cooperate
in a spirit of global partnership to conserve, protect and restore the health and integrity of the Earth's ecosystem.
In view of the different contributions to global environmental degradation, States have common but differentiated
responsibilities. The developed countries acknowledge the responsibility that they bear in the international pursuit
of sustainable development in view of the pressures their societies place on the global environment and of the
technologies and financial resources they command.”), do Principio 18 (“Os Estados deverdo notificar
imediatamente os outros Estados sobre desastres naturais e outras situagoes de emergéncia que possam produzir
efeitos nocivos subitos ao meio ambiente sob sua jurisdi¢do. A comunidade internacional devera fazer todo o
possivel para ajudar Estados que sejam afetados.” [tradugdo nossa]. No original: “States shall immediately notify
other States of any natural disasters or other emergencies that are likely to produce sudden harmful effects on the
environment of those States. Every effort shall be made by the international community to help States so
afflicted.”) e do Principio 19 (“Os Estados deverao proporcionar a informagao pertinente e notificar previamente
e de forma oportuna os Estados que possam se ver afetados por atividades passiveis de ter consideraveis efeitos
ambientais nocivos transfronteiri¢os, e deverdo celebrar consultas com os mesmos em data antecipada.” [tradugdo
nossa]. No original: “States shall provide prior and timely notification and relevant information to potentially
affected States on activities that may have a significant adverse transboundary environmental effect and shall
consult with those States at an early stage and in good faith.”). (UNITED NATIONS. Report of the united nations
conference on environment..., op. cit.)

300 NAVIA, José Maria Borrero. Los derechos ambientales.: una vision desde el sur. Colombia: Fundacion paralLa
Investigacion y Proteccion del Médio Ambiente, 1994
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A producdo industrial é acompanhada por um universalismo das ameagas,
independente dos lugares onde sdo produzidas: cadeias alimentares interligam
cada um a praticamente todos os demais na face da Terra. Submersas, elas
atravessam fronteiras. O teor de acidez do ar carcome ndo apenas esculturas e
tesouros artisticos, mas ha muito ocorreu também os marcos de fronteira.
Mesmo no Canada acidificam-se os mares, mesmo nos extremos setentrionais
da Escandinavia morrem florestas.30!

As figuras abaixo demonstram o carater transfronteirico dos sistemas naturais, pois
apontam no sentido de que os sistemas terrestres ndo estdo atrelados a quaisquer convengdes
humanas, especialmente juridicas ou divisdes politicas, sejam locais, regionais ou mundiais, e
seguem somente a racionalidade e limites impostos pelos proprios ecossistemas. Na figura 14,
tem-se a divisdo politica do Brasil, por Estados. A Figura 15 traz as bacias hidrograficas
brasileiras e observa-se que grande parte delas banha dois ou mais Estados. A Bacia Amazonica,
a maior do mundo, esta localizada em sete paises, Brasil, Bolivia, Colombia, Guiana, Guiana
Francesa, Peru, Suriname e Venezuela. A Figura 16 ilustra os cinco biomas brasileiros,
Amazonia, Caatinga, Cerrado, Mata Atlantica, Pampa e Pantanal, que comportam grande
diversidade de ecossistemas, flora e fauna; nota-se que varios Estados abrangem ao menos dois
desses sistemas. Por fim, a Figura 17 aponta os climas brasileiros, cuja distribuicdo acompanha,

em certa medida, os biomas, do que se denota, também, os entrelagamentos dos ecossistemas:

Figura 14: Divisao Politica do Brasil Figura 15: Bacias Hidrograficas Brasileiras

AN T, ™ ! I

Fonte: IBGE392 Fonte: IBGE3%3

301 BECK, U. Sociedade de..., op. cit., p. 43

302 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Diretoria de geociéncias.2023. Disponivel em:
https://brasilemsintese.ibge.gov.br/territorio/divisao-politica.html. Acesso em: 31 jan. 2025

303 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Portal de bacias e divisoes hidrogrdficas do brasil.
2021. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/geociencias/cartas-e-mapas/informacoes-ambientais/31653-
bacias-e-divisoes-hidrograficas-do-brasil.html. Acesso em: 31 jan. 2025



https://brasilemsintese.ibge.gov.br/territorio/divisao-politica.html
https://www.ibge.gov.br/geociencias/cartas-e-mapas/informacoes-ambientais/31653-bacias-e-divisoes-hidrograficas-do-brasil.html
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Figura 16: Biomas brasileiros Figura 17: Divisao Climatica do Brasil

e s

Fonte: IBGE3%4 Fonte: IBGE3%

A caracteristica transfronteirica das relagdes ambientais ¢ aferivel, também, no plano
socioecondmico, quando decorrentes de agdes humanas, em especial a razdo de processos
decisorios dos agentes economicos. Recentemente, a Unido Europeia instituiu o chamado
Carbon Border Adjustment Mechanism (Mecanismo de Ajuste Carbonico Fronteiri¢o), que
consiste em precificar o carbono emitido em processos produtivos de bens que ingressam em
seu territorio (i) para estimular a adogdo de produgdes industriais mais sustentaveis por paises
terceiros e (ii) assegurar a equivaléncia entre o preco do carbono cobrado internamente e nas
operacdes de importagdo, com o objetivo de evitar a fuga de carbono3%.

A transterritorialidade dos elementos terrestres, recursos naturais e relacoes economicas
socioambientais — que implicam impactos ambientais também transfronteirigcos —, exige a
evolucdo das concepgdes classicas de soberania e de federalismo para permitir a formulagao de

politicas protetivas coordenadas e cooperativas entre os Estados soberanos ou Entes Federativos

304 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Portal biomas brasileiros. 2023. Disponivel em:
https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/territorio/1 8307-biomas-brasileiros.html -
i~ text=Em%20n0ss0%20pa%C3 %ADs%20podemos%20encontrar,grande%20riqueza%20natural %2 0n0%20pl
aneta. Acesso em: 31 jan. 2025

305 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Portal clima. 2002. Disponivel em:
http://geoftp.ibge.gov.br/informacoes ambientais/climatologia/mapas/brasil/Map BR clima 2002.pdf. Acesso
em: 31 jan. 2025

306 Nesse sentido: “A medida que a UE aumenta a sua propria ambigéo climaticae enquanto prevalecerem politicas
climaticas menos rigorosas em muitos paises terceiros, existe o risco da chamada ‘fuga de carbono’. A fuga de
carbono ocorre quando as empresas sediadas na UE transferem a produgido com utilizagao intensiva de carbono
para paises onde estdo em vigor politicas climaticas menos rigorosas do que na UE, ou quando os produtos da UE
sdo substituidos por importagdes com utilizagio mais intensiva de carbono.” (UNIAO EUROPEIA. Mecanismo
de ajustamento carbonmico fronteirico — comissdo europeia. 2024. Disponivel em: https://taxation-
customs.ec.europa.eu/carbon-border-adjustment-mechanism_en?prefl. ang=pt&etrans=pt#legislative-documents.
Acesso em: 31 jan. 2025)



https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/territorio/18307-biomas-brasileiros.html#:~:text=Em%20nosso%20pa%C3%ADs%20podemos%20encontrar,grande%20riqueza%20natural%20no%20planeta.
https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/territorio/18307-biomas-brasileiros.html#:~:text=Em%20nosso%20pa%C3%ADs%20podemos%20encontrar,grande%20riqueza%20natural%20no%20planeta.
https://educa.ibge.gov.br/jovens/conheca-o-brasil/territorio/18307-biomas-brasileiros.html#:~:text=Em%20nosso%20pa%C3%ADs%20podemos%20encontrar,grande%20riqueza%20natural%20no%20planeta.
http://geoftp.ibge.gov.br/informacoes_ambientais/climatologia/mapas/brasil/Map_BR_clima_2002.pdf
http://geoftp.ibge.gov.br/informacoes_ambientais/climatologia/mapas/brasil/Map_BR_clima_2002.pdf
https://taxation-customs.ec.europa.eu/carbon-border-adjustment-mechanism_en?prefLang=pt&etrans=pt#legislative-documents
https://taxation-customs.ec.europa.eu/carbon-border-adjustment-mechanism_en?prefLang=pt&etrans=pt#legislative-documents
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correlacionados com o bem ambiental, com uniformidade de garantias, deveres e direitos, pois
a efetividade da protecdo ambiental exige que os ecossistemas, enquanto conjuntos de
organismos vivos € 0s ambientes nos quais se encontram e interagem em estado de equilibrio,
sejam considerados e amparados em toda sua inteireza e complexidade, independentemente dos
territorios nos quais se estendem?°’-3%_ Qualquer decisdo politica quanto a regulamentagio,
gestdo e utilizag¢ao de recursos naturais, mesmo quando individual e isolada, extrapola os limites
territoriais do Ente da qual provém e repercute sobre todo o sistema ambiental, de modo que,
sem coordenagdo entre os processos decisorios, corre-se o risco de se adotar medidas
insuficientes, conflitantes ou até mesmo mutuamente excludentes, além de permitir a
proliferacao de impactos ambientais e desencadear desequilibrio ecoldgico.

No Brasil, o Principio da Cooperagao Nacional e Internacional foi reconhecido pela
Constitui¢do Federal por meio do art. 23%%°, que exige que os deveres de defender e de preservar
0 meio ambiente, enunciados pelo art. 225, sejam exercidos conjuntamente por todos os Entes
Federativos. Essa competéncia compartilhada entre Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal implica uma nova concep¢do de federalismo, de cooperacdo, no qual os Entes
Federativos devem se comprometer a atuar nas matérias delimitadas de forma coordenada e em
colaboragao uns com os outros.

MACHADO e PALOTTI apontam que a distribuicdo de responsabilidades por politicas
publicas entre as esferas de governo ¢ uma as condi¢des que mais afeta a capacidade de

coordenacdo federativa. No federalismo cooperativo, hd o compartilhamento

307 “Principio 21. Em conformidade com a Carta das Na¢Ges Unidas e com os principios de direito internacional,
os Estados témo direito soberano de explorar seus proprios recursos emaplicacdo de suapropria politica ambiental
e a obrigacdo de assegurar-se de que as atividades que se levem a cabo, dentro de sua jurisdi¢do, ou sob seu
controle, ndo prejudiquem o meio ambiente de outros Estados ou de zonas situadas fora de toda jurisdigdo
nacional.” (traducdo nossa). No original: “States have, in accordance with the Charter of the United Nations and
the principles of international law, the sovereign right to exploit their own resources pursuant to their own
environmental policies, and the responsibility to ensure that activities within their jurisdiction or control do not
cause damage to the environment of other States or of areas beyond the limits of national jurisdiction.” (UNITED
NATIONS. Report of the united nations conference on the human..., op. cit.)

308 “Principio 2. Os Estados, em conformidade com a Carta das Nagdes Unidas e os principios da lei internacional,
tém o direito soberano de explorar seus proprios recursos segundo suas proprias politicas ambientais e de
desenvolvimento, e a responsabilidade de velar para que as atividades realizadas sob sua jurisdigdo ou sob seu
controle ndo causem danos ao meio ambiente de outros Estados ou de zonas que estejam fora dos limites da
jurisdigdo nacional.” (tradugdo nossa). No original: “Principle 2. States have, in accordance with the Charter of
the United Nations and the principles of international law, the sovereign right to exploit their own resources
pursuant to their own environmental and developmental policies, and the responsibility to ensure that activities
within their jurisdiction or control do not cause damage to the environment of other States or of areas beyond the
limits of national jurisdiction.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations conference on environment...,
op. cit.)

309 «“Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...] VI - proteger
0 meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas; [...].” (BRASIL. Constituigao [1988]..., op.
cit.)
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intergovernamental para determinadas jurisdigdes, em quebra do padrdo de separagdo de
autoridade e responsabilidade exclusiva entre governos nacionais, regionais e¢ locais®!”.

MARQUES JUNIOR complementa:

O Federalismo Cooperativo se justifica pelo fato de que, em um Estado
intervencionista e voltado para a implementagdo de politicas ptblicas, como
o estruturado pela Constituicao de 1988, as esferas subnacionais ndo tém mais
como analisar ¢ decidir, originariamente, sobre intimeros setores da atuago
estatal, que necessitam de um tratamento uniforme em escala nacional. Isto
ocorre principalmente com os setores econdmico e social, que exigem uma
unidade de planejamento e direcdo. Antes, portanto, de o Estado Social estar
em contradicdo com o Estado Federal, o Estado Social influi de maneira
decisiva no desenvolvimento do federalismo atual, sendo o federalismo
cooperativo considerado como o federalismo adequado ao Estado Social.3!!

Para as matérias enumeradas no art. 23 da Constituicdo Federal, o federalismo
cooperativo é obrigatorio’!?, pois o exercicio da competéncia nido ocorre exclusivamente sob o
interesse local, diretrizes e politicas exclusivas do Ente legiferante —a exemplo do que ocorreria
na perspectiva do federalismo cldssico —, mas ¢ exigida a manutencdo do equilibrio do
desenvolvimento ¢ do bem-estar em ambito nacional®'*, o que demanda “[...] relacdes
horizontais e reciprocas, fundadas na coordenacgdo, na cooperacdo e na solidariedade entre
poderes politicos™3!4.

No que tange a protecdo ambiental, o federalismo de cooperagdo ¢ a alternativa mais
adequada para concretizar a obrigacdo do Poder Publico de zelar pelo meio ambiente
ecologicamente equilibrado diante da transcendéncia do Sistema Terra as fronteiras humanas,

politicas, juridicas e administrativas, pois permite a implementacdo das tutelas juridicas

baseadas na propria racionalidade ecoldgica, isto €, de maneira uniforme e integrada para todo

310 MACHADO, José Angelo; PALOTTI, Pedro Lucas de. Entre cooperagdo ¢ centralizagdo: federalismo e
politicas sociais no brasil p6s-1988. Revista brasileira de ciéncias sociais. Sao Paulo, v.30,n. 88,p. 61-82 [62],
jun. 2015. Disponivel em: https:/www.scielo.br/j/rtbcsoc/a/BRzZttSb3MPIkZZpxqC54br/?lang=pt. Acesso em:
31 jan. 2025

311 MARQUES JUNIOR, William Paiva. O federalismo cooperativo no constitucionalismo brasileiro pos-1988.
Revista da faculdade de direito. Fortaleza, v. 43, n. 1, p. 11-33 [23], jan./jun. 2022. Disponivel em:
http://www.revistadireito.ufc.br/index.php/revdir/article/viewFile/1298/535. Acesso em: 31 jan. 2025

312 BERCOVICI, Gilberto. A descentralizagdo de politicas sociais e o federalismo cooperativo brasileiro. Revista
de direito sanitario, Sao Paulo, v. 3, n. 1, p. 13-28 (18), mar. 2002. Disponivel em:
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/146194/descentralizacao_politicas _sociais_bercovici.pdf. Acesso em:
31 jan. 2025

313 “Art. 23. [...] Paragrafo Ginico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagéo entre a Uniéo e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estarem
ambito nacional.” (BRASIL. Constituigao [1988]..., op. cit.)

314 SANTOS, Luiza do Socorro Silva dos. 4 tutela juridica do equilibrio ambiental em face do pacto federativo.
2008.386 f. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, Sao Paulo,2008. p.
256



https://www.scielo.br/j/rbcsoc/a/BRzZtt5b3MPJkZZpxqC54br/?lang=pt
http://www.revistadireito.ufc.br/index.php/revdir/article/viewFile/1298/535
https://bdjur.stj.jus.br/jspui/bitstream/2011/146194/descentralizacao_politicas_sociais_bercovici.pdf
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o ecossistema protegido, coordenada por todos aqueles Entes que amparam ou que, direta ou
indiretamente, sdo afetados por esse subsistema terrestre.
Nesse contexto, destaca-se trecho do voto da Ministra ROSA WEBER, do Supremo

Tribunal Federal, no julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4757:

Cada bioma, por suas complexidades e sensibilidades bioldgicas e
ecossistémicas — notadamente nas zonas de transi¢do, como 0s ecotonos —
demanda uma regulamentacdo especial, no sentido de atenta as
particularidades ecoldgicas, as necessidades de conservagdo e as ilicitudes
proprias da regido. Ndo se trata de liberdade de conformacdo deciséria, mas
de dever de legislar. A discricionariedade, por certo, esta nos desenhos
institucionais a serem adotados para melhor proteger e permitir o uso de cada
um desses biomas.

A andlise das questdes ambientais contemporaneas, em especial a emergéncia
climatica e a protegdo da biodiversidade, ndo autoriza leitura isolada e
auténoma dos biomas, ao contrario, reconhece a interdependéncia entre todos
como premissa para a valoragdo apropriada dos fendmenos, dos impactos
regulatérios e dos progndsticos das agdes politicas a serem adotadas.
Cooperagdo e solidariedade sdo vetores normativos estruturantes para
qualquer acdo ambiental no cenario contemporaneo.

[...]

Ao conferir ao Poder Publico os deveres de tutela e preservagdo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, a Constitui¢do exigiu a atuagdo de
todos os entes federados nas agdoes administrativas e de governanca desse bem
de uso comum e de interesse de toda a sociedade. E assim o fez tomando em
conta trés razdes normativas. A primeira diz respeito a dimensao objetiva do
direito fundamental ao meio ambiente. A segundarelaciona-se com o projeto
constitucional de democracia participativa na governanga ambiental. A
terceira guarda relagdo com o arranjo institucional do federalismo
cooperativo, como resposta organizacional de distribuicdo de poderes e
deveres comprometida com os valores da democracia e do desenvolvimento
sustentavel e social. Desse modo, compete aos legisladores e aos
administradores, ao prescreverem as politicas ¢ projetos ambientais, em
especial aos 6rgdos que integram o Sistema Nacional do Meio Ambiente, a
observancia do modelo democratico constitucional radicado no federalismo
como técnica de protegdo efetiva dos direitos fundamentais ambientais.3!3

A coordenacao entre os Entes Federativos no contexto da protecdo e defesa do meio
ambiente ¢ resguardada pelo art. 24, VI e § 1°, da Constituicdo Federal, que refor¢ca o
federalismo de cooperagdo por meio da competéncia legislativa®'®. De acordo com o

dispositivo, compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, em carater concorrente, legislar

315 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4757..., op. cit., p.
15

316 “Art, 24, Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentementesobre: [ ...] VI - florestas,
caga, pesca, fauna, conservagio da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e
controle da poluicdo; [...] § 1° No ambito da legislagc@o concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais [...].” (BRASIL. Constitui¢ao [1988]..., op. cit.)
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sobre prote¢cdo de meio ambiente e controle da polui¢do. Essa competéncia legislativa
verticaliza o regramento das matérias apontadas e as distribui entre todos os Entes Federativos,
no sentido de atribuir a Unido a prerrogativa de editar normas gerais — normas de carater
nacional, que estabelecem diretrizes a serem respeitadas pelos Entes Federativos quando da
edi¢do de suas proprias normas especificas’!” —, enquanto Estados e Distrito Federal legislam

em carater concreto e particular. Nas palavras de FERRAZ JUNIOR,

[...] o federalismo cooperativo vé na necessidade de uniformizagdo de certos
interesses um ponto basico da colaboracdo. Assim, toda matéria que extravase
o interesse circunscrito de uma unidade (estadual, em face da Unido;
municipal, em face do Estado) ou porque ¢ comum (todos tém o mesmo
interesse) ou porque envolve tipologias, conceituagcdes que, se
particularizadas num ambito autdénomo, engendrariam conflitos ou
dificuldades no intercdmbio nacional, constitui matéria de norma geral.3!8

Em matéria ambiental, as normas gerais editadas pela Unido, mais do que estabelecerem
a politica nacional e instituirem os seus instrumentos, podem estabelecer critérios minimos de
protecdo e defesa que os demais Entes Federativos devem observar e cumprir em seus ambitos,
a exemplo de (i) determinar que toda legislacdo regional e local seja embasada em critérios
técnicos e cientificos e compatibilizar-se com a racionalidade do Sistema Terra, (i1) determinar
que normas que tenham por objeto determinado ecossistema sejam editadas de forma correlata
por todos os Estados e Municipios em cujos territorios se estenda o referido sistema, (iii) vedar
que Estados ou Municipios limitrofes adotem standards diferentes de prote¢do ambiental,

dentre outros.

2.5 Intervencio do Estado para a protecio ambiental

O Estado, enquanto protagonista da protecdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, dispde de competéncias para dar cumprimento as obrigagdes e efetivar os standards
constitucionais, que perpassam, especialmente, pelas competéncias legislativas, poder de
policia e agente normativo do dominio econdmico. Essas competéncias colocam a disposi¢ao
do Poder Publico uma série de instrumentos aplicdveis para evitar condutas ambientalmente

indesejaveis, reprimir as concretizadas, dissuadir os sujeitos causadores de impactos ao meio

317 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da conceituagio das
normas gerais. Revista de informag¢do legislativa, Brasilia, v. 25,n. 100, p. 127-162 (159), out./dez. 1988
318 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas gerais e competéncia concorrente: uma exegese do art. 24 da
constituicdo federal. Revista da faculdade de direito da universidade de sao paulo, Sao Paulo, v. 90, p. 254-251
(249), 1995
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ambiente, estimular ou compensar as condutas desejaveis3!’. Esses instrumentos podem ser
classificados em medidas de controle dos impactos ambientais, medidas repressivas e medidas

juridico-econdmicas em face das externalidades ambientais negativas.

2.5.1 Medidas de controle dos impactos ambientais

A defesa contra impactos ambientais consubstancia o nicleo basico do direito ambiental
e cabe ao Estado o protagonismo na criagdo de agdes e politicas de prevengao, precaugao e
mitigacdo que visam evitar a sua ocorréncia, diante das competéncias, poderes e prerrogativas
outorgados pela Constituicao Federal e pela legislagdo. Com isso, incumbe precipuamente ao
Poder Publico exercer o controle direto sobre as condutas humanas com impactos ambientais,
por meio de “[...] estratégias ou medidas fixadas pela administragdo com base em uma
regulamentagdo especifica, a qual estd obrigado a respeitar todo aquele que deseje realizar uma
atividade potencialmente contaminante, sob pena de ser sancionado” (tradugdo nossa)3?°. Essas
medidas sdo inflexiveis, na medida em que ndo cabe alternativa ao agente econdémico ou
contaminador potencial que queira desenvolver determinada atividade que ndo o cumprimento
dos regulamentos e a obten¢do das licengas regulares??!, sob pena de ser impedido de pratica-
la, vedagdo legitimada, inclusive, pela Constituicdo Federal 22,

Inicialmente, no &mbito da precaugdo, esta-se diante de condutas moduladas pelo direito
positivo em proibidas. Nao h4, para o sujeito interessado, a faculdade de exercer a atividade
almejada, sequer sob determinadas condi¢des pré-estabelecidas, uma vez que as consequéncias
ambientais dos seus atos sao desconhecidas pelas ciéncias, razao pela qual o Estado opta por
ndo assumir tais riscos, mas evitar a sua concretizagao.

SouzA e HARTMANN observam que nao se trata de adotar medidas que provoquem a

paralisacdo do avanco tecnoldgico ou retrocesso econdmico, o que implicaria a negacdo do

319 MATEOQO, R. M. Tratado de...v.1, op. cit.,p. 111

320 No original: “En materia ambiental, nos referimos a los instrumentos administrativos, también llamados
controles directos, como aquellas estratégias o medidas fijadas por la administracion con base en una
reglamentacion especifica, la cual esta obligado a respetar todo aquel que desee realizar una actividad
potencialmente contaminante, so pena de ser sancionado.” (HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El tributo como
instrumento de proteccion ambiental. Granada: Comares, 1998. p. 54)

2U7bid., p. 54

322 “Art. 170. [...] Paragrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.” (BRASIL. Constituigao
[1988]..., op. cit.)



115

proprio desenvolvimento sustentavel?3, objetivo maximo do Estado Ambiental. Pelo contrério,
a atividade pretendida podera ser autorizada mediante a revelagdo da amplitude ou supressao
total ou parcial do risco de dano ambiental, diante da conjuntura de certeza cientifica. Assim, o
Principio da Precaucao, além do seu viés protetivo, estimula o avancgo cientifico e tecnolégico,
pois, para que a incerteza seja superada e a atividade, permitida, ¢ imprescindivel o didlogo
intersistémico entre o conhecimento técnico do Sistema Terra, a sociedade — especialmente
aqueles passiveis de se sujeitarem aos possiveis impactos —e o Poder Publico, pelos seus 6rgaos
competentes>24, para viabilizar a construgdo das solu¢des necessarias a assungio do risco.
Diante de conhecimento técnico-cientifico apropriado, conhecidos os riscos ambientais
inerentes a atividade pretendida pelo sujeito, ingressa-se no ambito da prevengdo. MATEO
leciona que a materializagdo da prevencgdo ocorre “[...] substancialmente através da adogao
inicial de precau¢des mediante autorizagdes e concessdes, perfeitamente adaptiveis a
concretizagao dos objetivos previstos na legislacdo ambiental relativos ao inicio de novas
atividades” (tradugio nossa)?>. Essas autoriza¢des e concessdes devem ser antecedidas por
critérios técnicos que fixem normativamente (a) a definicdo de padrdes de emissdo para as
fontes de polui¢do atmosférica, hidrica, do solo, dentre outras, (b) a imposi¢do de uso de
determinada tecnologia ou equipamento de controle das emissdes, (c) o controle de processos,
através da exigéncia de substituicdo de um determinado insumo industrial por outro, (d) o
controle da qualidade ambiental do produto, com o estabelecimento de limites a presenca de
determinados elementos quimicos em combustiveis, baterias, alimentos, etc., (€) a imposi¢ao
de restri¢des ou proibicao total do exercicio de atividades econdmicas em determinados locais
ou periodos, (f) o controle da instalacdo ou funcionamento de atividades, por meio de sistema
de zoneamento ou da concessdo de licengas ambientais ndo-negociaveis, (g) o controle de uso
dos recursos naturais, com estabelecimento de autorizagdes para captagdo, derivagdo e
utilizagdo da 4gua ou, ainda, limita¢des quantitativas a extragdo de madeira ou a pesca, dentre
outras, (h) o estabelecimento de restrigdes administrativas ao direito de propriedade, através da
imposi¢ao de limites percentuais a exploragao florestal e ao desmatamento em propriedades

rurais e (i) a defini¢do de areas destinadas a conservacdo de espécies e a preservagdo dos

323 SOUZA, Leonardo da Rocha; HARTMANN, Débora. O principio da precaucido e avaliagio de impacto
ambiental: a posi¢o do superior tribunal de justi¢a. Revista de direito brasileira. Sio Paulo,v. 16,n. 7. p. 151-
168 (153), jan./abr. 2017

324 Ibid., p. 156

325 No original: La prevencion de la contaminacion se realiza substancialmente mediante la adopcion inicial de
cautelas a través de las vias autorizatorias o concesionales, perfectamente acomodables al logro de las metas
planteadas al Derecho ambiental cuando se trata de iniciar nuevas actividades.” (MATEO, R. M. Tratado de... v.
L op. cit.,,p. 113)
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recursos ambientais, com a imposi¢ao de graus variados de proibi¢cdes ao exercicio de
atividades econdmicas®?®. Na seara da prevengdo, a atividade potencialmente lesiva ao meio
ambiente ¢ permitida mediante o cumprimento dos requisitos legais, com a contraposic¢ao da
vedacao do exercicio em caso inatingidos.

HERNANDEZ segue na mesma linha:

As administragdes ambientais utilizam amplamente medidas preventivas,
como a conhecida fixacdo de padrdes, que consiste em estabelecer limites
aceitaveis para cada atividade poluidora com base nos diferentes componentes
necessarios para tal processo. Esses padroes ou normas ambientais podem ser
definidos em duplo sentido: a) Padrdes baseados em indicadores que
determinam quais limites de poluicdo sdo toleraveis, e b) Padrdes de
quantidades de poluentes que serdo efetivamente permitidas; isso exige
regulamentagdes em diferentes niveis: por tipo de industria, areas, épocas do
ano e caracteristicas do agente poluente. (tradugdo nossa)3?’

Ao enunciar as incumbéncias do Poder Publico para assegurar a efetividade do direito
constitucional ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o § 1° do art. 225 da Constitui¢do
Federal se vale de muitos desses mecanismos identificados pela doutrina. Dentre as oito
obrigacdes estatais estabelecidas, sete refletem natureza preventiva, a saber: (i) preservar e
restaurar os processos ecologicos essenciais € prover o manejo ecoldgico das espécies e
ecossistemas; (i1) preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material genético; (iii) definir,
em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, com alteragdo e supressdo permitidas somente por meio de lei,
vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protecdo; (iv) exigir estudo prévio de impacto ambiental, a que se dard publicidade, para
instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa degradacao do meio
ambiente, na formada lei; (v) controlar a producao, a comercializa¢do e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco paraa vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;
(vi) promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino € a conscientizagao publica

para a preservagao do meio ambiente; e (vii) proteger a fauna e a flora, vedadas as praticas que

326 CARNEIRO, R. Direito ambiental..., op. cit., p. 74

327 No original: “Las administraciones ambientales utilizan en gran parte medidas de tipo preventivo como el
conocido establecimiento de estandares, consistente en la fijacion de los limites aceptables para cada actividad
contaminante em funcion de los diferentes componentes requeridos paratal proceso. Dichos estandares o normas
ambientales pueden ser definidos en un doble sentido: a) Estandares basados en indicadores que determinan qué
limites de contaminacion son tolerables, y b) Estandares de cantidades de contaminante que efectivamente se van
a permitir; esto exige regulaciones a distintos niveles: por tipo de industria, zonas, épocas del afio y caracteristicas
propias del agente contaminante.” (HERNANDEZ, J. J. El tributo..., op. cit., p. 55)
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coloquem em risco sua fungdo ecologica, provoquem a extin¢do de espécies ou submetam os
animais a crueldade, na forma da lei®?8. A sua vez, os instrumentos da Politica Nacional do
Meio Ambiente definidos pelo art. 9° da Lei n® 6.938/8132° também possuem, por exceléncia,
natureza preventiva, mesmo nas hipoteses de penalidades disciplinares ou compensatorias
previstas para os casos de descumprimento dos deveres de preservacao ambiental.

A falha ou a insuficiéncia da prevencdo podem levam ao impacto ambiental e,
consequentemente, a seara da mitigagao. Neste ponto, busca-se evitar estagios mais avangados
de degradacao da qualidade ambiental ou a polui¢do, mediante medidas que visam propiciar a
recuperacao dos ecossistemas e o retorno ao estado de equilibrio originario, ou 0 mais proximo
possivel. Quanto mais precoce a mitigacao, maior a tendéncia de resultados positivos.

Exemplificativamente, além de se coibir a emissdo, na atmosfera, de determinado
volume de gases de efeito estufa— Principio da Prevengdo —, pode ser necessaria a plantagdo de
campos vegetais que metabolizem esses gases, a fim de que a absor¢ao ocorra com maior
rapidez e eficiéncia— Principio da Mitigacao dos Impactos Ambientais. Também sdao medidas
mitigadoras: limpeza e purifica¢do de aguas, recuperagdo do solo, criacdo de areas de reservas
animal e vegetal, reestabelecimento de estados naturais, regulamentacdo das atividades

extrativistas, pecudrias e agricolas, dentre outras.

2.5.2 Medidas repressivas

A vida humana ¢ indissocidavel do meio ambiente, logo, dependente de recursos naturais
para satisfazer grande parte das suas necessidades. Em consequéncia, a conduta de usufruir do
meio ambiente deve ser, necessariamente, licita, sob pena de se inviabilizar juridicamente a

propria sobrevivéncia. A Constitui¢do Federal assegura, em diversos dispositivos, a licitude das

328 BRASIL. Constitui¢ao (1988)..., op. cit.

329 “Art. 9°. Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente: I - o estabelecimento de padrdes de
qualidade ambiental; I - 0 zoneamento ambiental; III - a avalia¢do de impactos ambientais; IV - o licenciamento
e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; V - os incentivos a producdo e instalagdo de
equipamentos e a criagdo ou absor¢do de tecnologia, voltados para a melhoria da qualidade ambiental; VI - a
criagdode espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, taiscomo
areas de protecdo ambiental, de relevante interesse ecologico e reservas extrativistas; VII- o sistema nacional de
informagdes sobre 0 meio ambiente; VIII - o Cadastro Técnico Federal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental; IX - as penalidades disciplinares ou compensatérias ao ndo cumprimento das medidas necessarias a
preservacdo ou corre¢do da degradacdo ambiental. X - a instituicdo do Relatorio de Qualidade do Meio Ambiente,
a serdivulgadoanualmentepelo Instituto Brasileirodo Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA;
XI - a garantia da prestagdo de informacdes relativas ao Meio Ambiente, obrigando-se o Poder Publico a produzi-
las, quando inexistentes; XII - o Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras e/ou
utilizadoras dos recursos ambientais. XIII - instrumentos econdomicos, como concessao florestal, servidao
ambiental, seguro ambiental e outros.” (BRASIL. Lei n. 6.938..., op. cit.)
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condutas de frui¢do dos recursos naturais. O mais proeminente ¢ o proprio art. 225, que, ao
reconhecer o meio ambiente enquanto bem de uso comum e essencial a sadia qualidade de vida,
assegura a disponibilidade dos recursos naturais para acesso de todos. Ainda, destacam-se o art.
24, que outorga competéncia legislativa concorrente a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
em matéria de florestas, caga, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, protecdo do meio ambiente e responsabilidade por dano ambiental, e o art.
186, que erige a utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis a pressuposto da fungao
social da propriedade?*. Os Principios do Poluidor-Pagador e do Usuario-Pagador corroboram
essa perspectiva, na medida em que a distribuicao das externalidades negativas entre todos os
agentes causadores de impactos ambientais deve ocorrer em qualquer hipodtese,
independentemente da licitude e legitimidade do comportamento do pagador33!.

A modulagdo das condutas humanas perante a natureza em proibidas, obrigatdrias e
permitidas revela que o direito ao uso do meio ambiente nao € irrestrito e traz implicito uma
série de obrigagdes subjacentes, em especial o dever de maneja-lo adequadamente, em
conformidade aos standards fixados pelo ordenamento juridico, que visam, mediante medidas
preventivas ou mitigatdrias, evitar a degradacdo da qualidade ambiental ¢ a polui¢do. O
descumprimento das obrigagdes relativas a protecdo ambiental no uso dos recursos naturais
consubstancia ilicito ambiental, passivel de medidas repressivas.

Para HERNANDEZ, as medidas repressivas decorrem de “[...] regulamentacao especifica,
a qual esta obrigado a respeitar todo aquele que deseja realizar uma atividade potencialmente
contaminante € cujo descumprimento tem por consequéncia a imposi¢do de uma san¢ao”
(tradugdo nossa)**2. Trata-se de institutos juridicos ultima ratio, criados ndo para serem um fim
em si mesmos — a sua inefic4cia parareparar ou mitigar problemas contaminantes?3? implicaria
a necessidade de reconhecer que a prote¢do ambiental ndo se encontra dentre as prioridades
estatais’** e descaracterizaria o Estado Ambiental —, mas com o objetivo de complementar as
medidas de prevencao e mitigagdo em busca da sua efetividade, por meio do fator psicoldgico

imposto sobre os agentes, pessoas fisicas e juridicas.

330 «Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios
e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: [...] Il - utilizagdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservagdo do meio ambiente; [...]” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)

31 MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit., p. 93

332 No original: “Se trata [...] de estrategias o medidas fijadas por la Administracién com base en una
reglamentacion especifica, la cual esta obligado a respetar todo aquel que desee realizar uma actividad
potencialmente contaminante, y cuyo incumplimiento trae como consecuencia la imposicion de una sancion.”
(HERNANDEZ, J. J. El tributo..., op. cit., p. 56)

33 Ibid., p. 53

34 MATEO, R. M. Tratado de...v.1, op. cit.,p. 118
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No Brasil, a Constitui¢do Federal, em seu art. 225, § 3°3%, determina a imputagdo de
sangdes penais e administrativas aos infratores pela adocdo de condutas e atividades
consideradas lesivas ao meio ambiente. Ha, portanto, duas searas de ilicitos ambientais, as quais
foram assim positivadas pela Lei n® 9.605/98: (a) crimes contra o meio ambiente, que
compreendem as condutas tipificadas pelo ordenamento juridico, em geral de grande poder
ofensivo aos ecossistemas, passiveis de penas restritivas de liberdade — detengdo e reclusdo —
ou restritivas de direitos — prestagdo de servigos a comunidade, interdicdo temporaria de
direitos, suspensdo parcial ou total de atividades, prestagdo pecunidria e recolhimento
domiciliar; e (b) infragdes administrativas, definidas pelo art. 70 em toda acdo ou omissao que
viole as regras juridicas de uso, gozo, promogao, protecdo e recuperacio do meio ambiente?3°,
vale dizer, todo e qualquer manejo irregular dos recursos e sistemas naturais, sancionadas por
meio de adverténcia, multa simples, multa didria, apreensdo dos animais, produtos e
subprodutos da fauna e flora, instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos de qualquer
natureza utilizados na infracao, destrui¢do ou inutilizagao do produto, suspensao de venda e
fabricac¢do do produto, embargo de obra ou atividade, demoli¢do de obra, suspensao parcial ou
total de atividades, restricao de direitos — suspensao ou cancelamento de registro, licenca ou
autorizagdo, cancelamento de registro, licenca ou autorizagdo, perda ou restri¢ao de incentivos
e beneficios fiscais, perda ou suspensdo da participacdo em linhas de financiamento em
estabelecimentos oficiais de crédito ou proibicao de contratar com a Administracao Publica,
pelo periodo de até trés anos*?’.

A imputacdo de crime a determinadas condutas lesivas ao meio ambiente implica o
reconhecimento do meio ambiente, em suas diversas facetas, na condi¢do de bem juridico
autonomo, dotado de caracteristicas proprias e especificas, que demanda protecao estatal per

se, independentemente dos efeitos que essas condutas provoquem em outros bens juridicos, a

335 “Art. 225.[...] § 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os
danos causados.” (BRASIL. Constituigdo [1988]..., op. cit.)

336 BRASIL. Lein. 9.605, de 12 de fevereiro de 1998. Dispde sobre as sangdes penais e administrativas derivadas
de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providéncias. Portal dalegislagdo: Leis Ordinarias.
1998. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I19605.htm. Acesso em: 31 jan. 2025

337 «Art. 72. As infra¢des administrativas sdo punidas com as seguintes sangdes, observado o disposto no art. 6% 1
- adverténcia; Il - multa simples; III - multa diaria; IV - apreensdo dos animais, produtos e subprodutos da faunae
flora, instrumentos, petrechos, equipamentos ou veiculos de qualquer natureza utilizados na infracdo; V -
destruigdo ou inutilizagdo do produto; VI - suspensio de venda e fabricagdo do produto; VII - embargo de obra ou
atividade; VIII - demoligdo de obra; IX - suspensao parcial ou total de atividades; X — (VETADO) XI - restritiva
de direitos. [...] § 8° As sangdes restritivas de direito sdo: I - suspensdo de registro, licenca ou autorizagao; II -
cancelamento de registro, licenca ou autorizagdo; Il - perda ou restrigdo de incentivos e beneficios fiscais; IV -
perda ou suspensdo da participacdo em linhas de financiamento em estabelecimentos oficiais de crédito; V -
proibicao de contratar com a Administragdo Publica, pelo periodo de até trés anos.” (Ibid.)
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exemplo da sailde humana. Protegem-se os ecossistemas em prol da manutencdo do estado de
equilibrio dos proprios ecossistemas. Essa caracteristica da autonomia do meio ambiente em
relagdo a outros bens juridicos fica muito clara a partir da Lei n® 9.605/98, que tipifica crimes
contra a fauna — protecao dos animais contra a morte, a perseguicao, a caga predatoria, a apanha,
a utilizag¢do e os maus tratos —, a flora — protecao da vegetagao contra corte, incéndio, danos as
unidades de conservagdo, destruicdo, extracdo e impedimento de regeneragdo — e quaisquer

outros bens ambientais passiveis de polui¢do, degradacdo ou uso indevido?33.

2.5.3 Medidas juridico-econdmicas em face das externalidades ambientais negativas

O problema fundamental enfrentado pelas ciéncias economicas € a escassez de recursos
para a produgdo de bens e servigos necessarios a satisfacdo humana. Conforme lecionam

SAMUELSON ¢ NORDHAUS,

[...]as questdes de que produzir, como e para quem ndo levantariam problemas
se os recursos fossem ilimitados, no caso de ser possivel produzir-se um
volume infinito de todos os bens ou de ser possivel satisfazer completamente
as necessidades humanas, entdo ndo teria importancia se se produzisse uma
quantidade exagerada de qualquer bem. Assim como ndo teria importancia se
se combinassem os materiais € mao-de-obra de um modo pouco eficaz. Como
todos poderiam ter tudo o que quisessem, a maneira como os bens € 0s
rendimentos fossem distribuidos entre os diversos individuos e classes
deixaria também de ter importancia.33?

O problema da escassez exige que a atividade economica opere dentro dos parametros
da méxima eficiéncia, seja ela produtiva, ou seja, padrdes 6timos dos processos produtivos
diante dos recursos disponiveis, ou alocativa, a op¢do pelos bens e servigos que serdo
produzidos®*°. Vale dizer, a escassez implica a realiza¢do de escolhas, concep¢do essa que se
desdobra na defini¢ao de bens econdmicos, “[...] aqueles dotados de utilidade para o homem e
cujo suprimento seja escasso”>*!,

A escassez transparece sob perspectivas relativa e absoluta. Sob a relativa, nem todo

bem escasso reveste-se da natureza de bem econdmico, mas somente quando expressar sua

utilidade dentro de um contexto de relagdes de mercado e sistemas de preco. Contudo, hé bens

338 BRASIL. Lein. 9.605..., op. cit.

339 SAMUELSON, Paul Antony; NORDHAUS, Willian Dawbney. Economia. Trad. Manuel F. C. Mira Godinho.
12. ed. Lisboa: McGraw-Hill, 1990. p. 31

340 CARNEIRO, R. Direito ambiental..., op. cit., p. 60

341 Ibid., p. 61
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que sdo escassos em termos absolutos, os chamados bens livres, que se situam fora do circuito
econdmico, sao alheios as ciéncias humanas criadas para fazer frente ao problema da escassez
e cuja principal caracteristica € a sua utilizacao sem implicar custos, de modo a nao possuirem
valor economico. Esses bens, em geral, sdo comuns, sem titularidade especifica, e acessiveis
por todos os agentes econdmicos. Os recursos naturais caracterizam-se em bens livres®#2,

A existénciade bens livres pode gerar falhas de mercado; enquanto os bens econdmicos
de escassez relativa sao regidos pelos sistemas de alocagdo e de prego, os bens de livre acesso
ndo sdo alocados conforme leis de mercado e a sua utilizacdo ocorre gratuitamente, sem
identificacdo da escassez e absor¢do dos custos pelos processos produtivos. Esses custos nao

ingressam no mercado e deixam de ser compensados ou transferidos via pre¢o*#?. Deste modo,

[...] os bens livres ndo sdo vendidos nos mercados, ndo hd um preco a pagar
pela utilizagdo [...] € nem custos a serem por isso compensados, inexistindo
uma razdo econOmica suficientemente fortes para que o produtor execute
investimentos e adote medidas destinadas a eliminar ou minimizar os
impactos [...] de seu empreendimento.3*

Em 1912, PIGOU publicou estudo chamado Wealth and Welfare,ampliado em 1920 para
The Economics of Welfare,no qual formulauma teoria para o bem-estar. Dentre o estudo sobre
eficiéncia econdmica, um dos pilares do bem-estar econdmico, o autor afirma que, em geral, os
industriais ndo se interessam pelo produto liquido social das suas operagdes — diferenca entre
os beneficios e os custos sociais aferidos pelo uso de determinados fatores de producao ou
decorrentes de algumas atividades econdmicas —, mas apenas pelo seu produto liquido
privado®*®. A divergéncia entre essas duas grandezas é o que se convencionou chamar de
externalidade negativa4¢.

A sua vez, KAPP chama as externalidades negativas de custos sociais, que representam
“[...] todas as perdas diretas e indiretas suportadas por terceiros ou pela populacdo em geral

como resultado de atividades econdmicas desenfreadas” (tradugdo nossa)**’, a exemplo de

danos para a saude humana, destruicdo ou deterioracdo dos valores das propriedades e

342 CARNEIRO, R. Direito ambiental..., op. cit., p. 62

343 Ibid., p. 64

344 Ibid., p. 66

345 PIGOU, Arthur Cecil. The economics of welfare. Londres: Macmillan, 1920. p. 149

346 Ibid., p. 168

347 No original: “[...] the term ‘social costs’ covers all direct and indirect losses sustained by third persons or the
general public as a result of unrestrained economic activities. These social losses may take the form of damages
to human health; they may find their expression in the destruction or deterioration of property values and the
premature depletion of natural wealth; they may also be evidenced in an impairment of less tangible values.”
(KAPP, Karl William. The social costs of business enterprise. Nottingham: Spokesman, 1978. p. 14)
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esgotamento prematuro da riqueza natural®*®. E continua:

As causas basicas dos custos sociais residem no fato de que a procura de
ganhos privados valoriza a minimizacdo dos custos privados da producao
atual. Portanto, quanto maior a dependéncia do incentivo privado, maior sera
a probabilidade de custos sociais. Quanto mais confianca um sistema
econdmico coloca incentivos privados e na busca de ganhos privados, maior
sera o perigo de dar origem a custos sociais “ndo pagos”, a menos que sejam
tomadas medidas apropriadas para evitar, ou pelo menos minimizar, esses
custos. (tradugdo nossa)3*?

O problema dos custos sociais, ainda segundo KAPP, ¢ que ao dividir os custos de
producdo com terceiros ou com a populacdo em geral, os produtores irdo se apropriar de uma
fatia do produto nacional superior aquela que estariam habilitados, o que acarreta, inclusive
distor¢des nos sistemas redistributivos*3°. Nao por acaso, MATEO observa que, desde PIGOU, os
economistas tém se preocupado em evitar que distor¢cdes dos mecanismos de livre fixacao de
precos quando sdo empregados bens comuns, de relevancia para a sociedade, supostamente
livres®!.

PIGOU afirma que as externalidades negativas poderiam ser sanadas por meio de
iniciativas estatais extraordindrias de encorajamento ou restri¢cdes, dentre elas um imposto

352

correspondente ao custo social gerado pelos processos produtivos><. Nesse contexto insere-se

o mecanismo da intervencao do Estado sobre o dominio econémico.

2.5.4 Intervencao para protecio ambiental, negdcios juridicos publicos e privados

Ainda no campo da interven¢do do Estado sobre o dominio econémico, € preciso
apreender a concepcao de que a protecdo e a defesa do meio ambiente, no &mbito normativo,
devem ser buscadas em todos os niveis de concre¢ao, das normas mais abstratas e gerais, que
instituem direitos e obrigacdes para cada situagdo tutelada pelo ordenamento juridico, até as
normas concretas e individuais, que resultam do exercicio das diversas competéncias

outorgadas pela legislacdo e que externalizam o direito aplicado.

348 KAPP, K. W. The social..., op. cit.,p. 14

349 No original: “The basic causes of social costs are to be found in the fact that the pursuit of private gain places
a premium on the minimization of the private costs of current production. Therefore, the greater the reliance on
private incentive" the greater the probability of social costs. The more reliance an economic system places on
privateincentives and the pursuit of private gain the greater the danger that it will give rise to external ‘unpaid’
social costs unless appropriate measures are taken to avoid or at least minimize these costs.” (Ibid., p. 14)
330 Ibid., p. 15

31 MATEOQO, R. M. Tratado de...v.1, op. cit., p. 238

32 PIGOU, A. C. The economics... op. cit.,p. 168
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A Constitui¢do consubstancia a base do ordenamento juridico do Estado e incorpora os
valores da sociedade no sistema por meio dos principios. Estes, a sua vez, originardo e dardo
validade a regras que ordenam a sociedade, criam institui¢des, outorgam poderes e
competéncias e regulam as condutas intersubjetivas e que incidirdo sobre as relagdes sociais
mediante a imposic¢ao das consequéncias juridicas pertinentes.

Dessa constru¢ao escalonada do ordenamento juridico, que inicia na Constitui¢do
Federal, extraem-se os conceitos de normas fundante e fundada, esta integralmente

fundamentada naquela, conforme licdes de MOUSSALLEM:

[...]umanormaNi, que regula a produgdo normativa ao determinar o 6rgao e
o processo de producdo de uma norma Na, ¢ tida como fundamento imediato
de validade desta. A norma N2 por sua vez serda o fundamento de validade de
uma norma N3, e assim o direito positivo vai efetivando o seu processo de

positivagdo em dire¢io a linguagem da realidade social.?>?

Esses conceitos sao relevantes por estabelecerem graduagao hierarquica entre as normas
do sistema do direito positivo, na qual as superiores determinam os aspectos formais e materiais
das inferiores ao condicionarem o seu contetdo e fixarem as condi¢des para permanéncia no

sistema. Nas palavras de CARVALHO,

Sem hierarquia ndo héa sistema de direito, pois ninguém poderia apontar o
fundamento de validade das unidades componentes, ndo se sabendo qual deva
prevalecer. Uma regra ha de ter, para desfrutar de juridicidade, seu
fundamento em outra que lhe seja superior.>>*

Diante dessas consideragdes, ¢ valido afirmar que os principios constitucionais
permeiam todas as normas juridicas que formam o ordenamento, independentemente do seu
grau de concretizagdo. Das normas abstratas e gerais, editadas por meio dos processos
legislativos previstos na Constitui¢do Federal, até as normas concretas e individuais, expedidas
pelos mais diversos sujeitos habilitados pelo direito, todas devem, em maior ou menor
intensidade, externar os valores que conformam o Estado, dos principios e garantias
fundamentais aos direitos especificos inerentes as ordens constitucionalmente estabelecidas, e
sujeitam-se as formas de controle estatal para assegurar a conformidade com o sistema.

Dentre os valores positivados pela Constituicdo Federal de 1988, encontra-se o direito

fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, enquadrado dentre os contetidos

353 MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Fontes do direito tributdario. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2006. p. 142
334 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio: linguagem e método. Sdo Paulo: Noeses, 2008. p. 216
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axioldgicos fundantes do Estado brasileiro e, via de consequéncia, fundamento de todas as
demais normas juridicas. Perante o Estado Ambiental, o ordenamento deve assegurar e
promover a protecdo e defesa do meio ambiente — dentre outros, por meio da intervenc¢ao do
Estado sobre o dominio econdomico — e proibir qualquer norma juridica que provoque,
diretamente ou indiretamente, violacdo ou restricdo aos valores ecoldgicos, mesmo que as
relagdes juridicas sejam reguladas mediante instrumentos particulares formalizados com base
na autonomia da vontade das partes — e nao pela lei em sentido estrito —, tal qual ocorre com os
negocios juridicos.

Para TEPEDINO,

A teoria do negoécio juridico, formulada no esplendor do voluntarismo e
dotada de substrato teérico de rara sofisticacdo, serviu de instrumento técnico
para a seguranca da autonomia privada, subordinando os efeitos obrigacionais
a uma série de pressupostos, requisitos e modalidades associados a elementos
subjetivos, objetivos e formais. Com a teoria do negocio juridico, logrou o
direito assegurar-se de que os efeitos obrigacionais tivessem por fonte,
inicialmente, a vontade real dos agentes, e, posteriormente, a vontade
declarada, valorando-se, assim, a luz de disciplina legal extensa e analitica, o
livre discernimento e o conteudo das declaragdes tais quais manifestadas, em
homenagem a maior seguranca social. O contrato, compreendido pelo
voluntarismo nos termos pactuados no negocio juridico que o instaura, fazia
lei entre as partes, para as quais vale essencialmente a vontade manifestada.3>

FERRI sustenta que a autonomia da vontade possui um sentido intangivel ou psicologico,
focado na demonstragdo da disposicao interna do sujeito de direitos, na sua genuina aspiracao;
porém, ndo ¢ possivel falar em autonomia sem relaciona-la com o direito positivo. A autonomia
privada, enquanto poder de autorregulagdo dos particulares, s6 pode ser discutida a partir da
fixacdo de limites de ndo-interesse ou de liberalidade do Estado, areas em que o legislador
resolveundo atuar e outorgou aos particulares a legitimidade de produ¢do normativa. Portanto,
a autonomia privada decorre da fixagdo, pelo Estado, de uma area de liberdade e o seu exercicio
ocorre dentro de limites fixados pela legislagdo>>°.

Da declaragao de vontade resultauma norma concreta e individual, aplicavel com forga
de lei entre as partes contratantes, a qual extrai fundamento de validade nas normas superiores
que outorgam competéncias aos sujeitos e determinam as formas pelas quais o negocio juridico

deva ser realizado. Uma vez que, diante do contetido axiologico constitucional, a lei reguladora

355 TEPEDINO, Gustavo. O papel da vontade na interpretagdo dos contratos. Revista interdisciplinar de direito.
Valenga, V. 16, n. 1, p- 173-189  (176), jan/jun. 2018.  Disponivel em:
https://revistas.faa.edu.br/FDV/article/view/492/369. Acesso em: 31 jan. 2025

336 FERRI, Luigi. La autonomia privada. Trad. Luis Sancho Mendizabal. Granada: Editorial Comares, 2001. p. 71
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de condutas intersubjetivas ¢ permeada por aspectos ecoldgicos, os atos de vontade
formalizados a partir das autorizagdes legais também deverdo té-los, sob pena de
desconformidade constitucional. Nao se admite a realizagdo de negdcios juridicos, tanto
privados (relagdes contratuais), quanto publicos (contratos administrativos e concessoes de
servigos publicos), que ndo promovam prote¢do ambiental ou que provoquem desequilibrio
ecolodgico tdo-somente sob o fundamento de derivarem da autonomia de vontade, resguardada
pelo ordenamento juridico, visto que essa liberdade ¢ condicionada pelo proprio sistema, tal
qual todo e qualquer direito.

A dissonancia entre negocios juridicos, publicos ou privados, € os preceitos
constitucionais voltados ao estabelecimento do meio ambiente ecologicamente equilibrado
autoriza a intervencao estatal com vistas a realizar a protecao e defesa ecologicas, mediante as
medidas ora expostas, de controle dos impactos ambientais — inclusive mediante atuagado
preventiva € normas promocionais, para direcionar o negocio firmado rumo a sustentabilidade
—, repressivas ou juridico-econOmicas face as externalidades negativas provocadas, sem
prejuizo dos controles de constitucionalidade e legalidade exercidos pelo Poder Judiciario.

Esses apontamentos sdo relevantes porque, conforme apontado, um dos fatores
contemporaneos que agrava a crise ecologica sdo os atuais habitos de consumo, externados
juridicamente por meio, justamente, de negdcios juridicos, a exemplo de contratos de compra
e venda ou de prestagdo de servigos. Esses negdcios nao estdo a salvo de servirem a promogao
do meio ambiente ecologicamente equilibrado, pois formalizados no ambito de um Estado
Ambiental, a demandar a integracdo dos aspectos ecoldgicos na contratualizagao. O negocio
juridico insustentavel ¢ inconstitucional e demanda tutela estatal, se ndo para ser expurgado —
0 que poderia provocar a inviabilidade de atividades econdmicas e confrontar o Principio da

Livre Iniciativa —, para ser adequado rumo ao equilibrio ecologico.

2.6 O plano da efetividade normativa no Estado Ambiental

O Poder Publico e a coletividade tém os deveres de defender e preservar o meio
ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragdes e, em contrapartida,
o correlato direito ao meio ambiente sadio, direito fundamental diante da sua
imprescindibilidade para a manuten¢do da propria vida e da existéncia digna. E a relagdo
necessaria entre deveres juridicos e direitos, que compde a ontologia do Direito. A Constituigio

Federal criou as condi¢des normativas para a implementagdao de um Estado Ambiental, cujo
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objetivo primordial € promover a sadia qualidade de vida para as geragdes presentes e futuras.
Para tanto, as tutelas dos bens ambientais sdo responsabilidades do Estado e da coletividade,
por meio de agdes de precaucdo, prevencao e mitigacdo. Em quaisquer dessas vertentes, ¢
imprescindivel que as normas juridicas sejam aptas a induzir as condutas humanas para acoes
ou omissdes sustentaveis, sob pena de ndo se instaurar qualquer protegao.

As disposi¢des do art. 225 da Constituicdo Federal t€ém natureza duplice. Enquanto
direito fundamental, possuem caracteristicas diretivas, na medida em que “[...] enunciam
diretrizes, programas e fins a serem pelo Estado e pela sociedade realizados, [...] coerentes com

337 Por outro lado,

determinados objetivos também por ela [Constitui¢ao Federal| enunciados
o correlato dever de protecdo integra o nucleo normativo constitucional e passa,
obrigatoriamente, a fundamentar todo o ordenamento juridico interno, viés no qual o art. 225

8 ¢ direciona a

tem natureza estatutdria, pois enuncia competéncias, regula processos>’
positivagao de normas juridicas hierarquicamente inferiores.

No contexto social atual, de gravidade exponencial dos problemas ambientais e
conhecimento concreto acerca da limitagdo dos recursos naturais e do comprometimento da
capacidade planetaria de absorver as emissdes danosas e regenerar seus ecossistemas, ¢
imprescindivel que o direito positivo se conecte com o plano socioambiental para identificar,
precisamente, medidas normativas que contribuam, de modo responsavel, para enfrentar os
problemas ambientais objeto da regulagdo juridica.

Em seus estudos sobre a norma juridica, CARVALHO expoe que a eficacia da norma
juridica pode ser estudada sob trés perspectivas: a juridica, a técnica e a social*>°. A eficacia
juridicada norma € a aptidao para gerar os seus efeitos, aferida no momento da incidéncia, ou
seja, quando eventos ocorridos no mundo fenoménico, denotados no antecedente normativo sob
a forma de enunciado linguistico, desencadearem a sua aplica¢do de modo a irradiar os efeitos
juridicos previstos no consequente normativo®®. A sua vez, verifica-se a eficacia técnica
quando a norma reunir as condi¢des necessdrias e suficientes para descrever, em seu
antecedente, os fatos sociais colhidos para serem fatos juridicos, que, ao serem verificados
concretamente, desencadeiam relagdes juridicas. A contraposicdo da eficicia técnica ¢ a
ineficacia técnica, as dificuldades de ordem material que impedem “[...] a configuracdo em

linguagem competente tanto do evento previsto quanto dos efeitos para ela estipulados™3®!. Por

337 GRAU, E. R. 4 ordem..., op. cit.,p. 75

338 Ibid., p. 75

339 CARVALHO, P. B. Direito tributdrio..., op. cit., p. 412
360 Ibid., p. 413

361 [hid., p. 414
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fim, se tem a eficécia social, que “[...] diz respeito aos padrdes de acatamento com que a

comunidade responde aos mandamentos de uma ordem juridica historicamente dada”3¢2,

ou
seja, quando ha o cumprimento da norma juridica pelos seus destinatarios.

A eficaciasocial € observavel estritamente no plano pragmatico, cuja analise, em geral
reservada a sociologia juridica, indica elementos que permitem aferir se a norma juridica foi
“[...] recebida pelos individuos e grupos, quais as suas consequéncias no plano dos
comportamentos efetivos” e, em decorréncia, “[...] aperfeicoar os modelos juridico-normativos,
bem como orientar o jurista no ato de interpretd-la”*®®. E aspecto de avaliagio da forca
normativa indutora de condutas para atingir as finalidades desejadas pelo sistema juridico.

No contexto das normas ambientais, a eficacia social ganha especial relevo, pois o
objetivo de proteger o meio ambiente depende do cumprimento das normas juridicas
positivadas; as relagdes do Sistema Terra sdo sobremaneira complexas, possuem suas proprias
caracteristicas, ciclos, interagdes, tempo e escala ainda ndo completamente compreendid os pelo
homem e que, nao raras vezes, dificultam at¢ mesmo a percepcao da ocorréncia de impactos
ambientais. Assim, a confianga nas instituicdes e o cumprimento das normas juridicas sao
fundamentais para se atingir os niveis desejaveis de protecao.

Contudo, a eficiacia social da norma ambiental ¢ insuficiente para sustentar a
preservacdo e a defesa almejadas pela Constitui¢do Federal, que exigem um pragmatismo
maior, que ateste a suficiéncia do contetido normatizado para produzir a protecao ambiental em
conformidade as exigéncias das caracteristicas dos ecossistemas terrestres, analise esta que
somente se releva possivel no ambito da efetividade da norma juridica®*.

Diversos autores apresentam estudos para afirmar que a efetividade da norma juridica é
sindonimo de eficacia social. REALE, em topico rotulado “Da Eficacia ou Efetividade, sustenta
que “A eficaciase refere [...] a aplicacdo ou execucdo da norma juridica, [...], ¢ a regra juridica
enquanto momento da conduta humana. A sociedade deve viver o Direito e como tal reconhecé-
lo. Reconhecido o direito, é ele incorporado 4 maneira de ser e de agir da coletividade” 3%, Para
FERRAZ JUNIOR, “[...] por efetividade deve-se entender a observancia verificada, a aplicagdo e

a obediéncia ocorridas”*%®. Embora também faga essa equivaléncia, BARROSO afirma que a

362 CARVALHO, P. B. Direito tributdrio..., op. cit.,p. 414

363 REALE, Miguel. Li¢des preliminares de direito. 27. ed. 17. tir. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 330

364 FORTES, Fellipe Cianca; KEMPFER, Marlene; MONTEIRO, Philippe Antonio Azedo. Eficacia social e
efetividade do direito ambiental: necessarios didlogos juridicos e interdisciplinares. Revista juridica da unifil.
Londrina, v. 20, n. 20, p. 143-162 (145), jun. 2024. Disponivel em: http://periodicos.unifil.br/index.php/rev-
juridica/article/view/3095/2881. Acesso em: 31 jan. 2025

365 REALE, M. Li¢ées preliminares..., op. cit., p. 112

366 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Interpretacdo e estudos da constitui¢do de 1988. Sio Paulo: Atlas, 1990.
p. 15
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efetividade representa o desempenho concreto da fungdo social do direito, na medida em que
simboliza, tanto quanto possivel, a aproximacao entre o dever-ser normativo e o ser darealidade

social’®’. Ainda, observa-se em CARVALHO:

A eficacia social, ou efetividade, por sua vez, diz respeito aos padrdes de
acatamento com que a comunidade responde aos mandamentos de uma ordem
juridica historicamente dada ou, em outras palavras, diz com a producdo das
conseqiiéncias desejadas pelo elaborador das normas, verificando-se toda vez
que a conduta prefixada for cumprida pelo destinatério. Indicaremos, portanto,
como eficaz aquela norma cuja disciplina foi concretamente seguida pelos
destinatarios, satisfazendo os anseios e as expectativas do legislador, da
mesma forma que inculcaremos de ineficaz aquel’outra cujos preceitos nao
foram cumpridos pelos sujeitos envolvidos na situago tipificada.>®3

Em prol da precisdo do discurso cientifico, defende-se ser mais adequado haver
distingdo entre eficacia social e efetividade da norma juridica. Deste modo, entende-se por
efetividade da norma juridica a sua aptidao de atingir os objetivos para os quais foi criada, os
pressupostos que embasaram e motivaram a sua institui¢ao. No contexto do Estado Ambiental,
serd efetivaanormajuridica que, diante das particularidades e complexidades do Sistema Terra,
tiver o condao de realizar a protecao e a defesa do meio ambiente e de todos os sistemas naturais,
de maneira a permitir o estado de equilibrio da qualidade ambiental. Ou seja, deve-se considerar
a realidade empirica, ndo apenas a realidade formal aceita ou criada pelo direito positivo.

O direito positivo, a0 modular as relagdes intersubjetivas sob os modais dednticos
permitido, proibido e obrigatdrio, tem por objetivo induzir condutas para os fins eleitos pela
sociedade e produzir as alteragdes sociais desejadas pelo ordenamento. Nessa linha, ¢
importante diferenciar efetividade e eficacia social das normas, pois possibilita melhor analise
do fendmeno juridico. Para tanto, propde-se identificar quatro cruzamentos possiveis entre

efetividade e eficacia social:

(1) A norma tem eficacia social e efetividade, quando ¢ plenamente observada pela
sociedade e cumpre o desiderato para qual instituida ao preservar ou alterar a
realidade social;

(i) A norma tem efic4cia social, mas ndo ¢ efetiva, quando, a despeito de ser
regularmente observada pela sociedade, ndo tem aptidao para cumprir o desiderato

para qual instituida, ou seja, a protecdo juridica ¢ insuficiente diante do sistema

367 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. limites e possibilidades da
constitui¢do brasileira. 7. ed. atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 85
368 CARVALHO, P. B. Direito tributdrio..., op. cit., p. 414
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social ou natural. Tal ocorre, por exemplo, em caso hipotético, quando a norma
juridica, devidamente respeitada pela sociedade, permite a emissdo na atmosfera
de um dado volume “x” de determinado gés de efeito estufa, enquanto a natureza
tem a capacidade de absorver e metabolizar, sem qualquer impacto, apenas um
terco desse volume;

(ii1)) A normanio tem eficaciasocial, mas ¢ efetiva, quando, a despeito de a norma nao
ser juridicamente cumprida — por exemplo, em decorréncia de uma ineficacia
juridica, do periodo de vacatio legis ou ainda de depender de regulamentacao nao
editada—, verifica-se aderéncia social ao conteudo normativo, com o cumprimento
espontaneo do desiderato para qual instituida; e

(iv) A norma ndo tem eficacia social e ndo ¢ efetiva, quando for descumprida pela
sociedade e, além disso, ndo tem aptiddo para cumprir o desiderato para qual

instituida.

Em seus estudos sobre a teoria funcionalista do direito, BOBBIO (2007, p. 14) indica que
o ordenamento juridico tem potencialidade para alcangar o controle social por meio das normas
tradicionais que, em sua estrutura, proibem ou obrigam condutas por meio da repressdo, € por
meio de normas promocionais, que buscam referido desiderato com incentivos ou prémios>®.
A eficaciasocial podera estar presente em quaisquer desses caminhos. No entanto, ndo se pode
afirmar o mesmo em relagdo a efetividade, que dependerd de verificacdo concreta e real da
tutela juridica pretendida pela norma, mediante a fundamental compreensdo de todas as
externalidades negativas das acdes humanas sobre o meio ambiente para indicar condutas
desejadas, positivas ou negativas, a fim de alcangar o objetivo de promover a qualidade
ambiental.

Para tanto, outras areas do conhecimento humano, além do juridico, devem ser
consideradas, tanto pelo legislador, no momento da enunciagdo dos textos do direito positivo
(processo legislativo), quanto pelo intérprete, que construird as normas juridicas. Os aspectos
ambientais em andlise, a luz das expressdes empregadas no texto normativo do art. 225 da
Constitui¢ao Federal, tais quais “preservar e restaurar processos ecoldgicos”, “integridade de

patrimonio genético” e “funcao ecoldgica”, expdem a necessaria interdisciplinaridade entre as

varias areas do conhecimento cientifico, a serem consideradas no momento da positivagao do

369 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fun¢do: novos estudos de teoria de direito. Trad. Daniela Beccaccia
Versiani. Barueri: Manole, 2007. p. 14
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direito para alcangar a efetividade no controle dos impactos ambientais, sejano nivel legal, seja
no infralegal (atos administrativos) e a¢des efetivas do Estado e da coletividade.

A efetividade consubstancia o passo seguinte a eficicia social; trata-se da constatacao
de resultados verificaveis no plano do Sistema Terra, de que ocorreu a protecao ambiental
desejada por este conjunto normativos. Ressalta-se, mais uma vez, a essencialidade da
interdisciplinaridade, pois a mera eficacia da realidade juridica criada pelo direito positivo ndo
¢ suficiente para tanto, sob pena de esvaziamento do conteudo do direito.

Ao se defender que a efetividade da norma juridica ¢ essencial para concretizar o art.
225 da Constituicao Federal, duas ordens de analise sdo exigidas, que irdo direcionar a posterior
atividade legislativa de positivacdo de comandos e promogdes que visam ao enfrentamento dos
problemas ambientais identificados: (i) quais fatores sociais sdo causas de impactos ambientais
e (i1) quais sdo os impactos e consequéncias que esses fatores causam ao meio ambiente. A
primeira encontra balizas nas ciéncias econOmicas, enquanto a segunda, nas ciéncias da
natureza.

A andlise das relagdes entre impactos ambientais ¢ dominio econdmico levou a
constatagdo de que a atual escala da economia mundial atingiu patamares que torna
preocupantes o volume de extracdes e de consumo dos recursos naturais € o ritmo das
emanacdes de rejeitos e poluentes, diante da capacidade planetaria de se regenerar. Assim, a
fun¢do do direito positivo, com vistas a efetividade, ¢ identificar e promover condutas
sustentaveis no decorrer de toda a cadeia de producao e consumo de bens e servigos, de modo
a reduzir as externalidades negativas.

A sua vez, os sistemas do planeta Terra sdo notadamente complexos e inter -relacionados
em varios dos seus aspectos, a ponto de ser reconhecido, pela Geologia, tratar-se de um tnico,
o Sistema Terra, cuja analise demanda a incursdo nas ciéncias naturais e nas mais diversas
ciéncias sociais, aspectos que sdo inexoraveis para o estudo e a compreensao de toda a rede dos
ecossistemas’’?. Alguns exemplos, sem qualquer intuito de taxatividade, demonstram aspectos
do Sistema Terra intrinsicamente ligados com o dominio econdmico, que, a sua vez, podem

demandar a tutela do direito positivo em caso de desequilibrio:

e Natureza dos recursos naturais: Sao exauriveis os recursos finitos, sujeitos a menor
disponibilidade conforme o uso, enquanto sdo renovaveis os recursos passiveis de

reposicao pelos sistemas da Terra,;

370 MANTESSO-NETO, V. Origens e desenvolvimento..., op. cit. p. 795
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e Grau de exaurimento dos recursos naturais: H4 recursos que, embora exauriveis,
sdo passiveis de reciclagem, ao menos parcial, de modo a possibilitarem o
reaproveitamento, a exemplo dos minerais obtidos pela extragdo. Por outro lado, ha
recursos nao renovaveis — ndo a0 menos no tempo humano —, cujo consumo leva
ao esgotamento, tal qual o petréleo;

e Grau de renovabilidade dos recursos naturais: Mesmo dentre os recursos
renovaveis, ha diversos fatores que devem ser analisados. Existem recursos
renovaveis, mas dispersos e de dificil captura, aexemplo da energia solar, e recursos
sujeitos & extingdo ou a degradagdo em razio do uso ou do manejo inadequados®’!;

¢ Dinamicados ciclos do climae da dgua: O climae o ciclo da 4gua sdo responsaveis
pela manuten¢do das caracteristicas dos ecossistemas do Planeta. As acdes
humanas, principalmente emissdao de gases de efeito estufa, t€ém elevado a
temperatura do planeta gradativa e rapidamente, com impactos na atmosfera, nos
oceanos, na criosfera e, consequentemente, na biosfera. O aumento de temperatura
incrementa o grau de evaporacdo da agua e fomenta o fendmeno dos rios

voadores®’2, com geragdo, em tltima instincia, de fendmenos naturais extremos?’?

e Resiliénciadomeio ambiente: A perdada capacidade deresiliéncia de determinado
sistema pode gerar a incapacidade de sobrepujar distlrbios ou degradacdes sofridos
e levar a um novo dominio de estabilidade, mais pobre em recursos e
biodiversidade. A mudanga para um novo dominio de estabilidade pode ser
irreversivel, principalmente quando ocorrem alteragdes na composi¢ao do solo ou
ar’’4:

e Tempo Geoldgico: De acordo com CARNEIRO et. al. (2012, p. 26), o planeta Terra

¢ geologicamente ativo € em constante transformacao, pois as trocas de matérias e

37V MUELLER, C. C. Os economistas..., op. cit.,p. 116

372 Trata-se de cursos de dgua atmosféricos, formados por massas de ar carregadas de vapor de dgua que tém por
origem aguas evaporadas do oceano Atlantico que, ao entrarem no continente americano carregados pelos ventos
alisios, encontram condic¢des climaticas propicias e precipitam sob a forma de chuvas. Essas aguas novamente
evaporam e sdo transportadas a oeste, onde ocorrem novas chuvas. As massas de ar carregadas de umidade sdo
transportadas até a barreira montanhosa formada pela Cordilheira dos Andes, onde sdo desviadas para o sul, onde
atingem as regides Centro-Oeste, Sudeste e Sul do Brasil. O regime de chuvas e climabrasileiros sdo diretamente
relacionados ao fendmeno dos rios voadores. (FENOMENO dos rios voadores. Expedicdo rios voadores: brasil
das aguas. Disponivel em: https://riosvoadores.com.br/o-projeto/fenomeno-dos-rios-voadores/. Acesso em: 31
jan. 2025)

373 A degradagdo ambiental, especialmente na regido amazonica, afeta significativamente o volume de agua
evaporada, com incremento dos rios voadores e, consequentemente, do volume de chuva, com geragéo das chuvas
torrenciais. Ha ainda outros fendmenos meteorologicos extremos causados pela degradagdo ambiental decorrente
do desequilibro do Sistema Terra, tais como ondas de calor, ondas de frio, ciclones tropicais, secas etc.

374 DEMANGE, L. H. M. L. Resiliéncia ecoldgica..., op. cit.
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de energia alteram os limites, a composi¢do e as caracteristicas dos sistemas
terrestres. A concepcdo de Tempo Geoldgico € essencial para compreender a
dinamica dessas interacdes, pois a duragcdo desses processos € fendmenos exerce
papel decisivo nos ciclos de transformagao dos sistemas. O conhecimento acerca
do tempo dos processos, se excessivamente curtos, de duragdo muito curta, de
duracdo curta, de duracdo média de duracao longa ou de duracdo extremamente
longa, permite identificar quais impactos extravagantes sao provocados pela acao
humana sobre o meio ambiente diante da excepcionalidade das mudangas

percebidas’’>.

Essas consideragdes apontam que as Geociéncias sdo imprescindiveis tanto para as
formulagdes econdmicas, diante das intrinsecas relagdes entre meio ambiente e dominio
econdmico, quanto juridicas, pois a compreensao dos fendmenos naturais ¢ dos impactos
produzidos pelas agcdes humanas sob o dominio econdmico instrumentalizam o poder publico
com informagdes para a ado¢do de medidas de precaucdo, prevengao e mitigacgao.

As relagdes naturais sdo impermedveis ao direito positivo, entdo, para se gerar a
protecdo ambiental, ¢ preciso regular as condutas humanas que impactam positiva e
negativamente o meio ambiente com vistas a reducdo das interagdes nocivas e,
consequentemente, viabilizar que o Sistema Terra tenha o curso natural sustentavel conforme
o estado de equilibrio formado. Deste modo, a efetividade da protecao ambiental programada
pelo art. 225 da Constitui¢do Federal ¢ dependente de estudos interdisciplinares que indiquem,
de forma segura, clara e objetiva, as agdes ou omissdes imprescindiveis a qualidade ambiental.

A vinculagdo entre efetividade do direito ambiental e decisdes politicas e juridicas
baseadas em fundamentos técnico-cientificos foi recentemente chancelada pelo Supremo
Tribunal Federal, na Medida Cautelar na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°
6.428/DF. Ao analisar a inconstitucionalidade das limitacdes das responsabilidades civel e
administrativa de agentes publicos em relagao a atos praticados para enfretamento da pandemia
da covid-19, previstas na Medida Provisoria n® 966/20, deferiu medida liminar para conferir a
medida provisoéria interpretagdo conforme a Constituicdo, mediante a observancia das seguintes

teses juridicas:

375 CARNEIRO, Celso Dal Ré; ALMEIDA; Fernando Flavio Marques de; GONCALVES, Pedro Wagner;
UHLEIN, Alexandre; NOCE, Carlos Mauricio. Um olhar geoldgico... para o tempo profundo. In: HASUI,
Yociteru; CARNEIRO, Celso Dal Ré¢; ALMEIDA; Fernando Flavio Marques de; BARTORELLI, Andrea (orgs.).
Geologia do brasil. Sdo Paulo: Beca, 2012. p. 24-31 (26)
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1. Configuraerro grosseiro o ato administrativo que ensejar violacdo ao direito
a vida, a satde, ao meio ambiente equilibrado ou impactos adversos a
economia, por inobservancia: (i) de normas e critérios cientificos e técnicos;
ou (ii) dos principios constitucionais da precaucdo ¢ da prevencdo. 2. A
autoridade a quem compete decidir deve exigir que as opinides técnicas em
que baseara sua decisdo tratem expressamente: (i) das normas e critérios

\

cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por
organizag¢des ¢ entidades internacional e nacionalmente reconhecidas; e (ii) da
observancia dos principios constitucionais da precaucgdo e da prevencao, sob
pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais violagdes a direitos.376

A edigdo de normas juridicas, em especial de natureza abstrata e geral, ¢ precedida de
processo de enunciagdo que envolve discussoes politicas e opcoes do legislador que culminam,
a0 menos em tese, na positivacao de anseios da sociedade. No contexto da protecao ambiental,
¢ imperativo que essa etapa preliminar seja permeada por discussdes técnicas e empiricas, pois
somente a partir desse conhecimento interdisciplinar sera possivel identificar, de forma
fidedigna, os problemas do meio fisico a serem enfrentados e escolhidas as solug¢des juridicas
a serem adotadas. Em sintese, o conhecimento gerado e em evolucao nas mais diversas ciéncias
que estudam a natureza deve ser absorvido pelo direito para construir e reavaliar normas
juridicas ambientais. E a dindmica do sistema juridico que permite receber e expulsar normas
juridicas para acompanhar as possibilidades de cuidar do Sistema Terra, fundamental para

possibilitar a vida humana digna.

376 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). A¢ao Direta de Inconstitucionalidade 6428. Requerente:
Partido Democratico Trabalhista. Relator: Min. Luis Roberto Barroso, 21 de maio de 2020. Didrio de justica
eletronico, Brasilia, DF, 13 nov. 2020
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3 TRIBUTACAO AMBIENTAL BRASILEIRA

Os arts. 170, IV e 174 da Constitui¢ao Federal erigem o Estado a agente normativo e
regulador das atividades econdmicas e lhes outorgam competéncia para, por meio de politicas
publicas de planejamento, incentivo e fiscalizagdo, intervir sobre o dominio econémico para
controlar as falhas de mercado, representadas pelas externalidades negativas, e promover as
externalidades positivas, dentre tais as de natureza ambiental.

A ingeréncia do Estado sobre a realidade empirica por meio do direito positivo podera
ocorrer de duas formas: coer¢ao ou indugdo. As relacdes intersubjetivas sao reguladas mediante
coercao por meio de normas juridicas impositivas. Estas, em sua estrutura sintatica, preveem,
no antecedente normativo, a conduta humana eleita, que assume o nivel de hipotese juridica, e,
no consequente, a relagdo juridica cujo vinculo obrigacional conduz a realizagdo das condutas
almejadas pelo ordenamento por meio dos modais proibido, obrigatério e permitido. O
descumprimento do dever juridico trazido por aquela norma (antijuridicidade) autoriza a
aplicagdo da correspondente sangdo. Por outro lado, as relagdes intersubjetivas sdo reguladas
mediante indugdo por meio de normas que pretendem influenciar, estimular, as condutas
desejadas pelo ordenamento juridico, muitas das quais que vao além daquelas previstas no
consequente normativo, mediante a concessdo de beneficios ao sujeito’”’. Essa segunda forma,
nas licdes de BOBBIO, ocorre pela chamada técnica de encorajamento, desencadeadora de

sancgoes positivas:

Em relagdo ao sistema normativo, os atos humanos podem distinguir-se em
atos conformes a atos desviantes. [...] a técnica do encorajamento visa nao
apenas a tutelar, mas também a provocar o exercicio dos atos conformes,
desequilibrando, no caso de atos permitidos, a possibilidade de fazer ¢ a
possibilidade de n#o fazer, tornando os atos obrigatérios particularmente
atraentes e os atos proibidos particularmente repugnantes. Quanto aos atos
desviantes, essa técnica considera — atribuindo-lhes determinadas
conseqiiéncias — os atos desviantes por excesso, isto €, o0s atos
superconformes, enquanto se torna cada vez mais tolerante em relagdo a certos
atos desviantes por defeito. [...] pode-se afirmar que um ordenamento
promocional busca atingir o proprio fim [...] buscando tornar a a¢do desejada
necessaria, facil e vantajosa.3”8

A tradugdo da dicotomia coer¢do/inducdo para o contexto da intervengao do Estado
sobre o dominio econémico revela duas ordens de politicas publicas voltadas a protegado

ambiental, quais sejam “[...] aregulacao direta|...] do comportamento dos agentes econdmicos

377 BOBBIO, N. Da estrutura..., op. cit., p. XII
378 Ibid., p. 14
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e a adogdo de incentivos e instrumentos de natureza econdmica que tenham a capacidade de
induzir o poluidor a controlar seus niveis de consumo de recursos naturais e o grau de suas
emissdes™7’.

A regulagdo direta consubstancia as medidas de repressao e prevengdo expostas nas
secdes anteriores, que estabelecem “[...] limites legais as externalidades negativas, os quais
tendem a ser observados em razao da existéncia de um sistema de fiscaliza¢cdo e de penalizagao
aos eventuais agentes econdmicos infratores”**°, Esse método, inobstante imprescindivel a
fixacdo de requisitos e pardmetros ambientais para a autorizar o exercer atividades economicas,
acaba por se tornar, ele mesmo, um limite paraa preservacao do meio ambiente, na medida em
que, quando os agentes econdmicos atingem os padrdes legalmente fixados, ndo estdo mais
obrigados a buscar novos aprimoramentos tecnolégicos e implementar solucdes ainda mais
sustentaveis, salvo no caso de ulterior edigdo de legislagdo mais rigorosa®!. Dessa caracteristica
advém a necessidade da adogao de incentivos econdmicos para promover a ado¢ao de condutas
superconformes, na definicdo de BOBBIO. Esses mecanismos econdmicos, previstos ou
autorizados pelo ordenamento juridico, cujo uso ¢ recomendado desde a Declaragdo do Rio
sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento (Principio 163%?), exercem pressio sobre o sistema
de precos mediante a reducdo dos custos de producdo dos bens e servigos com a contrapartida
da adogio de condutas menos contaminantes>%>.

Segundo CARNEIRO, 0s principais instrumentos econdmicos para induzir condutas
sustentaveis sdo: cobranga pelo uso de recursos ambientais, subsidios publicos, sistemas de
devolucao de depdsitos, licencas ou créditos negociaveis, seguro ou caugdo ambiental e os
tributos ambientais’®4,

Em linhas gerais, a cobranca pelo uso de recursos ambientais ¢ fundamentada no
Principio de Usuério-Pagador e visa impor ao usuario do recurso o dnus econdmico da
utilizagcdo, mediante a fixagao de tarifas calculadas sobre o montante consumido e a qualidade
final das emissdes devolvidas. A sua vez, os subsidios publicos, baseados na ideia de
solidariedade e de que toda coletividade deve suportar os custos da prote¢do ambiental, implica

a concessdo de vantagens pecunidrias ou renuncias fiscais para fomentar os investimentos

379 CARNEIRO, R. Direito ambiental..., op. cit.,p. 73

380 Ibid., p. 73

381 1bid.,p. 76

382 No original: “Principle 16. National authorities should endeavour to promote the internalization of
environmental costs and the use of economic instruments, taking into account the approach that the polluter should,
in principle, bear the costof pollution, with due regard to the public interest and without dis torting international
trade and investment.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations conference on environment..., op. cit.)
383 HERNANDEZ, J. I. El tributo..., op. cit., p. 56

38 CARNEIRO, R. Direito ambiental..., op. cit.,p. 77
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privados na prevengio ecoldgica®®. Ainda, os sistemas de devolugdo de depositos representam
“[...] o pagamento pelo consumidor de um valor adicional incidente sobre o prego final do
produto, o qual lhe ¢ de alguma forma reembolsado posteriormente caso o bem, sua embalagem

ou seus residuos sejam devidamente retornados”3%¢

, cujo exemplo mais comum sao as garrafas
de bebidas retorndveis. Em continuidade, as licengas ou créditos negocidveis “[...] possibilitam
a criagdo artificial de mercados especificos para a poluicdo ou para o uso de determinados

recursos ambientais”>387

,no sentido de se autorizar a venda de direitos ou quotas de poluigao,
isto €, o agente econdmico cujas emissoes sao ordinariamente abaixo dos limites legais poderia
vender o saldo remanescente “nao poluido” para outro agente econdmico interessado, a
exemplo do crédito de carbono. Tem-se, ainda, o seguro e a caucdo ambiental obrigatorios,
representados pela obrigatoriedade de contratagdo dessas garantias, voltadas para a
responsabilidade civil, que visam mitigar os riscos da ndo internalizagdo, pelos poluidores e
usuarios de recursos naturais, das externalidades negativas, inclusive os custos decorrentes de
acidentes ambientais®®®. Finalmente, destaca-se a tributagio ambiental. O tributo, por defini¢do,
¢ toda prestagdo pecuniaria, compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade admini strativa
plenamente vinculada (art. 3°, Codigo Tributario Nacional®*?). Além disso, a luz do art. 9° da
Lei n°® 4.320/64, trata-se de receita piiblica derivada e destina-se “[...] ao custeio de atividades

2390

gerais ou especificas exercidas pelo Poder Publico.

Diante das carateristicas do tributo, principalmente a compulsoriedade — exacao imposta

ao sujeito passivo, que nasce independentemente da sua vontade tdo logo concretizada a

391 392 _

hipotese tributaria , a expressdo em moeda corrente — para arrecadar recursos para

385 HERNANDEZ, J. . El tributo..., op. cit., p. 58

386 CARNEIRO, R. Direito ambiental..., op. cit., p. 83

337 Ibid., p. 84

388 Ibid., p. 86

389 «Art, 3°. Tributo é toda prestagéo pecuniaria compulsoria, 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.” (BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Portal da legisla¢do: Leis
Ordinarias. 1966. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172compilado.htm. Acesso em: 31
jan. 2025)

390 BRASIL. Lein. 4.320,de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo
e controle dos orgamentos ¢ balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Portal da
legislagdo: Leis Ordinarias. 1964. Disponivel em: https:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm. Acesso
em: 31 jan. 2025

391 “Art. 114. Fato gerador da obrigagdo principal ¢ a situacéo definida em lei como necessaria e suficiente a sua
ocorréncia.” (BRASIL, Lei n. 5.172..., op. cit.)

392 A expressdo “fato gerador” empregada pelo Codigo Tributario Nacional é alvo de muitas criticas doutrinarias.
BECKER afirma que tal expressdo ¢ ““[...] a mais infeliz porque o ‘fato gerador’ néo gera coisa alguma além de



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172compilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4320.htm
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realizacdo de servigos e politicas publicas gerais ou especificas — e incidir sobre eventos
definidos em lei — atos de natureza privada praticados pelo contribuinte ou servigos publicos a
ele diretamente referidos, que permite induzir condutas com o objetivo de incentivar ou
desestimular a sua ocorréncia —, as ciéncias econdmicas defendem o emprego do tributo para
estimular agdes de prote¢do ambiental, sob a perspectivade ser o ““[...] pagamento pelos agentes

econdmicos de um valor proporcional aos custos externos marginais causados pela degradacao

17’393

ambienta , vale dizer,

[...] o valor da exagdo tributaria deve tentar se aproximar dos custos externos
marginais, no ponto em que eles se igualem ao nivel 6timo de poluicao,
representado pelo ponto de equilibrio entre o valor de ganhos (lucro privado
marginal liquido) e o total de custos (valor do dano ambiental gerado por
unidade de poluigdo).

Dessa forma, os custos nos quais a sociedade incorre ao suportar os danos
externos negativos causados pelos poluidores sdo, por assim dizer, a ela
ressarcidos por meio da obrigacdo tributéria, que desempenha o papel de
instrumento para a internalizag¢do das externalidades, através da incorporacao
aos precos dos bens e servigos, dos verdadeiros custos sociais impostos pelas
atividades degradadoras.3%*

Para MATEO, a filosofia por detrés da tributagdo ambiental € a estratégia de prote¢do do
meio ambiente, com o intento de evitar que se interiorize nos processos produtivos o consumo
de recursos naturais comuns livres, uma forma de baratear os custos. Para o autor, ainda, teria
uma segunda finalidade, a de modificar condutas, ou seja, “[...] utilizar os efeitos patrimoniais
do imposto em um sentido orientador que beneficie a tutela ambiental, incidindo sobre as
atuagoes dos sujeitos afetados, bem dissuadindo-os de continuar em determinadas linhas de
acdo, ou bem estimulando-os a adotarem outras” (tradugdo nossa)>®>.

SCAFF e TUPIASSU complementam ao citar estudo realizado em conjunto pelo Fundo

Monetario Internacional, a OCDE, a ONU e o Banco Mundial, que identificou na tributacdo

confusdo intelectual”, pois “Para que possa existir a relagdo juridica tributaria ¢ necessario que, antes, tenha
ocorrido a incidéncia da regra juridica tributaria sobre o ‘fato gerador’ e, em conseqii€ncia, irradiado a relagdo
juridicatributaria” (BECKER, Alfredo Augusto. Teoriageral do direitotributdrio. 4.ed. Sao Paulo: Noeses, 2007.
p.336). A suavez, CARVALHO prefere adenominagio “hipétese tributéria”, que sera adotada no presente trabalho,
que significa “[...] a descricdo normativa de um evento que, concretizado no nivel das realizadas materiais e
relatado no antecedente de norma individual e concreta, fard irromper o vinculo abstrato que o legislador estipulou
na consequéncia”, relato esse que se denomina fato juridico tributario (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de
direito tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. p. 314).

393 CARNEIRO, R. Direito ambiental..., op. cit.,p. 78

394 Ibid., p. 78

395 No original: “Se trata de utilizar los efectos patrimoniales del impuesto em un sentido orientador que beneficie
a la tutela ambiental, incidiendo em las actuaciones de los sujetos afectados, bien disuadiéndoles de continuar em
determinadas lineas de accion, o bien estimulandoles em la adopcion de otras.” (MATEO, R. M. Tratado de... v.
L op. cit.,p.241)
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fator significativo para a implementacdo de dez dos ODS e destaca: (i) os recursos gerados
pelos tributos sdo essenciais para financiar as atividades publicas necessarias a realizacao dos
ODS; (i1) a estrutura tributéria afeta aspectos de equidade e crescimento econdmico, a exemplo
da erradicacdo da pobreza, trabalho decente e reducdo das desigualdades; (iii) os tributos
influenciam o comportamento e as escolhas das pessoas, com implicagdes na satude, educacao,

consumo sustentavel, energia limpa e luta contra as mudancgas climéticas; e (iv) a tributacdo

justa e equitativa fortalece as institui¢des governamentais>°®.

Ainda, documento de autoria da OCDE denominado Tributagao Ambiental - Um Guia

para os Politicos (Environmental Taxation - A Guide for Policy Makers) aponta:

A tributacdo ambiental tem um papel significativo a desempenhar na resposta
aos desafios ambientais. Tributos podem ser extremamente eficazes quando
sdo corretamente concebidos, cobrados o mais proximo possivel das
atividades que impactam o ambiente, e fixados a uma aliquota adequada. Os
custos ou obstaculos administrativos podem exigir a tributag@o dos substitutos
das atividades prejudiciais ao ambiente, mas héa que ter o cuidado de garantir
que isso ndo prejudique os resultados ambientais. As receitas geradas podem
ser utilizadas para ajudar na consolidag@o fiscal ou reduzir outras cargas
tributarias. A tributagdo ambiental pode gerar preocupagdes quanto a questdes
de distribui¢do ou de competitividade, mas, normalmente, a melhor forma de
resolvé-las € por meio de outros instrumentos politicos. A prestagdo de
informagdes, transparéncia e seguranca sdo fundamentais para a aceitacdo
publica e para a eficacia da tributacdo ambiental. Por ultimo, os tributos
podem ter de ser combinados com outros instrumentos para obter o pacote de
politicas ambientais mais eficientes ¢ eficazes, mas deve ter-se o cuidado de
avaliar o impacto da sobreposi¢do de instrumentos.3?’

Portanto, a tributacdo ambiental consubstancia relevante instrumento a disposi¢do do
Estado para o desenvolvimento de estratégias e politicas ecoldgicas, no desiderato de atingir o

desenvolvimento sustentavel.

396 SCAFF, Fernando; TUPIASSU, Lise. Objetivos do desenvolvimento sustentavel e tributagdo na constituigao
brasileira. Revista direito tributdario atual. Sdo Paulo, v.42,n. 57, p. 695-710 (701), maio/ago. 2024

397 No original: “Environmental taxation has a significant role to play in addressing environmental challenges.
Taxes can be extremely effective when they are properly designed, are levied as close to the environmentally
damaging pollutant or activity as possible, and are set at an adequaterate. Administration costs or barriers may
necessitate the taxation of proxies to environmentally harmful activities, but care should be taken to ensure this
does not impair environmental outcomes. The revenues generated can be used to help with fiscal consolidation or
reduce othertax rates. Environmental taxes give rise to distributional or competitiveness concems, but these are
usually best addressed through other policies tools. Providing information, transparency, and certainty is critical
to publicacceptance and to the effectiveness of environmental taxation. Finally, taxes may need to be combined
with other instruments to obtain the most efficient and effective environmental policy package, but care should be
taken to assess the impact of overlapping instruments.” (ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION
AND DEVELOPMENT. Environmental taxation: a guide for policy makers. Paris: OCDE, 2011. p. 12)
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3.1 Tributa¢do Ambiental na Constituicao Federal

A Emenda Constitucional n® 132/23 promoveu avango significativo atinente a protecao
e defesa do meio ambiente. As constru¢des doutrinarias, decorrentes das diversas ciéncias
sociais, acerca da possibilidade e beneficios do emprego do arcabougo tributario para
finalidades ambientais, os estudos juridicos acerca da fun¢do instrumental dos tributos e os
desdobramentos inerentes ao Estado Ambiental foram reconhecidos e incorporados ao
ordenamento juridico por meio do art. 145, § 3°, da Constitui¢do Federal, que legitima
expressamente a tributagdo ambiental e a erige a qualidade de principio constitucional,
mediante a determinacao de que “O Sistema Tributario Nacional deve observar os principios
da simplicidade, da transparéncia, da justica tributéria, da cooperagdo e da defesa do meio
ambiente™%8,

Essa previsao, apesar de redundante quando confrontada com as premissas do Estado
Ambiental brasileiro, as garantias e deveres constitucionais estabelecidos e o papel do Poder
Publico para atingi-los, € relevante e importante por deixar expresso que a Constitui¢cao Federal
admite que a persecu¢do da defesa e protecdo do meio ambiente seja instrumentalizada,
também, por meio dos tributos, e que tal ndo se trata apenas de um programa a ser
implementado, mas um valor que deve permear a edi¢do de toda e qualquer norma juridica
tributaria.

Portanto, no Brasil, a tributagdo ambiental encontra respaldo constitucional tanto nos
direitos e garantia fundamentais — que asseguram o meio ambiente ecologicamente equilibrado
enquanto um viés da dignidade da pessoa humana ao passo que determinam que cumpre ao
Estado protagonizar as politicas de protecdo e defesa, imbuido dos mais diversos poderes e
competéncias, dentre as quais a tributaria —, quanto por expressa enunciagao principiologica
acrescida ao Sistema Tributario Nacional, que vincula a atividade tributaria estatal o valor
ecologico.

Inobstante o acerto de se incluir o § 3° ao art. 145 da Constitui¢do Federal, ndo se
observa a mesma preocupacao no constituinte em estabelecer um regime juridico proprio da
tributacao ambiental para acompanhar a diretriz axioldgica fixada. Pelo contrario, as iniciativas
constantes do texto constitucional sdo calcadas especialmente em premissas tributarias e, assim,
ndo se traduzem em instrumentos efetivos de promocao da defesa e prote¢ao do meio ambiente,

pois desconectadas do regime juridico ambiental. Essa interligacdo € essencial para que o direito

398 BRASIL. Constitui¢ao (1988)..., op. cit.
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positivo possa atingir a realidade empirica do bem da vida protegido.

Com efeito, o Brasil, por meio da Constituicdo Federal, organizou-se politico-
administrativamente sob a forma federativa (art. 1°), constituido pela conjung¢ao de varios Entes
Federativos independentes entre si, mas sujeitos a um governo central, com divisao dos poderes

publicos entre todas essas unidades. Segundo DERZI,

A esséncia do Federalismo ndo esta apenas na relativa descentralizagdo
administrativa ou financeira, fendmeno comum ao Estado unitario, mas ainda
na relativa autonomia politico-juridica dos Estados que o integram. Quer se
forme por meio da livre unificagdo de totalidades politicas diferenciadas
(aproximacdo por forca centripeta), quer por meio da divisdo de um corpo
politico unico em entes diversos (certa dispersdo por for¢a centrifuga), todo
Estado Federal repousa na absoluta igualdade de direitos entre os Estados e
nos deveres reciprocos da Unido e¢ dos Estados de lealdade, ajuda e
solidariedade.3?

Na Federagao brasileira, consoante art. 18 da Constitui¢do Federal, os Entes Federativos
sdo a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, autbnomos e independentes uns
dos outros*’, aos quais se atribuiu esfera de competéncias e rendas proprias*®! para instituigio
do pacto e promogdo do equilibrio federativo. As competéncias estdo previstas, privativa e
taxativamente, nos arts. 21, 22, 25, § 1° e 30, além das possibilidades de delegacdo da Unido
para os Estados (art. 22, paragrafo tinico) e de competéncias comuns (art. 23) e concorrentes

(art. 24) dos Entes Federativos. Diante dessas outorgas,

[...] constatamos que, em todo estado federal, além da ordem juridica total,
ordens juridicas parciais convivem entre si, ordens essas necessitadas que
nascem de poder legislativo proprio, especifico, unico apto a produzir normas
validas naquela esfera estatal. Nesse sentido, juridico formal, as ordens
juridicas parciais sdo absolutamente iguais, nenhuma delas podendo interferir
na outra. Impdem-se, entdo, a igualdade juridico-formal entre as ordens
envolvidas e os deveres de solidariedade e lealdade, inerentes a forma
federativa.402

399 DERZI, Misabel Abreu Machado. Federalismo, liberdade e direitos fundamentais. Revista estudos
institucionais. Sdo Paulo, v.4,n. 1, p. 118-157 (127), jan./jun. 2018

400 “Art, 18. A organizagio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢ao.” (BRASIL.
Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

401 LEWANDOWSKI, Enrique Ricardo. Evolugdo do estado federal no brasil. In: BRASIL. Superior Tribunal de
Justiga. Superior tribunal de justi¢a: doutrina. Edi¢do comemorativa — 20 anos. Brasilia: STJ, 2009. p. 319-331
(321)

402 DERZI, M. A. M. Federalismo, liberdade..., op. cit., p. 128
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Também para o Sistema Tributario Nacional, afeto as receitas publicas, a Constitui¢ao
Federal adotou modelo rigido de reparticdo de competéncias ao fixar as espécies tributarias
passiveis de serem instituidas por cada um dos Entes Federativos e estabelecer, para os impostos
e, em parte, para as contribuicdes, as materialidades possiveis. Diante dessa sistematica, o0s
Entes possuem competéncia legislativa concorrente para dispor sobre direito tributario (art. 24),
0 que permitea cada um estabelecer seu proprio Sistema Tributario, instituir os tributos de sua
alcada e regulamenta-los livremente dentro dos limites tragados pela Constituicdo Federal e
normas gerais de carater nacional.

Essa independéncia entre os Entes Federativos, tipica da organizacdo politico-
administrativa federativa, foi transferida para os atuais modelos propostos de tributacdo
ambiental, cujos contornos sdo delineados pela propria reparticdo constitucional de
competéncias, sem qualquer espécie de coordenagdo. A propria Constituicdo Federal, nas
poucas referéncias diretas a tributacao ambiental, o faz com supedaneo na reparticao federativa
de competéncias tributarias e entrega solucdes pontuais para algumas espécies ou

materialidades tributarias:

a) Art. 177, § 4°, com redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 22/01: outorga
competéncia tributdria @ Unido para instituir Contribuicdo de Intervengdo sobre o
Dominio Econdomico (CIDE) relativa as atividades de importagdo ou
comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool
combustivel, com parte dos recursos arrecadados destinada ao financiamento de
projetos ambientais relacionados com a industria do petrédleo e do gas*®?;

b) Art. 170: enuncia a funcdo social da propriedade dentre os principios da ordem
econdmica*®®, ou seja, o proprietario do bem, ou aquele no controle do bem, ¢é
obrigado a exercer os direitos de propriedade com vistas ao beneficio de outrem?*°?,
No caso de imovel rural, a funcao social ¢ cumprida, dentre outros, mediante a

aproveitamento racional e adequado, a regular utilizagdo dos recursos naturais

403 «Art. 177.]...] § 4° A lei que instituir contribuigdo de interveng@o no dominio econémico relativa as atividades
de importacéo ou comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel
deveraatender aos seguintes requisitos: [...] Il - os recursos arrecadados serdo destinados: [...] b) ao financiamento
de projetos ambientais relacionados com a industria do petrdleo e do gas; [...].” (BRASIL. Constituigao [1988]...,
op. cit.)

404 «“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios: [...]
II — funcdo social da propriedade; [...].” (/bid.)

405 GRAU, E. R. 4 ordem..., op. cit., p. 245
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disponiveis e a preserva¢do do meio ambiente**®, Para assegura-la, a Unido detém
competéncia para instituir Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), cuja
aliquota € progressiva com o fim de desestimular a manutencao de propriedades
improdutivas, conforme art. 153, § 4° I, com redagdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 42/034%7;

c¢) Emenda Constitucional n® 132/23: ao reformar a tributagdo sobre o consumo,
extinguiu o Imposto sobre a Circulagao de Mercadorias e Servigos (ICMS), o
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN), a Contribui¢do ao Programa
de Integracdo Social (PIS) e a Contribuicao para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS), reduziu a zero a aliquota do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), salvo para os produtos que tenham industrializacdo
incentivadana Zona Franca de Manau, e criou trés novos, dentre os quais o Imposto
Seletivo (IS), de competéncia da Unido e regido pelo Principio de Seletividade
Ambiental, incidente sobre a producao, extracao, comercializagdao ouimportagado de
bens e servigos prejudiciais ao meio ambiente*’® (e a saude);

d) Art. 225, VIII, incluido pela Emenda Constitucional n® 123/22 e alterado pela
Emenda Constitucional n® 132/23: permite a manutencao de regime fiscal favorecido
para os biocombustiveis e para o hidrogénio de baixa emissdo de carbono, a fim de
assegurar tributacao inferior aquele incidente sobre os combustiveis fosseis, capaz

de garantir diferencial competitivo.

Portanto, inobstante legitimada pela Constitui¢ao Federal, a tributagdo ambiental carece
de um regime juridico sistematizado, pois o que se observa do proprio texto constitucional — e
perpassa para a atuagdo dos Entes Federativos —, € que esse instrumental, sob a modelagem
atual, possui viés eminentemente tributario, com aplicagdes singulares de alguma feigdo
ambiental, ora com alguma ligacdo ao meio ambiente, ora com fungdo arrecadatoria aliada a

politicas publicas ambientais pontuais e estanques.

406 «“Art. 186. A fungdo social ¢ cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente, segundo critérios
e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: [ - aproveitamento racional e adequado; II -
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; [...].” (BRASIL.
Constitui¢ao [1988]..., op. cit.)

407 “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [...] VI - propriedade territorial rural; [...] § 4° O imposto
previsto no inciso VI do caput: [...] I - serd progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a
manutenc¢do de propriedades improdutivas; [...]” (Ibid.)

408 «“Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [...] o de bens e servigos prejudiciais a saude ou ao meio
ambiente, nos termos de lei complementar.” (/bid.)
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3.2 A (in)defini¢ao de tributacio ambiental

A tributagcdo ambiental ¢ defendida nas ci€ncias econdmicas enquanto instrumento a
disposicdo do Estado para o exercicio da competéncia de interven¢do sobre o dominio
econdmico com vistas a enfrentar externalidades negativas das atividades econdmicas, dentre
as quais os impactos ambientais, na medida em que possibilitaa imposi¢ao de carga tributaria
sobre atividades e produtos que, embora licitos, sejam indesejados em um dado contexto
ecologico. A visdo desse modelo, ao menos inicialmente, ¢ internalizar, nos agentes
econdmicos, os custos socioambientais decorrentes das externalidades negativas geradas pelas
atividades econdmicas para corrigir aquilo que ¢ considerado uma falha de mercado.

Inobstante a ampla aceitagdo econdmica e legitimag¢do constitucional, a auséncia de
regime juridico proprio, sistematizado, reflete na circunstancia de que a tributagcdo ambiental
nao goza do mesmo grau de certeza e desenvolvimento na seara juridica, a comecar pela propria
definigao.

Parcela majoritaria dos estudos brasileiros, ao abordar a tributacao ambiental, ainda que
inadvertidamente, o faz sob bases eminentemente tributarias, de definicdo ou caracterizacao
calcadas principalmente na andlise das formalidades e limitagdes impostas pelo Sistema
Tributario Nacional e da possibilidade de utilizar cada uma das cinco espécies tributarias para
finalidades ambientais. Os fundamentos do direito ambiental, quando suscitados, ficam
relegados a segundo plano e carecem de enfrentamento quanto a questdes praticas necessarias
a aproximacado do direito positivo da realidade socioambiental. Essa constatacao traduz-se na
dificuldade doutrinaria de definir tributagdo ambiental, cujos conceitos apresentados nada mais
sdo do que a reprodugdo das caracteristicas que um ou outro tributo possa apresentar. Revisao
bibliografica realizada por PIMENTA aponta no sentido de que sequer h4 consenso quanto a
defini¢do de tributacdo ambiental, ora adotando-se critérios relacionais, ora finalisticos, ora

motivadores:

A exemplo do que ocorre em outros paises, no Brasil também reina
divergéncia sobre o conceito de tributo ambiental. Em classico estudo
elaborado sobre o assunto, José Marcos Domingues de Oliveira sustenta que
o tributo ambiental tanto pode ser utilizado com o proposito de arrecadar
receitas para o custeio das atividades a serem desempenhadas no campo
ambiental, quanto para estimular a pratica de condutas benéficas ao meio
ambiente ou desestimular a realizagdo de atividade poluidora. Regina Helena
Costa comunga com esse entendimento, ao formular conceito amplo sobre o
instituto. Para a autora, a tributacdo ambiental importa na utilizacdo de
instrumentos tributarios para arrecadar receitas para a prestacdao de servigos
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publicos de natureza ambiental, ou com finalidade extrafiscal. Essa trilha &
seguida por Denise Lucena Cavalcante, ao defender que o traco caracteristico
do tributo em pauta ¢ a producdo de seus efeitos na protecdo do meio ambiente.
A autora defende, ainda, que a extrafiscalidade ndo ¢ um trago caracteristico
desta figura. No mesmo sentido caminha Simone Martins Sebastido. Posi¢ao
semelhante parece ser defendida por Lise Vieira da Costa Tupiassu, ao
sustentar a criacdo de tributos ambientais de carater extrafiscal e o uso dos
impostos ordinarios, que apresentam fung¢do fiscal, para proteger o meio
ambiente. Conceito ainda mais extenso ¢ formulado por Jorge Henrique de
Oliveira Souza, que engloba na expressdo “tributo ambiental” todas as
exagdes que, pela sua materialidade, vinculagdo de receitas ou orientagdo de
condutas, se destinam a preservacdo ambiental. De igual maneira, Paulo
Henrique do Amaral também apresenta um conceito muito amplo, ao admitir
os critérios da finalidade, do destino da receita e da estrutura do tributo para
qualificar os tributos ambientais. Posi¢do original é encampada por Heleno
Torres. Para ele, a relacdo entre as competéncias tributariae ambiental é que
pode justificar a criagdo de um tributo ambiental, todavia, desde que também
se faca presente um “motivo” constitucional e que este repercuta na regra-
matriz de incidéncia do tributo. O “motivo constitucional” seria a preservagao
e conservagio do meio ambiente. E importante observar que o conceito de
motivo, para o autor, ¢ o de finalidade, e ndo de causa do tributo. Dessa forma,
o Professor Titular da USP utiliza um critério finalistico para definir a figura
em exame [...].40°

O préprio autor parece incorrer na mesma limitacdo ao definir tributo ambiental

enquanto a exacao que “[...] que visa a induzir a realizacdo de comportamentos favoraveis ao

meio ambiente ou a desestimular a pratica de condutas contaminantes

99410

Nao se pode ignorar que a ciéncia do direito, enquanto metalinguagem do direito

positivo, € restrita aos institutos juridicos positivados. Assim, a mingua da sistematizagao de

um regime juridico constitucional proprio, a exemplo do que ora se defende, as definig¢des

propostas pelos autores acabam por refletir as limitagcdes do proprio ordenamento juridico.

3.3 Tributacdo ambiental em espécie

Ao ingressar no ambito dos tributos (ambientais) em espécie, a compartimentalizagdo

da tributagcdo ambiental brasileira, no sentido da completa falta de coordenagao entre os Entes

Federativos, ndo apenas se torna mais clara, mas, também, evidencia as restri¢cdes sistémicas

que limitam a efetividade do atual modelo brasileiro de tributagdo ambiental.

409 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Direito tributdrio ambiental. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p. 142. Edigao

do Kindle
410 1pid., p. 150
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A Constitui¢do Federal prevé cinco espécies tributarias*!!, a saber: imposto, taxa,
contribui¢do de melhoria, empréstimo compulsério e contribui¢des especiais. Diante do
Sistema Tributario Nacional vigente, todas possuem restri¢des caracteristicas que implicam o
uso limitado enquanto instrumento de defesa e protecdo do meio ambiente. E justamente por
isso que a doutrina define tributo ambiental ou pela sua finalidade, ou caracteristicas ou carater
fiscal; as espécies tributdrias, sob o ordenamento juridico brasileiro atual, impedem a

cumulacao de varias dessas caracteristicas.

3.3.1 Imposto

Imposto ¢ o tributo cuja obrigacdao tem por hipotese tributaria uma situacao de fato da

esferajuridica privada do contribuinte*!?

,independente de qualquer atividade estatal especifica
a ele diretamente relacionada (art. 16, Codigo Tributario Nacional*!3).

Ao atrelar o imposto a uma conduta do particular, permite-se eleger por materialidade
uma conduta provocadora de impacto ambiental. Sob o aspecto ambiental, possibilita a
internalizagdo do custo socioambiental no agente provocador e lhe outorga carater extrafiscal
diante da tendénciade o contribuinte organizar-se de forma sustentavel para evitar a incidéncia
tributaria. Apesar disso, ha a limitagdo do art. 167, IV, da Constituicao Federal, que, ao vedar
a vinculacdo de receitas de impostos a o6rgao, fundo ou despesa, torna essa espécie tributaria
tipicamente fiscal, arrecadatoria, que representa, por exceléncia, a fonte priméria de
arrecadacdo de recursos para custeio das despesas gerais e indivisiveis do Estado. O imposto,
de um lado, ¢ apto a ser empregado com o objetivo de induzir condutas sustentaveis, mas, de
outro, ¢ constitucionalmente restrito enquanto fonte de arrecadacdo de recursos para

investimentos obrigatorios em politicas publicas ambientais diretamente referidas.

Sob a perspectiva da competéncia tributdria, o constituinte optou por prever,

411 Jdentifica-se na doutrina brasileira, baseada em variados critérios, diversas formas de classificar os tributos,
que apontam pela existéncia de duas a oito espécies tributarias. Na presente pesquisa, adotou-se a Teoria
Pentapartida, que defende serem cinco as espécies tributarias — imposto, taxa, contribui¢do de melhoria,
contribuigdes especiais e empréstimo compulsorio — classificadas a partir de trés critérios: (a) a vinculagdo da
hipoétese de incidéncia a uma atuacio estatal; (b) previsdo legal quanto ao produto da arrecadacgio; e (c) previsdo
legal quanto a restituicdo do valor arrecadado, os quais “[...] (i) podem ser inferidos pela analise das proprias
normas de estrutura que outorgam, informam e delimitam o exercicio das respectivas competéncias impositivas,
tal como estabelecidas pelo texto constitucional, e (ii) foram utilizados para efeito de diferencar os regimes
juridicos (principios e regras) aplicaveis sobre as diversas espécies tributarias autorizadas pela Constituigao, assim
identificadas”. (MARQUES, Marcio Severo. Classifica¢do constitucional dos tributos. Sao Paulo: Max Limonad,
2000. p. 223)

412 ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdaria. 6. ed. 2. tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 137
43 BRASIL. Lein. 5.172..., op. cit.
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taxativamente, as materialidades passiveis de serem tributadas pelos impostos e a distribuiu, de
forma inflexivel, entre os Entes Federativos, com a reserva de competéncia residual & Unido
para instituir impostos sobre materialidades ndo previstas na Constituigdo Federal*'*. Sob essa
segmentagio, a competéncia de cada Ente Federativo para instituir impostos é privativa*!>. Essa
forma de implementar a competéncia tributdria é calcada na visdo federativa classica e gera
uma indesejada dicotomia: ou o imposto ambiental ¢ uniforme em todo o territdrio nacional, ou
tem federativo, no sentido de permitir a atuagdo conjunta dos Entes Federativos nos aspectos
juridicos, politicos e financeiros da exacdo, necessaria diante da caracteristica transfronteirica
dos ecossistemas para identificar impactos ambientais a serem enfrentados mediante a
tributacao, a defini¢ao das politicas publicas correspondentes e a realizacao dos investimentos
correspondentes. Isso porque, conforma a reparti¢ao constitucional, a Unido detém competéncia
para criar um imposto com carater nacional; em consequéncia, posiciona-se na titularidade de
sujeito ativo da exacdo, cabendo-lhe integralmente os recursos arrecadados, que ndo podem ser
distribuidos a finalidades pré-definidas. Por outro lado, Estados, Municipios e Distrito Federal,
podem atribuir caracteristicas ambientais aos impostos de suas competéncias, mas ha quase
uma impossibilidade empirica de que venha a existir um tratamento uniforme diante do grande
nimero de Entes Federativos existentes (vinte e seis Estados, cinco mil, quinhentos e setenta
Municipios e um Distrito Federal), cada qual com sua compreensdo quanto a competéncia
tributariainvestida e muitos dos quais sem qualquer estrutura administrativa para exercerem a
atividade tributaria, especialmente a fiscalizagdo e a arrecadagao.

Nessa linha, infere-se que os impostos detenham notas de protegdo e defesa ambientais,
porém, sob a perspectiva da racionalidade fisica e juridica do meio ambiente, trata-se de
instrumento de intervencao estatal sobremaneira limitado.

O Imposto Seletivo, incluido na Constituigdo Federal por meio da Emenda
Constitucional n® 132/23, ilustra essas limitagdes, além de evidenciar que o modelo brasileiro
de tributagdo ambiental urge por sistematizagdo e desenvolvimento, na medida em que o
aspecto ecologico sempre ¢ introduzido de forma marginal e desprovido de carga empirica, sem
conexao com a realidade socioambiental.

O art. 153, VIII, da Constituicao Federal, com redagao dada pela Emenda Constitucional

n°® 132/23, outorga competéncia a Unido para instituir imposto sobre a “producdo, extragao,

414 «“Art. 154. A Unido poderd instituir: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo proprios dos discriminados nesta
Constituigdo; [...]” (BRASIL. Constituigdo [1988]..., op. cit.)

415 CARVALHO, P. B. Curso de..., op. cit., p. 68
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comercializa¢do ou importagdo de bens e servicos prejudiciais a saude ou ao meio ambiente,
nos termos de lei complementar”#'®, A tributa¢do de bens e servigos prejudiciais a saade nio é
novidade na experiéncia brasileira, visto que o IPI e o ICMS, com fundamento no Principio da
Seletividade, ha muito sdao utilizados para esse desiderato, com destaque a carga tributaria
majorada para bebidas alcodlicas e cigarros. Agora, com a Emenda Constitucional n® 132/23,
externalizou-se o Principio da Seletividade Ambiental*!’, sob o qual a fungio extrafiscal dos
tributos — no caso, do imposto — deve ser permeada por critérios ecologicos para induzir
condutas sustentdveis e combater as externalidades negativas provocadas pelas atividades
econdmicas.

Apesar da inovacdo constitucional, observa-se que o legislador complementar nao
dispensou a protecdo ambiental a mesma atengdo aplicada a satde. Nos termos do art. 409, §
1°, da Lei Complementar n®214/25, foram considerados prejudiciais a satide € a0 meio ambiente
determinados bens referentes a veiculos, embarcagdes e aeronaves, produtos fumigenos,
bebidas alcoodlicas, bebidas agucaradas, bens minerais, concursos e progndsticos e fantasy
sports*'®. A disposi¢do € limitante, pois diante da gama de bens, produtos e servigos que,
empiricamente, sio ambientalmente nocivos, apenas veiculos automotores e bens minerais
foram selecionados para a tributacdo — em evidéncia de que o foco do legislador foi a
“tributacdo do pecado”, ou seja, “[...] tributacdo sobre bens e servigos que gerariam

”419 ‘mantendo

externalidades negativas e cujo consumo possui uma dimensao moral relevante
a historicidade brasileira —, o que se agrava perante a opcao do legislador pela técnica de prever
taxativamente o rol de bens prejudiciais, sem qualquer abertura do sistema juridico a realidade
socioambiental (salvo a possibilidade genérica de “[...] avaliagdo quinquenal da eficiéncia,

eficaciae efetividade, enquanto politica social, ambiental e sanitaria, da incidéncia do Imposto

416 BRASIL. Constitui¢do (1988)..., op. cit.

417 Vide se¢do 4.1.4

418 < Art.409.Fica instituido o Imposto Seletivo, de que tratao inciso VIII do 153 da Constitui¢do Federal, incidente
sobre a produgdo, extracdo, comercializagdo ou importagdo de bens e servigos prejudiciais a saude ou ao meio
ambiente. § 1°Para fins de incidéncia do Imposto Seletivo, consideram-se prejudiciais a satide ou ao meio ambiente
osbens classificados nos codigos da NCM/SH e o carvaomineral, e os servigos listados no Anexo X VII, referentes
a: [ — veiculos; Il — embarcacgoes e aeronaves; IIl — produtos fumigenos; IV — bebidas alcodlicas; V - bebidas
acgucaradas; VI — bens minerais; VII — concursos de progndsticos e fantasy sport.” (BRASIL. Lei Complementar
n.214,de 16 de janeiro de 2025. Institui o Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), a Contribui¢do Social sobre Bens
e Servicos (CBS) e o Imposto Seletivo (IS); cria o Comité Gestor do IBS e altera a legislacdo tributaria. Portal da
legislagdo: Leis Complementares. 2025. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp214.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)

419 ANDRADE, José Maria Arrudade. Imposto seletivo e pecado: juizos criticos sobre tributagdo saudavel. Sdo
Paulo: IBDT, 2024. Edigédo do Kindle
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Seletivo [...]7*2°). Vale dizer, a iniciativa tende a ser inefetiva para induzir condutas
sustentaveis, de maneira relevante, diante da realidade ecoldgica.

Para o aspecto orcamentario e financeiro do Imposto Seletivo, o constituinte seguiu a
antiga sistematica dispensada ao IPI, com reparti¢cao das receitas entre Unido (40%), Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, Fundo de Participa¢do dos Municipios e
institui¢des financeiras regionais para aplicacdo em programas de financiamento ao setor
produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (50%) e Estados e Distrito Federal a

)#2! Desta ultima

razdo do valor das respectivas exportagdes de produtos industrializados (10%
parcela, 25% deverao ser repassados aos Municipios, dos quais apenas 5% serdo creditados
com base em indicadores de preservacdo ambiental. Em sintese, do montante total da
arrecadacdo do Imposto Seletivo, apenas 0,125% possuem alguma correlacdo com critérios
ecoldgicos; todo o saldo restante pode ser livremente utilizado pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Observa-se que o IS € apenas uma iniciativa singular e estanque de imposto ambiental,
que, embora fortemente calcado na funcdo extrafiscal, ndo demonstra maiores preocupacdes
com a realidade dos ecossistemas ou impactos produzidos pelas atividades econdmicas em
geral, além de ndo haver coordenagao entre os Entes Federativos ou realizacao de investimentos
em prol da sustentabilidade.

Paralelamente ao IS, também sdao exemplos de impostos ambientais sob o modelo atual,

que, em geral, apresentam exatamente os mesmos problemas acima apontados:

420 «“Art, 476. O Poder Executivo da Unido realizara avaliagdo quinquenal da eficiéncia, eficacia e efetividade,
enquanto politica social, ambiental e sanitaria, da incidéncia do Imposto Seletivo de que trata o Livro IL.”
(BRASIL. Lei Complementar n. 214..., op. cit.)

421 “Art. 159. A Unido entregara: 1 - do produto da arrecadagdo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer
natureza e sobre produtos industrializados e do imposto previsto no art. 153, VIII, 50% (cinquenta por cento), da
seguinte forma: a) vinte euminteirose cinco décimospor centoao Fundode Participagdo dos Estados e do Distrito
Federal; b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participag@o dos Municipios; c) trés por
cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste, através de suas instituigdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de
desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na
forma que a lei estabelecer; d) um por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios, que sera entregue no
primeiro decéndio do més de dezembro de cada ano; €) 1% (um por cento) ao Fundo de Participacdo dos
Municipios, que serd entregue no primeiro decéndio do més de julho de cada ano; f) 1% (um por cento) ao Fundo
de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro decéndio do més de setembro de cadaano; I - do
produto da arrecadagdo do imposto sobre produtos industrializados e do imposto previstono art. 153, VIII, 10%
(dez por cento) aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de
produtos industrializados; [ ...] § 3°Os Estados entregardoaos respectivos Municipios 25% (vinte e cinco por cento)
dos recursos que receberem nos termos do inciso Il do caput deste artigo, observados os critérios estabelecidos no
art. 158, § 1°, para a parcela relativa ao imposto sobre produtos industrializados, e no art. 158, § 2°, para a parcela
relativa ao imposto previsto no art. 153, VIIL.” (BRASIL. Constitui¢ao [1988]..., op. cit.)
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a) A Emenda Constitucional n® 132/23 outorgou competéncia tributaria aos Estados
para definirem aliquotas diferenciadas do IPVA em fun¢do do impacto ambiental do
veiculo automotor;

b) O Governo Federal, por meio da Medida Provisorian® 1.205/23, convertida na Lei
n°® 14.902/24, criou o Programa Mobilidade Verde e Inovagdo, o qual, dentre outras
providéncias, estabelece aliquotas diferenciadas e regressivas de IPI de acordo com
a eficiéncia energética do automodvel, o desempenho estrutural e tecnologias
assistivas a dire¢ao e reciclabilidade, dentre outros atributos;

c) O Projeto de Emenda a Constituicdo n° 13/19, atualmente aprovada pelo Senado
Federal e em tramitagdo perante a Camara dos Deputados, prevé a possibilidade de
fixacdo de aliquotas diferenciadas do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) em razdo do aproveitamento de 4guas pluviais, o reuso
da agua servida, o tratamento local das aguas residuais, a recarga do aquifero, a
utilizacao de telhados verdes, o grau de permeabilizacao do solo e a utilizagao de
energia renovavel no imovel urbano, providéncia essa ja adotada por alguns
municipios brasileiros;

d) O Estado do Parand, por meio da Lei Complementar n® 59/91, instituiu, de forma
pioneira, o ICMS Ecologico por Biodiversidade, critério de distribuicao do ICMS
arrecado por meio do qual 5% do imposto € repartido entre municipios que abriguem
em seu territorio unidades de conservacdo ambiental, ou que sejam diretamente

influenciados por elas, ou aqueles com mananciais de abastecimento publico*?2.
Portanto, a tributacdo ambiental por meio do imposto, embora constitucionalmente
legitima, ¢ bastante restrita sob a otica da protecdo e defesa ambientais quando fundadas na
racionalidade do Sistema Terra e necessidades reais dos ecossistemas.

3.3.2 Taxa

Taxa € o tributo cuja materialidade, obrigatoriamente, vincula-se a atividades estatais

constitucionalmente definidas, quais sejam, a prestacao efetiva ou potencial de servigo publico

422 Iniciativas semelhantes, com diferencas pontuais, sdo identificadas nos Estados do Amap4 (Lei Estadual n°
322/1996), Goias (Lei Complementar Estadual n® 177/22), Mato Grosso (Lei Estadual n° 157/04), Mato Grosso
do Sul (Lei Estadual n®4.219/12), Minas Gerais (Lei Estadual n® 18.030/09), Para (Lei Estadual n®7.638/12), Rio
Grande do Sul (Lei Estadual n® 11.038/97), Rondénia (Lei Complementar Estadual n® 147/96), Sdo Paulo (ICMS
Ecoldgico, Lei Estadual n® 8.510/93) e Tocantins (ICMS Ecologico, Lei Estadual n° 1.323/02).
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especifico e divisivel e o exercicio de poder de policia (art. 145, II, Constitui¢do Federal*??).
Consubstancia um tributo vinculado, retributivo e contraprestacional, inerente as atividades
estatais diretamente referidas ao contribuinte, especificas e individualizaveis*?4,

Entende-se por servico publico a atividade administrativa ou de prestagdo direta ou
indireta de bens ou servicos & populacdo, exercida por 6rgdo ou entidade da administracdo
publica (art. 2°, 11, Lei n° 13.460/174%%). Os qualitativos especifico e divisivel advém do Codigo
Tributario Nacional e significam, respectivamente, a possibilidade de destaque em unidades
autonomas de intervencao, de utilidade ou de necessidades publicas, i.e., individualizacdo e
identificagdo especificas do servigo publico prestado, e a possibilidade de utilizagdo separada
por cada um dos seus usuéarios*2%. A sua vez, o poder de policia, nos temos do art. 78 do Cédigo
Tributario Nacional, advém das competéncias do estado de fiscalizar e regulamentar direitos,

interesses ou liberdades, mediante a positivacao de normas voltadas a

[...] pratica de ato ou absten¢do de fato, em razdo de intéresse publico
concernente & seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes
de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a trangqiiilidade publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.*?7

A taxa, para assumir natureza ambiental, pressupde, primeiro, que o Ente Politico
possua “[...] competéncia administrativa para realizar aquela atuagdo estatal”**® de natureza

ecologica, e, segundo, a prestacdo de um servico publico precisamente identificado e

423 “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: [...]
II - taxas, emrazdo do exercicio do poder de policia ou pelautilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposigao; [...]” (BRASIL. Constitui¢do
[1988]..., op. cit.)

424 ROSA JR., Luiz Emygdio F. da. Manual de direito financeiro & direito tributdrio. 16. ed. Sao Paulo: Renovar,
2002.p.374

425 «Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se: [...] I - servigopublico - atividade administrativa ou de prestagao
direta ouindireta de bens ou servigos a populagdo, exercida por 6rgdo ou entidade da administragao publica; [...].”
(BRASIL. Lein. 13.460,de 26 de junho de 2017. Dispde sobre participagdo, protecio e defesa dos direitos dos
usuarios dos servigos publicos da administragdo publica. Portal da legislagdo. Leis Ordinarias. 2017. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2017/1ei/113460.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)
426 “Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o art. 77 consideram-se: [...] I - especificos, quando possam ser
destacados em unidades autonomas de intervencgdo, de utilidade, ou de necessidades publicas; Il - divisiveis,
quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por parte de cada um dos seus usuarios.” (BRASIL, Lei n.
5.172..., op. cit.)

427 BRASIL, Lein. 5.172..., op. cit.

428 TISBOA, Julcira Maria de Mello Vianna; MARCONDES, Verdnica; STRUPENI, Yvone. A tributacdo de
atividades potencialmente poluidoras: consideracoes sobre a taxa de controle e fiscalizacdo ambiental (tfca) e as
taxas de licenciamento ambiental. In: LISBOA, Julcira Mariade Mello Vianna (coord.); LISBOA, Julcira Maria
de Mello Vianna; ABROSIO, Claudia Cristina dos Santos; MARCON, Giancarla Coelho Naccarati (orgs.). O
direito tributario como instrumento para a preservagdo do meio ambiente. Sao Paulo: Quartier Latin, 2022. p.
371-396 (378)
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direcionado a contribuinte determinado, que tenha por objeto prestacao de natureza ecoldgica,
a exemplo dos servigos ambientais, isto ¢, beneficios obtidos da natureza sobre os quais o
Estado impds regulamentacao e controle (v.g. a utilizagdo da dgua), ou o exercicio do poder de
policia ambiental, regulamentar ou fiscalizatorio*?.

Essa estrutura das competéncias tributdria e administrativa podem inviabilizar a
existéncia de uma taxa ambiental uniforme e com caracteristicas federativas, na medida em que
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal possuem, cada qual, suas proprias competéncias
para prestacdo de servigos publicos e areas especificas para o exercicio do poder de policia, o
que se reflete na materialidade e no valor das taxas a serem exigidas em contrapartida, que
seguirdo a atuacao do Poder Publico em cada uma dessas esferas.

A semelhanca do imposto, a taxa tem carater eminentemente fiscal. Porém, também é
perceptivel caracteristica extrafiscal; por forga do Principio da Equivaléncia®*® e da

431

referibilidade entre a atuacao estatal — materialidade dataxa — e o contribuinte®’’, as receitas da

taxa sao, obrigatoriamente, afetadas ao custeio dos servigos publicos especificos e divisiveis e
do exercicio do poder de policia, na medida e na propor¢do nas quais prestados, e repercute que

“[...] quanto mais custos tiverem de ser internalizados, mais cara sera a taxa e, por conseguinte,

29432

maior serd o desestimulo”*“. Em complemento, TORRES aponta:

[...] a majoragdo de taxas de poder de policia, como as que sdo cobradas em
licenciamentos periddicos, de acordo com o indice de atendimento ou ndo dos
deveres concernentes aos dominios ambientais da atividade, também poderia
ser uma solu¢do de natureza tributaria sobremodo oportuna e plenamente
autorizada pela Constituicdo, para os casos de descumprimento de normas
ambientais. Quer dizer, a majoracdo de taxas de poder de policia, nessas
hipéteses, estariam vinculadas [sic] a espécie ndo como sangdes ao ilicito
cometido, mas exclusivamente como condi¢do para a continuidade da
exploragdo, nas condi¢des presentes, sem prejuizo da aplicagdo de multas e
outros instrumentos pertinentes a apuragdo dos danos causados.*33

429 MACHADO, P. A. L. M. Direito ambiental..., op. cit., p. 397

430 Segundo VASQUES, “o sentido essencial do principio da equivaléncia estid em proibir que se introduzam nos
tributos comutativos diferenciagdes alheias ao custo ou ao beneficio, assim como em proibir que o valor destes
tributos ultrapasse esse mesmo custo ou beneficio, sacrificando os respectivos sujeitos passivos em proveito da
comunidade” (VASQUES, Sérgio. O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria. Coimbra:
Almedina, 2008. p. 15)

431 ATALIBA, G. Hipétese de..., op. cit.,p. 156

432 BORGES, Felipe Garcia Lisboa. Tributa¢do ambiental: um estudo das taxas verdes no brasil. Curitiba: Jurua,
2017.p. 111

433 TORRES, Heleno Taveira. Da relagdo entre competéncias constitucionais tributaria e ambiental: os limites dos
chamados “tributos ambientais”. In: TORRES, Heleno Taveira (org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 96-156 (110)
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O efeito extrafiscal das taxas ndo ¢ tdo evidente quanto daqueles tributos cuja
materialidade sdo desvinculadas de qualquer atividade estatal, pois estes atingem diretamente a
conduta dos particulares, mas se faz presente, a partir do critério do custo tributario.

Sao exemplos de taxas ambientais a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental,
instituida pelo art. 17-B da Lei n® 6.938/81, exigida para custear o efetivo exercicio do poder
de policia para fiscalizar as atividades potencialmente poluidoras e impor as sangdes que se
fizerem necessarias, as taxas pelo uso de recursos naturais, a exemplo das aguas, e as taxa de
preservagdo ambiental, instituidas por diversos municipios brasileiros — Fernando de
Noronha/PE, Ubatuba/SP, Jericoacoara/CE, Bombinhas/SC, dentre outros — € que sdo cobradas
em face de turistas, com o objetivo de arrecadar recursos para investimentos em servigos
publicos voltados a preservacdo ambiental das localidades, tais quais infraestrutura, limpeza
publica, saneamento, conservacdo e preservacdo dos ecossistemas naturais e educagdo

ambiental.

3.3.3 Contribuiciao de Melhoria

Contribui¢ao de melhoria € o tributo que pode ser instituido em fung¢ao de obras publicas
(art. 145, III, Constituicdo Federal***). O Codigo Tributario Nacional impde duas
condicionantes — a realizacao de obra publica e a percepcao de valorizagdo imobiliaria pelo
particular em razao da obra — e uma finalidade — custeio da obra até o limite do gasto publico

ou da valorizagdo percebida*3?

—, 0 que a torna tributo exclusivamente fiscal, cujo tnico objetivo
¢ transferir ao Poder Publico o ganho auferido pelo particular®S.

Tem-se na contribui¢do de melhoria relevante instrumento para incentivar os Entes
Federativos com maiores restrigdes orcamentarias, especialmente os Municipios, a realizarem
investimentos publicos em obras, diante da possibilidade de invocar o particular a custear
parcela dos gastos correspondentes em razao de valorizagao imobilidria. Pesquisa publicada em
2013 apontou que, mesmo em face de uso bastante restritivo, os Municipios que se valem da

contribuicdo de melhoria percebem significante incremento em sua arrecadagdo,

independentemente do volume populacional ou do desempenho econdmico municipal:

434 “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos: [...]
I - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.” (BRASIL. Constitui¢ao [1988]..., op. cit.)

435 “Art. 81. A contribui¢do de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribuigdes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de
que decorra valorizagdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizadae como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado.” (BRASIL, Lein. 5.172..., op. cit.)
436 ATALIBA, G. Hipétese de..., op. cit.,p. 171
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A pesquisa aqui apresentada, apesar de focar o desempenho da Contribuicio
de Melhoria no Estado do Parana, permitiu generalizar alguns (pré) conceitos,
que tem se configurado como paradigmas para justificar a pouca utilizacdo do
tributo no Brasil. A seguir sdo apresentados estes temas/paradigmas,
apresentando-se, igualmente, uma contra-argumentagdo, que demonstra a
impropriedade das justificativas.

[...]

2. A Arrecadagdo de CM ¢ Proporcional ao bom Desempenho Econdmico do
Municipio

A pesquisa demonstrou que esta relagdo ndo é constante, ja que muitos
municipios com baixo desenvolvimento econOmico apresentam uma
arrecadagdo de CM muito mais significativa do que outros com PIB elevado.
E o caso de Jodo Pessoa, que possui um PIB per capita de US$ 6.777,37
(2010), abaixo do valor nacional (US$ 9883,16) e, entretanto, apresentou, no
periodo 2000-2010, uma arrecadagdo de CM per capita equivalente a US$
65,6. Em situagdo oposta estd 25 Curitiba, capital do Parana, que, no mesmo
periodo teve uma arrecadagdo de CM per capita equivalente a US$ 0,93,
mesmo apresentando um PIB per capita de US$ 15.200,25 (2010).

3. A Arrecadagdo de CM ¢ Proporcional a Populacio

A pesquisa demonstrou que, embora a arrecadagdo total de CM possa ter
vinculagdo com o numero total de habitantes do municipio, esta relagdo nao
se mantém quando se analisa a CM per capita. A maior arrecadagdo de CM no
Brasil, no periodo 2000-2010, estd no municipio de Sdo Paulo (US$
167.840.387). Entretanto, a pesquisa indicou que a maior arrecadagdo de CM
per capita do pais (US$123,13), estd em Intanhaem, um municipio de 87.057
habitantes.

4. A Participa¢do da CM na Receita Municipal é Proporcional a Populacéo
Como contraposicdo a este argumento, a pesquisa realizada no Parana
demonstrou que o maior impacto na receita local, via CM, ocorre nos menores
municipios, ou seja, com populagdo inferior a 10.000 habitantes. Quando se
agregaram as tipologias de municipios, foi no grupo de municipios com
populagdo de até 50.000 habitantes que a CM apresentou-se como mais
significativa dentro da receita propria. Neste grupo de municipios, no Parana,
a CM representou, em média, 2,14% da receita municipal.

5. Possibilidade de CM como fonte orcamentaria € pequena

A pesquisa demonstrou que, de fato, embora se constitua em importante
instrumento para geragdo de receita ¢ financiamento de obras ptblicas, a CM
tem sido utilizada quase exclusivamente para recuperar os custos de obras de
pavimentagdo. Entretanto, mesmo que a CM seja utilizada apenas com esta
finalidade, os casos estudados demonstram que o valor arrecadado
representou importante aporte nas finangas municipais. Em uma situagéo de
crescente redugdo das fontes de recursos tradicionais para financiamento da
urbanizagdo, ndo se pode desperdigar a oportunidade dos aportes que a CM
pode trazer.437

Dada a vinculagdo entre obra publica e valorizagdo imobilidria para legitimar a
instituicdo de contribuicdo de melhoria, o tributo vincula-se ao Ente Publico titular da

empreitada. Logo, verifica-se que, enquanto instrumento para protecdo ambiental, revela-se

437 PEREIRA, Gislene. Recuperacdo de mais valias urbanas por meio de contribuicdo de melhoria: o caso do
parana, brasil, entre os anos 2000 e 2010. Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2013. Disponivel em:
https://www.lincolninst.edu/pt-br/publications/working-papers/recuperacao-mais-valias-urbanas-por-meio-
contribuicao-melhoria/. Acesso em: 31 jan. 2025



https://www.lincolninst.edu/pt-br/publications/working-papers/recuperacao-mais-valias-urbanas-por-meio-contribuicao-melhoria/
https://www.lincolninst.edu/pt-br/publications/working-papers/recuperacao-mais-valias-urbanas-por-meio-contribuicao-melhoria/
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estanque, incompativel com uma acao uniforme e coordenada entre os Entes Federativos, em
refor¢o ao carater estritamente federativo que marca o atual modelo de tributagdo ambiental

brasileiro. Inobstante, observa COSTA:

Cremos que a contribui¢do de melhoria, outrossim, pode prestar-se a protecao
do meio ambiente. Pressuposto necessario para a sua exigéncia ¢ a realizacdo
de obra publica que venha a provocar a valorizagdo imobilidria particular
(art.145, III, CF). [...] Logo, se a obra publica causadora da valorizagdo
imobiliaria voltar-se a preservacdo ambiental, como, por exemplo, a
constru¢do de parque urbano, poder-se-a exigir uma contribuicdo de melhoria
“verde”. 438

O poder publico, ao ser imiscuido na obrigacao de promover a protecdo, a defesa e a
recuperacao dos ecossistemas, deve estabelecer politicas publicas para coibir e reduzir os
impactos ambientais, dentre as quais a realizagdo de obras ou servigos publicos, v.g. construgao
de pragas, de vias de trafego exclusivas para bicicletas ou veiculos sustentaveis, obras de
manejo de recursos naturais, de saneamento basico, de protecao contra seca e erosao, dentre
outros. Estes, ao gerarem valorizacdo mobiliaria, permitem que os particulares beneficiados
sejam chamados a compartilharem os custos correspondentes por meio de contribuicio de
melhoria, o que implica tanto solucao de justica fiscal, pois “[...] se o proprietario em nada
concorre com a obra [...] ndo € justo que se aproprie deste especifico beneficio [...] a
comunidade que custeou a obra é que deve ficar com a expressio financeira desse proveito”*3°,
quanto de justi¢a ambiental, na medida em ndo serdo raras as vezes nas quais os beneficiados
pelas obras publicas serdo justamente aqueles que contribuiram para o impacto ambiental, além
de caber a coletividade os deveres de preservar e defender o meio ambiente.

Assim, observa-se na contribui¢cdo de melhoria instrumento de prevengao e de mitigagao

dos impactos ambientais.

3.3.4 Empréstimo Compulsorio

Empréstimo compulsdrio ¢ tributo que pode ser instituido para atender despesas

extraordinarias decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou de sua iminéncia, ou

fazer frente a investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, nos

438 COSTA, Regina Helena. Apontamentos sobre a tributagdo ambiental no Brasil. In: TORRES, Heleno Taveira
(org.). Direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 312-332 (328)
439 ATALIBA, G. Hipétese de..., op. cit.,p. 176
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termos previstos no art. 148 da Constituigdo Federal**?. As receitas sdo afetadas ao custeio das

1

despesas publicas que determinaram a instituicdo**! ¢ a lei de regéncia deve prever os

parAmetros dentro dos quais os valores arrecadados serdo restituidos aos contribuintes*4?.
Diante de tais previsdes, o empréstimo compulsério de cardter ambiental pressupde ou
calamidade publica ecologica, ou a realizagdo de investimento publico urgente e relevante, de
interesse nacional, com viés ecologico.

Estado de calamidade publica ¢ a situagdo anormal provocada por desastre, causadora
de danos e prejuizos que implicam o comprometimento substancial da capacidade de resposta
do poder publico do Ente atingido, de forma que a situagcdo somente podera ser superada com
o auxilio dos demais Entes da Federagdo. A sua vez, entende-se por desastre o resultado de
evento adverso, de origem natural ou induzido pela agdo humana, sobre ecossistemas e
populagdes vulneraveis, que causa significativos danos humanos, materiais ou ambientais e
prejuizos econdmicos e sociais (art. 1°, paragrafo tnico, V e VI, Lei n° 12.608/12%**). Ao
conjugar essas definigdes com o contexto do meio ambiente, o estado de calamidade ambiental
pode decorrer de desastres ambientais, provocados tanto por agdes ou omissdes humanas,
quanto por eventos climaticos, especialmente os extremos, desde que provoquem Obitos,
isolamento de populacdo, interrup¢do de servigos essenciais, interdicdo ou destruicdo de

unidades habitacionais, danificagdo ou destruicdo de instalacdes publicas prestadoras de

440 «Art, 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsorios: I - para atender a
despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; I - no caso de
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o dispostono art. 150,111, ‘b’.
Paragrafo unico. A aplicag@o dos recursos provenientes de empréstimo compulsorio serd vinculada a despesa que
fundamentou sua instituicdo.” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)

441 «Art. 148. [...] Paragrafo Gnico. A aplicagdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério sera
vinculada a despesa que fundamentou sua institui¢ao.” (/bid.)

42 “Art. 15. [...] Paragrafo unico. A lei fixara obrigatoriamente o prazo do empréstimo e as condigdes de seu
resgate, observando, no que for aplicavel, o disposto nesta lei.” (BRASIL, Lein. 5.172..., op. cit.)

443 “Art. 1°. Esta Lei instituia Politica Nacional de Prote¢do e Defesa Civil - PNPDEC, dispde sobre o Sistema
Nacional de Protegdo e Defesa Civil - SINPDEC e o Conselho Nacional de Protecao e Defesa Civil - CONPDEC,
autoriza a criacgdo de sistema de informagdes e monitoramento de desastres e da outras providéncias. Paragrafo
unico. As definigdes técnicas para aplicacdo desta Lei serdo estabelecidas em ato do Poder Executivo federal.
Paragrafo unico. Para os fins desta Lei, considera-se: [...] V - desastre: resultado de evento adverso, de origem
natural ou induzido pela agdo humana, sobre ecossistemas e populagdes vulneraveis que causa significativos danos
humanos, materiais ou ambientais e prejuizos econdmicos e sociais; VI - estado de calamidade publica: situagdo
anormal provocada por desastre causadora de danos e prejuizos que implicam o comprometimento substancial da
capacidade de resposta do poder ptblico do ente atingido, de tal forma que a situag@o somente pode ser s uperada
com o auxilio dos demais entes da Federagao; [...] (BRASIL. Lei n. 12.608, de 10 de abril de 2012. Institui a
Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - PNPDEC; dispde sobre o Sistema Nacional de Proteg¢do e Defesa
Civil - SINPDEC e o Conselho Nacional de Protegdo e Defesa Civil - CONPDEC; autorizaa criagdo de sistema
de informagdes e monitoramento de desastres; altera as Leis n°s 12.340, de 1°de dezembro de 2010, 10.257, de 10
de julho de 2001, 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.239, de 4 de outubro de 1991, € 9.394, de 20 de dezembro
de 1996; e da outras providéncias. Portal da legislagdo: Leis Ordinarias. 2012. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2012/1ei/112608.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)
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servigos essenciais e obras de infraestrutura publica*4-443,

Cabe ao Estado, ao Municipio ou ao Distrito Federal afetado por desastre decretar o
estado de calamidade publica, o qual deve ser formalmente reconhecido pelo Governo Federal
mediante requerimento de reconhecimento federal da situacao extraordinaria. Reconhecido o
estado de calamidade publica, cabe a Unido, em carater complementar, prestar apoio aos
Estados, o Distrito Federal e os Municipios (art. 3°, Lei n® 12.340/10%%%) por meio de
transferéncias financeiras para a realizacdo de medidas de mitigagao dos efeitos do desastre
natural, de recuperagdo — para que seja restaurada a normalidade social — e de restabelecimento
das condicdes de seguranca e de habitualidade do local afetado. Trata-se de recursos de
transferéncia obrigatdria (art. 4°, Lei n® 12.340/1047), mas que se sujeitam a disponibilidade
or¢amentdria, razao pela qual a Constitui¢ao Federal reconhece a possibilidade de inexistirem
recursos suficientes e possibilita que eventual falta seja suprida mediante empréstimo
compulsorio.

Quanto a segunda causa do empréstimo compulsorio — investimento publico urgente e
de relevante interesse nacional —, tera carater ambiental quando verificado dispéndio de cunho

ecologico, voltado a prevencao de interferéncias sobre o meio ambiente ou a mitigagao dos seus

444 «Art. 3° Quanto a intensidade, os desastres sdo classificados em trés niveis: I - nivel I: desastres de pequena
intensidade; Il - nivel II: desastres de média intensidade; e III - nivel III: desastres de grande intensidade. [...] § 4°
Sdo desastresde nivel Il aqueles em que os danos e prejuizos ndo sdo superaveis e suportaveis pelos governos
locais e o restabelecimento da situac@o de normalidade depende da mobilizagdo e da acdo coordenada das trés
esferas de atuagdo do Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil e, em alguns casos, de ajuda internacional. §
5°Os desastres de nivel Ill sdo caracterizados pela concomitancia na existéncia de dbitos, isolamento de populagio,
interrupcio de servigos essenciais, interdigdo ou destrui¢do de unidades habitacionais, danificagdo ou destruigdo
de instalagGes publicas prestadoras de servigos essenciais e obras de infraestrutura publica.” (BRASIL. Ministério
do Desenvolvimento Regional. Instru¢do Normativa n. 36, de 4 de dezembro de 2020. Estabelece procedimentos
e critérios para o reconhecimento federal e para declaraggo de situacio de emergéncia ou estado de calamidade
publica pelos municipios, estados e pelo Distrito Federal. Diario Oficial da Unido.n.233,s. 1, p. 16. Brasilia, 7
dez. 2020. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-3 6-de-4-de-dezembro-de-
2020-292423788. Acesso em: 31 jan. 2025)

445 “Art. 4° Os desastres de nivel I e II ensejam a declaragdo de situagdo de emergéncia, enquanto os desastres de
nivel lll ensejam a declaracdo de estado de calamidade publica.” (/bid.)

446 «Art, 3°. O Poder Executivo federal apoiard, de forma complementar, os Estados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios emsituagdode emergéncia ou estado de calamidade publica, por meio dos mecanismos previstos nesta
Lei. § 1°. O apoio previsto no caput serd prestado aos entes que tiverem a situagdo de emergéncia ou estado de
calamidade publica reconhecidos pelo Poder Executivo federal. § 2°. O reconhecimento previsto no § 1° dar-se-a
mediante requerimento do Poder Executivo do Estado, do Distrito Federal ou do Municipio afetado pelo desastre.”
(BRASIL. Lei n. 12.340, de 1 de dezembro de 2010. Dispde sobre as transferéncias de recursos da Unido aos
orgdos e entidades dos Estados, Distrito Federal e Municipios para a execuc¢do de agdes de prevengao em areas de
risco de desastres e de resposta e de recuperagdo em areas atingidas por desastres e sobre o Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Protecdo e Defesa Civil; e da outras providéncias. Portal da legislagdo: Leis Ordinarias.
2010. Disponivel em: https:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02007-2010/2010/Lei/LL12340compilado.htm.
Acesso em: 31 jan. 2025)

447 «Art. 4°. Sdo obrigatorias as transferéncias da Unido aos 6rgfos e entidades dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios para a execucdo de acdes de prevengido em areas de risco de desastres e de resposta e de
recuperagdo em areas atingidas ou com o risco de serem atingidas por desastres, observados os requisitos e
procedimentos estabelecidos pela legislagao aplicavel.” (Ibid.)



https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-36-de-4-de-dezembro-de-2020-292423788
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/instrucao-normativa-n-36-de-4-de-dezembro-de-2020-292423788
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12340compilado.htm
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efeitos. A Constituicdo Federal ndo delimita as espécies de investimentos possiveis, os quais
podem ser compreendidos, entdo, tal qual qualquer dispéndio de dinheiro publico em razao de
estado de necessidade e do interesse nacional.

A urgéncia do investimento ¢ aferida empiricamente e se relaciona com a gravidade dos
impactos ambientais — potenciais ou efetivos —, independentemente das suas causas — se
interferéncia humana ou eventos naturais —, ¢ com a capacidade do planeta Terra em absorvé-
los; quanto mais extensos os impactos, maiores serdo as dificuldades que os ecossistemas
enfrentardo para manterem o estado de equilibrio ou se autorregenerarem, o que implica a
necessidade de célere intervencao do Poder Publico para evitar a ocorréncia do evento danoso
ou para mitigar os seus efeitos tanto quanto possivel. Por outro lado, entende-se que o interesse
nacional sempre estard presente em assuntos relacionados ao meio ambiente, ainda que a
interferéncia objeto do enfrentamento seja verificada em dmbito local ou regional, dado o seu
carater transfronteiri¢o; qualquer intervengdo humana sobre o meio ambiente podera evoluir
para a condi¢ao de degradacao da qualidade ambiental ou de poluicao,

Inexiste no texto constitucional previsao quanto as materialidades dos empréstimos
compulsorios, o que autoriza o legislador complementar a adotar qualquer tipo de conduta,
vinculada ou ndo a uma atividade estatal diretamente referida. Ao aceitar materialidades
consistentes em condutas particulares, a exemplo dos impostos, ¢ possivel o emprego do
empréstimo compulsorio com finalidades extrafiscais, atreladas a causa qual foi instituido. Por
exemplo, ao se identificar desastre ambiental causado por acdo humana que desencadeou estado
de calamidade publica — v.g. emissdo de gases altamente toxicos na atmosfera —, eventual
empréstimo compulsério poderia adotar por hipotese tributdria as condutas particulares que
colaboram com o impacto ambiental — tais quais as operagdes com os produtos resultantes do
processo produtivo degradante ou a aquisi¢dao dos insumos que levaram ao desastre —, as quais
seriam automaticamente desestimuladas, ao passo que seriam angariados recursos para
atendimento das despesas publicas extraordinarias incorridas com o enfrentamento. Apesar
disso, o outro pressuposto do empréstimo compulsério, sua obrigatdria restitui¢do ao
contribuinte a cabo do tempo legalmente definido, limita a sua instrumentalizagdo apenas ao

custeio de politicas publicas extraordinarias e transitorias.
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3.3.5 Contribuicdes Especiais

As contribui¢des especiais estdo previstas nos arts. 149*% ¢ 1954° da Constituigdo
Federal. A Unido detém competéncia privativa para criar contribuigdes sociais, contribui¢des
de interven¢do no dominio econdmico e contribuicdes de interesse de categorias econdmicas
ou profissionais, que visam custear a atuacao federal nas areas social, econdmica e coorporativa,
mediante a vinculagdo do produto da arrecadagio aos objetivos para as quais sdo instituidas. A
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal outorgou-se competéncia para instituirem
contribuicdo para o custeio dos regimes proprios de previdéncia. Ainda, ha a contribuicdo
previstano art. 149-A%°, que tem por finalidade angariar recursos aos Municipios e ao Distrito
Federal para custeio, expansao e melhoria dos servicos de iluminagdo publica e de sistemas de
monitoramento para seguranga e preservacao de logradouros publicos.

As contribui¢des sdo caracterizadas pela afetagao do produto da arrecadacao para fundos
ou finalidades especificos, relacionados ao custeio da atuacao estatal, direta ou indireta, nas
areas referidas, ainda que operada exclusivamente no ambito legislativo*>!. Nas palavras de

BARRETO:

A necessidade geral de arrecadag@o ndo autoriza a institui¢do de contribuicao.
O pressuposto constitucional para sua exigéncia € a atuacdo do Estado (lato
sensu) em area constitucionalmente demarcada. Trata-se de regra de estrutura,
delimitadora da competéncia impositiva, de um lado, e que enseja, de outro, o
necessario controle do destino do produto da arrecadagéo.*3?

48 “Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes sociais, de interven¢do no dominio
economico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagao nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 1II, e 150,1 e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)

449 «“Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderio instituir contribuigo, na forma das respectivas leis,
para o custeio, a expansdo e a melhoria do servigo de iluminagdo publica e de sistemas de monitoramento para
seguranca e preservagao de logradouros publicos, observado o disposto no art. 150, I e IIL” (/bid.)

450 “Art. 195. A seguridade social sera financiada por todaa sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
e das seguintes contribui¢des sociais: I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparadana forma da
lei,incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo,
a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; b) a receita ou o faturamento; c) o lucro;
II - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, podendo ser adotadas aliquotas progressivas de
acordo como valordo salario de contribui¢@o, ndo incidindo contribuic@o sobre aposentadoria e pensao concedidas
pelo Regime Geral de Previdéncia Social; III - sobre a receita de concursos de progndsticos; IV - do importador
de bens ou servigos do exterior,ou de quem a lei a ele equiparar; V - sobre bens e servigos, nos termos de lei
complementar.” (/bid.)

451 HORVATH, Estevio. Classificagéo dos tributos. In: BARRETO, Aires F.; BOTTALLO, Eduardo Domingos
(coords.). Curso de inicia¢do em direito tributario. Sio Paulo: Dialética, 2004. p. 37-50 (42)

432 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢ées. regime juridico, destinagdo e controle. Sio Paulo: Noeses, 2006. p.
70
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Essa afetacdo do produto da arrecadagdo a finalidades especificas ¢ determinante no
contexto da tributagao ambiental.

A Unido, enquanto agente normativo das atividades econdmicas, detém a prerrogativa
de intervir sobre o dominio econdmico para impor a realizagao dos principios previstos no art.
170 da Constituicdo Federal, i.e., para corrigir situacdes de desequilibrio nas relagdes
econdmicas a luz dos contornos constitucionais, dentre eles o dever de defender e proteger o
meio ambiente. A intervencdo ¢ realizada normativamente, por meio do planejamento
ambiental das atividades, da fiscalizacdo para o cumprimento das normas e da criagdo de
incentivos para a adocao de condutas sustentaveis (art. 174, Constitui¢cdo Federal). O custo da
intervencao € suportado pelo produto da arrecadagdo das contribuigdes, especificamente, para
esse fim, pelas contribuic¢des de intervencdo sobre o dominio econdmico. Vale dizer, enquanto
os impostos sustentam as despesas gerais do Estado, as contribui¢des fazem frente a despesas
especificas, legalmente determinadas.

BARRETO leciona:

Dissemos que a atuagdo interventiva do Estado, por intermédio de instituicdo
de contribuicdo de intervencdo no dominio econémico, deve buscar a
regulagdo de um mercado que padece de algum descompasso. [...] Portanto,
qualquer possibilidade de interveng¢do deve ficar adstrita a consecucdo dessas
diretrizes constitucionais.

Se se cogitar da criagdo de uma contribuicao, ¢ forgoso associar tais diretrizes
a possibilidade de uma atuagao estatal, voltada a um grupo que ird suportar os
onus dela decorrentes. Além disso, a referida atuagao estatal deve reverter em
favor do proprio grupo.*3

Essa perspectiva da sujeicdo passiva da contribuicdo — grupo que ird suportar a carga
tributaria — também se coaduna com a tributagdo ambiental. As contribui¢des se inserem na
categoria dos tributos ndo vinculados, ou seja, a materialidade ndo esta atrelada a qualquer
atividade estatal, mas a uma conduta privada, dotada de economicidade, o que permite ao
legislador eleger eventos privados relacionados a0 meio ambiente enquanto materialidades da
hipotese tributaria.

Na medida em que a contribuicao incide sobre condutas de risco de insustentabilidade,
impde carga tributaria para o agente causador do impacto — o fator ambiental desencadeador do
equilibrio econdmico — e possibilita internalizar os custos socioambientais da degradacao da
qualidade ambiental ou da poluicao cometida. Mais, permite ao contribuinte planejar-se para

elidir a tributagdo, em geral mediante o afastamento da conduta tributavel, em clara funcao

433 BARRETO, P. A. Contribui¢des: regime..., op. cit.,p.116
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extrafiscal voltada a preservagao do meio ambiente.

E exemplo de contribui¢do ambiental a CIDE instituida pela Lei n® 10.366/01, incidente
sobre as operacdes de importacao e comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas natural e
seus derivados e alcool etilico combustivel, com a previsao de que parte do produto da
arrecadagdo destina-se ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria

do petréleo e do gas.

3.4 Sobre o atual modelo brasileiro de tributa¢do ambiental

Todas as espécies tributdrias possuem aptidao, em maior ou menor grau, conforme seus
regimes juridicos, para serem instrumentos de atuacgao estatal na esfera ambiental. Contudo, o
que se observa ¢ que as iniciativas, tanto positivadas, quanto propostas na seara académica, sao
bastante restritivas e pouco colaboram para criar uma prote¢ao ambiental efetiva, no sentido de

atingir a realidade socioambiental e promover condutas sustentdveis. Em sintese:

a) O imposto, diante de expressa vedacdo constitucional de atrelar a sua receita a
orgao, fundo ou despesa, ndo pode ter o produto da sua arrecadacdo vinculado a
politicas publicas de preservacdo ambiental pré-estabelecidas. O carater fiscal
incrementaria os recursos publicos sob a justificativa de protecao ambiental sem,
contudo, reverter esses valores para acoes efetivas. Apesar disso, em razao da
materialidade desvinculada de qualquer atividade estatal, ¢ espécie apta a induzir
condutas sustentaveis, motivadas pelo intento do contribuinte de evitar a incidéncia
tributaria, o que revela carater extrafiscal, e para internalizar, no sujeito causador
do impacto ambiental, os custos socioambientais gerados pelas medidas de
enfrentamento, conforme exige o Principio do Poluidor-Pagador. Diante da rigida
reparticao constitucional de competéncias tributarias, cabe a cada Ente Federativo
definir os contornos ambientais a serem aplicados sobre os seus impostos;

b) A taxa, obrigatoriamente, tem o produto da arrecadacdo vinculado a fim especifico,
a atuacdo publica a ser custeada pela sua cobranga. Contudo, essa atuagao ¢
constitucionalmente delimitada aos servigos publicos especificos e divisiveis e ao
exercicio do poder de policia, o que impede a sua utilizagao para custeio de politicas
publicas ambientais mais amplas. As taxas ambientais sdo utilizadas,
principalmente, para a preserva¢do do meio ambiente, a exemplo das taxas pelo uso

de recursos naturais, de autorizacdo de funcionamento e de fiscalizacdo de
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atividades de risco ambiental;

c) A contribuicdo de melhoria presta-se a custear obras publicas de prevencao e de
mitigacdo dos impactos ambientais. Esse custeio € indireto, pois realizado somente
ap6s a concretizacdo da obra e desde que proprietarios de imoveis particulares
aufiram valorizagdo imobilidria em decorréncia da empreitada. Vale dizer, o
emprego da contribui¢cdo de melhoria enquanto instrumento de protegdo ambiental
¢ bastante restrito, pois trata-se de receita condicionada a evento futuro e incerto;

d) O empréstimo compulsério ¢ tributo de competéncia privativa da Unido, cuja
finalidade ¢ custear despesas publicas extraordinarias decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou de sua iminéncia, ou investimento publico de carater
urgente e de relevante interesse nacional. No contexto ecologico, a calamidade
publica decorre de desastres ambientais ou de eventos climaticos extremos, que
causem Obitos, desabrigos, danos a infraestrutura ou inviabilize a habitacao da
localidade por razdes de seguranca. Neste caso, o0 empréstimo compulsorio seria
instituido para viabilizar medidas mitigatdrias, para enfrentar os efeitos dessas
circunstancias excepcionais. A sua vez, o investimento publico urgente e de
relevancia nacional decorre da extensdo do impacto ambiental a ser evitado ou
enfrentado e da capacidade do ecossistema em absorvé-lo e serd assim caracterizado
sempre diante iminente ou concreta ruptura do equilibrio ecoldgico, tanto por
eventos naturais, quanto por intervengdes humanas;

e) As contribui¢des especiais, com destaque a contribuicdo de intervengao sobre o
dominio econdmico, tém materialidade desvinculada de atividade estatal e produto
da arrecadacdo obrigatoriamente afetado a finalidade especifica e legalmente
definida. Essas caracteristicas lhes outorgam ampla gama de utilizagdao em prol do
meio ambiente, pois permitem induzir condutas sustentdveis, internalizacao dos
custos socioambientais relativos as externalidades negativas produzidas por
atividades econdmicas e arrecadacdo de recursos para a realizacdo de investimentos
publicos ecologicos. Apesar disso, trata-se de tributo de competéncia da Unido, a
quem competiria a formulagdao das politicas publicas ambientais aos quais a

arrecadacao seria destinada.

A luz dessas consideragdes, pode-se afirmar que os atuais modelos de tributagao
ambiental brasileira sdo, sobremaneira, restritos enquanto instrumentos de promog¢do de

protecao ambiental e de politicas publicas eficazes, quando presentes, pois (i) ndo se preocupam
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em sistematizar um regime juridico tributario-ambiental adequado e suficiente para assegurar a
efetividade do tributo enquanto instrumento estatal de promog¢ao da defesa do meio ambiente,
(11) sdo calcados em aspectos eminentemente tributarios, sem enfrentar os principios do direito
ambiental e questdes relativas a realizacao de investimentos em politicas ambientais por meio
dos recursos arrecadados para esse fim precipuo, a internaliza¢do dos custos socioambientais
dos impactos provocados pelas atividades econdmicas sobre os ecossistemas e & promogao de
condutas sustentaveis, (iii) ndo incorporam as racionalidades ecoldgicas e (iv) sdo baseados em
pressupostos federativos cldssicos, com o exercicio das competéncias de forma estanque pelos
Entes Federativos, sem comunicagdo e coordenagao mutuas e reciprocas, essenciais para fazer
frente as caracteristicas e necessidades dos ecossistemas.

O que ora se propde € a quebra do atual paradigma da tributagdo ambiental brasileira
para aproximar o direito tributario da racionalidade do Sistema Terra e torna-lo apto a atingira
realidade socioambiental ¢ modificé-la. Inserir no tributo simples correlagdes com o meio
ambiente nao lhe torna suficiente para gerar protecao ambiental — provavelmente estar-se-a
apenas criando uma nova fonte de arrecadagao —, pois, para isso, € necessario que a tributacdo
apreenda as caracteristicas e as necessidades dos ecossistemas, e, a partir delas, selecione
condutas que serdo oneradas, para que se arrecade recursos para a realiza¢do de investimentos
publicos em politicas ambientais claras, objetivas e racionalmente estabelecidas, se internalize
custos socioambientais de externalidades negativas e se induza condutas sustentaveis. Sob esse
giro, o aspecto tributario deixa de ser o centro do estudo para assumir a posicao que lhe ¢
inerente no contexto estatal, de instrumental, cujo mérito ¢ preenchido sob a racionalidade

ambiental.
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4 REGIME JURIDICO BRASILEIRO DA TRIBUTACAO AMBIENTAL

A incumbéncia estatal, sob condig¢do de protagonismo, de proteger e defender o meio
ambiente estabelecida pelo art. 225 da Constitui¢ao Federal, viga mestra do Estado Ambiental,
tem intrinseca a prerrogativa de que sejam utilizados para atingir tal desiderato todos os
instrumentos juridicos existentes, positivados, sob pena de, até mesmo, prejudicar ou
inviabilizar a atuacdo estatal. Os poderes estatais criados pelo ordenamento juridico, dentre os
quais as competéncias administrativas, civeis, penais, tributérias, politicas, dentre tantas outras,
tém por finalidade instrumentalizar o Poder Publico para a criacdo e realizagdo de politicas
publicas, independentemente de quais forem.

Conforme observa GRAU, “[...] assim como jamais se interpreta um texto normativo,
mas sim o Direito,ndo se interpretam textos normativos constitucionais, isoladamente, mas sim
a Constitui¢do, no seu todo. Nio se interpreta a Constitui¢do em tiras, aos pedagos”*** (grifos
do autor). Assim o deve ser porque a Constituigdo formal ou material € a pega inaugural do
ordenamento juridico de qualquer Estado, na medida em que positiva os valores da sociedade
e, por meio da outorga de competéncias, cria institui¢des e forma a unidade politica com a
finalidade de reduzir a multiplicidade de interesses dos cidaddaos a um denominador comum e
organizar a vida em sociedade. Isso faz com que esse diploma, a Constitui¢do, seja um corpo
unico de principios e regras que formam, caracterizam, delimitam e instrumentalizam os
poderes do Estado e, via de consequéncia, ndo comporta ser repartida em comportamentos
estanques e individuais. Nao se segregam os valores, que devem ser interpretados em conjunto,

conforme leciona FREITAS:

Aplicando-se os conceitos formulados a Constituico, esta passa a ser vista
como uma rede axiologica de principios, de regras e de valores de ordem
suprema, cuja fungdo precipua é a de, evitando ou superando antinomias
axiologicas, dar cumprimento aos objetivos fundamentais do Estado
Democratico, entendidos de maneira dominantemente substancial. A
sistemadtica interpretagdo da Lei Fundamental supde, assim, uma consideragao
unitaria e aberta que reconhega suas disposigdes sob o prisma dos nunca
inteiramente indcuos principios superiores. Ha, como afirmado, eficécia direta
e imediata, no nucleo essencial, de todos os principios fundamentais. 433

434 GRAU, E. R. 4 ordem..., op. cit., p. 161
455 FREITAS, Juarez. A interpretagdo sistemdtica do direito. 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.
182
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Para BARROSO € BARCELLOS,

[...] a ordem juridica € um sistema, o que pressupde unidade, equilibrio e
harmonia. Em um sistema, suas diversas partes devem conviver sem
confrontos inarredaveis. Para solucionar eventuais conflitos entre normas
juridicas infraconstitucionais utilizam-se, como j& visto, os critérios
tradicionais da hierarquia, da norma posterior ¢ o da especializagdo. Na
colisdo de normas constitucionais, especialmente de principios — mas também,
eventualmente, entre principios e regras e entre regras e regras — emprega-se
a técnica da ponderagao. Por for¢a do principio da unidade, inexiste hierarquia
entre normas da Constituicdo, cabendo ao intérprete a busca da harmonizagéo
possivel, in concreto, entre comandos que tutelam valores ou interesses que
se contraponham.*% (grifos dos autores)

Entender a Constitui¢do enquanto instituto uno e indissocidvel ¢ essencial para
compreender e definir perfeitamente o fenomeno juridico e, em consequéncia, para que o
Estado atinja a sua efetividade. Com a apreensao de que a Republica Federativa do Brasil se
reveste da natureza de Estado Ambiental, a interpretacdo de toda e qualquer norma juridica,
tanto constitucional, quanto legal, deve, impreterivelmente, considerar os aspectos ecoldgicos
envolvidos, sob pena de transformar em letra morta aspectos fundamentais do Estado e do
ordenamento juridico brasileiros.

Nesse contexto, € legitimo —e imprescindivel — que qualquer estudo acerca da tributacdo
ambiental tenha por ponto de partida o regime juridico que delimita essa competéncia, sob o
pressuposto de que, no Estado Ambiental, diante da unicidade do sistema constitucional, os
principios ambientais e tributdrios se entrelagam e formam os contornos necessarios para

direcionar a atividade do legislador ao empregar esse instrumental.

4.1 Principios Ambientais-Tributarios

O Sistema Tributario Nacional tem natureza estritamente estatutaria, vale dizer, a
atividade tributaria ¢ plenamente vinculada em todo o seu ciclo de positivagdo, da outorga de
competéncias ¢ da imposi¢cdo das limitacdes ao poder de tributar pela Constituicao Federal,
instituicao dos tributos e estabelecimento de métodos de exigéncia pelo legislador, até as formas
de suspensao e extingdo das obrigagdes. A margem de discricionaridade do legislador tributario

¢ sobremaneira reduzida, cabivel apenas e estritamente quando a Constitui¢do Federal assim

456 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comego da historia: a nova interpretagdo
constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. In: BARROSO, Luis Roberto (org.). 4 nova
interpretagdo constitucional: ponderagdes, direitos fundamentais e relagdes privadas. Rio de Janeiro: Renovar,
2003.p. 327-378 (362)
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autoriza, e inexiste alternativa que ndo a plena observancia dos principios e regras que regem o
Sistema, sob a san¢do de incorrer em inconstitucionalidades.

Essas premissas também se aplicam a tributacdo ambiental, ao que se acrescenta: o
legislador tributario € vinculado aos Principios Ambientais tanto pela unidade do ordenamento
juridico criado pela Constituicao Federal, quanto pelas finalidades que almeja atingir por meio
dessa modalidade tributaria. O tributo ambiental, enquanto instrumento juridico-econémico de
defesa e protecdo do meio ambiente, deve encontrar fundamento de validade e relacionar-se
intrinsecamente com o Sistema Constitucional Ambiental, especialmente os Principios
Ambientais, sob pena de se tornar apenas uma nova fonte geral de arrecadacao de recursos
publicos, desalinhada das obrigagdes estatais ambientais. A efetividade da tributagao ambiental
enquanto instrumento de protecdo e defesa da natureza ¢ condicionada a conexdo com a
realidade social-ecoldgica, e as normas que formam o Sistema Constitucional Ambiental
conduzem para essa relagao.

Nessa linha, passa-se a analisar os Principios Ambientais que norteiam a atividade do
legislador tributdrio, especialmente quanto a delimitagdo do exercicio da competéncia tributaria

com vistas a protecdo ambiental.

4.1.1 Principio da Racionalidade do Sistema Terra

A tributagdo ambiental ¢ um dos meios a disposi¢dao do Poder Publico para realizar a
defesaambiental. Logo, a instrumentalizagdo ¢ determinada pelas formas do Sistema Tributério
Nacional, enquanto o seu contetido deveré advir do Sistema Ambiental Nacional.

Perante o Estado Ambiental, o Poder Publico tem a obrigagdo de defender o meio
ambiente. Essa determinacdo ndo se limita apenas a perspectiva formal, ou seja, a
regulamentagdo de condutas intersubjetivas mediante normas juridicas que tragam limites as
relacdes entre seres humanos e meio ambiente, mas também, principalmente, extravasa para a
perspectiva material, no sentido de que essas normas sejam efetivas para assegurar a prote¢ao
do meio ambiente. Para tanto, ¢ imprescindivel que haja estrita conexao entre o direito positivo
e a realidade socioambiental.

Os ecossistemas, por serem sistemas naturais, possuem caracteristicas, ciclos,
capacidade de resiliéncia, escalas de tempo e interagdes que sdo impassiveis de alteragdo pelo
direito positivo, ao qual cabe apreender esses elementos — a luz de conhecimentos técnico-
cientificos — e incorpora-los as normas juridicas para que as solucdes criadas pelo Estado

tenham o conddo de preserva-los, sob pena de serem ineficientes ou insuficientes sob a
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perspectiva ambiental. Nessa linha, por exemplo, ndo basta ao direito positivo proibir emissdes
que ultrapassam determinado limite de volume pré-estabelecido; esse limite deve ser fixado de
acordo com a capacidade do ecossistemade absorvé-lo sem que haja degradacao da qualidade
ambiental. De igual modo, ndo deve ser permitida a extracao de recurso natural em velocidade
superior aquela que a natureza necessita para renova-lo. Em sintese, a preservacdo do meio
ambiente pelo direito positivo somente ocorrera, serd efetiva, quando a racionalidade do
ecossistema objeto da norma for incorporado e respeitado pelo ordenamento juridico. Essa

mesma analise foi feita por CHACON:

Uma das principais causas da ineficacia da regulamentagdo ambiental é o
crescimento exponencial das normas ambientais, incluindo modificagdes nas
leis sem processos derrogatorios claros ou completos, copias de leis e normas
de outros paises que ndo correspondem a realidade ambiental, social e
econdmica do pais; a aprovacdo de normas sem planos para a sua aplicagdo e
cumprimento, a ratificagdo de tratados internacionais sem a devida adaptagio
das leis nacionais, diferencas entre as leis aprovadas e as politicas ambientais
aplicadas, bem como os constantes choques entre as regulamentagdes do livre
comércio e investimento e as normas ambientais. (tradugdo nossa)*’

Dentre as solugdes que apresenta, o autor aponta, em consondncia as premissas ora

fixadas:

O operador do direito pode transformar normas que sob sua forma original
ndo conseguem dar uma solucdo rapida, real e efetiva aos desafios que se
apresentam em razao dos desafios ambientais que enfrentamos hoje; aplicando
os principios inerentes ao direito ambiental, sempre levando em conta o direito
constitucional ao devido processo legal e ao direito de defesa. Por isso, o
aplicador da lei é obrigado a escolher qual o caminho mais adequado para
cumprir as obrigagdes e finalidades que as leis ambientais impdem.

As novas normas e padrdes ambientais devem adaptar-se as regras
inequivocas da ciéncia e da técnica, bem como fazer-se acompanhar de planos
de aplicacdo e cumprimento que assegurem a existéncia de capacidade técnica
e institucional e de orcamento suficiente para a sua implementagao. (tradugio
nossa)*+8

437 No original: “One of the main causes of ineffective environmental regulation is the exponential growth of
environmental rules, including modifications in laws without clear or complete derogatory processes, copies of
laws and standards from other countries that do not match the country’s environmental, social and economic
reality; the approval of norms without plans for theirapplication and fulfillment, the ratification of international
treaties without the proper adaptation of national laws, differences between the laws that have been approved and
the environmental policies that are being applied, as well as the constant clashes between the regulations of free
trade and investment and the environmental norms.” (CHACON, Mario Pefia. The road toward the effectiveness
of environmental law. Revista seqiiéncia. Florianopolis, v. 40, n. 83, p. 87-95[88], 2019. Disponivel em:
https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2019v41n83p87/42816. Acesso em: 31
jan. 2025)

458 No original: “The legal operator can transform norms that in their original form cannot provide a quick, real
and effective solution to the challenges that are presented due to the environmental challenges we face today; by



https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-7055.2019v41n83p87/42816
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O Principio da Racionalidade do Sistema Terra apregoa que a tutela juridica do meio
ambiente, em todas as suas formas — protecdo, defesa, precaucdo, prevencdo, mitigacao,
reparagdo e responsabilizagdo —, € dependente e estd intrinsecamente relacionada com as
caracteristicas inerentes dos ecossistemas protegidos, para cuja compreensao ¢ imprescindivel
o didlogo técnico-cientifico entre o sistema juridico e as ciéncias do Sistema Terra, que devem
ser respeitadas, pautar e direcionar as atividades dos Poderes Legislativo e Executivo na
formulacao de normas juridicas e de politicas publicas, dentre as quais a construcao de tributo

de cunho ecolodgico. A observacdo de SCAFF e TUPIASSU ¢ pertinente:

Em geral, se considera que um tributo ecologico € aquele que foi
expressamente criado pelo legislador com o objetivo de proteger o meio
ambiente, sendo que a inten¢do de induzir o comportamento do contribuinte
deve necessariamente estar presente na defini¢do do tributo no momento de
sua criacao.

Entretanto, parece claro que o simples fato de nomear um tributo como
“ambiental” no momento de sua criagdo nao acrescenta absolutamente nada a
sua verdadeira realidade. Chamar um imposto de “ambiental” ndo significa
que ele realmente servird a causa da protecdo do meio ambiente.

Portanto, quando o legislador cria um tributo com finalidade ambiental, deve
ter em mente que essa finalidade so6 sera valida se na pratica ela ocorrer. Em
outras palavras, o legislador deve garantir que o tributo realmente sirva para
proteger o meio ambiente, seja porque a receita obtida ¢ destinada & causa
ambiental, seja porque o tributo incide diretamente sobre uma atividade que é
prejudicial ao meio ambiente.*°

No campo da defesa do meio ambiente, a tutela juridica ndo pode ser apenas formal,
ficta, mas deve ser capaz de produzir uma prote¢do material, real, verdadeira, a luz dos
parametros da natureza. O direito positivo deve ser apto e suficiente a direcionar as condutas
humanas para os standards estabelecidos pelas relacdes que regem os ecossistemas e
identificados pelas ciéncias naturais, os quais devem ser incorporados pelo ordenamento
juridico por meio das suas normas. A norma juridica cuja hipdtese, ou consequéncia, nao se
ativer aos limites e caracteristicas do elemento ambiental que se propde a regulamentar sera

inefetiva no desiderato de promover a protecao.

applying the principles that are inherent of environmental law, always taking in account the constitutional law for
adue process andright of defense. Because of this, the enforcer of the law is obliged to choose which way is more
adequateto fulfill the obligations and purposesthatenvironmental laws impose. The new norms and environmental
standards must adapt to the unequivocal rules of science and technique, as well as to accompany themselves with
application and compliance plans that ensure the existence of technical and institutional capacity and enough
budget for them to be implemented.” (CHACON, M. P. The road..., op. cit., p. 90)

439 SCAFF, F.; TUPIASSU, L. Objetivos do..., op. cit., p. 700
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4.1.2 Principio da Coordenac¢io Federativa e Uniformidade da Tributacgao

Enfrentar problemas ambientais exige politicas coordenadas nos dmbitos internacional
e interno, diante da racionalidade propria que rege as relagdes e interacdes ecoldgicas, alheias
as convencdes humanas. As fronteiras criadas artificialmente pela humanidade delimitam
territorios e repercutem no exercicio da soberania e no direito aplicavel, mas ndo exercem
qualquer interferéncia sobre os ecossistemas inseridos nesses territdrios, que permanecem
plenos e inalterados. Diante disso, as politicas ambientais ndo podem ser construidas e
realizadas de forma estanque e individual por cada Estado soberano (no plano internacional) ou
Ente Federativo (no plano interno), caso contrario corre-se o risco de serem ineficazes,
prejudicadas ou inviabilizadas, especialmente diante da inexisténcia de garantias e medidas de
protecdo e defesa similares nos territdrios circunvizinhos.

Essa caracteristica dos sistemas ambientais, de serem alheios as conveng¢des humanas,
reflete na tributagao ambiental, que, igualmente, deve ser uniforme, de modo a permitir, tanto
no aspecto fiscal, quanto extrafiscal, alcancar os ecossistemas e os impactos ambientais,
essencialmente transfronteiricos, em sua integralidade. Sem uniformidade, pode-se
comprometer as finalidades pretendidas para a tributacdo ambiental, por ndo atingir as
materialidades que exigem aten¢do ou pela ineficacia em converter a arrecadagdo em politicas
pré-definidas que ultrapassem o interesse do Ente federativo e levam em consideragdo a
racionalidade do Sistema Terra e do ecossistema amparado.

Concretizar esse principio, contudo, exige superar paradigmas. Diante do Sistema
Tributario Nacional, que, erigido sob o federalismo cléassico, reparte a competéncia tributéria
entre Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, a uniformidade do tributo pode ocorrer de
duas formas: (1) institui¢do de tributo ambiental pela Unido, cuja abrangéncia sera nacional
diante da territorialidade da norma tributéria, ou (ii) obrigatoriedade de instituicao por todos os
Estados, caso estadual, ou por todos os Municipios, caso municipal, e pelo Distrito Federal.

A primeira opgdo, inobstante garanta tributagao uniforme em todo o territdrio nacional,
implica reservar, com exclusividade, a Unido, a administra¢cdo do tributo ambiental, a quem
competira eleger as materialidades tributarias e gerir o produto da arrecadacao, no que se inclui
a definicao das politicas publicas nas quais os recursos serdo aplicados. Aqui, em prol da
uniformidade da tributagdo, centraliza-se na Unido as decisdes politicas pertinentes a prote¢ao
ambiental, em detrimento da participacdo dos demais Entes Federativos. A auséncia dos
Estados, Municipios e Distrito Federal pode prejudicar a percepcdo acerca dos impactos

ambientais a serem combatidos — e, consequentemente, a formulacdo de politicas publicas
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apropriadas —, visto que, dadas as propor¢des continentais do Brasil, os fendmenos ambientais,
em grande, ocorrem em abrangéncia regional ou local.

Por outro lado, a segunda opcao, embora tecnicamente possivel sob a perspectiva
juridica, encontra uma série de obstaculos pragmaticos advindos de limitacdes dos agentes
tributantes em aspectos or¢amentarios, de organiza¢do administrativa e até de preparo para a
atividade tributaria. Essa hipotese demanda esfor¢o conjunto de Estados, Municipios e Distrito
Federal para exercerem suas competéncias tributarias de maneira uniforme, mediante a criagao
de um regime juridico ambiental inico para os tributos a si reservados, e assegurarem o seu
cumprimento, mediante fiscalizag¢do, sistemas arrecadatorios e de investimentos publicos
eficazes. Contudo, uma vez que determinado Estado, Municipio ou Distrito Federal deixe de
implementar a tributacdo ambiental ou de assegurar a fiscalizagdo e a arrecadacao, havera falha
na realizagdo da protecdo ambiental, pois compromete-se a indugdo de condutas sustentaveis e
a realizagdo de investimentos publicos e incentiva-se o fendmeno da exportacao de poluentes,
na medida em que os agentes econdmicos, para escaparem desse custo, estardo compelidos a se
estabelecerem em localidades onde a tributagao nao foi instituida ou a fiscalizagdo seja ineficaz,
levando consigo todo o impacto ambiental que justificou, em primeiro lugar, a imposi¢ao da
carga tributaria.

A solucdo para essas restricdes reside em uma alternativa intermediaria, que
compatibilize a uniformidade na tributagcdo, a eficiéncia da administragdo tributdria e a
participagdo dos Estados, Municipios e Distrito Federal no processo decisorio atinente a
protecdo ambiental. Para tanto, necessario um giro federativo, vale dizer, migrar da tributagio
baseada no federalismo classico para a tributagdo que calcada no federalismo cooperativo, que
permite otimizar a gestao institucional dos recursos naturais a luz da racionalidade ambiental e
coibir tutelas juridicas individualizadas e politicas insuficientes ou incompativeis entre si; sob
o viés do federalismo de cooperacdo, ainda que a competéncia tributaria outorgada pela
Constitui¢ao Federal seja privativa e rigida, compartilha-se a gestao juridico-financeira do
tributo entre os Entes Federativos que comportam o ecossistema para o qual o tributo ¢ voltado.
Essa medida assegura sistematica uniforme ao tributo — que, sob a territorialidade da Unido,
abrangera todo o territério nacional —e organizagao conjunta, reciproca e coordenada dos Entes
Federativos na formulagao de politicas publicas ambientais, editadas sob o0 manto das normas

gerais, de modo a garantir a protecdao dos ecossistemas em sua inteireza.
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4.1.3 Principio do Poluidor-Pagador Tributario

As ciéncias econdmicas apregoam que uma das principais funcdes da tributagio
ambiental ¢ internalizar no agente poluidor os custos socioambientais do impacto provocado
sobre o meio ambiente. Essa finalidade nada mais ¢ do que a transposi¢dao do Principio do
Poluidor-Pagador ao direito tributario — que se pode denominar Principio do Poluidor-Pagador

Tributario —, conforme sintese de ROBERTSON:

Uma justificativa inicial para a tributagdo ambiental é o Principio do Poluidor-
Pagador. De acordo com o principio, os custos “externalizados” dos danos
ambientais suportados por terceiros ou pela sociedade devem ser
integralmente internalizados, i.e. pagos pela pessoa ou organizacdo que 0s
infligiu. Ecotributos sdo vistos como uma forma de responsabilizar o poluidor.
(tradugdo nossa)*60

Essa finalidade foi apreendida também por TINDALE e HOLTHAM:

A teoria econdmica sugere que a maioria dos tributos causa distor¢des em
maior ou menor extensdo. Tributos alteram os pregos relativos, geralmente
aumentando o tempo de trabalho necessario para comprar produtos, o que
desincentiva a produgdo e o trabalho. Enquanto os tributos vao, geralmente,
realocar ou redistribuir recursos de alguma forma desejada, geralmente ha
perdas envolvidas. [...]

Ao internalizarem os custos das externalidades, os tributos ambientais
encorajam os agentes econdmicos a usarem seus recursos de forma mais
eficiente e, entdo, auxiliam a maximizar o bem-estar. Entdo, diferentemente
da maioria dos tributos, que prejudicam a eficiéncia econdmica, os tributos
ambientais podem melhora-la. [...] Em outras palavras, os agentes econ6micos
atualmente ndo pagam o prego integral por suas acdes; a escassez ¢ suportada
pelos cofres publicos. Eles estdo, portanto, recebendo um subsidio implicito
para poluir. Remover esse subsidio podera encorajar os individuos e as
empresas a assumirem a responsabilidade por suas decisdes, que poderdo ser
baseadas em informagdes integrais e precisas. Isso podera, também,
economizar dinheiro publico [...]. (tradugido nossa)*!

460 No original: “An early rationale for environmental taxation was the ‘polluter pays’ principle. According to this,
the ‘externalized’ costs of environmental damage inflicted on other people or on society as a whole should be
‘internalized’, i.e. paid by the person or organization inflicting them. Ecotaxes were seen as a way of making the
polluter pay.” (ROBERTSON, James. The new economics of sustainable development: a briefing for policy
makers. Londres: Kogan Page, 1999. p. 70)

461 No original: “Economic theory suggests that most taxes are distortionaryto a greater or lesser extent. Taxes
change relative prices, generally raising the work time needed to buy goods, so creating disincentives for
production and work. While taxes will often reallocate or redistribute resources in a desirable way, there is
generally some deadweight loss involved. [...] By internalising external costs, environmental taxes encourage
economic actors to use resources more efficiently and so help to maximise welfare. So unlike most taxes, which
damage economic efficiency, environmental taxes can actually improve it. [...] Putting this point another way,
economic actors do not currently pay the full price of their actions; the shortfall is covered from the publi c purse.
They are therefore receiving an implicit subsidy to pollute. Removing this subsidy would encourage individuals
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A medida de equidade que obriga o sujeito causador do impacto ambiental a fazer frente
aos custos da sua interferéncia envolve multiplicidade de atuacdes, diante da complexidade das
externalidades provocadas. Aos agentes econdmicos recaem as obrigacdes de tornarem as suas
atividades ecologicamente equilibradas, o que se da, exemplificativamente, pelo investimento
em tecnologias sustentaveis, reducdo e tratamento da emissao de poluentes, andlise do impacto
ambiental da atividade, a ado¢do de medidas necessarias para reduzir os riscos inerentes a
atividade, reparar danos provocados, dentre inimeras outras. Ao Poder Publico, a quem
incumbe a gestdo da protecdo e da defesa ambientais, recaem os custos de fiscalizacao,
imposicao de sangdes, correcoes na fonte, ajustamentos de conduta, repressao penal, civil e
administrativa e, ndo raras vezes, de reparacao ambiental. Para que nao haja a socializagdo das
perdas ambientais, a sociedade ou a coletividade afetada pela conduta impactante ndo podem
ser as destinatarias finais desses custos, que devem ser repassados aqueles que promovem as
agressoes ambientais e aqueles que alimentam, por meio do consumo, tais cadeias.

Os tributos servem a esses propositos, tanto pelo custeio direto das despesas publicas
ambientais, quanto pela compensagdo financeira, via oneracdo da atividade econdémica, do
agente poluidor e do consumidor. Portanto, sob o Principio do Poluidor-Pagador Tributario, as
despesas publicas incorridas para combater as externalidades negativas ambientais, provocadas
pelas mais diversas atividades econdmicas, precisam ser cobertas por fontes de receitas
arrecadas diretamente dessas mesmas atividades econdmicas e demais agentes que compdem o
seu micro dominio econdmico.

PIMENTA observa que a aplicag@o do Principio do Poluidor-Pagador aos tributos implica
a discussao sobre a determinacdo dos custos socioambientais a serem reparados. Isso porque ao
agente degradante cabera duas escolhas: submeter-sea exacao e continuar com as suas condutas
ecologicamente indesejadas, ou evitar a incidéncia tributaria mediante ado¢do de condutas
sustentaveis. Contudo, essa oportunidade de escolha somente serdreal e efetiva se a opgao pela
sustentabilidade for economicamente mais vantajosa do que arcar com os custos da defesa e da

462

prote¢do ambientais**~, de forma que a tributagdo ndo pode ser apenas figurativa. Para o autor,

“[...] o montante dos custos deverd alcangar as despesas diretas, ou seja, as relativas as medidas

de prevencao e precaucao da polui¢cdo, como as indiretas, concernentes ao desenvolvimento de

99463

politicas do ambiente e as despesas publicas de sua prote¢do”*®’, vale dizer, deve ser

and firms to take responsibility for their decisions, which would then be based on full and accurate information. It
would also save public money [...].” (TINDALE, Stephen; HOLTHAM, Gerald. Green tax reform: pollution
payments and labour tax cuts. Londres: IPPR, 1996. p. 16)

462 PIMENTA, P. R. L. Direito tributdario..., op. cit., p. 136

463 Ibid., p. 136
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proporcional aos gastos decorrentes da reparagdo, eliminag¢do, mitigacdo ou prevencdo da
degradacdo da qualidade ambiental e da poluigdo.

Importante acrescentar que a internalizacdo, no agente econdmico, dos custos publicos
provocados pelo impacto ambiental ocorrido a partir das suas condutas nao possui carater
sancionatorio. Trata-se de onus imposto pelo Estado Ambiental a todo aquele que, licita ou
ilicitamente, atue em desconformidade com os preceitos da sustentabilidade, ainda que a sua

acdo ou omissao nao provoque dano ambiental ou polui¢do. Nas palavras de DERANTI:

O custo a ser imputado ao poluidor ndo estd exclusivamente vinculado a
imediata reparagdo do dano. O verdadeiro custo estd numa atuagao preventiva,
consistente no preenchimento da norma de protecdo ambiental. O causador
pode ser obrigado pelo Estado a mudar o seu comportamento ou a adotar
medidas de diminuig@o da atividade danosa. Dentro do objetivo estatal de
melhora do ambiente deve, entdo, participar ativamente o particular. De fato,
0 que se estaria praticando seria a Ndo poluigdo.*** (grifo da autora)

Os ideais de solidariedade que permeiam as obrigacdes de proteger e defender o meio
ambiente traduzem-se na premissa da caracterizac¢ao deste na condi¢ao juridica de bem comum,
cuja utilizagdo, embora permitida, traz insita a condi¢ao de respeitar o direito alheio e ndo aferir
vantagens e beneficios proprios mediante a imposi¢ao de 6nus indesejados a comunidade. As
sangdes ambientais, pelo contrario, sdo reservadas as condutas que descumprirem a obrigagao
de preservar o meio ambiente quando da sua utilizacdo, desde que tipificadas em infragado
administrativa ou tipo penal.

Na tributagdo ambiental, o Principio do Poluidor-Pagador ¢ realizado por meio da
incidéncia da norma juridica tributaria. Conforme ATALIBA leciona, “[...] a lei atribui a certos
fatos a virtude (a potencialidade, a forca bastante) para determinar o nascimento da obrigagao

99465

tributdria”*®>, assim, tdo logo “[...] se verifica (acontega realmente) o fato a que a lei atribui esta

virtude juridica, a quantia em dinheiro (legalmente fixada) ¢ crédito do estado; no mesmo
instante, fica devedora dela a pessoa privada previstana lei e relacionada com o referido ato”46°,

A norma juridica tributaria descreve em seu antecedente a hipotese tributaria, conduta
prevista abstratamente que desencadeara a incidéncia tributaria. Na tributacdo ambiental,
deverd corresponder a uma acdo contrdria a sustentabilidade ambiental, v.g. extracdo de

recursos naturais, emissoes atmosféricas, produgao, comercializagao ou importagao de bens e

servicos prejudiciais a saude, dentre outras possiveis. Essa tipificacdo possui trés

464 DERANI, C. Direito ambiental..., op. cit., p. 147
465 ATALIBA, G. Hipétese de..., op. cit., p. 30
466 Ipid., p. 31



173

desdobramentos. Primeiro, delimitar os impactos ambientais alvos da tributacdo pressupde
identificar as areas carecedoras de intervencdo do Poder Publico, geradores de custos
socioambientais que deverao ser absorvidos pelo tributo. Segundo, a partir da premissa de que
toda conduta depende de um sujeito que a realize, identifica-se o sujeito passivo da obrigacao,
consubstanciado no agente causador do impacto ambiental, que suportard financeiramente a
carga da exacdo, ou seja, sera o destinatario dos custos socioambientais da insustentabilidade.
Terceiros, atribui-se economicidade a relacao juridica, diante da traducao da conduta tributavel
em uma obrigacdo de dar determinado valor em moeda, que implica no dever de o sujeito
passivo destacar parte da riqueza auferida em sua atividade econdmica insustentdvel e repassa-
la Poder Publico.

Sem a tributagdo ambiental, prejudica-se o repasse dos custos socioambientais causados
pelos impactos ecoldgicos das atividades economicas aos agentes correspondentes, que acabam
por serem financiados por toda a coletividade por meio das medidas governamentais de

prevengao e mitigagao.

4.1.4 Principio da Seletividade Ambiental

O Principio do Poluidor-Pagador exige que os custos das externalidades ambientais
negativas decorrentes de processos produtivos ou pelo uso de bens nocivos ao meio ambiente
devam ser internalizados no agente que lhes dé causa, sob pena de impor ao Poder Publico e,
em ultima instancia, a coletividade, 6nus financeiro sobre bens econdmicos livres incorporados
ao produto final. Essa exigéncia, para ser cumprida, implica a necessidade de escolhas
relacionadas ao agente causador do impacto ambiental, aos processos produtivos ou produtos
que exigem a referida internalizacdo, a carga tributdria e a forma sob a qual ocorrera a
incidéncia, desideratos estes pautados pelo Principio da Seletividade Ambiental. Portanto, a
tributagdo ambiental deve ser seletiva, vale dizer, instituir um discrimen racional entre os
produtos que irdo e nao irdo se sujeitar a incidéncia tributéria, pautado em premissas normativas
do Estado Ambiental.

No ordenamento juridico inaugurado pela promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, verificavam-se duas referéncias ao Principio da Seletividade, sem vinculacdo explicita
com a prote¢do ambiental, quais sejam, o art. 153, § 3°, I, que previa que o IPI “[...] sera seletivo,

em fungdo da essencialidade do produto™*®’, e o art. 155, § 2°, III, que dispunha que o ICMS

467 BRASIL. Constitui¢do (1988)..., op. cit.
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“[...] podera ser seletivo, em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos”#%. Para
ambos os impostos, o principio opera por meio das aliquotas, que serd menor ou maior
conforme mais ou menos essencial for o produto ou a mercadoria, em conformidade a critérios
estabelecidos discricionariamente pelo legislador.

Apesar da auséncia de vinculag@o expressa com o sistema ambiental, a interpretagio
sistematica da Constituicdo Federal evidencia o poder-dever de definir a essencialidade do
produto ou da mercadoria pautado, dentre outros critérios, na protecao ¢ defesa do meio
ambiente.

Definir o contetido juridico-semantico do termo “essencial” ¢ tarefa complexa, pois
denota elevado grau de subjetividade diante da vinculagdo ao sentimento humano de
necessidade. Conforme aponta TILBERY, s30 muitos os fatores que devem ser considerados no
momento de identificar aquilo que ¢ essencial em determinado contexto juridico-social. Para o

autor

O conceito de “essencialidade” ndo deve ser interpretado estritamente para
cobrir apenas as necessidades bioldgicas (alimentagdo, vestuario, moradia,
tratamento médico), mas deve abranger também aquelas necessidades que
sejam pressupostos de um padrdo de vida minimo decente, de acordo com o
conceito vigente da maioria. [...] Conseqiientemente, os fatores que entram na
composicdo das necessidades essenciais, variam de acordo com o espago
(conforme paises e regides) e o tempo (grau de civilizagdo e tecnologia). 40

Segundo OLIVEIRA, o Principio da Seletividade “[...] possui um minimo de contetudo
que obriga o legislador e o intérprete a buscarem a tributagdo menos onerosa para os bens mais
essenciais”, por meio de um “[...] arcabougo de aliquotas que permite ao legislador aplicar este
principio e, a0 menos para casos evidentes, este estaria obrigado a implementar uma carga
tributaria menor em harmonia com o quadro de aliquotas dos demais produtos e servigos™*7°.
Identificar esse critério minimo ¢ fundamental, pois delimitard e direcionara o exercicio das
competéncias tributarias pela Unido, Estados e Distrito Federal, que ndo podem esquivar-se de
aplica-lo. Mesmo no caso do ICMS, para o qual, diferentemente do IPI, a Constitui¢do Federal

empregou a expressdo “podera ser seletivo”, esta-se diante de um poder-dever, pois, a

facultatividade cede diante do conteido minimo do principio. Interpretar o termo podera no

468 BRASIL. Constituigdo (1988)..., op. cit.

469 TILBERY, Henry. O conceito de essencialidade como critério de tributagdo. Revista de direito tributario atual.
Sao Paulo, v. 10, p. 2969-3055 (3030), 1990

470 OLIVEIRA, Jalio Maria de. ICMS — imposto sobre circulagdo de mercadorias e servigos. In: PEIXOTO,
Marcelo Magalhaes; DINIZ, Marcelo de Lima Castro (coords.). Curso de direito tributario da associagdo paulista
de estudos tributarios — apet. Sao Paulo: MP Editora, 2005. p. 271-277 (276)
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sentido de liberdade, que pode ou ndo ser exercida conforme a arbitrariedade de governo,
conduz a possibilidade de o Estado optar por ndo seguir esse critério e tributar, por exemplo, a
cesta basica ou bens de primeira necessidade com aliquota méxima, em contrariedade a
garantias constitucionais*’!,

Na opinido de BALEEIRO, o conteudo minimo do Principio da Seletividade ¢ informado
pela “[...] adequagdo do produto & vida do maior nimero de habitantes do pais”, de forma que
“As mercadorias essenciais a existéncia civilizada deles devem ser tratadas mais suavemente,
ao passo que as maiores aliquotas devem ser reservadas aos produtos de consumo restrito, isto

é, o supérfluo das classes de maior poder aquisitivo”*’2. Em sintese:

Essencialidade ¢ a qualidade daquilo que € essencial. E essencial, no sentido
em que se esta utilizando essa palavra, é o absolutamente necessario, o
indispensavel. Assim, muito fécil é concluirmos que o critério indicativo da
essencialidade das mercadorias, para os fins da seletividade do ICMS, s6 pode
ser o da necessidade ou indispensabilidade dessas mercadorias para as pessoas
no contexto da vida atual em nosso Pais. Mercadoria essencial é aquela sem a
qual se faz invidvel a subsisténcia das pessoas, nas comunidades e nas
condic¢des de vida atualmente conhecidas entre nos.47

E valido afirmar, portanto, que essencial é aquilo indispensavel a vida das pessoas ¢ da
sociedade, no sentido de resguardar direitos e garantias diretamente relacionadas com a
dignidade da pessoa humana, principio fundamental da Republica (art. 1°, III, Constitui¢do
Federal), sem se desvencilhar da realidade social.

Nessa linha de ideias, pode-se afirmar que: (i) o Principio da Seletividade deve ser

interpretado sistematicamente com as demais normas constitucionais; (i) a dignidade da pessoa

471 Nesse sentido: “Tributagdo e ofensa ao principio da proporcionalidade. O Poder Publico, especialmente em
sede de tributacdo, ndo pode agir imoderadamente, pois a atividade estatal acha-se essencialmente condicionada
pelo principio da razoabilidade, que traduz limitagdo material & agdo normativa do Poder Legislativo. O Estado
ndo podelegislarabusivamente. A atividadelegislativaestanecessariamente sujeitaa rigida observancia de diretriz
fundamental, que, encontrando suporte tedrico no principio da proporcionalidade, ve da os excessos normativos e
as prescricdes irrazoaveis do Poder Publico. O principio da proporcionalidade, nesse contexto, acha-se
vocacionado ainibir e aneutralizar os abusos do Poder Publico no exercicio de suas fungdes, qualificando -se como
parametro de aferi¢@o da propria constitucionalidade material dos atos estatais. — A prerrogativa institucional de
tributar, que o ordenamento positivo reconhece ao Estado, ndo lhe outorga o poder de suprimir (ou de inviabilizar)
direitos de carater fundamental constitucionalmente assegurados ao contribuinte. E que este dispde, nos termos da
propria Carta Politica, de um sistema de prote¢do destinado a ampara-lo contra eventuais excessos cometidos pelo
poder tributante ou, ainda, contra exigéncias irrazoaveis veiculadas em diplomas normativos editados pelo
Estado.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [ Tribunal Pleno]. Questdo de Ordem na Medida Cautelar na Ag¢ao
Direta de Inconstitucionalidade 2.551-MC-QO. Requerente: Confederagio Nacional do Comércio. Requerido:
Governador do Estado de Minas Gerais. Relator: Min. Celso de Mello, 02 de abril de 2003. Diario de justica,
Brasilia, DF, 25 abr. 2006)

472 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro, atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 11 ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1999. p. 348

473 MACHADO, Hugo de Brito. O icms no fornecimentode energia elétrica: questdes da seletividade e da demanda
contratada. Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo, n. 155, p. 48-56 (51), ago. 2008
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humana, Principio Fundamental da Republica, desdobrada nos direitos sociais assegurados pelo
art. 6° da Constituicdo Federal, deve nortear as escolhas politicas; (iii) as politicas de Estado
devem ser observadas; (iv) deve ser considerada a coletividade, em detrimento do interesse
individual ou de pequenos grupos; (v) deve ter por parametro as necessidades do homem-
médio; e (vi) a caracterizacdo dos produtos em essenciais guarda uma parcela de
discricionariedade, especialmente para as mercadorias e produtos que vao além do conteudo
minimo, contudo, quando relacionada a politicas governamentais, ndo ¢, em si, discriciondria,
e vincula-se ao ora defendido.

A luz dessas premissas, estabelecer o contetido minimo ao Principio da Seletividade néo
pode dissociar-se dos fundamentos e objetivos do Estado Ambiental, perante os quais € funcao
precipua do Poder Publico preservar e proteger o meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Nos termos subscritos por DERANI, “[...] uma vez declarados os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil no art. 3° da Constitui¢ao Federal, torna-se impossivel sustentar
a neutralidade da Constitui¢do perante os relacionamentos sociais”*’*. Em consequéncia,
produtos ambientalmente responsaveis devem ser considerados essenciais, para os quais a carga
tributdria ha de ser reduzida, a exemplo de: (i) cujos processos produtivos empreguem matérias-
primas e recursos naturais renovaveis e de forma equilibrada, com respeito aos processos
ambientais e de recuperagdo; (ii) cujos poluentes e residuos sejam tratados antes de serem
devolvidos a natureza e que o tratamento ocorra no ambito do proprio processo produtivo, em
respeito ao Principio do Poluidor-Pagador; (iii) cujo uso ndo produza poluentes e que sejam
duraveis, biodegradaveis, reciclaveis ou reutilizaveis, inclusive no que diz respeito as suas
embalagens, dentre outros.

Diante da conformacao do Estado brasileiro em Estado Ambiental e da sua obrigacao
constitucional de promover a produg@o e o consumo responsaveis, descabe alternativa que ndo
considerar essenciais os produtos ecologicamente sustentdveis ¢ promover carga tributaria
reduzida. Assim, os precos finais seriam maiores ou menores conforme fosse a incidénciafiscal,
direcionada pelo critério da externalidade ambiental negativa ou positiva, respectivamente.

Com a promulgacao da Emenda Constitucional n® 132/23, a Unido passou a dispor de
competéncia tributaria para instituir imposto sobre a produc¢ao, extracao, comercializagao ou

importacdo de bens e servigos prejudiciais ao meio ambiente*”>. O Principio da Seletividade

474 DERANI, C. Direito ambiental..., op. cit., p. 224

475 “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: [...] VIII - produgao, extra¢do, comercializagdo ou
importacgdo de bens e servigos prejudiciais a satide ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar; [...]”
(BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)
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Ambiental passou a ser contemplado expressamente na Constitui¢do Federal, em confirmacao
a sua pretérita existéncia, ainda que implicita.

A Constituicdo Federal, corretamente, ndo concretizou a seletividade mediante a
identificagdo dos bens e servigos prejudiciais ao meio ambiente, visto tratar-se de situagdo
dindmica, variavel e atrelada ao espacgo e ao tempo na qual analisada, enquanto o Projeto de Lei
Complementar n° 29/24 prevé que o exercicio da competéncia tributaria para regulamentar o
Imposto Seletivo deverad ser precedido de estudos técnicos, que indicardo precisamente as
motivacdes e finalidades da tributacao, fundamentadas em dados objetivos, além do dever de
monitorar e acompanhar a avaliagdo de seus resultados*’®. Essas exigéncias, embora ainda em
discussdo no plano politico (e ndo contempladas na Lei Complementar n® 214/25, na qual, como
visto, optou-se pela técnica de prever taxativamente os bens sujeitos a tributacao), confirmam
o argumento ora apresentado da imprescindibilidade da conexdo entre direito positivo e
realidade empirica, mediante levantes técnicos e especializados, para a efetividade da protegao

do meio ambiente e, consequentemente, do proprio Estado Ambiental.

4.1.5 Principio da Protecio Ambiental Tributaria

O objetivo do Estado Ambiental é evitar a ocorréncia de qualquer impacto ambiental
tanto quanto possivel, tendo em vista a alta complexidade das interagdes do meio ambiente,
especialmente quanto a capacidade e velocidade de recuperacdo e de regeneracao dos
ecossistemas. Para este fim, o direito ambiental ¢ regido pelos Principios da Precaugdo, que,
em caso de inexisténcia de conhecimento técnico-cientifico acerca dos possiveis impactos
ambientais em decorréncia de determinada atividade econdmica ou produto, estes devem ser
proibidos, da Prevengdo, pelo qual as agdes preventivas devem ser priorizadas sobre as agdes

reparatérias, e da Mitigacdo dos Impactos Ambientais, que apregoa a tomada de medidas

necessarias para que os efeitos das intervengdes humanas sobre o meio ambiente sejam

476 «“Art. 10. Lei Complementar que institui o Imposto Seletivo devera seguir e observar mecanismos de estudos
prévios, de monitoramento € acompanhamento e avaliagdo de seus resultados. a) Os mecanismos de estudos
préviosde que trata o caputdeverdo apresentar as seguintes informagdes: I - Indicagdo precisa das motivagoes e
finalidades, acompanhados de dados objetivos, para desestimular o consumo de bens e servigos prejudiciais a
saude ouao meio ambiente; Il - Defini¢do de metas programaticas,combase emindicadores objetivos de protecéo
a satde e a0 meio ambiente, previamente apresentados por 6rgaos técnicos, devendo também considerar outras
iniciativas tributarias e regulatérias para atingir o mesmo objetivo; [...].” (BRASIL. Camara dos Deputados.
Gabinete do Deputado Luiz Philippe de Orleans e Braganga. Projeto de Lei Complementarn. 29, de 2024. Dispde
sobre aregulamentac@o do imposto seletivo previsto na emenda constitucionaln. 132,de 20 de dezembro de 2023,
e da outras providéncias. Portal da Camara dos Deputados: Projetos de Lei e Outras Proposi¢des. 2024.
Disponivel em: https:/www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2422069. Acesso
em: 31 jan. 2025)
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reduzidos para possibilitar a regeneracdo dos ecossistemas e o reestabelecimento do estado de
equilibrio inicial. Essa triade conforma o Principio da Protegdo Ambiental Tributéria, que
disponibiliza ao Poder Publico todos os mecanismos inerentes a tributagdo para intervir sobre
o dominio econdmico com vistas a protecao e defesa do meio ambiente, mediante a promogao
de condutas sustentaveis e realizag@o de politicas plblicas ecoldgicas.

Os tributos, independentemente da espécie, t€ém por fungdo primadria arrecadar recursos
para o Poder Publico, denominada fungao fiscal. A regra-matriz de incidéncia tributaria
descreve em seu antecedente normativo a hipotese de incidéncia, um evento social dotado de
economicidade cuja ocorréncia dara origem a obrigagao tributéria prescrita no consequente, a
qual ensejara o recolhimento de determinado montante, expresso em valor monetario, ao Poder
Publico. Nessa perspectiva, a intervencao estatal sobre o dominio econdmico com vistas a
protecdo e defesa ambientais ocorre por meio da propria arrecadagcdo, cujos recursos
correspondentes sdo aplicados em politicas publicas de precaugao, prevencao e mitigagao
construidas pelos agentes competentes, além de internalizar na atividade econdmica os custos
sociais decorrentes dos impactos ambientais.

Por outro lado, a tributacdo pode ser utilizada para, de forma planejada e coordenada,
evitar a ocorréncia de condutas nocivas ao meio ambiente e induzir acdes ou omissoes
sustentaveis.

Sob as teorias estruturalistas, o direito teria por finalidade organizar as condutas
intersubjetivas em dire¢ao aos fins definidos pela sociedade por meio de normas coercitivas, no
sentido de imputar as acdes ou omissdes desejadas e impor sangdes em caso de
descumprimento; positivada essa estruturacdo, o desiderato do direito estaria realizada e
cumprida®’’. Porém, a compreensdo de que o direito ndo se limita apenas a regular condutas,
mas o faz para um determinado fim —v.g. a paz ou a seguranga coletiva—, ingressa-se no dambito
da funcionalidade do direito. Para BOBBIO, “Kelsen ndo se cansa de repetir que o direito ndo ¢
um fim, mas um meio. Precisamente como meio ele tem a sua fungdo: permitir a consecugao
daqueles fins que ndo podem ser alcangados por meio de outras formas de controle social™’®,
e conclui ao afirmar que “A func¢do do direito na sociedade ndo € mais servir a um determinado
fim [...], mas a de ser um instrumento 1til para atingir os mais variados fins”.

Ainda para BOBBIO, sob a analise funcional do ordenamento juridico, as coer¢des nao
sdo suficientes para “representar a complexidade e a multiplicidade de dire¢des do direito em

uma sociedade moderna, parecendo nio se dar conta das grandes transformagdes que uma

477 BOBBIO, N. Da estrutura..., op. cit., p.57
478 Ibid., p. 57
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sociedade industrial implica, inclusive em relagdo as varias formas de controle social”*’?. Em
razao disso, sustenta a fun¢do promocional do direitona sociedade contemporanea, no qual as
sanc¢oes positivas ganham relevo enquanto técnica de encorajamento para a adogao de condutas
conformes ou superconformes ao ordenamento juridico — com vistas aos fins da sociedade —,
tornando-as necessarias, faceis e vantajosas*®®, mediante a concessio de recompensa apos
realizado o comportamento*®!.

A partir dessas premissas, o autor afirma que, enquanto nas relagdes politicos-juridicas
predomina o teor coercitivo, nas relagdes econdmicas prevalece a sistematica de
recompensas*®?, pois o Estado, ao dispor, cada vez mais, de vastos recursos econdmicos, fica
em “[...] condicao de determinar o comportamento dos individuos, ndo apenas com o exercicio

da coacdo, mas também com o de vantagens de ordem econdmica, isto ¢, desenvolvendo uma

fun¢do ndo apenas dissuasiva, mas também, como j4 foi dito, promocional”*#3. Assim,

[...] o campo do direito promocional [...] se insere na categoria daquelas
relacdes entre Estado e economia nas quais o Estado nem abandona
completamente o desenvolvimento das atividades econdmicas aos individuos
nem as assume para si mesmo, mas intervém com varias medidas de
encorajamento dirigidas aos individuos. 434

Essa guinada funcional, observa BOMFIM, “[...] n@o constitui uma escolha arbitraria do
intérprete, mas, em verdade, se apresenta como uma necessidade para a correta compreensao
do direito [...]"*%.

A tributagdo, conforme defendido, consubstancia um dos mecanismos a disposi¢ao do
Estado para intervir sobre o dominio econdmico, o que vai ao encontro das digressdes de
BoBBI10. Deste modo, a sua fungdo ndo ¢ esgotada pela arrecadagao (o que opera mediante
coer¢do), mas € passivel de ser empregada pelo Poder Publico de formas outras com vistas a

encorajar condutas em diregdo as politicas publicas, conforme observa BECKER:

479 BOBBIO, N. Da estrutura..., op. cit., p. 60

480 Ipid., p. 15

Bl Ibid.,p. 17

482 Ibid., p. 68

483 Ibid., p. 69

484 Ibid., p. 71

485 BOMFIM, Diego Marcel Costa. Extrafiscalidade: identificagdo, fundamentacdo, limitagdo e controle. 2014,
305 folhas. Tese (Doutorado em Direito Economico, Financeiro e Tributario) - Universidade de Sdo Paulo, Sao
Paulo, 2014. p. 23
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O Direito Tributario ndo tem objetivo (imperativo econdmico-social) proprio;
ou melhor, como todo o Direito Positivo, o Direito Tributario tem natureza
instrumental e seu “objetivo proprio” (razdo de existir) € ser um instrumento
a servigo de uma politica. Esta (a politica) € que tem os seus proprios e
especificos objetivos econdmicos-sociais. (destaques do autor)*3

CARRAZZA e CARRAZZA seguem na mesma linha e afirmam que a tributagdo esta
preordenada a fornecer ao Estado os recursos financeiros necessarios para cumprimento dos
programas e determinagdes constitucionais e legais — v.g. educagdo, cultura, lazer, saude,
seguranca e servicos publicos — e reforcar o Estado Democratico de Direito, que exige o
estimulo maximo para criagdo e prote¢ao dos empregos, a erradicacao da miséria, aimplantacdo

de politicas urbanisticas adequadas e assim por diante**’. E concluem:

Em suma, da concepcdo do tributo como forma de obten¢do de recursos,
avangou-se para a ideia de que ele pode e deve ser utilizado para favorecer a
realizacdo dos mais elevados objetivos sociais, econdmicos e politicos.
Converteu-se, pois, em um instrumento privilegiado de interveng¢ao estatal
[...].488

Nesse contexto, a intervengao estatal para direcionar a economia “[...] pode ser feita
intencionalmente — com ou sem éxito [...], por meio de tributos usados especificamente para
esse fim, independentemente [...] de preocupagdes com a arrecadacdo tributaria”*°. Nesses
casos, os tributos sdo “[...] concebidos com finalidade diversa da arrecadagdo: seu objetivo
principal é induzir os contribuintes a fazerem ou a ndo fazerem algo”*°°. Para tanto, a legislagdo
tributéria “[...] vem pontilhada de inequivocas providéncias no sentido de prestigiar certas
situagdes, tidas como social, politica ou economicamente valiosas, as quais o legislador

dispensa tratamento mais confortivel ou menos gravoso”*’!

. Vale dizer, a hipdtese de
incidéncia, para além de apenas prever o fato tributdvel com fins arrecadatorios, passa a
representar, também, a conduta que o Poder Publico almeja encorajar ou coibir frente as
politicas publicas. Essas notas da tributacdo que ultrapassam os fins meramente arrecadatorios

e permitem a sua utilizagdo para instrumentalizar a indu¢do de condutas consubstanciam a

486 BECKER, A. A. Teoria geral..., op. cit., p. 632

487 CARRAZZA, Roque Antonio; CARRAZZA, Elizabeth Nazar. Breves consideragdes sobre a tributagdo
ambiental. In: LISBOA, Julcira Maria de Mello Vianna (coord.); LISBOA, Julcira Maria de Mello Vianna;
ABROSIO, Claudia Cristina dos Santos; MARCON, Giancarla CoelhoNaccarati (orgs.). Odireito tributdrio como
instrumento para a preservagdo do meio ambiente. Sao Paulo: Quartier Latin, 2022. p. 25-65 (30)

488 Ibid., p. 30

489 FOLLONI, André. Isonomia na tributagdo extrafiscal. Revista de direto gv. Sdo Paulo,v. 10, n. 1, p. 201-220
(205), jan./jun. 2014

490 pbid., p. 205

41 CARVALHO, P. B. Direito tributdrio..., op. cit., p. 240
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extrafiscalidade tributaria.

FOLLONI resume, de forma bastante didatica, a fun¢cdo promocional da extrafiscalidade:

O proposito da tributagdo extrafiscal é influenciar comportamentos nao
qualificados, juridicamente, como proibidos ou obrigatérios. Sdo condutas
juridicamente permitidas, porque ndo modalizadas, pela lei, de forma diversa
(CF, art. 5°, II). Num conceito estrito de licitude, sdo condutas licitas. Porém,
diante de principios e valores constitucionais, ¢ relevante que, mesmo
permitidas, sejam conduzidas para uma ou outra direcdo — isto €, ndo fiquem
totalmente livres.

Por isso, a tributagdo extrafiscal, como visto, até mesmo independentemente
do efetivo pagamento do tributo, destinar-se-a a induzir alguém a fazer ou a
deixar de fazer alguma coisa. Se € destinada a induzira fazer algo, destina-se
aqueles que ndo fazem esse algo; para aqueles que ja fazem, a tributagao
extrafiscal sera, no mais das vezes, irrelevante. Ao contrario, se € destinada a
induzir a ndo fazer algo, destina-se aqueles que fazem esse algo, para que
diminuam ou cessem tal fazer, e ndo aqueles que ja ndo o fazem.*2

A extrafiscalidade tributaria € aplicada por meio do controle da carga tributéria, que, ao
interferir no preco do produto para encarecé-lo, influencia as decisdes dos agentes econdmicos,
produtores e consumidores. Sob a perspectiva do produtor, majorar os custos de produgdo
implica diminui¢do dos lucros, perda da competitividade no mercado e reducao do volume de
vendas, o que tende a induzir planejamentos tributarios com o objetivo de evitar ou minorar a
tributacao, realizados por meio de condutas mais sustentaveis, tais quais o emprego de
tecnologias mais limpas, substituicdo de matérias-primas e insumos, reciclagem de materiais,
emprego de materiais biodegradaveis, redugdo de emissdes, dentre outros. Sob a perspectiva do
consumidor, o sobreprego desestimula o consumo do produto insustentavel e fomenta a procura
dos produtos desonerados, livres da carga tributaria ou com carga reduzida, o que implica a sua
maior conformidade com a prote¢do ambiental.

Essa perspectiva economica é explicada por TURNER, PEARCE e BATEMAN, para quem
a tributacdo ambiental ¢ uma forma de reduzir as emissdes de poluente a um nivel 6timo ( W).
Ao obrigar o agente economico ao pagamento de tributo ao Poder Publico (#*) a cada unidade
de poluigdo produzida (Q), a partir do momento em que o custo da poluicao (MEC) ultrapassar
o lucro decorrente da produgao (MNPB), que ocorre em (s, a atividade econdomica deixa de ser
vantajosa, o que induz o produtor a adotar medidas para reduzir o impacto ambiental — e,

consequentemente, aumentar os lucros —, para o nivel 6timo W,**. A figuraa seguir representa

492 FOLLONI, A. Isonomia na... op. cit., p. 208
493 TURNER, R. Kerry; PEARCE, David; BATEMAN, Ilan. Environmental economics: an elementary
introduction. Baltimore: The Johns Hopinkings University Press, 1993. p. 166
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Figura 18: Representacdo econdmica da extrafiscalidade da tributagdo ambiental

NIVEL _
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Dinheiro

(preco dos produtos,.
custos da polui¢io)
($ por unidade

produzida)

t*

Producéo de bens

pela empresa

Poluigio gerada

A empresa maximiza o lucro mediante a producio de unidades em que MNPB = 0. Le. expandindo a produgfo para Q. Porém. o 6timo
social ¢ atingido com a parada da producdo de todas as unidades quando MEC > MNPB, Le. pela restricdo da producéo para Os. Impor
tributacdo t* sobre a empresa provoca a interrupgio da producdo quando todas as unidades 1* > MNPB, i.e. a empresa restringe a
produgdo para Q.. o nivel social 6timo de produc@o. Isso, em contrapartida, reduz as emissdes de poluigio de J#, para ..

. T pela empresa

Fonte: TURNER, R. K.; PEARCE D.; BATEMAN, L4

A sintese de FERRAZ ¢ pertinente:

[...] se os custos da degradagdo ambiental ndo forem refletidos nos precos, as
decisdes econdmicas nunca serdo ecologicamente corretas. A fungdo das
green taxes ¢ precisamente essa: “internalizar” (neologismo de origem norte-
americana) os custos ambientais, isto €, trazer para o custo de cada bem ou
mercadoria o custo que seu consumo representa em termos ambientais. Assim,
por exemplo, se uma fabrica de fertilizantes polui um rio, o “imposto verde”
deverd acrescentar um custo ao produto, correspondente ao custo que o Estado
tera para promover a “despolui¢do” do rio, tornando interno a atividade um
custo que antes lhe era externo. Nessa hipotese a tendéncia é de substituicdo
da atividade poluente por outra economicamente mais interessante, isto €, por
outra que ndo tenha todo aquele custo embutido.

O imposto verde tem, portanto, esse papel reorientador da atividade
empresarial e popular, sem que se possa critica-lo por artificial.#%3

494 TURNER, R. K.; PEARCE, D.; BATEMAN, 1. Environmental economics..., op. cit.,p. 167
495 FERRAZ, Roberto. Tributagdo e meio ambiente: o green tax no brasil (a contribuigdo de interven¢do da emenda
33/2001). In: MARINS, James (coord.). Tributagdo e meio ambiente. 1.ed. 9. reimp. Curitiba: Jurua, 2011.v.2.

p. 95-72 (96)
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A extrafiscalidade dos tributos ambientais incentiva agentes econdmicos que buscam
sustentabilidade, diante do interesse da coletividade pela eficiéncia econdmica*®, conforme

oportuna observagao de OLIVEIRA:

A extrafiscalidade, esclareca-se, ndo visa a impedir uma certa atividade (para
isso existem as multas e as proibi¢des), mas tem por fim condicionar a
liberdade de escolha do agente econdmico, através da graduagdo da carga
tributaria, no caso em funcédo de critérios ambientais. Portanto, a tributacdo
extrafiscal, fundada nateoria kelsiniana da san¢@o premial [...], nada tem a ver
com a dita “tributa¢do punitiva” (como a incidente sobre a distribui¢do
disfarcada de lucros), que pretende “impedir diretamente um ato que a lei
proibe”, por isso mesmo caracterizada por Rubens Gomes De Souza como
uma penalidade e ndo como um vero tributo. A extrafiscalidade intenta influir
na opgdo do contribuinte por esta ou aquela atividade litica, em outras
palavras, na decisdo da pratica de “um ato que a lei permite”, na ligdo de
Alfredo Becker, sendo certo que, no regime democratico, o que a lei ndo veda
esta permitido.47

Na tributacao ambiental com vistas a promogao da produgdo e consumo sustentaveis,
quer-se induzir a conduta dos agentes economicos de diversas formas: (i) o contribuinte sujeito
a um tributo ambiental pode realizar planejamentos para evitar a incidéncia tributaria, o que,
invariavelmente, implicard a ado¢cdo de medidas ecoldgicas relacionadas com a materialidade
do tributo, (ii) a carga tributdria que gravar os produtos que causam impacto ambiental
estimulard o consumo daqueles considerados sustentaveis, pois, ao escaparem da tributagao,
deverao ter pregos inferiores aos seus concorrentes tributados, (iii) o impacto direto do tributo
ambiental no pre¢o dos produtos, com a consequente selegdo de mercado, possui efeito
multiplicador, com a tendéncia de se proliferarem os produtos sustentaveis no decorrer do
tempo, a obrigar aqueles preteridos a se adequarem ou encerrarem as atividades, (iv) com a
evolugdo socioecondmica e alteragdo dos habitos de consumo, pode-se chegar aos produtos
certificados na condi¢do de ecologicamente saudaveis, dentre outras.

Importante observar que, ainda se os agentes econdmicos deixarem de se comportar
conforme almejado pela extrafiscalidade tributdria ambiental, a exacdo continuara plenamente
valida e legitima. No ambito da prote¢do e defesa do meio ambiente, cumpre ao Poder Publico
atuar sobre as atividades econdmicas em prol da sustentabilidade, mediante o emprego dos

instrumentos juridicos a sua disposicao. Essa atuagao pode ocorrer de forma direta, mediante a

496 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e intervencdo economica. Rio de Janeiro: Forense,
2005. p. 49

497 OLIVERA, José Marcos Domingues de. Protecdo ambiental e sistema tributario — brasil ¢ japao: problemas em
comum? In: MARINS, James (coord.). Tributagdo e meio ambiente. 1.ed. 9. reimp. Curitiba: Jurua, 2011.v.2.p.
103-121 (107)
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regulacdo de condutas, ou de forma indireta, mediante a inducao de condutas, categoria esta na
qual se enquadra a extrafiscalidade. Perante as normas promocionais, tendo em vista e
inexisténcia da modulacao de condutas em obrigatorias ou proibidas, € inerente a possibilidade
de os agentes econdmicos nao se comportarem conforme almejado, em especial porque a
tributacdo ¢ apenas um dos diversos fatores que influenciam as decisdes de mercado. Segundo

BOMFIM,

[...] € preciso reconhecer que [...] a analise dos efeitos da tributagao extrafiscal
esbarra no proprio dinamismo do dominio econdmico. Isso porque os tais
efeitos pretendidos pelo legislador podem se concretizar efetivamente em
momentos dispares ou ciclicos, ndo dispondo o intérprete e, por via de
consequéncia, o julgador de instrumentos habeis a definir o momento no qual
os efeitos (ou a falta deles) deverdo ser analisados para fins de definicdo da
juridicidade da tributagdo extrafiscal .49

O Estado, ao editar normas promocionais de natureza ambiental, cumpre seu dever de
buscar a defesa e a protecao do meio ambiente.

Importante acrescentar que o Principio da Protecdo Ambiental Tributaria guarda estrita
relagdo com o Principio da Seletividade Ambiental. Isso porque, ao se outorgar competéncia ao
Ente Tributante para definir quais atividades e produtos sdo considerados essenciais € nao-
essenciais a luz das diretrizes do Estado Ambiental, permite-se, em ultima instancia, a criagcao
de politicas publicas de incentivo ou desestimulo ao consumo ambientalmente irresponsavel *°.

E possivel identificar no ordenamento juridico brasileiro a presenca da extrafiscalidade
tributaria para finalidades ambientais em diversas iniciativas. Em 2018, o Governo Federal
editou o Decreto n® 9.442 para reduzir a aliquota do IPI para automoveis com eficiéncia
energética. Em 2023, essa reducao foi incorporada ao Programa Mobilidade Verde e Inovacao,
criado pela Medida Provisoria n® 1.205, convertida na Lei n° 14.902/24, que estabelece
aliquotas diferenciadas e regressivas de acordo com a eficiéncia energética do automovel, o

desempenho estrutural, tecnologias assistivas a direcdo, reciclabilidade, dentre outros

atributos®®’. Ao tornar os automoveis mais sustentaveis, induz-se a sua producdo e a compra,

498 BOMFIM, D. M. C. Extrafiscalidade: identificagio..., op. cit., p. 49

499 TILBERY, H. O conceito..., op. cit., p. 3031

300 «Art, 9° Com vistas a uma tributagdo destinada a sustentabilidade da mobilidade e logistica do Pais, o Poder
Executivo federal definiraas aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) de acordo com os atributos
dos veiculos de que trata o art. 2° desta Lei. § 1° Para fins do disposto no caput deste artigo, sera utilizada
metodologia de bonus e malus, de acordo com as externalidades negativas ou positivas dos veiculos. § 2° No caso
dos veiculos que atendam a requisitos especificos, regulamento estabelecera as aliquotas, que terdo, no minimo, a
seguinte diferenciagdo: I- 2 (dois) pontospercentuais emrelagdo ao requisito de eficiéncia energética, considerado
como parametro o ciclo do tanque a roda; I - 1 (um) ponto percentual em relacdo ao requisito de desempenho
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em detrimento dos veiculos poluentes, em especial movidos por combustiveis fosseis. No
ambito constitucional, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Emenda Constitucional n°
13/19, que prevé, para o IPTU, a outorga de competéncia aos Municipios para instituirem
aliquotas diferentes para os imoveis urbanos de acordo com o reaproveitamento das aguas
pluviais, o reuso da agua servida, o grau de permeabilizacdo do solo e a utilizacdo de energia

renovavel no imével, o que gera incentivo para a realizacdo de investimentos de tal ordem.

4.1.6 Principio da Afetacdo das Receitas

Cabe ao Estado o protagonismo dos deveres constitucionais de defesa e protecdo
ambiental. Os tributos ambientais consubstanciam instrumentos disponiveis para esse fim, tanto
em virtude da sua funcdo reguladora (extrafiscal), quanto arrecadatoria (fiscal). Quanto a esse
ultimo aspecto, devem ser provocadas ponderagdes acerca da afetacao dos tributos ambientais.

Entende-se por afetagdo a vinculagdo das receitas auferidas pelos tributos ambientais a
investimentos publicos relacionados a prote¢do e defesa do meio ambiente, a exemplo da
preservacao da qualidade do meio ambiente ¢ manutencao do equilibrio ecologico, protecao
dos ecossistemas e espécies, fiscalizacdo e exercicio do poder de policia, fomento da pesquisa
e tecnologia, medidas de reparagdo, campanhas de educagdo e conscientizacdo, dentre outras,
inclusive previstas dentre os objetivos da Politica Nacional do Meio Ambiente. Nos dizeres de

HERNANDEZ,

A afetacdo de um imposto ¢ provavelmente o aspeto mais carateristico da
parafiscalidade, fenémeno que, apesar de ser descrito como uma verdadeira
violagdo do Estado de Direito, estd presente em muitos sistemas fiscais
modernos e, de uma forma importante, no dominio dos impostos
protecionistas ambientais. Embora a questdo da utilizagdo das receitas dos
impostos ambientais ndo seja, em principio, diferente da utilizagdo das receitas
de qualquer outro tipo de imposto, na pratica tem sido comum afetar as

estrutural e tecnologias assistivas a direcdo; e Il - 2 (dois) pontos percentuais em relagdo ao requisito de
reciclabilidade, a partir de 1°de janeiro de 2025. § 3° Além dos requisitos estabelecidos no art. 2° desta Lei, serdo
também considerados na tributagdo de que trata o caput deste artigo os seguintes atributos dos produtos: 1- fonte
de energia e tecnologia de propulsao; II - poténcia do veiculo; e III - pegada de carbono do produto, na forma do
disposto no § 4°do art. 2° deste artigo. § 4° A diferenciagdo de aliquotas de que trata o § 2° deste artigo podera ser
progressiva ao longo do tempo. § 5° Até 31 de dezembro de 2026, os veiculos hibridos equipados com motor que
utilize exclusivamente etanol, ou motor que utilize, alternativa ou simultaneamente, gasolina e etanol (flexible fuel
engine), terdo diferenciagdo de aliquota de até 3 (trés) pontos percentuais em relago aos veiculos convencionais,
de classe e categoria similares, equipados com esse mesmo tipo de motor, nos termos de regulamento. [...]”
(BRASIL. Lein. 14.902,de 27 de junho de 2024. Institui o Programa Mobilidade Verde e Inovagdo [Programa
Mover]; altera o Decreto-Lein® 1.804, de 3 de setembro de 1980; e revoga dispositivosda Lein® 13.755, de 10 de
dezembro de 2018. Portal da legislagdo: Leis Ordinarias. 2024. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-2026/2024/Lei/L14902.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)
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receitas dos tributos ecoldgicos a despesas com medidas de politica ambiental
ou a fundos ou agéncias ambientais. (traduc¢do nossa)>!

A afetagdo ¢ importante em decorréncia da propria natureza da tributagdo ambiental.
Apesar da sua forte natureza extrafiscal, ndo se pode perder de vista tratar-se de tributo, o qual,

a luz do art. 9° da Lei n® 4.320/64, caracteriza-seem receita publica derivada destinada “[...] ao

9502

custeio de atividades gerais ou especificas’>"* exercidas pelo Poder Publico. Para que ndo haja

desvio de finalidade, reducao dos tributos ambientais a apenas novas fontes genéricas de receita
publica derivada ou ainda suscetibilidade dos recursos a planos ou mudangas de governo,
impde-se a necessidade de se criar mecanismos que prevejam e controlem o efetivo emprego
desses recursos na concretizagao de politicas publicas ecoldgicas.

O diagnostico de CARNEIRO € preciso:

Grande parte da classe politica brasileira ainda acredita que a preservagao do
meio ambiente traz necessariamente como conseqiiéncia a redu¢do das taxas
de crescimento econdmico, ocasionando a perda de investimentos
fundamentais a geragdo de emprego e renda. Além disso, a questdo ambiental
representa para esses segmentos um tema de interesse exclusivo das elites, de
pouco apelo eleitoral e que concorre para diminuir 0s ja tdo escassos recursos
orcamentarios disponiveis para atividades do Estado em que os retornos
sociais seriam muito mais elevados, como saude, educagdo, seguranga publica
ou infra-estrutura.

Este quadro, associado a um cenario de crescente reducdo de despesas e de
cortes de gastos publicos, leva normalmente os 6rgaos ambientais no Brasil a
enfrentar severas restricdbes em seus orcamentos, gerando falhas de
implementag@o da politica ambiental, expressas através da insuficiéncia na
estrutura de remuneragdo de pessoal, despreparo e escassez de servidores, falta
ou inadequacdo de equipamentos de apoio, incapacidade de custeio das agdes
ostensivas de fiscalizagdo e impossibilidade de definigdo de metas de longo
prazo, ficando as prioridades — quando existentes — vulneraveis as mudangas
de governo.503

Definir a destinagdo da arrecadagdo proveniente dos tributos ambientais a luz das
premissas do Estado Ambiental ¢ essencial até mesmo para evitar contradi¢des sistémicas, a

exemplo do que ocorre com a CIDE-Combustiveis previstano art. 177, § 4°, da Constitui¢do

301 No original: “La afectacion de un tributo es probablemente el rasgo mas caracteristico de la parafiscalidade,
fendmeno que a pesar de ser calificado como una verdadera quebra del Estado de Derecho, se encuentra presente
em muchos de los sistemas tributarios modernos, y de manera importante, em el ambito de los tributos
protecionistas del medio ambiente. Y es que a pesar de que 14 cuestion de la utilizacion de los ingresos derivados
de impuestos ambientales no difiere en principio de la referente a los ingresos producidos por cualquier otro tipo
de impuesto, en la practica hasido corriente afectar los ingresos de tributos ecologicos a gastos implicados em las
medidas de politica ambiental, o bien el destinarlos a los fondos o agencias del medio ambiente.” (HERNANDEZ,
J.J. El tributo..., op. cit., p. 106)

502 BRASIL. Lei n. 4.320..., op. cit.

303 CARNEIRO, R. Direito ambiental..., op. cit.,p. 137
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Federal, cujas receitas correspondentes tém destinacdo dividida entre o financiamento de
projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e o pagamento de subsidios ao
transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petroleo, todos
com elevado teor poluente.

O Sistema Tributario Nacional impde alguns limites a afeta¢do das receitas tributarias,
cujo exemplo mais proeminente é o art. 167, IV, da Constitui¢ao Federal, que veda a vinculagao
dos recursos financeiros provenientes dos impostos a 6rgdo, fundo ou despesa especificos’*.
Nao obstante, deve ser realizada sempre que admitida pelo ordenamento juridico e na medida
em que autorizada, pois “[...] no ponto de vista da protecdo ambiental como fim, a afetagao
resulta uma ferramenta sobremaneira eficaz para realizar tal proposito” (tradugdo nossa)>?>, sob

pena de se inviabilizar economicamente investimentos publicos ambientais.

4.2 Definicao de tributacao ambiental

A partir dos Principios Ambientais-Tributarios, defende-se que a defini¢ao de tributagio
ambiental ndo ¢ limitada pela simples presenca de notas ecoldgicas em determinado tributo —
v.g. hipotese tributaria vinculada a determinado fator ambiental ou produto da arrecadagdo
destinado a finalidades relacionadas ao meio ambiente —, mas pela conjugacdo de preceitos
tributarios e diretrizes oriundas do regime juridico constitucional ambiental relacionadas aos
deveres de protecao e defesa do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Nesse contexto, a luz dos principios apresentados, a tributacdo ambiental é caracterizada
pelos seguintes elementos: (i) integragdo entre a normatizagao tributaria enunciada pelo Sistema
Tributario Nacional, o regime juridico ambiental e a racionalidade ambiental do Sistema Terra;
(i1) regime juridico uniforme em todo o territdrio nacional; (iii) carater federativo de
cooperagdo, mediante a participacdo de todos os Entes Federativos na identificacdo das
materialidades, representativas dos impactos ambientais percebidos em toda a sua abrangéncia,
e na participacdo da concepgao das politicas e investimentos publicos que serdo destinatarios

dos recursos arrecadados; (iv) aptidao para internalizar, no agente econdmico, 0s custos sociais

304 <Art. 167. Sdo vedados: [...] IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadagéo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos
para as agdes e servicos publicos de saude, para manutengdo e desenvolvimento do ensino e para realizagio de
atividades da administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°,212 e 37, XXII,
e a prestagdo de garantias as operacdes de crédito por antecipagido de receita, previstas noart. 165, § 8°, bem como
o disposto no § 4° deste artigo; [...]” (BRASIL. Constitui¢ao [1988]..., op. cit.)

305 No original: “[...] pero desde el punto de vista de la proteccion ambiental como fin, la afectacion resulta uma
herramienta sumamente eficaz parallevar a cabo dicho propésito.” (HERNANDEZ, J. J. El tributo..., op. cit., p.
109)
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decorrentes do impacto ambiental causado pelos seus processos produtivos; (v) incidéncia sobre
processos produtivos considerados nocivos ao meio ambiente; (vi) aptiddo para induzir os
agentes economicos a adotarem condutas sustentaveis, voltadas especialmente a prevencao e a
mitigagdo de impactos ambientais, a partir do exercicio da competéncia extrafiscal; e (vii)
vinculagdo do produto da arrecadagdo a politicas publicas ambientais.

O tributo que preencher apenas algumas dessas caracteristicas, inobstante o
direcionamento ecologico e legitimidade constitucional, serd inefetivo, a luz das premissas
fixadas na presente pesquisa, enquanto instrumento de intervencao do Poder Publico sobre o
dominio econdmico com vistas a promover defesa e preservagdo do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, pois, em geral, serdo iniciativas locais e isoladas, sem correlagao
direta com qualquer ecossistema em sua integralidade, destoadas de politicas publicas claras,
objetivas, coordenadas, insuficientes para induzirem condutas sustentaveis de forma ampla.

Por outro lado, observados os pressupostos, o Poder Publico tera a disposicao
ferramenta para induzir condutas sustentdveis mediante a elei¢ao de condutas insustentaveis
para hipdteses tributarias, desonerar-se dos custos sociais decorrentes dos impactos ambientais
provocados pelos agentes econdmicos, que passardo a suporta-los, fomentar a arrecadacao de
recursos para investimentos especificos em politicas ambientais, construidas sob bases
concretas, efetivas e abrangentes, que englobam os ecossistemas em sua inteireza, com
observancia e respeito as diversas racionalidades do Sistema Terra.

No ordenamento juridico brasileiro, atualmente inexiste tributo que preencha todos

esses pressupostos, ou seja, ndo ha um tributo ambiental, a justificar a proposta ora formulada.
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5 PROPOSTA PARA UM REGIME JURIDICO DA CONTRIBUICAO AMBIENTAL
DE INTERVENCAO SOBRE O DOMINIO ECONOMICO (CIDE-AMBIENTAL)

Entende-se por tributo ambiental a exacdo compatibilize as exigéncias do direito
ambiental com o regime juridico tributdrio mediante o preenchimento das seguintes
caracteristicas: (i) integracdo entre a normatizacao tributdria enunciada pelo Sistema Tributério
Nacional, o regime juridico ambiental e aracionalidade ambiental do Sistema Terra; (i1) regime
juridico uniforme em todo o territério nacional; (iii) cardter federativo de cooperagdo, mediante
a participacdo de todos os Entes Federativos na identificacio das materialidades,
representativas dos impactos ambientais percebidos em toda a sua abrangéncia, € na
participacdo da concepgdo das politicas e investimentos publicos que serdo destinatarios dos
recursos arrecadados; (iv) aptiddo para internalizar, no agente econdmico, os custos sociais
decorrentes do impacto ambiental causado pelos seus processos produtivos; (v) incidéncia sobre
processos produtivos considerados nocivos ao meio ambiente; (vi) aptiddo para induzir os
agentes econOmicos a adotarem condutas sustentaveis, voltadas especialmente a prevencao e a
mitigacdo de impactos ambientais, a partir do exercicio da competéncia extrafiscal; e (vii)
vinculagdo do produto da arrecadacao a politicas publicas ambientais.

Dentre as cinco espécies tributarias, a Contribuicdo de Intervencdo sobre o Dominio
Economico, subespécie das contribuigdes especiais, ¢ a que dispde de caracteristicas que melhor
se adequam a defini¢ao de tributo ambiental ora proposta, mesma constatacao feita por COSTA-

CORREA:

[...] as Contribuigdes de Intervengdo no Dominio Economico (CIDE) visam
fundamentalmente a interferir no campo econémico, ou seja, sdo tributos
teleologicamente direcionados a promover interven¢do na economia a fim de
custear recursos para que o Estado (Unido Federal) possa promover agdes de
preservac¢do do modelo econdmico determinado pela sociedade — respeitando-
se, por Obvio, as diretrizes constitucionais para a ordem econdmica —,
compreende-se que este seja 0 mecanismo tributario mais apropriado para a
concretizagdo dessa ética tributaria ecocéntrica. Sobretudo, porque a
instituicdo de CIDE tem como pressuposto uma situagdo de desequilibrio de
mercado, que ndo decorra de praticas ilicitas, em que a criacdo desta seja
condi¢do para que, no tempo, haja o funcionamento regular do mercado.3%

506 COSTA-CORREA, André L. Por umanova ética tributaria sustentavel. In: CASTRO, Renault de Freitas (org).
Transi¢do para uma nova ética tributaria: a sustentabilidade como objetivo econdmico. Porto Alegre: Paixao
Editores, 2016. p. 69-104 (97)
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Sob a perspectiva tributdria, a competéncia tributaria para a criagdo de CIDE foi
reservada exclusivamente a Unido. O alcance territorial da norma tributaria federal assegura
carater uniforme ao tributo em todo o territdrio nacional, enquanto o sistema da administragao
tributaria da Unido, cujo principal 6rgao ¢ a Secretaria da Receita Federal do Brasil, ¢ altamente
organizado e eficaz, circunstancias que asseguram a fiscalizagdo e a arrecadagdo da
contribuicao.

A CIDE, enquanto contribui¢do especial, tem por finalidade custear a intervengao do
Estado sobre o dominio econdmico. Logo, o produto da arrecadacdo deve ser afetado
legalmente a finalidades especificas, especificamente de cunho ecoldgico para os fins dessa
pesquisa. Ainda, o carater ndo vinculado da materialidade da hipotese tributaria implica a
possibilidade do exercicio de fun¢do extrafiscal, consubstanciado no estimulo a adogdo de
condutas sustentaveis.

Sob a perspectiva ambiental, a instituicao de CIDE para onerar condutas insustentaveis
implica a imposi¢do de custos tributarios sobre o agente que produz e circula produtos e
servicos com baixo nivel de conformidade ecoldgica, ou seja, internaliza os custos
socioambientais do impacto provocado pelos produtos e servigos no proprio produtor ou
prestador de servico. Ademais, o SISNAMA, estrutura de carater nacional responsavel pela
protecdo e melhoriada qualidade ambiental, ¢ centralizado no Ministério do Meio Ambiente e
Mudanga do Clima, vinculado a Unido, o que torna desejavel que essa mesma estrutura
organizacional revista a tributacdo ambiental, de modo a racionalizar a gestdo ambiental
brasileira.

O diagnostico de que a centralizagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente na Unido
em razao de contextos econdmico, juridico e politico, para que se possa atingir resultados de
protecdo e defesa mais efetivos, foi observado também em relacdo ao proprio SISNAMA,

conforme observagdes de SCARDUA ¢ BURSZTYN:

Observa-se que, dadas as diversidades culturais, econdmicas e ambientais dos
Estados e municipios, o grau de centralidade do governo federal é necessario
para a manutengao e a articulacdo do SISNAMA, porém com agdes voltadas
para as peculiaridades locais. Os Sistemas Estaduais de Meio Ambiente
(SISEMAs) devem encontrar caminhos proprios para sua estruturacao,
procurando, porém, incorporar os representantes do poder publico municipal,
além da participagdo efetiva da sociedade civil organizada. Devido aos
diferentes formatos ¢ modelos de gestdo existentes, ¢ dificil afirmar qual o
melhor modelo em fung¢fo das peculiaridades locais.

[...]

As praticas clientelistas e coronelistas, ligadas a questdes politicas locais,
poderdo influenciar a forma de atuagdo dos 6rgdos municipais de meio
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ambiente, possibilitando maior desagregagdo e gerando externalidades
negativas para a area ambiental. Caso o processo de descentralizacdo ndo seja
tocado de forma articulada com a participagdo ativa da populacdo e de érgaos
de controle social, como o Ministério Publico, tais praticas ndo poderdo ser
vencidas.

Verificamos que, a medida que os instrumentos de gestdo ambiental federal
vao sendo implementados, os Estados tendem a seguir a diretriz federal em
graus diferenciados, implementando, assim, a¢des semelhantes que podem ser
agilizadas pela inducdo de programas federais. No tocante a descentralizacao
para os municipios, essas praticas ainda ndo encontram a mesma facilidade de
ocorrer, muitas vezes por falta de capacidade institucional e participacdo
social.’07

E concluem:

A capacidade de o governo federal induzir e produzir mudangas em todo o
sistema é desejavel e deve ser dirigida para programas especificos, de forma
que haja maior objetividade nas a¢des empreendidas. A capacidade de
coordenagdo dos governos federal e estadual deve ser prevista e necessaria,
pois, em nivel local, os dispositivos de controle social estdo nas maos dos
governantes que, muitas vezes, vao no sentido contrario das a¢des emanadas
pela esfera de poder superior. A governabilidade local deve ser
contrabalangada por mecanismos de governanga que permitam ao sistema
diminuir a vulnerabilidade politica que é mais premente diante de interesses
econémicos, o que poderia ocasionar retrocessos e até distor¢des na politica
ambiental local. Isto porque, as elites locais no exercicio do poder tendem,
algumas vezes, ao paternalismo e ao desenvolvimento de praticas clientelistas,
comprometendo a qualidade ambiental.>8

Centralizar a iniciativa da tributagdo ambiental ora proposta na Unido ndo implica
excluir os Estados, Municipios e Distrito Federal desse instrumental, pois, a luz do Principio
Ambiental-Tributério da Coordenagao Federativa e Uniformidade da Tributagdo e dos preceitos
do federalismo de cooperagdo, deverao chamados a compor a gestdo juridica, administrativae
financeira da contribuicao.

Vale ressaltar que essa subespécie tributaria foi empregada pelo constituinte para
tributar atividades relacionadas a combustiveis, a mencionada CIDE-Combustiveis (art. 177, §
4°), incidente sobre a atividades de importagao ou comercializagdo de petroleo e seus derivados,
gas natural e seus derivados e 4lcool combustivel, com parte dos recursos arrecadados
destinados ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e

do gas. Entende-se que essa contribuicao ¢ insuficiente para caracterizar a tributagdo ambiental

307 SCARDUA, Fernando Paiva; BURSZTYN, Maria Augusta Almeida. Descentralizagéo da politica ambiental
no brasil. Revista sociedade e estado. Brasilia, v. 18, n. 1/2, p. 291-314 (305), jan./dez. 2003. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/se/a/GpcvhF9ZZM3mBTnrjsD94gN/?lang=pt&format=pdf. Acesso em: 31 jan. 2025
308 Ibid., p. 307
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— especialmente porque a materialidade ¢ bastante restrita, pois limitada a tributacdo de
operacdes com combustiveis, e parte das receitas da arrecadacdo sdo afetadas ao pagamento de
subsidios ao transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petréleo, todos com elevado teor poluente, o que revela faltar auténtico carater de prote¢ao do
meio ambiente — razdo pela qual defende-se estabelecer de um regime juridico proprio, a ser

apresentado adiante.

5.1 Apresentaciao da CIDE-Ambiental

A Constitui¢do Federal avanga no que tange a protecao e defesa do meio ambiente e traz
competéncias, prerrogativas e instrumentos ao Poder Publico para atingir esse desiderato. Os
principios constitucionais ambientais dialogam ndo somente com todo o arcabouco juridico
inaugurado em 1988, mas, também, com o direito internacional, especialmente as metas
estabelecidas pela Agenda 2030.

O Sistema Tributario Nacional possui racionalidade que lhe ¢ propria, com rigida
outorga de competéncias, imposi¢des de limitacdes ao poder de tributar e vinculacdes
or¢amentdrias, o que torna a tributagdo fundamentalmente vinculada a Constituicao Federal e a
lei, com reduzida discricionariedade do administrador publico tributario. Defende-se que o
tributo € um dos instrumentos para promogao da sustentabilidade ambiental, mas a conjugagao
das competéncias tributaria e ambiental apresenta desafios que devem ser superados para a
criagdo de um modelo que seja efetivo para auxiliar no objetivo de atingir o meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Nos topicos anteriores, argumentou-se que os tributos, em maior ou menor grau, podem
ser utilizados em prol do meio ambiente. Apontou-se que nenhuma das espécies dos tributos
atualmente previstos ¢ apta a uma protecao efetiva; ora possuem finalidade primordialmente
fiscal, ora trata-se apenas de destinagdo do produto arrecadado para alguma politica publica
ambiental e ora denota-se alguma caracteristica extrafiscal reduzida. Nesse contexto juridico,
propde-se construir um modelo de tributo que retina todas essas caracteristicas, que além de ser
uniforme em todo o territorio nacional, tenha carater federativo de cooperacao, a permitir a sua
conexao com a realidade socioambiental para identificar, com alto grau de certeza, os impactos
ambientais a serem tributados e enfrentados por meios das politicas e investimentos pertinentes.
Para tanto, sugere-se avaliar os aspectos formais — estrutura sintatica— e materiais — conteudo
semantico — do tributo proposto, importantes para a efetividade dessa alternativa, a luz das

limitagdes constitucionais ao poder de tributar, e propor a criacdo de um 6rgdo federativo para
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a gestdo juridica, politica e financeira dessa contribuigao.

O modelo do tributo ambiental sera construido sobre a espécie tributaria Contribui¢do
de Intervencdo sobre o Dominio Economico, cuja finalidade intrinseca € capacitar
financeiramente o Poder Publico para intervir sobre as atividades econdmicas para corrigir a
falha de mercado consistente nas externalidades ambientais negativas. Além disso, o foco sera
a construcdo de um tributo que onere as relagdes de consumo, com o objetivo de desestimular
a producao e o comércio de bens e servigos que empreguem matérias-primas ou que envolvam
processos produtivos ndo sustentdveis, tendo em vista que os hébitos contemporaneos de
consumo sao um dos principais fatores que t€ém acelerado o esgotamento dos recursos naturais.

Por convengdo, o tributo ora proposto serd denominado Contribuicdo Ambiental de
Intervencdo sobre o0 Dominio Econdmico, ou simplesmente CIDE-Ambiental, em alusdo a sua
espécie e finalidade. Nos Apéndices C e D sao apresentados os projetos de Proposta de Emenda
a Constituigdo e da lei complementar instituidora da CIDE-Ambiental, que contemplam todo o

regime juridico proposto nesta pesquisa.

5.2 Limitacdes ao Poder de Tributar

O Sistema Tributdrio Nacional, conjunto de normas constitucionais e legais que
estabelecem e delimitam o poder de tributar, impde limites objetivos para o exercicio das
competéncias tributdrias, sob pena de inquinar as exacgdes legais e atos administrativos
tributarios de inconstitucionalidades ou ilegalidades, em prejuizo as finalidades ambientais que
se objetiva atingir. Os arts. 150 a 152 da Constitui¢ao Federal estabelecem os principios que
regem a competéncia tributéria estatal e vinculam o legislador em dois momentos, quando da
instituicdo dos tributos e da administragdo publica decorrente da incidéncia tributaria, na fungdo

administrativa de arrecadar e fiscalizar>%°.

309 No Apéndice C, ilustrativamente: “Art. 177-A. Compete a Unido, por meio de lei complementar, instituir
contribuicdo de interven¢do no dominio econémico sobre produtos, bens duraveis e servigos considerados
prejudicais ao meio ambiente. § 1° A contribuicdo de interven¢do no dominio econdmico sera pautada pelo
federalismo de cooperagdo, pelo Sistema Tributario Nacional, pelos Principios da Racionalidade do Sistema Terra,
do Poluidor-Pagador Tributario, da Protegdo Ambiental Tributéria, da Seletividade Ambiental e da Coordenagdo
Federativae Uniformidade da Tributagdo e tera materialidade e aliquotas fixadas a partir de dados estatisticose
estudos técnico-cientificos prévios. [...]”
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5.2.1 Principio da Legalidade Tributaria

\

O Principio da Legalidade, garantia fundamental inerente a esséncia do Estado
Democratico de Direito, significa que “[...] as regras do jogo juridico sdo fixadas por lei, o que
significa a vontade de todos enunciada por representantes eleitos pelo povo™!?. Encontra-se
previsto no art. 5°, I, da Constituicao Federal, segundo o qual “[...] ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”>!!.

CARVALHO aponta que a legalidade possui duas dimensdes, formal e material. A
legalidade formal versa a natureza do veiculo introdutor da norma juridica, vale dizer, o diploma
legal que insere novas normas no sistema; em sendo normas que criam obriga¢des ou imponham
restrigdes, obrigatoriamente a institui¢do devera percorrer o processo adequado junto Poder
Legislativo. Por outro lado, a dimensdo material diz respeito ao conteudo normativo

512

introduzido’'*, que “[...] ndo pode ser genérico nem admitir interpretagdes flexiveis, devendo

conter, por decorréncia inabalavel, a tipologia pertinente a regra exigencial '3, Assim:

O principio da legalidade ¢ limite objetivo que se presta, ao mesmo tempo,
para oferecer seguranca juridica aos cidaddos, na certeza de que néo serdo
compelidos a praticar agdes diversas daquelas prescritas por representantes
legislativos, e para assegurar observincia ao primado constitucional da
triparticdo dos poderes. O principio da legalidade compele o intérprete, como
€ o caso dos julgadores, a procurar frases prescritivas, inica e exclusivamente,
entre as introduzidas no ordenamento positivo por via de lei ou de diploma
que tenha o mesmo status. Se do conseqiiente da regra advier obrigagdo de
dar, fazer ou ndo-fazer alguma coisa, sua construcao reivindicara a selegdo de
enunciados colhidos apenas e tdo-somente no plano legal.>!4

O art. 5° II, da Constituicdo Federal, per se, seria suficiente para assegurar a
inexigibilidade de tributo sem previsao legal; por definicdo, tributo € uma prestacao pecuniaria
compulsoria, ou seja, “[...] 0 comportamento obrigatdrio de uma prestagdo em dinheiro”>!> (art.
3°, Cédigo Tributario Nacional), que se traduz no “fazer [...] alguma coisa” constitucional.

Contudo, o constituinte houve por bem reiterar o Principio da Legalidade, de forma especifica,

310 CARVALHO, Cristiano. Sistema, competéncias e principios. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.).
Curso de especializagdo em direito tributdrio: estudos analiticos em homenagem a paulo de barros carvalho. Rio
de Janeiro: Forense, 2005. p. 861-896 (884)

SIT BRASIL. Constitui¢do (1988)..., op. cit.

312 CARVALHO, C. Sistema, competéncia..., op. cit., p. 884

SI3 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Teoria da imposicao tributdria. 2. ed. ver. e atual. So Paulo: LTr, 1998. p.
54

514 CARVALHO, P. B. Direito tributdrio..., op. cit.,p. 282

315 CARVALHO, P. B. Curso de..., op. cit.,p. 57
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no art. 150, I°'%, segundo o qual é vedado a todos os Entes Federativos exigir ou aumentar
tributo sem lei que o estabeleca.
O principio ¢ ainda reafirmado duas vezes pelo Coédigo Tributario Nacional, na

defini¢do de tributo (“instituida em lei”) eno art. 97°17

, que enuncia a reserva legal. Em sintese,
“[...] ha a necessidade de o legislador efetivamente estabelecer a hipdtese de incidéncia do
tributo, determinar quem seria o seu sujeito passivo, bem como definir sua base de calculo e

518

aliquota™'® e ““[...] descrever, com a maior precisao possivel, as circunstancias que darao ensejo

a tributacdo™"°.

O Principio da Legalidade Tributaria suscita questdo de ordem pratica que afeta o tributo
ambiental: o Sistema Tributario Nacional € rigido, ao contrario das relagcdes ambientais, que
sdo sobremaneira dindmicas e diretamente impactadas por fatores externos. Sob o aspecto
juridico, € obrigatorio que a lei de regéncia do tributo preveja todos os elementos da hipdtese
tributaria e da relacdo juridica dela decorrente. Por outro lado, sob a perspectiva das relagdes
naturais, os eventos ambientais ocorrem a todo momento € se relacionam com intimeros fatores
que compdem e interferem cada um dos ecossistemas, razao pela qual, ndo raras vezes, sdo, até
mesmo, imprevisiveis.

No entrelagamento do direito positivo e o meio ambiente, embora seja firme a
possibilidade de utilizar instrumentos juridico-tributarios para a finalidade de promover
condutas sustentaveis, poucas vezes o tempo do sistema juridico — v.g. prazos processuais,
processos legislativos em sentido amplo, execugao financeira da despesa publica, dentre outros
— correspondera ao tempo dos ecossistemas. Desta constatagdo surge a necessidade de se
identificar mecanismos que assegurem a eficacia e a efetividade da tributagdo ambiental, pois
¢ utopico pretender que o legislador anteveja todas as relagdes juridicas ou econdmicas que,
efetiva ou potencialmente, provoquem ou possam provocar impactos ambientais e torné-las

hipoteses normativas, especialmente tributarias.

316 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: I - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega; [...]” (BRASIL.
Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

317 «Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: I — a instituigdo de tributos, ou a sua extingéo; Il — a majoracdo de
tributos, ou suareducio, ressalvado o disposto nos artigos 21,26,39,57 e 65; Il —a defini¢do do fato gerador da
obrigagao tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso I do § 3°do artigo 52, e do seu sujeito passivo; IV —
a fixagdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo, ressalvado o dispostonos artigos 21,26,39,57 e 65;V
— a cominagdo de penalidades paraas agcdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras infragdes
nela definidas; VI — as hipoteses de exclusdo, suspensdo e extingao de créditos tributarios, ou de dispensa de
reducdo de penalidades.” (BRASIL, Lein. 5.172..., op. cit.)

318 SCHOUERYI, Luis Eduardo; FERREIRA, Diogo Olm; LUZ, Victor Lyra Guimardes. Legalidade tributiria e o
supremo tribunal federal: uma analise sob a 6Otica do re n. 1.043.313 e da adi n. 5.227. Sdo Paulo: Instituto
Brasileiro de Direito Tributario, 2021. p. 20

S Ibid., p. 24
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A rigidez do sistema tributario, sem o devido sopesamento, poderd gerar modelos
teoricos de tributos ambientais que apresentam materialidades amplas, com alto grau de
abstracdo, em tentativa de abranger em seu espectro o maior nimero possivel de condutas
tributaveis, técnica que pode gerar desconexao do ordenamento juridico com a realidade social
e reduzir a aptidao do tributo para induzir condutas sustentaveis e internalizar custos sociais do
impacto ambiental provocado pelo produto ou atividade, portanto ineficaz para este fim. Para
que o tributo ambiental possa, de fato, ser ambiental e efetivo quanto aos seus pressupostos €
objetivos, ¢ imprescindivel resolver o problema da abstracdo da materialidade sem agredir o
Principio da Legalidade.

A doutrina tributéria repercute o Principio da Legalidade no Principio da Tipicidade
Cerrada, o qual “[...] exigiria do legislador uma precisdo cirrgica na defini¢do da hipdtese
tributaria, de modo que ao aplicador da lei nada restaria de liberdade”2°. Nesse sentido, cite-

se, a titulo de exemplo, XAVIER, para quem o principio

[...] exige que os elementos integrantes do tipo sejam de tal modo precisos e
determinados na sua formulagdo legal que o 6rgdo de aplicagdo do direito néo
possa introduzir critérios subjetivos de apreciagdo na sua aplicagdo correta.
Por outras palavras: exige a utilizagdo de conceitos determinados,
entendendo-se por estes (e tendo em vistaa indeterminagdo imanente a todo o
conceito) aqueles que ndo afetam a seguranca juridica dos cidaddos, isto é, a
sua capacidade de previsdo objetiva dos seus direitos e deveres tributarios.>?!

AMARO segue no mesmo sentido:

O nascimento da obrigagdo tributaria ndo depende da vontade da autoridade
fiscal, nem do desejo do administrador que tivesse a veleidade de ditar o que
deve ser tributado, ou em que medida ou circunstancias o tributo deve ser
recolhido.

Isso leva a uma outra expressao da legalidade dos tributos, que € o principio
da tipicidade tributaria, dirigido ao legislador e ao aplicador da lei. Deve o
legislador, ao formular a lei, definir, de modo taxativo (numerus clausus) e
completo as situagdes (tipos) tributédveis, cuja ocorréncia sera necessaria e
suficiente ao nascimento da obrigagdo tributaria, bem como os critérios de
quantificagdo (medida) do tributo. Por outro lado, ao aplicador da lei veda-se
a interpretacdo extensiva e a analogia, incompativeis com a taxatividade e
determinagdo dos tipos tributarios.

A vista da impossibilidade de serem invocados, para a valorizacdo dos fatos,
elementos estranhos aos contidos no tipo legal, a tipicidade tributaria costuma
qualificar-se de fechada ou cerrada, de sorte que o brocardo nullum tributum

520 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributdario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. E-book
321 X AVIER, Alberto. Tipicidade da tributagdo, simulagdo e norma antielisiva. Sio Paulo: Dialética, 2001. p. 19
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sine lege traduz “o imperativo de que todos os elementos necessarios a
tributagdo do caso concreto se contenham e apenas se contenham na lei”.’22

Para OLIVEIRA, “[...] 0 que pde em relevo o carater do tipo cerrado € a sua limitacdo
precisa, o que se obtém, como no conceito abstrato, por meio da determinagdo exaustiva de
suas caracteristicas consideradas sempre necessarias”>>*. Todavia, conforme observa TORRES,
¢ uma crenga ingénua “[...] a possibilidade de permanente fechamento dos conceitos tributarios,
como se nesse ramo do direito houvesse a perfeita adequacao entre pensamento e linguagem e
se tornasse viavel a plenitude semantica dos conceitos”, uma vez que o direito tributario “[...]
opera também por conceitos indeterminados, que deverdo ser preenchidos pela interpretagio

complementar da Administracdo, pela contra-analogia nos casos de abuso do direito e pela
524

b

argumentacao juridica democraticamente desenvolvida”, o que ocorre com o proprio direito
o que leva a releitura da tipicidade cerrada tanto pela propria doutrina, quanto pela
jurisprudéncia brasileiras.

Sob o Principio da Legalidade, somente a lei pode criar obrigagdes ou restringir direitos.
A sua vez, a Constituicdo Federal, por meio do art. 84, IV, atribui a Presidéncia da Republica a
competéncia para expedir decretos e regulamentos para a fiel execugdo da legislagdo®?*. Essa
prerrogativa ¢ inerente ao Estado Democratico de Direito e essencial para o exercicio das
atividades do Poder Executivo, que devem ser direcionadas conforme os imperativos legais.
Contudo, ¢ preciso delimitar a abrangéncia dessa competéncia.

Em uma perspectiva mais restrita, afeta a teoria do direito administrativo construida
primordialmente até a passagem para o Estado Democratico brasileiro em 1988, regulamentar
a execucao da lei implica, unica e exclusivamente, abertura a disciplina da aplicabilidade da lei
e dos procedimentos necessarios para tanto, “[...] atendendo as peculiaridades locais ou de
tempo, as possibilidades de sua execugio, e as circunstincias de sua atuagdo [...]”>2¢. Contudo,
BINENBOJM tece critica relevante, no sentido de que tamanharestri¢do ao decreto regulamentar
exigiria do legislador prever e regular absolutamente todo e qualquer aspecto inerente a relacao

juridica em lei ou dela decorrente, de forma quase premonitéria, o que se revela impossivel e

522 AMARO, Luciano. Direito tributdario brasileiro. 11.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 112

23 OLIVEIRA, Yonne Dolacio de. 4 tipicidade no direito tributdrio brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 1980. p. 24
324 TORRES, Ricardo Lobo. A legalidade tributaria e os seus subprincipios constitucionais. Revista de direito da
procuradoria geral do estado do rio de janeiro. Rio de Janeiro, n. 58, p. 193-219 (202), 2004

325 “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Reptblica: [...] IV - sancionar, promulgar e fazer publicar
as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugao; [...].” (BRASIL. Constituigdo [ 1988]...
op. cit.)

326 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo, 18. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1969.p.311. v.1
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indesejavel e justifica atribuir ao Poder Executivo a competéncia para disciplinar os
regramentos legais®?’.

CYRINO observa que o proprio momento histdrico atual do Estado brasileiro ¢ diferente
daquele verificado quando da promulgacao da Constituicao Federal de 1988 ; se naquele periodo
havia justificativas para limitar as competéncias do Poder Executivo, especialmente relativas a
criacdo de obrigagdes e restrigoes de direito, atualmente, com a consolidagdo das instituigdes e

preceitos democraticos, permite-se maior competéncia normativa a Presidéncia da Republica:

A ideia ja citada de que administrar ¢ aplicar a lei de oficio tornou-se
o slogan de valorizagdo de um Congresso Nacional cujas portas estavam
fechadas.

[...] Era preciso resgatar o Parlamento das trevas do autoritarismo. E eles
estavam certos. Era urgente esse salvamento, o qual representou uma
conquista institucional brasileira.

O Brasil, porém, ndo é mais o mesmo. Em meio a turbuléncias, vive-se o maior
periodo de estabilidade democratica da nossa historia. O Poder Executivo ¢é
instituigdo dotada de legitimidade democratica, fruto do sufragio, do controle
intenso dos 6rgdos politicos e juridicos, bem como do préprio controle social
permitido por um ambiente inédito de liberdade de expressdo no Brasil. O
mesmo se diga da Administra¢do Ptblica, que se procedimentalizou e ganhou
novos mecanismos de controle, supervisdo pelos 6rgdos eleitos, participagdo
e transparéncia. O Administrador de hoje néo €, por defini¢do, o déspota que
se precisava combater nos periodos autocraticos. A agdo administrativa, cada
vez mais se afasta de um superado e autoritario conceito de ato administrativo
autoreferenciado. O processo e a motivagdo ganham forga e se tornam
elementos de justificagdo do agir administrativo, amplamente sujeito ao
controle judicial, a0 mesmo tempo em que o Parlamento mostra capacidade
de negociar e estabilizar o jogo de for¢as com o Poder Executivo.528

Essa compreensdo leva a redimensionar o Principio da Legalidade. O Estado
Democratico de Direito continua pautado nos direitos, garantias e principios constitucionais e
concretiza-se por meio das leis, que estabelecem direitos e obrigagdes, mas a atuagdo do
Administrador Publico ¢ ampliada para permitir-lhe criar normas para complementar a lei e
viabilizar a sua fiel execu¢do, com vistas aos objetivos legais e promocao dos valores

constitucionais. Para FORTES,

527 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 140

328 CYRINO, André Rodrigues. Delegacdo legislativa. Enciclopédiajuridica da puc-sp. CAMPILONGO, Celso
Fernandes; GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE, André Luiz (coords.). Tomo: Direito Administrativo e
Constitucional. NUNES JUNIOR, Vidal Serrano; ZOCKUN, Mauricio; ZOCKUN, Carolina Zancaner; FREIRE,
André Luiz (coords. de tomo). Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, 2017. Disponivel
em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/542/edicao-1/delegacao-legislativa-. Acesso em: 31 jan. 2025
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O crescimento do Poder administrativo ndo deve ser entendido como a
desaparic¢do do Direito, do D. Constitucional ou do Estado de Direito, segundo
a brilhante licdo de Dicey. No mundo moderno, com a interveng¢do do Estado
nos minimos detalhes da vida social, a agdo administrativa extensa e enérgica
¢ uma razdo imprescindivel para o préprio funcionamento do Estado,
custodiando o interésse coletivo. A a¢do administrativa — ao contrario da
judicial, que pressupde alguma controvérsia, dano ou delito declarado — opera
como incidente no curso normal dos negécios, de acordo com a feliz
formulag@o de Freund, permitindo o condicionamento da a¢do do Estado
dentro das bases reais do desenvolvimento das sociedades.3

Desta forma, delegagdes legislativas, conceitos juridicos indeterminados, normas
juridicas abertas e clausulas gerais passam a ser cada vez mais aceitas no ambito do direito
administrativo, cujos conteudos sao preenchidos pelos decretos regulamentares de execucao,
sem nunca deixar de lado a propria legalidade, os deveres de fundamentagdo e motivagdo e as
possibilidades de controle pelos 6érgaos competentes.

Importam ao presente estudo as delegagdes legislativas.

Entende-se por delegacdo legislativa a “[...] transferéncia, mediante ato do Poder
Legislativo, da tarefa do Legislativo ao Executivo. No sentido ativo denomina-se delegacao
legislativa, no sentido passivo, autorizacdo legislativa”>3°. Enquanto sob a tipicidade cerrada
caberia a lei disciplinar a obrigacdo em sua integralidade, mediante a previsao e regulacdo, de
forma absoluta, de todos os seus elementos, com a delegagdo legislativa permite-se ao Poder
Executivo, no exercicio do poder regulamentar, normatizar elementos da obrigagado, dentro dos
limites tragados pela lei de regéncia.

A delegacdo legislativa ndo ¢ irrestrita; encontra limites na propria norma
regulamentada, na obrigacdo estabelecida em lei. Para MELLO, ¢ vedado a norma
regulamentadora “[...] incluir no sistema positivo qualquer regra geradora de direito ou
obrigacdo novos. Nem favor nem restricdo que j4 ndo se contenham previamente na lei

29531

regulamentada podem ser agregados pelo regulamento”-'. Essa premissa ¢ explorada por

MIRANDA:

Se o regulamento cria direitos ou obrigagdes novas, estranhos a lei, ou faz
reviver direitos, deveres, pretensdes, obrigacdes, agdes ou excecdes que a lei
apagou, ¢ inconstitucional. Por exemplo: se faz exemplificativo o que ¢é
taxativo, ou vice-versa. Tampouco pode ele limitar ou ampliar direitos,
deveres, pretensdes, obrigacdes ou excecdes a proibigdo [...]. Nem ordenar o

329 FORTES, Bonifacio. Delegagdo legislativa. Revista de direito administrativo. Rio de Janeiro, n. 62, p. 353-387
(356), out./dez. 1960

30 Ibid., p. 354

331 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed., rev. e atual até a Emenda
Constitucional 84, de 2.12.2014. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 363
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que a lei ndo ordena [...]. Nenhum principio novo, ou diferente, de direito
material se lhe pode introduzir. Em conseqiiéncia disso, ndo fixa nem diminui,
nem eleva vencimentos, nem institui penas, emolumentos, taxas ou isengdes.
Vale dentro da lei; fora da lei a que se reporta, ou das outras leis, ndao vale. Em
se tratando de regra juridica de direito formal, o regulamento nao pode ir além
da edigdo de regras que impliquem a maneira a ser observada a regra juridica.
Sempre que no regulamento se insere o que se afasta, para mais ou para menos,
da lei, é nulo, por ser contraria a lei a regra juridica que se tentou embutir no
sistema juridico.

Se, regulamentando alei ‘a’, o regulamento fere a Constitui¢do ou outra lei, é
contrario a Constituicdo, ou a lei, e — em conseqiiéncia — nulo o que editou.
A pretexto de regulamentaralei ‘a’, nao pode o regulamento, sequer, ofender
0 que, a proposito da lei ‘b’, outro regulamento estabelecera.>3?

Apesar da aparentemente objetividade da limitagcdo do poder regulamentar, o silogismo
pode se revelar tarefa complexa, pois nem sempre se tera claro se a legislacao dispde o minimo
necessario para apreender a obrigacdo ou limitacao de direito instituida, de forma a delimitar a
eventual delegagao legislativaao Poder Executivo. Para que ndo haja invasao de competéncias
constitucionais ou subversao do Principio da Legalidade, alguns parametros devem ser fixados.

Para MELLO, “Ha inovacao proibida sempre que seja impossivel afirmar-se que aquele
especifico direito, dever, obrigagao, limitagao ou restricao ja estavam estatuidos e identificados
na lei regulamentada”. E complementa: “A identificacdo ndo necessita ser absoluta, mas deve
ser suficiente para que se reconhegam as condigdes basicas de sua existéncia em vista de seus
pressupostos, estabelecidos na lei e nas finalidades que ela protege™**. Em desdobramento,
atesta ser inconstitucional a lei que se limita a transferir ao Poder Executivo o poder de definir,
ele proprio, as condigdes ou meios que estabelecem ou restringem direitos>*4, ao passo que
admite o regulamento “[...] quando a lei pressupde, para sua execucao, a instauragao de relacdes
entre a Administracdo e os administrados cuja disciplina comporta uma certa discricionariedade

administrativa’>3?

, verificavel em dois casos: (i) quando for necessario regramento
procedimental para reger a conduta dos 6rgaos e agentes administrativos para o cumprimento
da lei e concretizagdo das relagdes juridicas correspondentes>*®; ou (ii) quando a concretizagio
das normas legais abstratas e gerais depender de intelecgdes ou interpretagdes dos drgaos ou
agentes administrativos em virtude da dicgdo eleita pelo legislador, o que poderia levar a adogao

de medidas diversas e ndo coincidentes em situa¢des idénticas3’. Alerta o autor que em ambas

332 MIRANDA, Pontes de. Comentarios a constituicdo de 1967 com a emenda n®lI de 1969. 2. ed. Sdo Paulo: RT,
1970, p. 316, t. III

33 MELLO, C. A. B. Curso de..., op. cit., p. 363

334 Ibid., p. 364

335 Ibid., p. 369

336 Ibid., p. 369

37 Ibid., p. 370
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as hipoteses a regulamentacdo pressupde a necessidade de

[...]identificacdo ou caracterizagdo técnica dos elementos ou situagdes de fato
que respondem, ja agora de modo preciso, aos conceitos inespecificos e
indeterminados de que a lei se serviu, exatamente para que fossem precisados
depois de estudo, andlise e ponderagdo técnica efetuada em nivel da
Administra¢do, com o concurso, sempre que necessario, dos dados de fato e
dos subsidios fornecidos pela Ciéncia e pela tecnologia disponiveis.38

CUNHA, para quem a delegacdo legislativa ora tratada seria hipotese de
administrativizagdo — “[...] delegacdo normativa ao Poder Executivo para a expedi¢do de
normas gerais e abstratas, que no modo ideal do padrao normal de aplicagdo do Direito [...]

seriam a priori de competéncia do Poder Legislativo™3 —

,sob a espécie deslegalizagdo, na qual
a referida normatizacao se da por meio de decreto, editado a razao de “[...] aspectos que o
legislador resolveu ndo decidir no ambito legal”>*°. Sob essa sistematica, uma das fun¢des do
regulamento executivo, na mesma linha de MELLO, € o exercicio da discricionariedade técnica,
que implica abertura do ordenamento juridico para aplicacdo de regras proprias de outros ramos

do conhecimento’*!

. O autor esclarece que o termo “discricionariedade” ¢ usado tanto para
referir a hipoteses de maior margem de atuagdo do Poder Executivo dentro da moldura legal
por meio das técnicas hermenéuticas cabiveis>*?, nas quais cabe ao Administrador decidir,
dentre as varias solugdes possiveis a partir do arcabouco delimitado pela lei, a mais adequada
ao caso concreto segundo critérios de conveniéncia e oportunidade, quanto para conjunturas
mais restritas, nas quais verifica-se apenas um juizo de mera subsungdo’*’.

Em complemento, CYRINO propde cinco diretrizes para identificar exercicio ilegitimo
de funcdo regulamentar: (i) a existéncia literal de uma reserva de lei no texto constitucional; (ii)
o critério da intensidade da possivel restri¢do a direito fundamental; (iii) o nivel de tecnicidade
envolvida; (iv) a processualidade exigida para a edi¢do do ato normativo; e (v) a maior
possibilidade de controles por diferentes institui¢cdes. Expde o autor que essa analise tem por
ponto de partida o texto constitucional para identificar reserva legal especifica, cuja existéncia
exige que a matéria seja instituida e regulada por meio de lei. O problema, todavia, residente

na circunstancia de o texto constitucional raras vezes ser suficientemente claro para identificar

38 MELLO, C. A. B. Curso de..., op. cit.,p. 370

339 CUNHA, Carlos Renato. Praticabilidade tributdria: eficiéncia, seguranca juridica e igualdade. Sdo Paulo:
Almedina, 2021. p. 397

340 Ibid., p. 403

341 Ibid., p. 405

342 Ibid., p. 407

343 Ibid., p. 406
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o nivel de determinagdo e especificidade da lei que satisfaga a reserva legal, o que exige a
incurs@o nos demais canones propostos. Para o autor, quanto maior a possibilidade de o
regulamento restringir direitos fundamentais, mais claro e especifico devera ser o legislador em
seus propositos. O Poder Legislativo deve, de forma clara, estabelecer os verbos, ou seja, as
condutas, pois € onde ocorre a concessao de direitos e a imposi¢ado de restrigdes. Inobstante, ha
espaco para a delegagdo legislativa diante da necessidade de especificagdes técnicas, pois €
reconhecido tanto pela literatura, quanto pela jurisprudéncia, que os elementos de expertise sao
mais bem definidos pela Administracdo Publica, campo tipico de atuacdo do poder
regulamentar do Estado**.

A transposicao dessas premissas ao direito tributario permite concluir que o Principio
da Legalidade nao implica que todo e qualquer elemento normativo que conforme a hipotese
tributaria ou a obrigagdo correspondente esteja prevista na lei de regéncia, havendo abertura,
especialmente diante da necessidade de analises técnicas para regulamentar ou complementar
o sentido da lei, para o emprego de delegacgdo legislativa dentro dos limites da competéncia
regulamentar do Poder Executivo.

O Supremo Tribunal Federal se debrugou sobre o Principio da Legalidade Tributaria e
trouxe elementos relevantes a sua interpretacdo, na linha das consideragdes ora tecidas. No
Recurso Extraordinario (RE) n°® 343.446, Relator Ministro CARLOS VELLOSO, o Tribunal, ao
julgar a constitucionalidade dos decretos regulamentadores editados em razao do art. 22, I, da

Lei n° 8.212/91°%, decidiu:

Em certos casos [...], a aplicacdo da lei, no caso concreto, exige a aferi¢do de
dados ¢ elementos. Nesses casos, a lei, fixando parametros e padrdes, comete
ao regulamento essa afericdo. Nao ha falar, em casos assim, em delegacao
pura, que é ofensiva ao principio da legalidade genérica (C.F., art. 5° II) e da
legalidade tributaria (C.F., art. 150, I).

[...]

Da leitura conjugada do inc. Il, alineas a, b e ¢, do art. 22, com o § 3°, do
mesmo artigo, vé-se que a norma primadria, fixando a aliquota, delegou ao

344 CYRINO, A. R. Delegacio legislativa..., op. cit.

345 O art. 22,11, da Lein® 8.212/91, institui a contribui¢do destinada ao financiamento da aposentadoria especial e
dos beneficios concedidos em razdo do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos
ambientais e do trabalho (comumente denominada contribui¢do ao RAT). A contribuig¢do incide sobre o total das
remuneragdes pagas ou creditadas pelo empregador, no decorrer do més, aos segurados empregados e
trabalhadores avulsos, com a aliquotas de 1%, 2% ou 3% conforme o grau derisco daatividade preponderante em
cadaum dos estabelecimentos da pessoajuridica, se leve, médio ou grave, respectivamente. A Lei n® 8.212/91,
contudo, ndorealiza o enquadramento das atividades econdmicas nos referidos graus de risco, o que ficou a cargo
do Decreto n°® 3.048/99, Regulamento da Previdéncia Social, pelo seu Anexo V. Portanto, discutiu-se no RE
343.446 a constitucionalidade dos decretos regulamentares do art. 22, I, da Lei n® 8.212/91, mais especificamente
se o enquadramento das atividades econdmicas nos graus de risco legalmente previstos € matéria afetada a reserva
legal.
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regulamento alterar, com base em estatistica, o enquadramento referido nas
mencionadas alineas. A norma primaria, pois, fixou os padrdes e, para a sua
boa aplicacio em concreto, cometeu ao regulamento as atribuicdes
mencionadas.

Trata-se, no caso, portanto, regulamento delegado, intra legem, condizente
com a ordem juridico-constitucional.346

A luz desse raciocinio, decidiu que “[..] as leis em aprego definem [...]

‘satisfatoriamente todos os elementos capazes de fazer nascer uma obrigagao tributariavalida’,
de modo que “O fato de a lei deixar para o regulamento a complementagdo dos conceitos de
‘atividade preponderante’ e ‘grau de risco leve, médio ou grave’, ndo implica ofensa ao
principio da legalidade tributaria”>4’.

Ao imputar a necessidade de a lei instituidora do tributo ser suficiente quanto aos
elementos da obrigacdo tributaria remete ao pressuposto de conformidade ao Principio da
Legalidade de que os elementos da obrigacdo devem ser compreendidos a partir da propria lei,
de forma clara e precisa. O ponto de satisfatoriedade da lei tributaria foi analisada pelo Supremo
Tribunal Federal no RE n° 704.292, Relator DIAS TOFFOLI, que apontou os seguintes

pressupostos:

[...] € possivel dizer que hé respeito ao principio da legalidade quando uma lei
disciplina os elementos essenciais ¢ determinantes para o reconhecimento de
um tributo como tal e deixa um espaco de complementagdo para o
regulamento. A lei autorizadora, em todo caso, deve ser legitimamente
justificada e o didlogo com o regulamento deve-se dar em termos de
subordinag@o, desenvolvimento ¢ complementariedade. Essas exigéncias
devem ser verificadas a luz de cada caso concreto, de acordo com a natureza
do tributo, uma vez que o principio da legalidade ndo atinge de maneira
uniforme todos os elementos da regra matriz de incidéncia tributaria.>*

A sua vez, no RE n° 677.725%%°, Relator Ministro LUIZ FUX, o Supremo Tribunal Federal

aprofundou a discussdo acerca da delegacdo legislativa, pela qual “[...] transfere-se a funcao

346 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso extraordinario 343.446/SC. Recorrente: Moretti
Automoveis Ltda. Recorrida: Unido. Relator: Min. Carlos Velloso, 20 de margo de 2003. Diario de justica,
Brasilia, DF, 4 abr. 2003

347 Ibid.

348 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso extraordinario n. 704.292/RS. Recorrente:
Conselho Regional de Enfermagem do Parana — COREN/PR. Recorrida: Terezinha de Jesus Silva. Relator: Min.
Dias Toffoli, 19 de outubro de 2016. Diario de justica eletrénico, Brasilia, DF, 03 ago.2017.p. 8

349 A Lein® 10.666/03 criou o Fator Acidentario de Preven¢do — FAP. Trata-se de indice calculado anualmente,
que variade 0,5 a 2,0, aplicavel sobre a aliquota nominal da contribui¢do ao RAT, resultando, assim, em reducdo
até 50% ou majoragdo até 100%, de acordo com o volume, gravidade e custo dos acidentes de trabalho ocorridos
no estabelecimento da pessoa juridica, em comparag@o com outras pessoas juridicas que se enquadram na mesma
atividade econdmica, nos dois anos anteriores a suaapuracdo. A Lein® 10.666/03 delega ao regulamento, editado
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normativa, atribuida origindria e constitucionalmente ao Poder Legislativo, a 6rgaos ou agentes
especializados do proprio Poder Legislativo ou a integrantes dos demais Poderes do Estado”>3°,
com o objetivo exclusivo de editar normas secundarias para completar o sentido de conceitos
legais indeterminados ou de normas em branco, a ser exercida estritamente dentro dos contornos
estabelecidos pela norma delegataria e com vistas a melhor execucdo e atingimento das

finalidades da lei®>'. Dados os Principios do Estado Democratico de Direito, a delegacio

legislativa, para ser legitima, deve cumprir os seguintes requisitos:

[...] previsdo no ordenamento juridico, ou, a0 menos, a sua ndo vedacdo; a
existéncia de ato especifico que, de forma expressa, concretize a delegacdo, o
qual pode ser a propria constitui¢do ou a lei; a determinagdo, por parte do
poder delegante, dos limites de atuacdo do ente delegatario; possibilidade de
controle da delegagdo pelo poder delegante.3>2

Conforme os acordaos, ha desrespeitoao Principio da Legalidade Tributaria apenas na
situagdo em que a delegacdo legislativa desrespeitar a reserva legal constitucional, vale dizer,
na hipdtese de a Constituicdo Federal atribuir a um dos Poderes a competéncia para a pratica
de determinado ato e este o delega, de forma irrestrita, para outro Poder, em sentido diverso a
determinag¢do constitucional, o que ndo se vislumbra no regulamento delegado, hipdtese na qual
a aplica¢do da lei depende, dentro dos seus proprios limites estabelecidos, de normas
regulamentares voltadas a sua execu¢do, especialmente se dependentes de critérios ou
elementos técnicos>>. A delega¢do técnica, mesmo sem previsdo constitucional, é legitima
quando se tratar de deslegalizacdo em sentido estrito, ou seja, “[...] delegagdo ao Executivo da
competéncia para editar determinados atos normativos, com base em standards estabelecidos

334 soba condigdo de que o decreto regulamentar em nada inove o ordenamento

pelo legislador
juridico, pois deve ser circunscrito ao conteudo da norma regulamentada, o que ¢ confirmado

pelo art. 99 do Codigo Tributario Nacional®>>. Nesse caso, “A tipicidade, considerada a

mediante Resolu¢do do Conselho Nacional da Previdéncia Social, a fun¢do de definir as regras para
estabelecimento do desempenho da empresa em face da sua atividade econdmica. Considerando que o FAP afeta
a aliquota do RAT, discutiu-se a constitucionalidade da fixagdo de critérios para calculo do indice por meio de
Resolugdo do Conselho Nacional da Previdéncia Social.

350 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). Recurso extraordinario n. 677.725/RS. Recorrente:
Sindicato das Industrias Téxteis do Estado do Rio Grande do Sul. Recorrida: Unido. Relator: Min. Luiz Fux, 11
de novembro de 2021. Didrio de justi¢a eletronico, Brasilia, DF, 16 dez. 2021. p. 24

> Ibid., p. 25

332 Ibid., p. 25

333 [bid., p. 25

34 Ibid., p. 27

335 “Art. 99. O conteudo e o alcance dos decretos restringem-se aos das leis em fungao das quais sejam expedidos,
determinados com observancia das regras de interpretacao estabelecidas nesta Lei.” (BRASIL, Lein. 5.172..., op.
cit.)
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possibilidade da adogdo dos tipos, abertos por natureza, na formatagdo da regra-matriz de
incidéncia, funcionaria como standard, como modelo a ser seguido pelo ente delegado”>°.

A luz dos apontamentos doutrinarios, chancelados pelos precedentes jurisprudenciais, é
valido afirmar que o Principio da Legalidade Tributaria comporta delegacao legislativa, desde
que as reservas legais constitucionais sejam respeitadas, os critérios que conformam a hipdtese
tributéria e a obrigagao correspondente estejam previstos na lei, que deve enunciar elementos
suficientes a sua apreensao, da forma mais clara e especifica possivel, o decreto regulamentar
ndo pode inovar o ordenamento juridico, no sentido de ampliar, reduzir ou alterar a hipdtese de
incidéncia ou a obrigag¢ao tributaria para condutas outras ndo previstas na lei e deve voltar-se
ao estabelecimento de procedimentos para a aplicagdo da lei ou a caracterizagdo técnica de
elementos que conformam o tipo legal.

Para a CIDE-Ambiental, o dinamismo das relagdes ambientais e suas constantes
mutagdes exige que o instrumental tributario, para viabilizar a intervengao estatal sobre o
dominio econdmico com vistas a efetiva protegdo ambiental, seja pontuado por mecanismos

para “[...] adaptar-se a realidade em constante transformagdo”>%’

, dada a impossibilidade de
exigir do legislador “[...] a previsdo pormenorizada que representaria o ‘calculo antecipado
legal de todas as decisdes possiveis’”*8, Sob a perspectiva do Principio da Legalidade
Tributaria, a lei inaugural devera prever, de forma clara e precisa, os critérios da hipdtese de
incidéncia, da obrigagdo tributdria e as diretrizes a serem seguidas para estabelecer a
progressividade e a seletividade ambientais. Especificamente quanto a materialidade,
construida sobre o pressuposto de se onerar relagdes de consumo insustentaveis, a lei devera
estipular as condutas (os verbos) que serdo objeto da tributacdo e definir a insustentabilidade,
parametros estes que viabilizam a delegacdo de competéncia ao Poder Executivo para, no
exercicio da discricionariedade técnica (em acepcdo mais restrita), identificar, por meio de
procedimentos técnicos e premissas cientificas, os produtos e servigos que se subsomem a
qualidade legal de insustentavel e, assim, irdo complementar as condutas tributaveis.

O decreto regulamentar, sob tais pardmetros, ndo inova a materialidade da CIDE -
Ambiental, prevista integralmente na lei, mas apenas delimita, sob critérios e procedimentos

técnicos adotados pelo Poder Executivo, os produtos e servigos que se enquadram nas

defini¢des legais da hipdtese tributaria.

556 BRASIL. STF. Recurso extraordinario 677.725/RS..., op. cit., p. 27

337 TORRES, Silvia Faber. 4 flexibilizagdo do principio da legalidade no direito do estado. Rio de Janeiro:
Renovar, 2012. p. 268

338 Ibid., p. 269
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5.2.2 Principio da Anterioridade

O Principio da Anterioridade fixa limite objetivo relativo ao exercicio da competéncia
tributaria. O sujeito ativo esta impedido de exigir o tributo imediatamente apods a instituicao,
pois deve aguardar um periodo para que adquira eficdcia. Trata-se de desdobramento do
Principio da Seguranca Juridica, pois objetiva trazer estabilidade as relagdes Fisco-contribuinte
mediante a vedacdao do estado de surpresa, o que o faz mediante a imposicao do direito do
contribuinte de conhecer, com antecedéncia, os tributos aos quais sera submetido e o quanto
devera desembolsar para cumpri-los.

Nos termos da Constituicao Federal, a anterioridade segue a seguinte diretriz: ¢ vedado
aos Entes Federativos exigirem tributo no mesmo exercicio fiscal no qual instituido ou
majorado (anterioridade anual) e antes de decorridos noventa dias da sua institui¢do
(anterioridade nonagesimal)>*’. A regra geral é excepcionada para uma série de tributos, ora

restrita apenas a anterioridade anual, ora apenas a nonagesimal>®°

,contudo, aplica-se de forma
completa para a Contribui¢do de Intervengao sobre o Dominio Econdmico. Isso significa que,
sob a sistematica atualmente em vigéncia, no caso da instituicdo da CIDE-Ambiental, sua
cobran¢a somente podera ter inicio no exercicio fiscal seguinte a sua instituicdo e desde que
decorrida a noventena da edi¢do da lei correspondente.

Tal qual o Principio da Legalidade, o Principio da Anterioridade também precisa ser
ponderado a luz das relagcdes ambientais.

O estado de equilibrio dos ecossistemas ¢ constantemente abalado pela intervengao
humana, principalmente pelas relagdes econdomicas, o que exige, do ordenamento juridico,
solugdes para a adogdo de condutas sustentaveis, dentre as quais o tributo. A resposta do direito
positivo aos problemas ambientais, porém, deve ser tdo rapida quanto a propria dindmica
ambiental, sob pena de ser inefetiva quando da sua institui¢do. Essas consideracdes, de pronto,
deixam evidente a necessidade de se incluir a CIDE-Ambiental dentre as excecdes da
anualidade anual, pois impor a obrigatoriedade de aguardar até um ano para que seja colocada

em pratica norma juridica que tende a restringir condutas nocivas ao meio ambiente podera

339 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...] IIl - cobrar tributos: [...] b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido
publicadaaleique os instituiu ou aumentou; c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou, observado o dispostona alineab; [...].” (BRASIL. Constitui¢ao [1988]..., op.
cit.)

360 “Art. 150.[...] § 1° A vedagédo do incisoIIl, b, ndo se aplica aos tributos previstos nosarts. 148,1, 153, L I, IV
e V;e 154,11; e a vedagdo do inciso I1I, ¢, ndo se aplicaaos tributos previstos nosarts. 148, [, 153, LI, lll e V; e
154, 11, nem a fixacdo da base de calculo dos impostos previstos nos arts. 155, I, e 156, 1.” (Ibid.)
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permitir a perpetuacdo da acdo humana indesejada, com o risco de o impacto evoluir para
degradacdo da qualidade ambiental ou poluicdo, ndo raras vezes de dificil ou impossivel
reparacdo e restabelecimento do status quo ante. Deste modo, por for¢ca dos Principios da
Prevencao e da Mitigagao dos Impactos Ambientais, em situagdes ordinarias (v.g. tributagdo de
processos produtivos, bens e servi¢os), o Principio da Anterioridade deve corresponder ao

menor prazo previsto na Constitui¢do Federal, ou seja, noventa dias.

5.2.3 Principio da Irretroatividade da Lei Tributaria

O Principio da Irretroatividade encontra-se estabelecido no art. 150, III, a, da
Constitui¢ao Federal e impde a vedacao de se cobrar tributos “[...] em relacdo a fatos geradores
ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado”>¢!. Trata-
se de desdobramento do Principio da Legalidade, pois se inexiste previsao legal que institua ou
majore tributo, certamente nao podera ocorrer a exigéncia sendo apos a edi¢ao de lei que venha
a fazé-lo.

O Cédigo Tributario Nacional enuncia trés excegdes ao principio, ou seja, hipoteses nas
quais a lei retroagird para alcangar fatos ocorridos anteriormente a sua vigéncia: (i) em qualquer
caso quando a norma posterior for expressamente interpretativa; (ii) para atos nao
definitivamente julgados (a) quando nao mais definidos como infracao; (b) quando nao mais
tratado por contrdrio a qualquer exigéncia de agdo ou omissao, desde que ndo tenha sido
fraudulento e implicado a falta de recolhimento do tributo; e (¢) quando lhe for cominada
penalidade menos severa que a prevista na lei vigente ao tempo da sua pratica®®?.

No contexto da CIDE-Ambiental, a tributagdao decorre dos deveres de preservagao e
defesa ambientais, mediante a eleicdo, dentre as relagdes economicas, daquelas consideradas
lesivas a0 meio ambiente. A conduta passivel de tributagdo ¢ contraria a obrigagdo
constitucional subjacente de preservagio ambiental, razio pela qual deve ser desestimulada. E
possivel ocorrer, entretanto, que essa mesma conduta, inicialmente considerada lesiva, deixe de
sé-lo diante da ado¢do de medidas efetivas de prevengdo e controle, de modo a ndo mais

justificar a incidéncia tributaria. Diante desse contexto, vale indagar: a circunstancia de

361 BRASIL. Constituicdo (1988)..., op. cit.

362 “Art. 106. A leiaplica-se aato ou fato pretérito: I - em qualquer caso, quando seja expressamente interpretativa,
excluida a aplicagdo de penalidade a infra¢do dos dispositivos interpretados; Il - tratando-se de ato ndo
definitivamente julgado: a) quando deixe de defini-lo como infragdo; b) quando deixe de trata-lo como contrario
a qualquer exigé€ncia de acdo ou omissdo, desde que ndo tenha sido fraudulento e ndo tenha implicado em falta de
pagamento de tributo; ¢) quando lhe comine penalidade menos severa que a previstana lei vigente ao tempo da
sua pratica.” (Ibid.)



208

determinada conduta ndo mais ser considerada lesiva ao meio ambiente provoca a retroatividade
benigna da nova legislacdo para atingir fatos juridicos tributarios ocorridos anteriormente a sua
vigéncia, especialmente com fundamento no art. 106, II, b, do Coédigo Tributario Nacional?

Defende-se que a resposta seja negativa.

O tributo ambiental, diante da sua natureza, deve prever na hipdtese normativa um fato
licito, relacionada ao consumo recursos naturais considerados lesivos ao meio ambiente. A
circunstancia de determinada conduta especifica ter reconhecida a sua menor capacidade lesiva
ndo afetaa hipotese de incidéncia da tributacdo, que permanece inalterada— consumir recursos
naturais mediante impacto ambiental —, apenas com exclusdo de determinado material, produto
ou processo dessa definicdo. Ademais, mesmo diante da mitigagdo do impacto ambiental,
subsistem os deveres de prote¢ao para manter o grau de sustentabilidade da conduta, pois, caso
se retorne aos niveis anteriores de impacto, novamente estar-se-4 diante de estado de

inconformidade ecologica e, consequentemente, sujeito a tributacao.

5.2.4 Principio da Capacidade Contributiva

A Constituicdo Federal, no art. 150, II, veda a instituicdo de tratamento desigual entre

contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente>®?

. Essa limitag¢do do poder de tributar
consubstancia o Principio da Igualdade Tributaria, que, para o Sistema Tributario Nacional, tem
fundamento no caput do art. 5°, segundo o qual “[...] todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo
de qualquer natureza™®*. Nesse sentido, “Ndo convive com a ideia de justica que se
discriminem situacdes equivalentes sem que haja razdo que justifique o tratamento
diferenciado™%.

Para TIPKE,

A igualdade, que se distingue da identidade, ¢ sempre relativa. O que ¢
completamente igual € idéntico. O principio de que o igual deve ser tratado
igualmente ndo quer dizer idéntico, mas relativamente igual. Quando se
pretende aplicar corretamente o principio da igualdade, deve-se apurar a exata

363 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unifo, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...] I - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontremem
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razao de ocupacgo profissional ou funcéo por eles exercida,
independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; [...].” (BRASIL. Constitui¢do
[1988]..., op. cit.)

364 «Art, 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros ¢ aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direitoa vida, a liberdade, a igualdade, a segurancae a
propriedade, nos termos seguintes: [...]” (Ibid.)

365 SCHOUERYI, L. E. Direito tributdrio..., op. cit.
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relagdo, perguntando-se: igual em relagdo a qué (em que relacdo)? Quaisquer
diferencas podem, pois, ndo justificar o tratamento desigual. Para a
comparacdo relativa torna-se necessario um critério de comparacao. Logra-se
extrair um critério concreto de comparagao do principio de sistematizacao,
isto ¢, do motivo ou da valoragdo que constitui o fundamento da lei. O
principio é o critério de comparagdo ou de justica estabelecido
compulsoriamente pelo legislador para determinados assuntos legalmente
disciplinados.3%¢

Desta forma, “A concretizagdo do principio da igualdade depende do critério-medida
objeto de diferenciacdo”, pois “Essa diferenciacdo somente adquire relevo material na medida
em que se lhe agrega uma finalidade, de tal sorte que as pessoas passam a ser iguais ou
diferentes de acordo com um mesmo critério, dependendo da finalidade a que ele serve™®.

Um dos critérios constitucionalmente aceito para justificar tratamento tributério igual-
desigual ¢ o Principio da Capacidade Contributiva. Nos termos do art. 145, § 1°, da Constitui¢do
Federal, sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados conforme a

368 ¢ implica que “[...] cada um contribuird com quanto

capacidade economica do contribuinte
puder para o bem de todos”®. Deste modo, enquanto sob a isonomia todos aqueles que se
encontrarem sob a situacdo juridica equivalente deverdo suportar o mesmo tributo, sob a
capacidade contributiva havera a graduacdo do montante a ser pago.

Para CALIENDO, a capacidade contributiva ¢ aferida sob as perspectivas objetiva e
subjetiva. A capacidade contributiva objetiva ¢ externada pela reparti¢do constitucional de
competéncias, na qual sao escolhidos os fatos indicadores de riqueza do contribuinte, e reflete
de duas formas: os contribuintes que demonstram a mesma capacidade econdmicas devem ser
tributados de forma equivalente, enquanto a carga deve aumentar proporcionalmente ao
incremento da riqueza disponivel. Assim, “[...] ndo se indaga se um determinado contribuinte
pode, ou ndo, pagar o tributo; [...] o legislador, em sua funcdo generalizante, visando a
concretizar a igualdade, dira que quem esta naquela situagio deve poder pagar tributo”70. A

sua vez, a capacidade contributiva subjetiva implica a observancia, tanto quanto possivel,

dentro de condicdes constitucionais estabelecidas, das condigdes pessoais de cada contribuinte,

366 TIPKE, Klaus. Principio de igualdade ¢ ideia de sistema no direito tributério. In: MACHADO, Branddo
(coord.). Direito tributario: estudos em homenagem ao professor ruy barbosanogueira. Sdo Paulo: Saraiva, 1984.
p. 515-527 (520)

567 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagdo dos principiosjuridicos. 7. ed. ampl. e atual.
S&o Paulo: Malheiros, 2007. p. 150

368 “Art. 145.[...] § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade economica do contribuinte, facultado a administracdo tributaria, especialmente para conferir
efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.” (BRASIL. Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

369 SCHOUERI, L. E. Direito tributdrio..., op. cit.

370 Ibid.
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371 Sob essa perspectiva, busca-se “[...] saber

de formaa aplicar os deveres inerentes a igualdade
se existe um ponto, abaixo ou acima do qual descabe a incidéncia de um tributo, ou, ainda, até
onde pode atingir a tributacdo; no primeiro caso, estar-se-a cogitando do minimo de
subsisténcia; ultrapassado o limite, versar-se-a sobre o confisco”>’2.

A Constituicdo Federal, ao enunciar o Principio da Capacidade Contributiva, faz
referéncia expressa a impostos. Apesar disso, parece nao haver diividas quanto a aplicabilidade
para todas as espécies tributdrias, em maior ou menor grau, sob a perspectiva objetiva ou
subjetiva, especialmente para aqueles cuja hipotese tributdria se referira uma conduta particular
dotada de economicidade, a exemplo dos impostos, contribui¢des e empréstimo compulsorio®’?.
Nesse contexto, o Principio da Capacidade Contributiva volta-se para a caracteristica fiscal do
tributo, de forma a equalizar a carga tributaria em relagdo as capacidades individuais do
contribuinte.

A CIDE-Ambiental ¢, eminentemente, tributo de natureza extrafiscal, sob a qual busca-
se atingir o contribuinte ndo propriamente pelos signos de riqueza externalizados, mas de
acordo com a gradua¢do das condutas indesejadas que pratica em perspectiva ambiental, as
quais sofrerdo a maior carga tributaria independente de representarem aquelas que melhor se
adequam a sua capacidade econdmica. O desafio, portanto, estd em compatibilizar a capacidade
contributiva com a extrafiscalidade tributaria.

Sublinhe-se que tal qual a capacidade contributiva, a tributagdo ambiental também
consubstancia critério de comparagio que satisfaz o Principio da Igualdade. A luz dos preceitos
do Estado Ambiental, ¢ obrigatorio tratar de forma diferenciada aqueles que produzem impacto
ambiental e aqueles que ndo produzem impacto ambiental, discrimen, inclusive, adotado pelo

art. 170, VI, da Constitui¢do Federal (“[...] inclusive mediante tratamento diferenciado

conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e

57U CALIENDO, Paulo. Curso de direito tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. E-book

372 Ibid.

573 Nesse sentido: “AGRAVO REGIMENTAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE DE
VEICULOS AUTOMOTORES. IPVA. PROGRESSIVIDADE. 1. Todos os tributos submetem-se ao principio da
capacidade contributiva (precedentes), a0 menos em relacdo a um de seus trés aspectos (objetivo, subjetivo e
proporcional), independentemente de classificagdo extraida de critérios puramente econdmicos. 2. Porém, as
razdes ndo deixam entrever a ma utilizagdo de critérios como essencialidade, frivolidade, utilidade, adequagdo
ambiental etc. Considerado este processo, de alcance subjetivo, a alegagdo de incompatibilidade constitucional
nao pode ser genérica. 3. Em relacdo a fixac@o da base de célculo, aplicam-se os mesmos fundamentos, dado que
o agravante ndo demonstrou a tempo ¢ modo proprio a inadequacdo dos critérios legais adotados. Agravo
regimental ao qual se nega provimento.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [Segunda Turma]. Agravo
Regimental no Recurso Extraordinario 406955. Recorrente: Fabio Couto de Aratijo Cangado e outros. Recorrido:
Estado de Minas Gerais. Relator: Min. Joaquim Barbosa, 04 de outubro de 2011. Diario de justica eletrénico,
Brasilia, DF, 21 out. 2011)
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prestagdo™7%). Observa-se, assim, dois interesses constitucionais em pauta: a equalizagio da
tributacdo entre contribuintes € a conformidade com as suas capacidades econdmicas e a
indu¢do de condutas sustentaveis por meio de tributacdo a partir do grau de nocividade do
comportamento do agente. Para CALIENDO, esses interesses exigem coordenacao entre a justica

fiscal e a justica social:

A extrafiscalidade amplia os interesses da tributagdo de tal modo a influenciar
a estrutura da sociedade, enquanto o principio da capacidade contributiva
divide o esforco fiscal conforme a estrutura social vigente. Desse modo, a
justiga fiscal somente pode ser combinada com a justiga social quando houver
uma coordenacgdo coerente entre a aplicacdo do principio da capacidade
contributiva e da extrafiscalidade, especialmente da distribuicdo de rendas e
da diminuicdo das desigualdades sociais. O principio da capacidade
contributiva concretiza a justica fiscal segundo uma situacdo existente,
enquanto a tributagao extrafiscal, que objetiva a redistribui¢do de renda, busca
mudar a estrutura social e alcancar a sociedade como “deveria ser”.57>

CUNHA, ao distinguir a capacidade contributiva subjetiva em sentido fraco — tributagao
proporcional a capacidade econdmica individual — e em sentido forte — fun¢do redistributiva de

riqueza —, afirma:

A nosso ver, a extrafiscalidade, em nosso atual ordenamento juridico, nao
configura qualquer excegdo ao principio da capacidade contributiva objetiva,
pois os fatos colhidos pelo legislador na institui¢@o do tributo, pelo exposto
anteriormente, deverdo possuir conteiido econdmico. Do mesmo modo, ndo
vemos qualquer incongruéncia entre o método extrafiscal e o principio da
capacidade contributiva subjetiva em seu sentido fraco, pois os limites criados
pela regra do ndo-confisco permanecem higidos. Ademais, em ambos os
casos, o fundamento encontra-se, anosso ver, ndono § 1° do art. 145 da Carta
Maior, mas no proprio principio da igualdade, como ja exposto. Ja quanto a
capacidade contributiva subjetiva em seu sentido forte, calcada no referido
dispositivo constitucional, a situacdo é diversa. Ela propria pode ser
considerada com um viés extrafiscal, redistributivo de riquezas, como ja visto.
Nesse caso, parece-nos que a clausula “sempre que possivel” faz sentido -
ainda que, como afirma DERZI, seja lida como “somente se impossivel” -,
pois a graduag@o da tributacdo conforme a capacidade econdmica pode ser
excluida por motivos de politica legislativa variados, de finalidade
extrafiscal.>7

>74 BRASIL. Constitui¢do (1988)..., op. cit.

375 CALIENDO, P. Curso de..., op. cit.

376 CUNHA, Carlos Renato. O principio juridico da capacidade contributiva no ordenamento juridico brasileiro:
analise da sua aplicacdo nos casos de extrafiscalidade e nos tributos indiretos. In: GRUPENMACHER, Betina
Treiger (coord.). Temas de direito tributario. Curitiba: EVG, 2016. p. 8-32 (24)
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AVILA segue na mesma linha:

A capacidade contributiva, por exemplo, ¢ limite ao poder estatal, a0 mesmo
tempo em que ¢ limitada por outros principios, como aqueles relativos a
finalidades extrafiscais. [...] Quando se faz referéncia as normas com
finalidade fiscal (Fiskalzwecknorm) ou as normas distributivas de encargo
(Lastenausteilungsnorm), o poder de tributar é limitado pelo principio da
capacidade contributiva. Sua finalidade, obtenc¢do de receita, ndo ¢ idonea para
estruturar sua interpretacdo. Mas a capacidade contributiva; enquanto
capacidade de contribuir com a comunidade mediante pagamento de tributo,
inicia somente acima do limite das necessidades para manutengéo da vida. Por
isso, fala-se em zona de capacidade contributiva. Os outros direitos
fundamentais, que sdo, direta ou indiretamente, influenciados pela tributagao,
possuem uma funcao especifica: eles ndo podem ser violados no seu nucleo
essencial. Nesse campo, a proibi¢do de excesso exerce um importante papel.57’

O Principio da Capacidade Contributiva, em sua perspectiva subjetiva, situa-se entre o
minimo vital e a proibigdo do efeito confiscatorio, este ultimo, inclusive, contemplado
expressamente no texto constitucional (art. 150, IV°7®), e fixa os limites para exercicio da
competéncia tributaria enquanto instrumento de indu¢do de condutas ambientalmente
sustentaveis. De um lado, a CIDE-Ambiental ndo pode atingir o minimo necessario para uma
existéncia digna®”®, especialmente porque a prote¢do ambiental &, em si mesma, uma expressio
da dignidade da pessoa humana. De outro, ndo pode impor carga tributaria que torne os custos
das atividades econdmicas proibitivos, pois a principal fun¢ao dessa modalidade de tributacao
nao ¢ a fiscal, arrecadatoria, mas a extrafiscal, de direcionar a conduta dos agentes economicos
para dentro do espectro da sustentabilidade a luz do Principio da Prevencao, “[...] sem destruir
a propriedade, impedir o trabalho, desencorajar a iniciativa ou ultrapassar a capacidade

econdmica’?0,

5.2.5 Principio da Uniformidade Geografica

O art. 151, I, da Constitui¢do Federal veda a Unido — sujeito ativo obrigatorio da CIDE-

Ambiental, por for¢a do art. 149 — instituir tributo que nao seja uniforme em todo o territorio

577 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributdrio. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 126 ¢ 140

378 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: [...] IV - utilizar tributo com efeito de confisco; [...]” (BRASIL. Constitui¢ao
[1988]..., op. cit.)

379 MOSCHETTI, Francesco. El principio de capacidade contributiva. Trad. Juan C. Gallego e Rafael Navas
Vazquez. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1980. p. 267

580 BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des constitucionais ao poder de tributar.7 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p.
567
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nacional.

A uniformidade geografica ¢ essencial na conformacdo da CIDE-Ambiental, pois
assegura a efetividade da intervengdo estatal diante das caracteristicas e amplitude dos
ecossistemas, nao condizentes com as convengdes humanas. Para cada sistema ecoldgico, em
geral insertos no territorio de varios Estados ou Municipios, amparados pela tributagdo
ambiental, deve ser dispensado tratamento juridico equanime, ndo dispar, para possibilitar a
protecao e defesa efetivas, integrais. Caso a tributagdo nao abranja, em termos territoriais, todo
0 ecossistema, corre-se o risco de a atuacdo estatal ser falha, pois a medida preventiva ou
mitigatoria podera ficar restritaa determinada localidade e ser eliminada na medida em que os
biomas progridem para outras localidades.

Na constru¢do da uniformidade geografica, a Constituicao Federal autoriza a concessao
de incentivos fiscais “[...] destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais”8!. No Estado Ambiental, sob as premissas
do desenvolvimento sustentavel, os ambitos social € econdmico estdo diretamente atrelados, de
forma indissociavel, ao ecologico, namedida em que o crescimento econdmico e o atendimento
das necessidades da sociedade ndo podem ocorrer a revelia e as custas das vicissitudes dos mais
pobres, tampouco ignorar o esgotamento dos recursos naturais a ponto de prejudicar o
atendimento dos anseios das geracdes futuras. A pobreza, ndo raramente, ¢ atrelada a auséncia
de condi¢des sanitarias e de educacao, que consubstanciam risco ao meio ambiente e, via de
consequéncia, comprometem o crescimento econdomico. Desta forma, a manutencdo do
desenvolvimento socioecondmico implica a sustentabilidade ambiental, a autorizar a concessao

de incentivos fiscais para promové-la. Segundo NINO,

O imperativo contemporaneo para o desenvolvimento sustentavel
sociopolitico, socioeconomico e socioambiental, reside no aperfeigoar,
estimular e otimizar o potencial e a consciéncia do ser humano pela educacéo;
no atender plenamente suas necessidades essenciais; e no preservar a
biodiversidade e os ecossistemas naturais, para manutenc¢do ad
infinitum desses ideais.

O desenvolvimento socioecondmico tem sido conceituado como sendo parte
de um processo de ampliacdo das escolhas das pessoas para que obtenham
capacidades e oportunidades de ser o que desejam ser, e contempla de inicio,
entre outros elementos, o aumento da produtividade, a acumulagdo, o capital,

581 «“Art. 151. E vedadoa Unido: I - instituir tributo que nio seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distin¢o ou preferénciaemrelacio a Estado,ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais; [...].” (BRASIL. Constituigao [1988]..., op. cit.)
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a renda real per capita, sua estrutura operacional, e a distribui¢do de seus
custos e beneficios entre agentes desse processo.>8?

Entende-se por incentivos fiscais as normas juridicas finalisticas e interventivas sobre o
dominio econdmico, que agem sobre a hipdtese ou obrigagao tributaria para provocar a redugao
da carga correspondente, com o objetivo de fomentar determinada politica publica®®}. FERRAZ
reitera as necessarias reciprocidade e promocao do bem comum e ressalta que os incentivos
devem, efetivamente, incentivar, isto &, “[...] induzir um resultado diretamente e ndo apenas por
via reflexa ou aleatdria”, de forma que, caso ndo haja qualquer tipo de compromisso associado
a concessao do incentivo fiscal, a inica certeza que se tera € a de que o Estado renunciou receitas

584

publicas’®**. No mesmo sentido, DERZI aponta que, para satisfazeroart. 151, I, da Constituicdo

Federal, deve

a) tratar-se de um incentivo fiscal regional; b) em favor de regido ou regides
mais pobres ¢ menos desenvolvidas; c¢) o incentivo, de modo algum, pode se
converter em privilégio das oligarquias das regides pobres, mas se destina a
promover o desenvolvimento socioecondmico daquela regido mais
atrasada.>®

Para a CIDE-Ambiental, uma vez identificados os produtos e processos que serdao objeto
de tributagdo, a incidéncia ocorrera em territdrio nacional e atingird todos os agentes
econdmicos que pratiquem as materialidades legalmente definidas. Inobstante, a carga
tributaria podera ser equalizada pelo grau de conformidade da conduta do sujeito passivo,
proporcionalmente ao nivel de impacto ambiental produzido, e também de forma especifica
para algumas regides, mais gravosa ou mais benéfica, de acordo com a defini¢do da politica
publica protetiva elaborada com bases empiricas e cientificas, conforme autorizado pela parte
final do dispositivo em comento.

Essa competéncia outorgada pela Constituicdo Federal, que permite diferenciar,
mediante incentivos fiscais, regides do Pais, ¢ importante na medida em que a necessidade de

intervencao do Estado sobre o dominio econdmico com vistas a promover a protecao ambiental

582 NINO, Mozart. Desenvolvimento socioecondmico sustentavel: da transferéncia de renda s a¢des ¢ iniciativas
geradores de renda e riqueza. MISES' interdisciplinary journal of philosophy law and economics. Sdo Paulo, v. 4,
n.2,p 353-376 (354), jul./dez. 2016

83 FORTES, Fellipe Cianca; DINIZ, Marcelo de Lima Castro. Incentivos fiscais no stj. In: MARTINS, Ives
Gandra da Silva; ELALI, André; PEIXOTO, Marcelo Magalhaes (coords.). Incentivos fiscais: questdes pontuais
nas esferas federal, estadual e municipal. Sdo Paulo: MP Editora, 2007. p. 265-298 (273)

384 FERRAZ, Roberto. Incentivos fiscais - umenfoque constitucional. Revista de estudos tributdarios . Porto Alegre,
n.28,p.101-107 (105), nov./dez. 1998

585 DERZI, Misabel AbreuMachado. Nota de atualizagdo a obra de aliomar baleeiro, direito tributdrio brasileiro.
11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 159-163
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relaciona-se diretamente com o grau de conformidade dos agentes econdmicos relativamente
as normas ambientais, com exigéncias mais incisivas quanto maior a desconformidade. A
exploracdo de recursos naturais ndo ocorre de maneira uniforme em todas as localidades e os
impactos provocados sobre o meio ambiente também podem variar, o que exige maior ou menor
presenca do Poder Publico no que tange as medidas de prevencdo e mitigacdo, a justificar a
necessidade de se prever diferentes faixas de tributagdo, fixadas a razdo do nivel de
conformidade da conduta tributavel®*®. Quanto maior a desconformidade das condutas do
sujeito passivo em relacdo as normais ambientais, mais elevada serd a carga tributariaa ser
suportada, variacdo motivada pela necessidade de se promover o equilibrio socioecondmico
regional.

Transparece nesse ponto a importancia do carater federativo da CIDE-Ambiental,
concretizado a luz do federalismo de cooperagdo, pois enquanto caberd a Unido instituir,
fiscalizar e arrecadar o tributo, ¢ imprescindivel a atuacao estatal, municipal e distrital para
identificar as caracteristicas regionais ou locais dos impactos ambientais produzidos pelas
atividades econdmicas, por se tratar dos Entes Federativos com maior acesso as situacdes

ocorridas em seus ambitos.

5.2.6 Principio da Nao-Cumulatividade

Uma das caracteristicas proeminentes da tributagdo do consumo ¢ a repercussdo
juridico-econdmicada carga tributaria para o consumidor final, que, ao fim e ao cabo do ciclo,
a suportard via preco. Para tanto, existem duas sistematicas, com repercussdo econdmica
idéntica: incidéncia tributaria monofasica, que ocorre uma Unica vez, geralmente no momento
da venda do produto ao consumidor final e sobre o valor total da operagao de compra e venda,
a exemplo do modelo americano de sales tax, ou incidéncia tributaria plurifasica, na qual a
tributacao ocorre sobre cada uma das etapas do processo produtivo que compdem a formagao
do produto, até que a carga tributaria total onere o preco final e seja arcada pelo consumidor,

no momento da compra®®’. No modelo plurifasico, a ndo-cumulatividade surge enquanto

386 Nesse sentido: “[...] surge constitucional, sob o dngulo do carater seletivo, em fungdo da essencialidade do
produto e do tratamento isondmico, o art. 2° da Lei 8.393/1991, a revelar aliquota maxima de IPI de 18%,
assegurada a isencdo, quanto aos contribuintes situados na area de atuacdo da Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE) e da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM),
e autorizagdo parareducdo de até 50% da aliquota, presentes contribuintes situados nos Estados do Espirito Santo
e do Rio de Janeiro.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [ Tribunal Pleno]. Recurso extraordinario 592.145/SP.
Recorrente: Usina Colorado— Agticar e Alcool Oswaldo Ribeiro de Mendonga Ltda. Recorrida: Unio. Relator:
Min. Marco Aurélio, 5 de abril de 2017. Didrio de justiga, Brasilia, DF, 1 fev. 2018)

387 FORTES, Fellipe Cianca. Neutralidade fiscal: tributagdo e livre concorréncia. Londrina: Thoth, 2020. p. 127
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instituto que assegura que a incidéncia tributaria ocorra exclusivamente sobre o montante
agregado ao produto em cada etapa do ciclo de produgdo, ou seja, tributa-se apenas o valor
adicionado na operagdao, com o objetivo de evitar a tributagdo em cascata, incidéncias
sucessivas e cumuladas sobre a parcela do produto que foi onerado nas etapas anteriores.

Na tributacdo sobre o valor adicionado, a incidéncia exclusiva sobre o montante
incorporado em determinada etapa da produgdo pode se dar por duas formas: (a) método base
sobre base, no qual em cada etapa subtrai-se do preco do produto o seu respectivo custo, cuja
diferenga resulta o valor agregado, objeto da tributagdo’®®; e (b) método tributo sobre tributo,
no qual a incidéncia tributaria ocorre sobre o valor total da operacao e permite-se deduzir do
montante a ser pago o valor do tributo incidente na operagio anterior>8%->%,

Os exemplos abaixo ilustram a tributacdo multifasica pelos métodos base sobre base e

tributo sobre tributo, respectivamente (aliquota aplicada de 10% para todas as etapas):

Figura 19: Nao-cumulatividade tributéria pela sistematica base sobre base

:> Indastria 2 :> :>

Industria 1 Varejo Consumidor

Valor da operagdo: R$ 1.000,00
Base de calculo: R$ 1.000,00
Débito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher: R$ 100,00
Preco de venda: RS 1.100,00

Valor da operagdo: R$ 2.100,00
V. adicionado: R$ 1.000,00
Base de calculo: R$ 1.000,00
Débito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher: R$ 100,00
Preco de venda: RS 2.200,00

Valor da operagdo: R$ 3.200,00
V. adicionado: R$ 1.000,00
Base de calculo: R$ 1.000,00
Débito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher: R$ 100,00
Preco de venda: RS 3.300,00

Carga tributaria total: R$ 300,00

Fonte: elaborado pelo autor

588 MOREIRA, André Mendes. 4 ndo-cumulatividade de tributos. Sdo Paulo: Noeses, 2010. p. 72

389 Ibid., p. 71

390 O método tributo sobre tributo, ¢, em todo mundo, preferido sobre o método base sobre base, conforme expde
DERrzI: “A Franga foi o primeiro pais industrializado a se aperceber das desvantagens de um imposto cumulativo,
incidente em todas as fases de circulagdo. Se ja em 1936, se fazem as primeiras tentativas de mudanga, apenas no
ano de 1954 se criou a Taxe sur la valeur ajoutée, tributo retocado, posteriormente, mas ainda hoje vigente na
Franga [...]. A rica experiéncia francesa difundiu-se velozmente a partir da década de sessenta. O Brasil introduziu
o principio da ndo-cumulatividade na Constitui¢do, com a Reforma Constitucionaln® 18, de 1965. A Comunidade
Economica Européia adota o IVA, imposto sobre o valor adicionado, desde o projeto de sua primeira diretriz,
finalmente aprovada pelo Conselho de 1967. Ao final dos anos sessenta, também esse tipo de tributo sobre vendas
liquidas difunde-se por todaa América Latina (Bolivia, Uruguai, Peru, Equador, Argentina) sendo introduzido no
Paraguai, em 1992, para futuraharmonizac¢ao no Mercosul [...]. Finalmente, hoje ¢ adotado em mais de cento e
trinta paises, inclusive China e Japao. Quebrando aregra, entre os paises importantes do ponto de vista economico,
estdo apenas os EEUU (exceto no caso de dois de seus Estados-Membros) e a India, que estudam a conveniéncia
de sua adocdo”. (DERZI, Misabel Abreu Machado. Nao-cumulatividade, neutralidade, pis e cofins e a emenda
constitucional n®42/03. In: ROCHA, Valdir de Oliveira [org.]. Grandes questoes atuais do direito tributario. Sao
Paulo: Dialética, 2004. p. 336-358 [340], v. 8)
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Figura 20: Nao-cumulatividade tributaria pela sistematica tributo sobre tributo

Industria 1

—>

Industria 2

Varejo

—>

Consumidor

—>

Valor da operagdo: R$ 1.000,00
Base de calculo: R$ 1.000,00
Débito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher: R$ 100,00
Preco de venda: RS 1.100,00

Valor da operacéo: R$ 2.000,00
Base de calculo: R$ 2.000,00
Débito Tributo: R$ 200,00
Crédito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher (D - C):
R$ 100,00
Preco de venda: RS 2.200,00

Valor da operagéo: R$ 3.000,00
Base de calculo: R$ 3.000,00
Débito Tributo: R$ 300,00
Crédito Tributo: RS 200,00
Tributo a recolher (D - C):
R$ 100,00
Preco de venda: RS 3.300,00

Carga tributaria total: R$ 300,00

Fonte: elaborado pelo autor

A nao-cumulatividade da CIDE-Ambiental deve ser estruturada sob a forma plurifasica,
que melhor alinha as finalidades a sistematica do tributo. Conforme serd exposto adiante, a
materialidade da CIDE-Ambiental é estruturada para incidir em cada etapa do processo
produtivo que empregar matéria-prima, produto intermediario ou produto acabado que, por
natureza ou pela sua propria producdo, cause impacto ambiental. Nessa linha, ¢ essencial que
haja a sucessiva tributacao durante toda a cadeia de producgdo, para que todos os elos do
processo causadores de impacto ambiental sejam atingidos e onerados, o que por um lado,
estimula o contribuinte onerado a adotar condutas sustentaveis para evitar a tributagdo do seu
produto e, por outro, o adquirente a procurar fornecedores com custos inferiores®®!.

Pela tributacao multifasica, ainda que algum produtor intermediario seja sustentavel e
ndo desencadeie a tributagdo, sofrera o impacto financeiro-econdomico das suas escolhas
empresariais caso venha a negociar com fornecedores insustentaveis, pois ainda que ele proprio
escape da tributagdo, o seu produto sera onerado com a carga tributaria incidente sobre as
operacdes anteriores e poderd encontrar dificuldades mercadologicas, e assim ocorrerd
sucessivamente, até que o pre¢o do produto final seja afetado por toda essa tributacgao.

Diante da plurifasia, a CIDE-Ambiental necessariamente devera ser instituida sob o
regime nao-cumulativo, para que nao configure confisco, ndo torne demasiadamente caro o

produto final ou, até mesmo, inviabilize a atividade econdmica diante de relevante de svantagem

391 No ApéndiceD: “Art.7°. A contribui¢do éndo-cumulativa, compensando-se o que for devido em cada operagao
relativaa circula¢do de materiais, bens, produtos ou prestacio de servigos com o montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou por outro Estado. Paragrafo inico. A ndo-cumulatividade ndo se aplica para a contribuigdo
incidente sobre a propriedade de bens duraveis.”
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concorrencial. Contudo, a despeito de essa metodologia, ao final, transferir integralmente a
carga tributdria ao consumidor final e desonerar o processo produtivo, ¢ imprescindivel a sua
coordenacdo com as finalidades da contribuicao para que os objetivos de protecao ambiental
sejam atingidos.

Acerca da metodologia de implantacdo da ndo-cumulatividade plurifasica, sob a
perspectiva juridico-econdmica, ¢ indiferente 8 CIDE-Ambiental se base sobre base ou tributo
sobre tributo, pois ambas provocarao o mesmo resultado. Contudo, nao se pode ignorar que o
segundo método ¢ mais familiar e difundido na experiéncia brasileira, pois ¢ empregado no
IPI°2, no ICMS>?? ¢, mais recentemente, ap6s a Emenda Constitucional n® 132/23, no Imposto
sobre Bens e Servigos (IBS>%) e na Contribui¢do sobre Bens e Servigos (CBS*?%). Porém, ha
ressalvas a serem feitas.

O método tributo sobre tributo ¢ operacionalizado por meio de créditos e débitos; as
aquisicoes de matérias-primas, bens intermediarios e produtos realizadas dentro de um periodo
determinado (geralmente o més-calendario), que sofrerem a tributacdo na operagdo de
circulagdo, geram créditos ao adquirente, no valor correspondente ao tributo incidente na
operacdo anterior, os quais serdo deduzidos dos débitos apurados no mesmo periodo em
decorréncia da venda dos produtos apos o processo de elaboragdo. Caso haja uma etapa
intermedidria da cadeia produtiva sem incidéncia tributdria, diante da condi¢do de
sustentabilidade do agente econdmico correspondente, o crédito que seria apropriado por esse
agente econdmico nao tributado devera ser transferido para o adquirente do seu produto, para
que possa ser abatido das operacdes futuras e assegure que nao ocorra cumulatividade residual;

sem essa transferéncia, parcela daquele produto sofrera dupla onerag¢ao e podera gerar efeitos

592 “Art. 153.[...] § 3° O imposto previstono incisoIV: [...] Il - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for
devido em cada operagdo com o montante cobrado nas anteriores; [...].” (BRASIL. Constitui¢do [1988]..., op. cit.)
393 “Art. 155.[...] § 2° O imposto previsto no inciso [latendera ao seguinte: I - sera ndo-cumulativo, compensando-
seo que fordevidoem cada operagdo relativaa circulagdo de mercadorias ou prestacio de servigos com o montante
cobrado nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal; [...].” (Ibid.)

394 “Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de competéncia compartilhada entre
Estados, Distrito Federal ¢ Municipios. § 1° O imposto previsto no caput sera informado pelo principio da
neutralidade e atendera ao seguinte: [...] VIII - serd ndo cumulativo, compensando-se o imposto devido pelo
contribuinte com o montante cobrado sobre todas as operagdes nas quais seja adquirente de bem material ou
imaterial, inclusive direito, ou de servico, excetuadas exclusivamente as consideradas de uso ou consumo pessoal
especificadas em lei complementar e as hipoteses previstas nesta Constitui¢do; [...].” (Ibid.)

395 “Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
e das seguintes contribui¢des sociais: [...] I - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma
da lei, incidentes sobre: [...] V - sobre bens e servigos, nos termos de lei complementar. [...] § 16. Aplica-se a
contribuigdo prevista no inciso V do caput o disposto no art. 156-A, § 1°,Ta VI, VIII, X a XIII, § 3°, § 5°, T a VI
elX,e§§6°allell.[..]” (Ibid.)
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confiscatorios>®®. As figuras abaixo apontam, matematicamente, a situa¢do (a Industria 2

encontra-se desonerada; aplicou-se aliquota de 10%):

Figura 21: Cumulatividade residual em virtude de etapa intermediaria desonerada

Industria 1

—>

Industria 2

Varejo

—>

Valor da operagdo: R$ 1.000,00
Base de calculo: R$ 1.000,00
Débito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher: R$ 100,00
Preco de venda: RS 1.100,00

Consumidor

—>

Valor da operagdo: R$ 2.000,00
Base de calculo: R$ 0,00
Débito Tributo: R$ 0,00

Crédito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher (D - C):
R$ 0,00
Preco de venda: RS 2.100,00

Valor da operagdo: R$ 3.000,00
Base de calculo: R$ 3.000,00
Débito Tributo: R$ 300,00
Crédito Tributo: R$ 0,00
Tributo a recolher (D - C):
RS 300,00
Preco de venda: RS 3.400,00

Carga tributaria total: RS 400,00

Fonte: elaborado pelo autor

Figura 22: Nao-Cumulatividade assegurada pela transferéncia de crédito pela etapa intermediaria desonerada

Inddastria 1

—>

Indastria 2

Varejo

—>

Valor da operacdo: R$ 1.000,00
Base de calculo: R$ 1.000,00
Débito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher: R$ 100,00
Preco de venda: RS 1.100,00

Consumidor

—>

Valor da operacéo: R$ 2.000,00
Base de calculo: R$ 0,00
Débito Tributo: R$ 0,00

Crédito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher (D - C):
R$ 0,00
Preco de venda: RS 2.100,00

Valor da operagdo: R$ 3.000,00
Base de calculo: R$ 3.000,00
Débito Tributo: R$ 300,00
Crédito Transferido: R$ 100,00
Tributo a recolher (D - C):
R$ 200,00
Preco de venda: R$ 3.300,00

Carga tributaria total: R$ 300,00

Fonte: elaborado pelo autor

396 No Apéndice D: “Art. 8°. Para a compensagdo a que se refere o artigo anterior, ¢ assegurado ao sujeito passivo
o direito de creditar-se da contribui¢do anteriormente cobrada em operagdes de que tenharesultado a entrada de
material, produto ou bem, real ousimbdlica, no estabelecimento, ou o recebimento de servicossujeitosa tributacao.
§ 1°Nao dao direito a crédito as entradas de materiais, produtos ou bens destinados ao uso ou consumo ou ao ativo
permanente do sujeito passivo. § 2° O sujeito passivo podera apropriar e manter o crédito em relagdo a operacoes
de entrada de materiais, produtos, bens ou servigos empregados na produgio de materiais, produtos, bens ou
servigos nao tributados ou sujeitos a aliquota inferior aquela aplicada na aquisicéo, hipotese em que havera a
transferéncia dos créditos correspondentes ou remanescentes ao respectivo adquirente na operagdo de saida
subsequente. § 3° O direito de crédito, para efeito de compensagdo com débito da contribui¢do, reconhecido ao
estabelecimento que tenha recebido os materiais, produtos, bens ou para o qual tenham sido prestados os servigos,
estd condicionado a idoneidade da documentagao e, se for o caso, a escrituragdo nos prazos ¢ condigdes
estabelecidos na legislagdo. § 4°O direito deutilizar o crédito extingue-se depoisde decorridos cinco anos contados
da data de emissdo do documento.”
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A Figura 22 aponta que o custo tributario da operacdo de compra e venda do varejo ao
consumidor final aumentou quando comparada a uma cadeia integralmente tributada, visto que
a geragdo de crédito na etapa anterior foi comprometida em razdo da auséncia de tributagao,
apesar da transferéncia de crédito. Essa circunstancia pode gerar alguns impactos econdmicos.
O varejista, para ndo sofrer esse aumento de custo, poderéd buscar adotar medidas igualmente
sustentaveis e ingressar no campo da ndo incidéncia tributéria, que acarretara um produto final
com prego reduzido em razao de a carga tributaria ter onerado apenas parcialmente o processo
produtivo, ou optar por um fornecedor que, igualmente, sujeita-se a tributagdo, o que acarretara
a sobreoneragdo do produto final. A figura abaixo aponta a reducao no preco do produto na

hipdtese de o varejo atingir o campo da ndo incidéncia tributaria:

Figura 23: Impacto da carga tributaria no preco final do produto com desoneragao parcial do processo produtivo

—> —> —>

Industria 1 Industria 2 Varejo Consumidor

Valor da operagdo: R$ 1.000,00
Base de calculo: R$ 1.000,00
Débito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher: R$ 100,00
Preco de venda: RS 1.100,00

Valor da operagdo: R$ 2.000,00
Base de calculo: R$ 0,00
Débito Tributo: R$ 0,00

Crédito Tributo: R$ 100,00
Tributo a recolher (D - C):
R$ 0,00
Prec¢o de venda: RS 2.100,00

Valor da operacdo: R$ 3.000,00
Base de calculo: R$ 0,00
Débito Tributo: 0,00
Crédito Transferido: R$ 100,00
Tributo a recolher (D - C):
R$ 0,00
Preco de venda: RS 3.100,00

Carga tributaria total: R$ 100,00

Fonte: elaborado pelo autor

A sua vez, tendo em vista que a transferéncia de crédito anula o efeito da desoneragao

incorrida pela Industria 2 em relacdo ao prego final do produto, abre-se a possibilidade de

estimula-lo a buscar fornecedores e compradores igualmente comprometidos com a protegado

ambiental, de forma a obterem um produto integralmente desonerado:

Figura 24: Impacto da desoneragao integral da carga tributaria no prego final do produto

Industria 1

—>

Industria 2

Varejo

—>

Tributo a recolher: R$ 0,00
Preco de venda: RS 1.000,00

Consumidor

—>

Tributo a recolher: R$ 0,00
Preco de venda: RS 2.000,00

Valor da operagdo: R$ 1.000,00 | Valor da operagdo: R$ 2.000,00 | Valor da operacdo: R$ 3.000,00

Tributo a recolher: R$ 0,00
Preco de venda: RS 3.000,00

Carga tributaria total: R$ 0,00

Fonte: elaborado pelo autor
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Portanto, a ndo-cumulatividade da CIDE-Ambiental (i) impede efeito confiscatorio
decorrente da tributagdo em cascata, (ii) assegura que o agente econdomico comprometido com
a sustentabilidade ambiental ndo seja onerado economicamente de forma direta ou indireta pela
carga tributaria e (iii) instrumentaliza a caracteristica extrafiscal ao estimular a aquisicdo de

insumos, matérias-primas e materiais intermedidrios de fornecedores sustentaveis.

5.3 Tributacao do ilicito ambiental

A tributagdo ambiental ¢ importante instrumento a disposi¢cao do Poder Publico para
promover condutas ecologicas desejaveis, desestimular o consumo de recursos naturais a serem
preservados, arrecadar recursos para investimento publicos e imputar ao causador do impacto
ambiental a responsabilidade pela sua ma gestdo dos recursos naturais mediante a
internaliza¢do, na atividade, dos custos socioambientais gerados.

Para que a tributagdo possa, de fato, cumprir esses objetivos, € imprescindivel que
incida, indistintamente, tanto sobre o licito ambiental — manejo dos recursos naturais em
conformidade com as obrigagdes subjacentes de defesa e prote¢do do meio ambiente —, quanto
sobre o ilicito ambiental — manejo dos recursos naturais em desconformidade das obrigacdes
subjacentes de defesa e protecdo do meio ambiente —, sob pena de se excluir da intervencao
estatal justamente as condutas operadas em estado de desconformidade legal, as que mais
demandam tutelas juridicas relativas & prote¢do ambiental®®’. Para tanto, faz-se imperioso
demonstrar que a tributagdo do ilicito ambiental ndo possui natureza sancionatéria, caso
contrario a exacao seria ilegal e impediria a sua utilizagdo enquanto instrumento para
intervengdo estatal sobre o dominio econdmico em prol do meio ambiente.

Em face da competéncia previstano art. 146, IlI, a, da Constitui¢cdo Federal®*®, o art. 3°
do Codigo Tributario Nacional define tributo em “[...] toda prestacdo pecuniaria compulsoria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua san¢ao de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”®®®. Portanto, a

prestacdo que reunir, cumulativamente, todas essas carateristicas possui natureza juridica

397 FORTES, Fellipe Cianca; KEMPFER, Marlene. A tributagio do ilicito ambiental: promogdo de condutas
sustentaveis por meio da competéncia tributaria extrafiscal. In: MONICA, Eder Fernandes; HANSEN, Gilvan
Luiz; BLAZQUEZ (orgs.). Libro de articulos: iv seminario internacional sobre democracia, ciudadania y estudo
de derecho. Ourense: Universidade de Vigo, 2022. p. 1258-1276. passim.

398 “Art. 146. Cabe a lei complementar: [...] IIl - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributaria,
especialmente sobre: a) defini¢dode tributos e de suasespécies, bem como, emrelagdo aos impostos discriminados
nesta Constituigdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes; [...].” (BRASIL.
Constitui¢ao [1988]..., op. cit.)

399 BRASIL, Lein. 5.172..., op. cit.
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tributéria, independentemente de sua denominagao, e atrai a aplicagdo dos principios € normas
que compdem o Sistema Tributario Nacional.

A defini¢do legal permite identificar um tributo, com seguranga, quando o texto
normativo albergar: (a) prestagdo pecuniaria: dever especifico de dar determinada quantia em
dinheiro, ou algo que possa ser expresso em dinheiro, para o sujeito ativo; (b) compulsoria: a
obrigacdo nasce obrigatoriamente uma vez realizada a hipotese tributaria, independente da
vontade do sujeito passivo, diferentemente das obrigagao contratual, facultativa por natureza,
para a qual o sujeito passivo tem a liberdade de contratar e, consequentemente, obrigar-se; (c)
que nao constitua sangdo de ato ilicito: a tributagcdo opera no campo da licitude, de modo que a
hipotese tributaria deve apontar para um evento licito, enquanto o evento ilicito, que ndo pode
ser tributado, ¢ reservado ao campo do direito sancionatorio; (d) instituida em lei: o Principio
da Legalidade Tributaria consubstancia corolario do Estado Democratico de Direito, de modo
que as obrigacdes e restrigdes de direitos, inclusive de natureza tributaria, somente podem ser
impostas mediante lei; e (¢) cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada:
a prestagdo deve ser exigida mediante ato administrativo previsto e regrado pela legislagdo, que
traga os parametros para a sua formalizacdo e cobranga.

O Codigo Tributario Nacional, ao afastar do tributo carater sancionatorio, estabelece a
dicotomia licito/ilicito e apenas as condutas conformes a lei podem ser erigidas a condigdo de
hipoteses tributarias. “O vinculo juridico ndo surge em virtude da violagdo de alguma lei, mas
por realizar eventos licitos contemplados como hipotese de incidéncia de tributos” %%, Assim,
“Nao pode estabelecer como necessaria e suficiente a ocorréncia da obrigacdo de pagar um
tributo uma situacdo que ndo seja licita. Se o faz, ndo estd instituindo um tributo, mas uma

penalidade®!,

CARVALHO aponta que a reserva feita pela defini¢ao positivada € pertinente,
“[...] pois separa-se, com clareza, a relagdo juridica do tributo da relagdo juridica atinente as
penalidades exigidas pelo descumprimento de deveres tributarios”, na medida que “Como sio
idénticos os vinculos isoladamente observados, € pela associacdo ao fato que lhe deu origem
que pode ser reconhecida a indole da exagdo” %2,

O apontamento feito por CARVALHO revela-se importante na medida em que argumenta

que a norma juridica abstrata e geral, sem a devida contextualizacao do evento previsto em seu

600 CHIESA, Clélio. Institui¢do de tributo. Enciclopédia juridica da puc-sp. CAMPILONGO, Celso Fernandes;
GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE, André Luiz (coords.). Tomo: Direito Tributario. CARVALHO, Paulo
de Barros; VIEIRA, Maria Leonor Leite; LINS, Robson Maia (coords. de tomo). Sdo Paulo: Pontificia
Universidade Catolica de Sdo Paulo, 2017. Disponivel
em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/303/edicao-1/instituicao-de-tributo. Acesso em: 31 jan. 2025
601 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributdrio. 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros: 2016. p. 59

602 CARVALHO, P. B. Direito tributdario..., op. cit., p. 375
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antecedente, poderd ter a sua delimita¢do e aplicabilidade comprometidas, o que torna
imprescindivel investigar eventual impropriedade de se atribuir natureza tributaria a um ato
ilicito, ou sancionar um ato licito®®*. Nao h4 texto sem contexto.

Nessa linha argumentativa, observa-se que a hipotese tributaria nunca sera um evento
antijuridico, @ medida que, para a prestagdo possa assumir natureza de tributo, precisard prever
necessariamente, um evento licito. Contudo, isso ndo significa que a conduta exercida pelo
sujeito que concretizar a hipotese tributaria (licita) ha de ser, também, licita; é possivel que a
obrigacao tributaria nasca a partir de uma conduta ilicita, quando a ilicitude se encontrar na
acdo do sujeito e ndo nas repercussdes econdomicas € juridicas que produz. Esse fenomeno ¢
reconhecido pela doutrina por Principio Pecunia Non Olet, “o dinheiro ndo tem cheiro”,
expressao cunhada na Roma antiga quando da institui¢d@o de um tributo sobre o uso de banheiros

publicos, atualmente incorporado pelo Sistema Tributdrio Nacional e que

[...] carrega consigo a idéia de igualdade de tratamento entre as pessoas que
tenham capacidade contributiva semelhante, independentemente da maneira
utilizada para alcancar essa disponibilidade econdmica, isto é, ndo importa se
os rendimentos tributaveis tenham ou ndo fonte licita.%04

BECKER bem sintetiza a questao:

E muito importante ter presente que, se o Direito Positivo liga ou condiciona
determinado efeito fisico ou econdmico a um fato juridico, aquele efeito fisico
ou econdmico ¢ eficacia juridica deste fato juridico. Noutras palavras, se este
fato juridico existe, mas sem eficacia (ex.: nulo), e acontece aquele efeito
econdmico (porque obedeceu a causalidade natural), ¢ impossivel atribuir a
este fato juridico o efeito econdmico. O efeito econdmico nao foi causado pelo
fato juridico ineficaz, mas pelo fato fisico ou humano subjacente. %05

603 A tituloilustrativo, 0 Codigo de Transito Brasileiro prevé que o condutor de veiculo que avangar sinal vermelho
do semaforo (antijuridicidade, descrita no antecedente da norma juridica) deve pagar determinada quantia (sangio,
prescrita no consequente da norma juridica) e denomina este dever pecuniario “multa”. Indaga-se: € possivel
afirmar que essa obrigagdo pecuniaria, compulsoria, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada ndoseriaumtributo ao invés de, efetivamente, possuir naturezajuridicade san¢do, conforme
denominada pela lei? A respostaé dada pelo contexto do proprio Cédigo de Transito Brasileiro, que aponta no
sentido de que o sinal vermelho consubstancia um indicador luminoso de parada obrigatdria, que pode ser
avancado Uinica e exclusivamente na hipotese de haver sinalizagdo indicativa que permita essa converséo, desde
que o transito ocorra em velocidade moderada e ndo haja pedestre atravessando a via. Logo, como regra geral,
avancar sinal vermelho consubstancia ato juridico ilicito, sujeito a san¢do, e ndo a tributagdo.

604 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a [Quinta Turma]. Recurso Especial 1208583. Recorrente: S M T A.
Recorrido: Ministério Publico Federal. Relatora: Min. Laurita Vaz, 04 de dezembro de 2012. Didrio de justica
eletronico, Brasilia, DF, 11 dez. 2012.p. 9

605 BECKER, A. A. Teoria geral..., op. cit., p. 490
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O Principio Pecunia Non Olet foi positivado no ordenamento juridico brasileiro pelo
Codigo Tributario Nacional, cujo art. 118, I, dispde que a defini¢do legal da hipdtese tributaria
¢ interpretada abstraindo-se a “[...] validade juridica dos atos efetivamente praticados pelos
contribuintes, responsaveis, ou terceiros, bem como da natureza do seu objeto ou dos seus
efeitos”0%°. A primeira vista, esta previsio poderia ser interpretada como um distanciamento
entre o direito tributério e a teoria civil da invalidade dos negdcios juridicos, uma exce¢ao dada
pelo préprio ordenamento tributario para o principio geral de que a definigao fiscal nao pode
alterar o contetido e o alcance de institutos, conceitos e formas originarios do direito privado,
quando utilizados para definir ou limitar a competéncia tributéria (art. 110, Codigo Tributério
Nacional®®7). Assim, nessa linha, enquanto no direito civil a invalidade do negdcio juridico tem
por consequéncia a supressdo dos efeitos eventualmente produzidos®®®, esse restabelecimento
do status quo ante ndo se estenderia ao direito tributério, pois a incidéncia tributaria se manteria.

Defende-se que essa ndao € a interpretagdo mais adequada do art. 118, I, do Cddigo
Tributario Nacional. O Cédigo Civil, ao enunciar a validade do negdcio juridico, lhe outorga
todo um regime juridico proprio, de modo a categorizar um verdadeiro instituto juridico. No
ambito do direito privado, a validade do negdcio juridico dispde de defini¢ao e alcance proprios;
trata-se de consequéncia imposta pelo ordenamento juridico para os casos nos quais a formacao
do negocio juridico ocorreu em acordo com as previsodes legais, sem vicios de pressupostos ou

de defeitos. Por ser uma consequéncia, insere-se no polo prescritor/consequente da norma

606 ““Art. 118. A definicdo legal do fato gerador é interpretada abstraindo-se: I - da validade juridica dos atos
efetivamente praticados pelos contribuintes, responsaveis, ou terceiros, bem como da natureza do seu objeto ou
dos seus efeitos; [...].” (BRASIL, Lei n. 5.172..., op. cit.)

607 “Art. 110. A lei tributariando pode alterar a defini¢do, o contetido e o alcance de institutos, conceitos e formas
de direito privado, utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constitui¢do Federal, pelas Constitui¢des dos
Estados, ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou limitar competéncias
tributarias.” (/bid.)

608 Para que o negocio seja valido, o Codigo Civil, em seuart. 104, impde como pressupostos agente capaz, objeto
licito, possivel, determinado ou determindvel e forma prescrita ou ndo defesa emlei (BRASIL. Lei n° 10.406...,
op. cit.). Além disso, o art. 171 exige que a declaragdo de vontade ocorralicita, livre e espontaneamente (/bid.).
Essas caracteristicas, se ausentes, macula o negocio juridico de defeito — que pode se manifestar em prejuizo do
propriodeclarante, de terceiroou da ordem ptiblica (GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro: parte
geral. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2021. E-book. p. 825) —, pois “[...] atacam a liberdade de manifestacdo da
vontade ou a boa-fé” (GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo curso de direito civil:
parte geral. 7. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.p.371), 0 que leva, oupode levar, a sua invalidade.
Em outras palavras, quando carente de conteudo preceptivo, o ordenamento juridico impde como solucdo a
invalidade do negocio juridico (BETTI, Emilio. Teoria geral do negocio juridico. Campinas: Servanda, 2008. p.
655). Para BETTI, a invalidade do negocio juridico ¢ a “falta de idoneidade para produzir, por forma duradoura e
irremovivel, os efeitos essenciais dotipo”, atributo que se confere ao “negocio a que falte, ou em que estejaviciado,
algum dos elementos essenciais [ ...], ou em que ndo existaum dos pressupostos necessarios [...], constitutivos do
tipo de negdcio a que ele pertence” (Ibid., p. 655). A invalidade do negocio juridico leva a inaptiddo de produzir
os efeitos que lhes sdo inerentes, o que fica explicito pelo art. 182 do Codigo Civil: “anulado o negdcio juridico,
restituir-se-3o as partes ao estado em que antes dele se achavam, e, ndo sendo possivel restitui-las, serdao
indenizadas com o equivalente” (BRASIL. Lei n° 10.406..., op. cit.).
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juridica, onde estd prescrita uma relagdo juridica de direito material. A validade s6 se observa
in concreto, pois somente se pode analisar a validade de determinado negocio juridico apos a
sua celebragdo e mediante o confronto da norma concreta e individual com os seus respectivos
fundamentos de validade.

O art. 118, I, do Codigo Tributario Nacional, ao fazer mencao a validade juridica do ato
enquanto pressuposto, ndo estd a se referir a validade enunciada pela legislagao civil, ou seja, a
conformidade do negocio juridico com os seus pressupostos legais. O legislador incorreu em
atecnia, valeu-se da expressdo de forma leiga. A previsdo de que a defini¢do legal da hipdtese
tributaria € interpretada abstraindo-se a validade juridica dos atos efetivamente praticados pelos
contribuintes aponta no sentido de que a leitura do texto legal e a construcao do seu contetudo
semantico ndo devem levar em consideragdo se o fato imponivel decorreu de uma conduta do
sujeito passivo licita ou ilicita, ou seja, justamente o Principio Pecunia Non Olet®"’.

Assim, a luz do inciso I do art. 118 do Codigo Tributario Nacional, ao se interpretar os
textos legais para construir, in abstrato, os critérios que compdem a hipotese/antecedente da
regra-matriz de incidéncia tributaria, deve ser observada a diretriz de que a validade juridica
dos atos praticados pelo sujeito passivo € irrelevante, desde que o evento erigido a hipdtese
tributdria seja licito. Vale dizer, ¢ permitidaa tributagdo do ato ilicito, desde que a ilicitude se
encontre Unica e exclusivamente na conduta do sujeito e ndo na defini¢do da hipotese tributaria,
a qual, obrigatoriamente, deve circunscrever-se ao campo da licitude.

No que tange as relagdes entre humanidade e meio ambiente, defende-se que a conduta
de utilizar e consumir recursos naturais deve, necessariamente, ser licita, diante da

impossibilidade da manutencao da vida humana sem o aproveitamento dos elementos provindos

609 O ordenamento juridico brasileiro dispde de diversas normas que concretizam esse Principio. Por exemplo, o
art.26 da Lei n°4.506/64, que institui o Imposto sobre a Renda das pessoas fisicas, dispde que “Os rendimentos
derivados de atividades ou transagdes ilicitas, ou percebidos com infragio a lei, sdo sujeitos a tributacdo, sem
prejuizo das sangdes que couberem’ (BRASIL. Lein. 4.506, de 30 de novembro de 1964. Dispde sdbre o impdsto
querecaisobre asrendas e proventosde qualquer natureza. Portal da legislagdo: Leis Ordindrias. 1964. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Leis/[4506.htm. Acesso em: 31 jan. 2025). A transacdo ilicita pode
ocorrer, por exemplo, no caso de corrup¢do mediante recebimento de dinheiro. A corrupgdo passivaé tipificada
pelo art. 317 do Codigo Penal, tendo por consequénciaa pena de reclusio de dois a doze anos e multa (BRASIL.
Decreto-lein.2.848,de 7 de dezembrode 1940. Codigo Penal. Portal da legislagdo: Decreto-lei. 1940. Disponivel
em: https:/www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm. Acesso em: 31 jan.2025). Nao ha
nenhuma consequéncia tributaria para o ato de solicitar ou receber vantagem ou promessa de vantagem indevida
em razao da fung¢ao que ocupa o sujeito, e nem poderia haver, pois, sendo, estar-se-ia diante de tributagio de ato
eleito pelalegislagdo como ilicito. Contudo, a corrupgao passiva gera acréscimo patrimonial ao sujeito corrompido
e, como tal, assume natureza juridica de provento de qualquer natureza, que concretiza a hipotese tributaria do
imposto sobre a renda. No caso, o tributo incide sobre a repercussao juridico-econdmica (fato juridico tributario
licito) do crime de corrupgdo passiva (ato ilicito). Também ha situagdes em ambito do direito de propriedade,
regido por normas do Direito Civil. Um dos pressupostos da usucapido € a posse precaria do imovel com animus
domini (art. 1238, Codigo Civil), que é um ato ilicito (BRASIL. Lei n® 10.406..., op. cit.). A realidade da posse
precaria, para demonstrar o intento do possuidor, pode ser comprovada com recolhimento do IPTU, conforme
jurisprudéncia pacifica.
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da natureza. Contudo, o direito ao uso do meio ambiente enquanto bem necessario a
subsisténcia da vida ¢ indissociavel da obrigagado de protegé-lo e maneja-lo adequadamente, em
conformidade com os parametros delimitados pelo ordenamento juridico, que visam evitar a
ocorréncia de degradacao da qualidade ambiental e poluigao. O descumprimento das obrigacoes
relativas a protecao ambiental no uso dos recursos naturais caracteriza o ilicito ambiental.

A dicotomia licito/ilicito nas relacdes juridico-ambientais ¢ estabelecida pelo
cumprimento/descumprimento dos deveres de protecdo do meio ambiente e nao pelo uso dos
recursos naturais, que sempre ocorrera, mesmo que mediante ilicito ambiental. O desproteger
os ecossistemas, conduta ilicita, ¢ subjacente ¢ dependente de outra conduta, o consumir
recursos naturais, esta licita. A conduta insustentavel, diferentemente de diversas condutadas
tipificadas pelo ordenamento em antijuridicas, ndo ¢ ilicita per se, pois pressupde a utilizacdo
de recursos naturais autorizados pela legislagao, circunstancia que legitima a tributagcdo com
base no Principio Pecunia Non Olet.

Um exemplo podera ser esclarecedor. A Resolugdo CONAMA n° 382, de 26 de
dezembro de 2006, estabelece os limites maximos de emissao de poluentes atmosféricos para
as fontes fixas que estabelece. Regulamenta, portanto, o uso dos recursos naturais atmosféricos
para fins industriais. Para a emissdo de monoxido de nitrogénio e diéxido de nitrogénio na
atmosfera em razao de processo de geragdo de calor por meio da combustdo externa de gas
natural com poténcia térmicamenora 70 MW, o limite é de 320 mg/Nm?*®'°. Qualquer emissio
superior a 320 mg/Nm? serd ilicito ambiental, mas a conduta enunciada na hipotese tributaria—
i.e. 0 consumo de recurso natural atmosférico —, insere-se no ambito da licitude e pode, portanto,
ser objeto de tributagdo.

Importante acrescentar, por fim, que a eficacia da extrafiscalidade do tributo ambiental
exige que tanto o licito, quanto o ilicito ambiental, sejam objeto de tributagcdo, de modo a evitar
a disparidade entre o produto ou processo produtivo sustentavel e o ndo sustentavel ¢ a
contradicao de que somente aquele que atuano ambito da conformidade legal sofreriaa exagao,
enquanto o desconforme estaria desonerado. O ilicito ambiental, por decorrer de uma conduta
licita, ¢ passivel de ser objeto de tributagdo diferenciada, para desestimular condutas
insustentaveis e com alto grau de desconformidade com a legislacado ambiental. Mais do que
1880, € necessaria a incidéncia, para garantir a eficaciada tributagdo ambiental para os fins que

lhes sdo proprios.

610 BRASIL. Conselho Nacional do Meio Ambiente. Resolugdo n. 382..., op. cit.)



227

5.4 Comité Gestor da CIDE-Ambiental

Para que o direito tributdrio seja efetivo no desiderato da protecdo ambiental, ¢
imperativo que seja conexo com a realidade socioambiental, 0 que nem sempre serd viavel
diante da atual reparticdo de competéncias tributarias e outras limitagdes impostas pelo Sistema
Tributario Nacional.

Diante desse contexto e com o objetivo de adequar o Sistema Tributario Nacional as
exigéncias dinamicas e empiricas da protecao ambiental, defende-se a CIDE-Ambiental seja
gerida por um 6rgdo proprio, denominado Comité Gestor da CIDE-Ambiental®!!, fundado sob
as premissas do federalismo cooperativo, composto por representantes da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, sociedade civil e comunidade cientifica, com competéncias
normativa, para regulamentar o critério material da hipdtese tributariae o critério quantitativo
da obrigacdo correspondente, ambos estabelecidos em lei, e administrativa-financeira, para
gerir o produto da arrecadagdo, destinando-o as politicas publicas ambientais de prevencao e

mitiga¢do definidas pelos Entes participantes®!2.

5.4.1 Federalismo de Cooperacio Ambiental: Gestdes integradas ambiental, tributiria e

financeira

Os sistemas ambientais possuem sua propria racionalidade. Para que haja a entrega de
uma tutela juridica efetiva e eficaz para gerar prote¢do ambiental, escalas de tempo, poder de
regeneragdo, caracteristicas, funcionamento e distribui¢ao geografica, dentre outros elementos

dos ecossistemas, devem ser apreendidas pelo direito positivo. A protecdo ambiental

611 FORTES, Fellipe Cianca; KEMPFER, Marlene. A eficacia social da tributacdo ambiental: necessaria
aproximagdo entre o direito positivo e as ciéncias ambientais. Revista de direito publico da procuradoria-geral do
municipio de londrina. v. 12, n. 1, p. 223-247 (233), jul. 2023. Disponivel em:
https://www.aprolon.com.br/pkp/ojs/index.php/rdp-pgmlondrina/article/view/269/169. Acesso em: 31 jan. 2025
612 No Apéndice D: “Art. 10. A gestdo da CIDE-Ambiental sera feita pela Unido, em conjunto com Estados,
Municipios e Distrito Federal, por meio do Comité Gestor da CIDE-Ambiental, a quem compete: 1 — realizar
estudos técnico-cientificos para identificar os problemas ambientais passiveis de serem objeto de incidéncia da
contribuigdo de intervengdo no dominio econdmico; Il — sugerir os materiais, produtos, bens que serdo alvo da
tributacdo, com o fim de estimular condutas sustentaveis, bem como determinar os graus de conformidade das
condutas para fins de fixagdo da aliquota; IIl — editar, por meio de Resolucdo, normas regulamentares da
materialidade da contribui¢go de interveng@o no dominio econdmico, especialmente para identificar os materiais,
produtos, bens e servigos prejudiciais ao meio ambiente, bem como definir o grau de conformidade das condutas
parafinsde fixagao das aliquotas aplicaveis, observado o dispostono art. 2°, § 2°; VI— definiras politicas publicas
de protegdo ao meio ambiente relacionadas com os estudos voltados a materialidade da contribui¢@o e com vistas
aos principios que regem a Politica Nacional do Meio Ambiente, nos termos do art. 1° da Lei n® 6.938 de 31 de
agostode 1981, paraas quais serdo destinadas os recursosda arrecadagdo; V —decidir, pormeio do Fundo Nacional
do Meio Ambiente, sobre a liberagao de recursos publicos provenientes da arrecadagio para as politicas publicas
definidas; e [...].”
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determinada pela Constituicao Federal ndo ¢ atingida mediante a simples edi¢do de normas
juridicas regulamentadores de condutas intersubjetivas relacionadas com o meio ambiente; é
imprescindivel que essa regulamentacdo seja construida considerando a racionalidade dos
ecossistemas e impute consequéncias juridicas aptas a conduzir as agoes humanas para produzir
beneficios reais ao meio ambiente. O exemplo das emissdes atmosféricas € esclarecedor e de
facil compreensdo; se a norma juridica que fixa niveis limites para a emissdo de gases na
atmosfera ndo respeitar a capacidade do ecossistema de absorver e metabolizar esses gases sem
causar nenhum impacto ou desequilibrio, de nada adiantara o cumprimento da norma, pois o
meio ambiente continuard sofrendo o impacto.

Para a CIDE-Ambiental ndo poderia ser diferente; sem a incorporag¢do da dinamica
ambiental nas normas juridicas tributarias, corre-se o risco de o ordenamento juridico dissociar-
se da realidade socioambiental e, com isso, ndo ser apto a atingi-la e moldé-la no sentido
almejado pela Constituicao Federal. Todavia, ha, aqui, a questdo de que as normas que
compdem o Sistema Tributario Nacional, dado o seu carater eminentemente estatutario e
estritamente vinculado ao Principio da Legalidade, nem sempre serdo compativeis de plano
com a natureza das relagdes ambientais ou com a tutela juridica que se almeja entregar, o que
demanda a construcdo de solugdes dentro dos limites tracados pelo préprio ordenamento
juridico para harmonizar as exigéncias pragmaticas da protecao ambiental e o carater restritivo
e limitador das normas tributérias.

Um exemplo dessa relagdo pouco sinalagmatica ou subsuntiva entre direito tributario e
sistemas ambientais encontra-se nas limita¢des impostas pelo Principio da Legalidade em
relagdo a andlise da materialidade da CIDE-Ambiental. Sob a concep¢do mais cldssica do
Principio da Legalidade, que se desdobra no Principio da Tipicidade Cerrada, a materialidade
do tributo ambiental, diante da necessidade de estar integral e taxativamente previsto na lei
instituidora, ou seria demasiadamente restrita, diante da impossibilidade de o legislador prever,
de antemao, todos os produtos ou processos produtivos que causam ou tendentes a causar danos
ambientais, ou seria demasiadamente ampla, com o risco de recair em indeterminacao por tentar
abranger o maior numero de situacdes possiveis. Contudo, sob a acep¢do mais contemporanea
do Principio da Legalidade, passou-se a aceitar a delegacgao legislativa, quando a lei prevé, de
forma completa, a hipdtese tributaria, mas permite-se ao Poder Executivo a edicdo de normas
secunddrias, de carater técnico, para preencher os tipos abertos, o que permite adequar a
materialidade do tributo ambiental as exigéncias da prote¢ao ambiental de forma mais célere,
centrada e precisa. Nessa linha, hd outros aspectos do Sistema Tributario Nacional que, sob a

forma atualmente vigente, devem ser ponderados, dentre esses a competéncia tributaria.
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A competéncia privativa da Unido para instituir Contribui¢do de Intervencdo sobre o
Dominio Econdmico ¢ vantajosa sob a perspectiva operacional e geografica. Quanto a primeira,
a Unido detém, na atualidade, a melhor estrutura administrativa para fiscalizar e arrecadar a
CIDE-Ambiental e fazer a gestao dos recursos arrecadados. Quanto a segunda, perspectiva da
geografia dos ecossistemas, a Unido atua em todo o territério nacional, o que exclui as
limitagdes impostas pelas fronteiras juridicas dos Estados e Municipios, ambos com suas
competéncias e politicas publicas proprias. Esses critérios, porém, sdo prejudiciais em termos
de identificac¢do dos problemas ambientais e, consequentemente, na formulagdo de politicas de
prote¢do, mitigagdo e reparacdo e realizacdo de investimentos, visto que os demais Entes
Federativos, dado o seu carater local, estio mais proximos desses sistemas naturais e,
consequentemente, dos impactos provocados pelas intervengdes humanas.

Nao se pode perder de vista que, sob a perspectiva do federalismo de cooperacao,
obrigatorio em relagdo a tutela juridica do meio ambiente, Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal devem coordenar esforgos para efetivar os deveres constitucionais de defesa e protecao
ambientais. Para tanto, cada qual pode colaborar com as iniciativas mais condizentes com o seu
contexto socioecondmico, sob as diretrizes do Estado Ambiental. Assim, enquanto a Unido
detém a competéncia tributaria privativa da espécie tributdria mais adequada a revestir-se da
qualidade ambiental a luz das premissas ora apresentadas, e também a estrutura administrativa
mais organizada para fiscalizar e arrecadar o tributo, os demais Entes Federativos sao
imprescindiveis para identificar os impactos produzidos pelas atividades econdmicas sobre o
meio ambiente e a forma pela qual afetam os ecossistemas e elaborar conjuntamente as politicas
publicas de prevencao e mitigagdo, principalmente para os ecossistemas transterritoriais.

Nesse contexto, 0 Comite Gestor da CIDE-Ambiental ¢ uma solugdo para compatibilizar
arigidez do Sistema Tributdrio Nacional com o dinamismo das relagdes ambientais, na medida
em que possibilita a integragao dos Entes Federativos na gestao do tributo, regulamentacao do
critério material da hipotese tributdria e critério quantitativo da obrigacdo correspondente,
mediante elementos técnicos e decisdo quanto aos investimentos publicos a serem realizados
em politicas ambientais.

Os Comités Gestores nao sdo novidade na experiéncia juridico-tributaria brasileira. O
primeiro foi criado pela Lei n°® 9.964/00 com a finalidade de gerir parcelamento especial

denominado Programa de Recuperacao Fiscal (REFIS). O 6rgao, integrado por representantes
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da Secretaria da Receita Federal e da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional®!?, dispde de
competéncias normativa, para edicdo de normas procedimentais necessarias a execugao do
programa®!'4, e executiva, para excluir contribuintes do programa das hipoteses legalmente
especificadas®!.

Em 2006, com a institui¢do do Simples Nacional pela Lei Complementar n® 123, regime
simplificado de tributagdo que abrange, em uma Unica apuragdo e recolhimento, tributos
federais, estaduais e municipais — Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), Contribuigdo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), PIS, COFINS, Contribuic¢ao Previdéncia Patronal, ICMS
e ISSQN®!¢ — foi criado o Comité Gestor do Simples Nacional, vinculado ao Ministério da
Fazenda e composto por representantes da Unido, dos Estados e do Distrito Federal, dos
Municipios, do SEBRAE e das confederacdes nacionais de representacdo do segmento de
microempresas e empresas de pequeno porte®!”. Nos termos do Regimento Interno, editado pela
Resolugcdo CGSN n° 163, de 21 de janeiro de 2022, o Comité Gestor tem competéncias (i)

normativa, para regulamentar, via Resolucao, a op¢ao, a exclusao, as vedagdes, a tributacao, a

613 “Art. 1°. [...] § 2°0O Comité Gestor sera integrado por um representante de cada 6rgdo a seguir indicado,
designados por seus respectivos titulares: I — Ministério da Fazenda: a) Secretaria da Receita Federal, que o
presidira; b) Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional; [ ...].” (BRASIL. Lein.9.964,de 10 de abril de 2000. Institui
o Programa de Recuperagio Fiscal — Refis e da outras providéncias, e altera as Leis n°s 8.036,de 11 de maio de
1990, e 8.844, de 20 de janeiro de 1994. Portal da legislag¢do: Leis Ordinarias. 2000. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19964.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)

614 “Art, 1°. [...] § 1° O Refis sera administrado por um Comité Gestor, com competéncia para implementar os
procedimentos necessarios a execu¢do do Programa, observado o disposto no regulamento.” (/bid.)

615 “Art. 5°. A pessoajuridica optante pelo Refis seradeleexcluida nas seguintes hipoteses, mediante ato do Comité
Gestor: [...].” (Ibid.)

616 <“Art. 13. O Simples Nacional implica o recolhimento mensal, mediante documento unico de arrecadagao, dos
seguintes impostos e contribui¢des: I - Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica - IRPJ; II - Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPI, observado o disposto no inciso XII do § 1° deste artigo; III - Contribuigdo Social
sobre o Lucro Liquido - CSLL; IV - Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS,
observado o dispostono inciso XII do § 1° deste artigo; V - Contribuigdo para o PIS/Pasep, observado o disposto
no inciso XII do § 1° deste artigo; VI - Contribuigdo Patronal Previdencidria - CPP para a Seguridade Social, a
cargo da pessoa juridica, de que trata o art. 22 da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991, exceto no caso da
microempresa e da empresa de pequeno porte que se dedique as atividades de prestacdo de servigos referidas no §
5°-Cdo art. 18 desta Lei Complementar; VII - Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e
Sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo - ICMS; VIII -
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza - ISS.” (BRASIL. Lei Complementar n. 123, de 14 de dezembro de
2006. Institui o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte; altera dispositivos das Leis
n°8.212 e 8.213, ambas de 24 de julho de 1991, da Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT, aprovada pelo
Decreto-Lein®5.452,de 1°de maio de 1943, da Lein®10.189, de 14 de fevereiro de 2001, da Lei Complementar
n°63,de 11 dejaneiro de 1990; e revoga as Leisn®9.317,de 5 de dezembro de 1996, ¢ 9.841, de 5 de outubro de
1999. Portal da legislagdo: Leis Complementares. 2006. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)

617 «Art. 2°. O tratamento diferenciado e favorecido a ser dispensado as microempresas e empresas de pequeno
porte de que trata o art. 1° desta Lei Complementar sera gerido pelas instincias a seguir especificadas: I - Comité
Gestor do Simples Nacional, vinculado ao Ministério da Economia, composto de 4 (quatro) representantes da
Unido, 2 (dois) dos Estados e do Distrito Federal, 2 (dois) dos Municipios, 1 (um) do Servigo Brasileiro de Apoio
as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae)e 1 (um) das confederagdes nacionais de representagdo do segmento de
microempresas e empresas de pequeno porte referidas no art. 11 da Lei Complementar n® 147, de 7 de agosto de
2014, para tratar dos aspectos tributarios; [...]” (/bid.)



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9964.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm
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fiscalizacdo, a arrecadacdo, a cobranca, a divida ativa, o recolhimento, a restitui¢cao, a
compensacdo, as declaragdes e obrigagdes acessorias, o parcelamento e as demais matérias
relativas ao Simples Nacional, para dispor sobre o seu Regimento Interno e para expedir, via
Portarias, atos para o exercicio das suas prerrogativas; e (ii) deliberativa, para expedir
recomendagdes acerca da necessidade de revisdo dos valores limites para adesdo ao regime®!8.
Cabe ao Comité Gestor do Simples Nacional, também, definir o sistema de repasses dos valores
arrecadados a titulo de ICMS, ISSQN e contribuicao previdenciaria aos Estados, Municipios e
Instituto Nacional do Seguro Social, o que lhe outorga poder de gestdo sobre a arrecadagao,
ainda que limitada e estritamente vinculada a lei (art. 22, Lei Complementar n® 123/06%1%).
Assim, o Comité Gestor do Simples Nacional ¢ 6rgdo de natureza executiva € normativa,
voltado a regulamentar e aplicar institutos estabelecidos e delimitados pela Lei Complementar
n°® 123/06, fazendo-o mediante processo decisorio conjunto de todos os Entes Federativos
impactados pelo regime tributario.

Com areforma da tributagao do consumo por meio da Emenda Constitucional n® 132/23,
o IPI foi reduzido a aliquota zero, salvo para os produtos que tenham industrializagdo
incentivada na Zona Franca de Manau, e foram extintos, o ICMS, o ISSQN, a contribui¢io ao
PIS e a COFINS, para darem lugar ao IS e a CBS, de competéncia da Unido, e ao IBS, de
competéncia compartilhada entre Estados, Distrito Federal e Municipios. O art. 156-B da
Constitui¢ao Federal prevé a criacdo do Comité Gestor do IBS, com competéncias (i)
normativa, para editar regulamento tinico do imposto e uniformizara interpretacao e a aplicagao
da legislacdo, (i1) administrativa-financeira, para arrecadar o imposto, efetuar as compensagoes

e distribuir o produto da arrecadacdo entre Estados, Distrito Federal e Municipios e (iii)

618 «“Art. 7°. Compete ao CGSN: I - regulamentar a opgéo, a exclusio, as vedagdes, a tributa¢io, a fiscalizagdo, a
arrecadacdo, a cobranga, a divida ativa, o recolhimento, a restitui¢do, a compensacao, as declara¢des e obrigagdes
acessorias, o parcelamento e as demais matérias relativas ao Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de
Tributos e Contribui¢des devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional), incluido
0 Microempreendedor Individual (MEI); II - apreciar e deliberar acerca da necessidade de revisao dos valores
expressos em moeda na Lei Complementarn® 123, de 2006; III - disporsobre seu proprio Regimento Interno; e
IV - expedir os atos relativos ao exercicio de suas competéncias.” (BRASIL. Comité Gestor do Simples Nacional.
Resolu¢do CGSN n. 163, de 21 de janeirode 2022. A prova o Regimento Interno do Comité Gestor do Simples
Nacional de quetrata o inciso I do caputdo art. 2° da Lei Complementar n® 123, de 14 de dezembro de 2006.
Brasilia, Diario oficial da wunido, s. 1, p. 63, 24 jan. 2022. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=122644#:~:text=CGSN%20n%C2%BA %2
0163%2F2022&text=Aprova%200%20Regimento%20Interno%20do.14%20de%20dezembro%20de%202006.
Acesso em: 31 jan. 2025)

619 «Art, 22. O Comité Gestor definira o sistema de repasses do total arrecadado, inclusive encargos legais, para o:
I - Municipio ou Distrito Federal, do valor correspondente ao ISS; II - Estado ou Distrito Federal, do valor
correspondente ao ICMS; III - Instituto Nacional do Seguro Social, do valor correspondente a Contribuigdo para
manutenc¢do da Seguridade Social.” (BRASIL. Lei Complementar n. 123..., op. cit.)



http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=122644#:~:text=CGSN%20n%C2%BA%20163%2F2022&text=Aprova%20o%20Regimento%20Interno%20do,14%20de%20dezembro%20de%202006.
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=122644#:~:text=CGSN%20n%C2%BA%20163%2F2022&text=Aprova%20o%20Regimento%20Interno%20do,14%20de%20dezembro%20de%202006.

232

judicante, para decidir o contencioso administrativo®2°.

Outro 6rgao que exemplifica a gestdo conjunta de tributo ¢ o Conselho Fazendario
(CONFAZ). Criado pela Lei Complementar n°® 24/75, o CONFAZ tem por competéncia
constitucional regulamentar a concessao de isengdes, incentivos e beneficios fiscais do ICMS,
mediante deliberagido dos Estados (art. 155, § 2°, XII, g5%7). Ao ser composto por Secretarios de
Fazenda, Finangas ou Tributagdo dos Estados e do Distrito Federal, sob a presidéncia do
Ministro de Estado do Fazenda, as deliberacdes ocorridas no ambito do CONFAZ tém por
finalidade altima proteger os Estados-membros, ao coibir que decisdes politico-fiscais sejam
tomadas unilateralmente, sem a analise do possivel impacto econdmico-financeiro sobre os

demais Estados.

5.4.2 Competéncias

A CIDE-Ambiental, enquanto tributo ambiental, exige completa integragdo entre os
planos normativo tributario e darealidade do meio ambiente. Para tanto, algumas caracteristicas

devem ser observadas:

a) A materialidade, prevista em lei, deve ser suficientemente descrita para prever as
relacdes econdmicas que serdo objeto de tributagcdo. Dado o carater extrafiscal do
tributo, ndo sdo todos os bens, produtos e processos produtivos enquadrados nessas
relagdes econdmicas que sofrerdo a incidéncia tributdria, mas somente aqueles que
causam impacto ambiental, a serem identificados por meio de estudos técnicos-
cientificos;

b) A Contribui¢ao de Intervencao sobre o Dominio Econdmico € a espécie tributaria
que melhor se amolda as caracteristicas exigidas por um tributo ambiental.
Contudo, somente a Unido dispde de competéncia para instituir essa espécie
tributaria, enquanto ¢ imprescindivel que a gestdo desse tributo, tanto juridica,

quanto financeiro-econdmica, seja compartilhada com os Estados, Municipios e

620 ““Art. 156-B. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios exercerdo de forma integrada, exclusivamente por
meio do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, nos termos e limites estabelecidos nesta Constituigcdo
e em lei complementar, as seguintes competéncias administrativas relativas ao imposto de que trata o art. 156-A:
I - editar regulamento Uinico e uniformizar a interpretacio e a aplicagdo da legislagdo do imposto; II - arrecadar o
imposto, efetuar as compensacdes e distribuir o produto da arrecadagdo entre Estados, Distrito Federal e
Municipios; III - decidir o contencioso administrativo.” (BRASIL. Constituigdo [1988]..., op. cit.)

621 “Art. 155.]...] § 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: [...] XII - cabe a lei complementar:
[...] g regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isen¢des, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados; [...].” (Ibid.)
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Distrito Federal, diante das exigéncia do federalismo de cooperacdo e da
necessidade de se identificar precisamente os problemas ambientais decorrentes das
relacdes econdmicas a serem enfrentados e definir as politicas publicas que
receberao os investimentos decorrentes da arrecadacgao;

c) Nao serevela eficiente paraa prote¢cao do meio ambiente que cada Ente Federativo
faca isoladamente a gestdo dos seus recursos naturais e elabore politicas publicas
protetivas, sem levar em consideracao o ecossistema em sua integralidade e sopesar
os efeitos que as suas decisdes poderdo repercutir sobre todo o sistema ambiental e,
consequentemente, sobre os demais Entes Federativos (vide Principio 21 da
Declaragio das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano®?? e Principio 2 da
Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento®??), de forma que o
direito ambiental exige normas transfronteiri¢as, com uniformidade de garantias e
regimes juridicos; e

d) A incidénciatributaria deve ocorrer sobre condutas ambientalmente insustentaveis
para estimula-las a sustentabilidade, enquanto o produto da arrecadacio deve ser
integralmente investido em politicas publicas ambientais, em cumprimento ao

regime juridico da vinculagdo das receitas.

As competéncias do Comité Gestor da CIDE-Ambiental devem ser definidas de forma
a satisfazer essas exigéncias, sendo elas: (i) deliberativa, para identificar as materialidades a
serem objeto de tributacdo, a partir de estudos técnico-cientificos acerca dos impactos
ambientais provocados pelos mais diversos bens, produtos e processos produtivos, e definir as

politicas publicas e investimentos do produto da arrecadacao; (ii) normativa, para expedir a

622 “Principio 21: Em conformidade com a Carta das Na¢Ges Unidas e com os principios de direito internacional,
os Estados témo direito soberanode explorar seus proprios recursos emaplicago de suapropria politica ambiental
e a obrigacdo de assegurar-se de que as atividades que se levem a cabo, dentro de sua jurisdigdo, ou sob seu
controle, ndo prejudiquem o meio ambiente de outros Estados ou de zonas situadas fora de toda jurisdigdo
nacional.” No original: “Principle 21. States have, in accordance with the Charter of the United Nations and the
principles of international law, the sovereign right to exploit their own resources pursuant to their own
environmental policies, and the responsibility to ensure that activities within their jurisdiction or control do not
cause damage to the environment of other States or of areas beyond the limits of national jurisdiction.” (UNITED
NATIONS. Report of the united nations conference on the human..., op. cit.)

623 “Principio 2: Os Estados, em conformidade com a Carta das Nagdes Unidas e os principios da lei internacional,
tém o direito soberano de explorar seus proprios recursos segundo suas proprias politicas ambientais e de
desenvolvimento, e a responsabilidade de velar para que as atividades realizadas sob sua jurisdigdo ou sob seu
controle ndo causem danos ao meio ambiente de outros Estados ou de zonas que estejam fora dos limites da
jurisdicdo nacional.” No original: “Principle 2. States have, in accordance with the Charter of the United Nations
and the principles of international law, the sovereign right to exploit their own resources pursuant to their own
environmental and developmental policies, and the responsibility to ensure that activities within their jurisdiction
or control do not cause damage to the environment of other States or of areas beyond the limits of national
jurisdiction.” (UNITED NATIONS. Report of the united nations conference on environment..., op. cit.)
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regulamentagdo necessaria para complementar o critério material da hipdtese da regra-matriz
de incidéncia tributaria, mediante a individualizagdo dos bens, produtos e processos produtivos
a serem objeto de tributagdo, e definir os seus niveis de conformidade para fins de identificacao
da aliquota cabivel para cada tipo de produto ou operacao; e (ii1) administrativa-financeira, para
gerir o produto da arrecadacao da contribuicdo e efetuar os investimentos nas politicas piblicas
ambientais definidas.

A protec¢ao juridica efetiva do meio ambiente pressupde aproximagao entre o direito
positivo e a realidade socioambiental, o que somente ¢ possivel de ser alcancado mediante a
edicao de normas juridicas que tenham embasamento em conhecimento técnico-cientifico sobre
os mais diversos sistemas que compdem o planeta Terra que se pretende atingir. A apreensao
das caracteristicas do bem da vida tutelado, 0 meio ambiente, ndo ¢ possivel mediante simples
provocagdo do legislador ou deliberagdes politico-partidarias no ambito dos processos
legislativos, mas ¢é, sobremaneira, dependente dos apontamentos interdisciplinares advindos de
profissionais técnicos que tenham essas relacdes por objeto de estudo. A imprescindibilidade
do conhecimento técnico-cientifico foi analisada quando da abordagem do plano da efetividade
da protecdo ambiental, onde se apontou que duas ordens de estudos sdo exigidos para direcionar
a atividade legislativa de positivacdo de comandos e promogdes visando ao enfrentamento dos
problemas ambientais identificados: quais fatores socioecondmicos sdo causas de degradacao
da qualidade ambiental ou poluicao, afeto as ci€ncias econdmicas, € quais sao os impactos €
consequéncias que esses fatores causam ao meio ambiente, afeto as ciéncias naturais.

Em razdo disso, defende-se que o Comité Gestor da CIDE-Ambiental tenha
competéncia deliberativa para, mediante comissdes técnico-cientificas, (i) realizar estudos para
identificar os problemas ambientais passiveis de serem abordados mediante a indugao tributaria
de condutas, (ii) identificar os processos produtivos, produtos e bens que serdo alvo da
tributacao, com o fim de estimular condutas sustentaveis ¢ (iii) decidir acerca da liberagdo de
recursos publicos provenientes da arrecadacao aos Entes Federativos para a realizacao de
politicas publicas de protecdo ao meio ambiente, especialmente relacionadas com os estudos
voltados a materialidade da contribuigao.

No que tange a competéncia normativa, a identificagdo das causas e efeitos que os mais
diversos produtos e processos produtivos causam sobre o meio ambiente permite erigi-los a
materialidade da CIDE-Ambiental, com o objetivo ultimo de induzir condutas sustentaveis.

A positivagao dessa materialidade ocorre, conforme precedentes do Supremo Tribunal
Federal, por meio da delegacao legislativa, na qual o poder delegante, no caso, a Unido, permite

a entidade delegataria, o Comité Gestor da CIDE-Ambiental, editar normas secundarias para
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preencher os tipos tributarios abertos previstos na legislacdo. Assim, enquanto a lei devera
prever as relacdes econdmicas que causam impactos ambientais, consubstanciadas em
operagdes juridicas de producdo e circulagdo de mercadorias, que serdo atingidas pela
tributacao, a norma delegada ira completar o sentido do texto legal, mediante regulamentacao,
com a individualizagdo dos produtos especificos envolvidos nas referidas operagdes, de forma
a delimitar o campo da incidéncia tributaria. Em sintese, cabe a lei veicular a regra-matriz de
incidéncia tributaria da CIDE-Ambiental, com a previsao precisa, enquanto materialidade, das
operacdes de circulacdo de bens e produtos que causam impacto ao meio ambiente, e dos
critérios da obrigacdo correspondente, em especial as faixas de aliquotas aplicaveis,
progressivas em razao do grau de desconformidade da conduta do contribuinte (v.g. conduta
superconforme, com alto grau de conformidade, médio grau de conformidade, baixo grau de
conformidade ou desconforme). A sua vez, incumbe ao Comité Gestor, apos identificar quais
bens e produtos causam impacto ao meio ambiente por meio das defini¢des legais e estudos
técnico-cientificos, expedir as normas secundarias necessarias a enumerar esses bens e servigos
e complementar a materialidade da regra-matriz de incidéncia tributdria e regulamentar os
niveis de conformidade de cada um, para fins de identificacdo da aliquota cabivel para cada
contribuinte.

Importante ressalvar que a competéncia normativa do Comité Gestor da CIDE-
Ambiental para editar normas secundarias e completar o sentido da materialidade tributaria
legalmente prevista ndo poderéd ser atividade discricionaria, mas limitada e vinculada pelo
enunciado legal regulamentado®?*. Fere a competéncia regulamentadora a norma secundaria
que avanca o limite do texto regulamentado ao criar principio de direito material, estender ou
restringir obrigacdes, permissodes e proibicdes, transformar dispositivo interpretativo em regra
impositiva ou proibitiva, dentre outros. Vale dizer, ¢ vedado ao regulamento alterar ou inovar
o texto legal ou estender semantica ou pragmaticamente as suas significa¢des®?®, o que implica,
inclusive, na hermenéutica admitida, restritiva. A atividade do Comité Gestor, nesse ponto,
deverd se pautar, primeiro, nas defini¢des legais de degradacdo da qualidade ambiental e de
poluigdo previstasna Lei n° 6.938/81, que servirdo de parametro obrigatorio para identificar as

materialidades suscetiveis de tributagdao e, segundo, nos estudos cientificos elaborados ou

624 Conforme MIRANDA, “Onde se estabelecem, alteram ou extinguem direitos, ndo ha regulamento — ha abuso do
poder de regulamentar, invasdo de competéncia legislativa. O regulamentondo é mais do que auxiliar das leis,
auxiliar que pretende, ndo raro, o lugar delas, mas sem que possa, comtal desenvoltura, justificar-se e lograr o
elevem a categoria de lei.” (MIRANDA, P. Comentarios..., op. cit.,p. 314)

625 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 5. ed. Rio de Janeiro: Feitas Bastos, 1951. p.
252
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suscitados no seu proprio ambito, pois a elei¢do, enquanto materialidade, de qualquer produto
ou processo produtivo que ndo cause impacto ambiental excluird da CIDE-Ambiental o carater
protetivo, com a incidéncia tributaria a ocorrer sobre fatos ambientalmente irrelevantes,
tornando-se tributo meramente arrecadatorio.

Quanto a competéncia administrativa-financeira, atribui-se ao Comité Gestor da CIDE-
Ambiental a incumbéncia de gerir o produto da arrecadagdo e destina-lo para a aplicacdo em
politicas escolhidas, tudo por meio de processos deliberativos e decisorios.

A Lei n® 7.797/89 instituiu o Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), o qual
objetiva “[...] desenvolver os projetos que visem ao uso racional e sustentavel de recursos
naturais, incluindo a manutengdo, melhoria ou recuperagao da qualidade ambiental no sentido
de elevar a qualidade de vida da populagdo brasileira” (art. 1°626). Atualmente, 0 FNMA ¢
administrado pelo Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima e seus recursos sao
constituidos por dotagdes orcamentarias da Unido, recursos resultantes de doagdes,
contribui¢cdes em dinheiro, valores, bens mdveis e imdveis, que venha a receber de pessoas
fisicas e juridicas, rendimentos de qualquer natureza que venha a auferir como remuneracao
decorrente de aplicagdes do seu patrimonio e outros eventualmente destinados por lei (art.
2°027) " A aplicagdo dos recursos ¢ feita mediante a apresentagdo de projetos, os quais sdo
apreciados pelo Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente.

Dada a existéncia dessa estrutura administrativa e dos seus objetivos legalmente
definidos, sugere-se a integracao entre FNMA e Comité Gestor da CIDE-Ambiental, no sentido
de que as deliberagdes do Comité acerca das politicas ptiblicas ambientais a serem realizadas
sejam executadas por meio do Fundo, em especial a sua estrutura, organizacao e sistemas de

captagao de projetos e realizacao de investimentos atualmente existentes.

5.4.3 Composicao

A CIDE-Ambiental, enquanto modelo de tributo ambiental, traz pressupostos
necessarios para garantir a sua efetividade enquanto instrumento de protecdo e defesa
ambiental. Ademais, a edicdo de normas juridicas, em especial as de natureza abstrata, sao

precedidas de um processo de enunciagdo que envolve discussdes politicas e opgdes do

626 BRASIL. Lein. 7.797,de 10 de julho de 1989. Cria o Fundo Nacional do Meio Ambiente. Portal da legislagdo:
Leis Ordinarias. 1989. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/17797.htm. Acesso em: 31 jan.
2025

627 Ipid.
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legislador que culminam, ao menos em tese, na positivagdo de anseios da sociedade. No
contexto da protecdo ambiental, ¢ imperativo que essa etapa seja permeada por discussoes
técnicas e empiricas, pois ¢ somente a partir desse conhecimento que sera possivel identificar,
de forma fidedigna, os problemas do meio fisico a serem enfrentados e escolhidas as solugdes
juridicas mais adequadas para tanto.

Nessa linha de ideias, a composi¢do do Comité Gestor da CIDE-Ambiental, para refletir
as caracteristicas acima, deve levar em conta as seguintes exigéncias: (i) coparticipagao de todos
os Entes Federativos em razdo do federalismo de cooperagdo, pois enquanto a Unido detém a
competéncia tributdria e a estrutura administrativa para fiscalizar e arrecadar o tributo, os
demais participam na identificagdo dos impactos ambientais causados pelas atividades
econdmicas e na formulagdo das politicas publicas ambientais para investir o produto da
arrecadagdo; (ii) didlogo entre os Entes Federativos e a sociedade civil especializada, com
finalidade de uniformizar as escolhas politicas atinentes ao tributo e compatibiliza-lo com as
reais necessidades e demandas ambientais, refor¢ado pela circunstancia de que os movimentos
ambientalistas surgiram e se difundiram nesse meio, que se mantém sobremaneirarelevante até
os dias atuais; e (iii) didlogo entre o direito positivo e as ciéncias econdOmicas € naturais, pois
grande parte dos conhecimentos técnicos e cientificos quanto ao meio ambiente se originam
nesses ambitos, que devem ser absorvidos pelo direito para fundar normas juridicas ambientais.
Para tanto, defende-se que o Comité Gestor da CIDE-Ambiental deva ser organizado sob a
forma de 6rgdo colegiado, composto, para o aspecto tributario, pelo Ministro da Fazenda e
representantes da Secretaria da Receita Federal do Brasil, para o aspecto ambiental, pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e pelo Conselho Nacional de Recursos
Hidricos (CNRH) e para o aspecto juridico, de controle prévio de legalidade dos atos, por
representante da Advocacia-Geral da Unido (AGU). Cada um desses Orgdos e autoridades
manteriam as competéncias e atividades que lhes sdo proprias, mas, no contexto da CIDE-
Ambiental, atuariam conjuntamente nas varias perspectivas sob a estrutura de Comité Gestor.

Por se tratar de tributo federal, é necessario que o Comité Gestor da CIDE-Ambiental
seja integrado pelo Ministro da Fazenda, competente pela “[...] politica, administragdo,
fiscalizagdo e arrecadagao tributaria” e “[...] realizagdo de estudos e pesquisas para

99628

acompanhamento da conjuntura econdmica”®°, e por representantes da Secretaria da Receita

628 BRASIL. Decreton. 11.344,de 1°dejaneirode 2023. Aprova a EstruturaRegimentale o Quadro Demonstrativo
dos Cargos em Comissao e das Fung¢des de Confianga do Ministério da Fazenda e remaneja cargos em comissio
e fungdes de confianca. Portal da legislagdo. Decretos. 2023. Disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-
/decreto-n-11.344-de-1-de-janeiro-de-2023-455352949. Acesso em: 31 jan. 2025



https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-11.344-de-1-de-janeiro-de-2023-455352949
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/decreto-n-11.344-de-1-de-janeiro-de-2023-455352949
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Federal do Brasil, 6rgdo responsavel pela fiscalizagao e arrecadagao tributarias. Em conjunto,
seriam competentes para gerir a fiscalizacdo e a arrecadacdo da CIDE-Ambiental, inclusive
para, em sendo necessario, elaborarem politicas fiscais e firmarem convénios junto aos demais
Entes Federativos em prol das duas incumbéncias.

Na perspectiva ambiental, o Comité Gestor devera ser integrado pelo CONAMA e pelo
CNRH. Trata-se o CONAMA de 6rgao deliberativo e consultivo do SISNAMA, de cujas
competéncias destacam-se (i) estabelecer, privativamente, normas e¢ padrdes nacionais de
controle da poluicdo causada por veiculos automotores, aeronaves e embarcacdes; (ii)
estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e & manutengdo da qualidade do
meio ambiente, com vistas ao uso racional dos recursos ambientais, principalmente os hidricos;
(ii1) estabelecer os critérios técnicos para a declaragdo de areas criticas, saturadas ou em vias de
saturacdo; (iv) estabelecer sistematica de monitoramento, avaliagdo e cumprimento das normas
ambientais; e (v) avaliar regularmente a implementagao e a execugdo da politica e normas
ambientais do Pais, estabelecendo sistemas de indicadores®?®. As decisdes sdo tomadas no
ambito do Plendrio, a partir de propostas apresentadas pelas Camaras Técnicas e seus Grupos
de Trabalho, que realizam os estudos dos temas que lhes sdo afetos. Esse aspecto técnico do
CONAMA ¢ imprescindivel para a efetividade da CIDE-Ambiental, diante das competéncias
deliberativa e normativa do Comité Gestor para identificar e enunciar as condutas insustentaveis
que serdo objeto da tributagdo e para elaborar e executar as politicas publicas de prevengao e
mitigagao pertinentes, tudo necessariamente conectado com a realidade socioambiental.

O plenario do CONAMA ¢ composto por representantes oriundos de cinco setores:
orgdos federais, estaduais e municipais, empresarial e entidades ambientalistas. Destes,

destacam-se para os fins da presente pesquisa o Ministro de Estado do Meio Ambiente e

629 “Art. 8°. Compete ao CONAMA: I - estabelecer, mediante proposta do IBAMA, normas e critérios para o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, a ser concedido pelos Estados e supervisionado
pelo IBAMA; II - determinar, quando julgar necessario, a realizacdo de estudos das alternativas e das possiveis
conseqiiéncias ambientais de projetos publicos ou privados, requisitando aos Orgdos federais, estaduais e
municipais,bemassima entidadesprivadas, as informagdes indispensaveis para apreciagcdo dos estudos de impacto
ambiental, e respectivos relatorios, no caso de obras ou atividades de significativa degradacdo ambiental,
especialmente nas areas consideradas patrimonio nacional; Il — Revogado; IV — Vetado; V - determinar, mediante
representacdo do IBAMA, a perda ou restrigdo de beneficios fiscais concedidos pelo Poder Publico, em carater
geral ou condicional, e a perda ou suspensao de participagdo em linhas de financiamento em estabelecimentos
oficiais de crédito; VI - estabelecer, privativamente, normas e padrdes nacionais de controle da poluico por
veiculos automotores, aeronaves e embarcagdes, mediante audiéncia dos Ministérios competentes; VII -
estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao controle e a manutencdo da qualidade do meio ambiente com
vistas ao usoracional dos recursos ambientais, principalmente os hidricos.” (BRASIL. Decreto n. 99.274, de 6 de
junho de 1990. Regulamentaa Lein®6.902,de 27 deabril de 1981,e a Lein®6.938,de 31 de agostode 1981, que
dispdem, respectivamente sobrea criagdo de Estagdes Ecologicas e Areas de Protecio Ambiental e sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, e da outras providéncias. Portal da legislagdo: Decretos. 1990. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274compilado.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274compilado.htm
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Mudanca do Clima, os representantes de cada um dos Governos estaduais e do Distrito Federal
e os representantes de oito Governos municipais, 0 que assegura carater federativo e de
cooperagao ao Comité Gestor. Ha, ainda, representantes de entidades ambientalistas de cada
uma das regides geograficas do Pais, de entidades ambientalistas de ambito nacional, de
associacdes legalmente constituidas para a defesa dos recursos naturais € do combate a
poluic¢do, de entidades profissionais nacionais com atuagdo na area ambiental e de saneamento,
de trabalhadores da area urbana indicados pelas centrais sindicais ¢ confederacdes de
trabalhadores, de trabalhadores da 4rea rural, de populacdes tradicionais, de comunidade
indigena, de comunidade cientifica e de entidades empresariais®*®, que garantem a
representatividade da sociedade civil no processo decisorio ambiental.

Estrutura andloga e aspecto igualmente técnico sdo observados no CNRH, que compde

o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (art. 33, Lei n® 9.433/97%3"),

630 «“Art. 5°-A. Integram o Plenario do Conama: I - o Ministro de Estado do Meio Ambiente e Mudanga do Clima,
que o presidira; II - o Secretario-Executivo do Ministério do Meio Ambiente e Mudanca do Clima, que sera o seu
Secretario-Executivo; Il - um representante do IBAMA; IV - um representante do Instituto Chico Mendes; V -
um representante do Servico Florestal Brasileiro do Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima; VI - um
representante da Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico - ANA; VII - um representante: a) de cadaum
dos Ministérios; b) de cada um dos seguintes 6rgios da Presidénciada Republica: 1. Casa Civil; 2. Secretaria-
Geral; e 3. Secretariade Relagdes Institucionais; € ¢) de cada um dos Comandos do Ministério da Defesa: 1. da
Marinha; 2. do Exército; e 3. da Aeronautica; VIII - um representante de cada um dos Governos estaduais e do
Distrito Federal, indicados pelos respectivos Governadores; IX - oito representantes dos Governos municipais que
possuam 6rgdo ambiental estruturado e conselho de meio ambiente com carater deliberativo, dos quais: a) um
representante de cada regido geografica do Pais; b) um representante da Associacdo Nacional de Municipios e
Meio Ambiente - ANAMMA,; e c) dois representantes de entidades municipalistas de ambito nacional; X - vinte e
dois representantes de entidades de trabalhadores e da sociedade civil, dos quais: a) dois representantes de
entidades ambientalistas de cada uma das regides geograficas do Pais; b) trés representantes de entidades
ambientalistas de &mbito nacional; ¢) trés representantes de associagdes legalmente constituidas para a defesa dos
recursos naturais ¢ do combate a poluicdo, de livre escolha do Presidente do Conama; d) um representante de
entidades profissionais, de &mbito nacional, com atuacdo na area ambiental e de saneamento, indicado pela
AssociacaoBrasileirade Engenharia Sanitaria e Ambiental - ABES; e) um representante de trabalhadores indicado
pelas centrais sindicais e confederagdes de trabalhadores da area urbana (Central Unica dos Trabalhadores - CUT,
Forga Sindical, Unido Geral dos Trabalhadores - UGT, Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Industria -
CNTI e Confederagdo Nacional dos Trabalhadores no Comércio - CNTC), escolhido em procedimento sob a
coordenacdo conjunta da CNTI e da CNTC; f) um representante de trabalhadores da area rural, indicado pela
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Rurais Agricultores e Agricultoras Familiares - CONTAG; g) um
representante de populagdes tradicionais, escolhido em processo estabelecido por meio de ato do Ministro de
Estado do Meio Ambiente ¢ Mudanca do Clima; h) um representante da comunidade indigena, escolhido em
procedimento sob a coordenacdo da Articulagdo dos Povos Indigenas do Brasil - APIB; e i) um representante da
comunidade cientifica, indicado pela Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia - SBPC; XI - oito
representantes de entidades empresariais, dos quais: a) dois da Confederacéo da Agricultura e Pecuaria do Brasil
- CNA; b) dois da Confederacdo Nacional da Industria - CNI; ¢) um da Confederagdo Nacional do Comércio de
Bens, Servicos e Turismo - CNC; d) um da Confederagio Nacional do Transporte - CNT; e e) dois do setor
florestal, indicados nos termos de regulamento do Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima; e XII - um
membro honorario indicado pelo Plenario.” (BRASIL. Decreto n. 99.274..., op. cit.)

631 “Art. 33. Integram o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos: I- o Conselho Nacional de
Recursos Hidricos; I-A. - a Agéncia Nacional de Aguas; II - os Conselhos de Recursos Hidricos dos Estados e do
Distrito Federal; I1I - os Comités de Bacia Hidrografica; IV — os 6rgidos dos poderes publicos federal, estaduais,
do Distrito Federal e municipais cujas competéncias se relacionem com a gestdo de recursos hidricos; V - as
Agéncias de Agua.” (BRASIL. Lei n. 9.433..., op. cit.)
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competente pela gestao das dguas, recurso natural mais elementar e seriamente comprometido
pelas interferéncias humanas. O CNRH possui competéncias normativa e deliberativa, voltadas
a articulacdo do planejamento dos recursos hidricos nos ambitos nacional, regional, estaduais e
setoriais, estabelecer diretrizes em complemento a lei para implementar a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, deliberar sobre questdes encaminhadas pelos Conselhos Estaduais e pelos
Comités de Bacia Hidrografica, dentre outros (art. 35, Lei n® 9.433/97%32). Em sua composigao,
o Conselho Nacional conta com representantes dos Conselhos Estaduais, dos usuarios dos
recursos hidricos e de organizagdes civis de recursos hidricos. A sua vez, os Comités de Bacia
Hidrografica, 6rgaos que deliberam sobre os Planos de Recursos Hidricos — agenda dos recursos
hidricos de determinada regido — e acompanham a sua execugdo, também sao compostos por
representantes da sociedade civil, oriundos da sua area de atuacdo®?, que compreende a
totalidade da bacia hidrografica, sub-bacia hidrografica de tributario do curso de dgua principal
da bacia, ou de tributario desse tributario, ou grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas
contiguas®*. Com a integracio do CNRH e dos Comités de Bacia Hidrografica a composicdo
do Comité Gestor da CIDE-Ambiental, possibilita-se promover, via tributacdo, a prote¢ao das
aguas brasileiras, sistema imprescindivel 8 manutencao do equilibrio ambiental e que exerce
influéncia direta, também, nos solos € na atmosfera.

Por fim, defende-se que o Comité Gestor da CIDE-Ambiental tenha em sua composicao,

632 «“Art. 35. Compete ao Conselho Nacional de Recursos Hidricos: I - promover a articulagéo do planejamento de
recursos hidricos com os planejamentos nacional, regional, estaduais e dos setores usuarios; Il - arbitrar,emtltima
instancia administrativa, os conflitos existentes entre Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos; III - deliberar
sobre os projetos de aproveitamento de recursos hidricos cujas repercussdes extrapolem o dambito dos Estados em
que serdo implantados; IV - deliberar sobre as questdes que lhe tenham sido encaminhadas pelos Conselhos
Estaduais de Recursos Hidricos ou pelos Comités de Bacia Hidrografica; V - analisar propostas de alteracio da
legislagdo pertinente a recursos hidricos e a Politica Nacional de Recursos Hidricos; VI - estabelecer diretrizes
complementares para implementacao da Politica Nacional de Recursos Hidricos, aplicagd@o de seus instrumentos e
atuac¢do do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos; VII - aprovar propostas de institui¢do dos
Comités de Bacia Hidrografica e estabelecer critérios gerais para a elaboragdo de seus regimentos; VIII
- (VETADO); IX - acompanhar a execugdo do Plano Nacional de Recursos Hidricos e determinar as providéncias
necessarias ao cumprimento de suas metas; IX — acompanhar a execugao e aprovar o Plano Nacional de Recursos
Hidricos e determinar as providéncias necessarias ao cumprimento de suas metas; X - estabelecer critérios gerais
para a outorga de direitos de uso de recursos hidricos e para a cobranga por seu uso; XI - zelar pela implementacéo
da Politica Nacional de Seguranca de Barragens (PNSB); XII - estabelecer diretrizes para implementacdo da
PNSB, aplicagdo de seus instrumentos ¢ atuag@o do Sistema Nacional de Informagdes sobre Seguranga de
Barragens (SNISB); XIII - apreciar o Relatoriode Seguranca de Barragens, fazendo, se necessario, recomendacdes
paramelhoria da seguranga dasobras,bem como encaminha-lo ao Congresso Nacional.” (BRASIL.Lein.9.433...,
op. cit.)

633 “Art. 39. Os Comités de Bacia Hidrografica sdo compostos por representantes: I - da Unido; II - dos Estados ¢
do Distrito Federal cujos territdrios se situem, ainda que parcialmente, em suas respectivas areas de atuagao; I1I -
dos Municipios situados, no todo ou em parte, em sua area de atuagdo; [V - dos usuarios das aguas de sua area de
atuacdo; V - das entidades civis de recursos hidricos com atuagdo comprovada na bacia.” (/bid.)

634 “Art. 37. Os Comités de Bacia Hidrografica terdo como area de atuagdo: I - a totalidade de uma bacia
hidrografica; Il - sub-bacia hidrografica de tributério do curso de dgua principal da bacia, ou de tributério desse
tributario; ou IIl - grupo de bacias ou sub-bacias hidrograficas contiguas.” (/bid.)
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também, representante da Advocacia-Geral da Unido, para viabilizar o prévio controle de
constitucionalidade e legalidade das condutas insustentaveis erigidas a qualidade de hipotese
tributaria, especialmente no que tange a sua conformidade com a materialidade definida pela
lei de regéncia.

Em sintese, a composicdo do Comité Gestor da CIDE-Ambiental seria a seguinte,
baseada na conjugagdo de critérios de competéncia tributdria, federalismo de cooperacao e

técnico-ambientais®3?:

Figura 25: Composi¢do do Comité Gestor da CIDE-Ambiental

Integracio direta

Integragio por meio de outros orgios UNLAO
|
[ | I |
Ministério do Meio Ministério da Integracio e
Advocacia-Geral da Unifio 4 Ministério da Fazenda Ambiente e Mudanca do do Desenvolvimento
Clima Regional
Secretaria da Receita Conselho Nacicnal do Meio Conselho Nacional de
Federal do Brasil Ambients Recursos Hidricos

|

Comités de Bacias
Hidrograficas

Fonte: elaborado pelo autor

Estima-se que, sob essa composi¢do, o Comité Gestor da CIDE-Ambiental disponha de
instrumental técnico e cientifico necessario e suficiente para assegurar que a contribui¢do seja
apta a atingir a realidade socioambiental, induzir condutas efetivamente sustentaveis a luz das
caracteristicas empiricas do meio ambiente e formular politicas publicas ambientais que sejam

aptas a gerar a protecao ¢ defesa do meio ambientes e preservar o equilibrio do Sistema Terra.

635 No Apéndice D: “Art. 10. [...] § 1° O Comité Gestor da CIDE-Ambiental tera a seguinte composigao: I —
Ministro da Fazenda; Il — representantes da Secretaria da Receita Federal do Brasil; Il — representante da
Advocacia-Geral da Unido; IV — Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA; V — Conselho Nacional de
Recursos Hidricos — CNRH; e VI— Comités de Bacia Hidrografica. [...]”
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5.5 Veiculo Introdutor: Lei Complementar

A positivacao do ordenamento juridico ocorre por meio das fontes do direito, vale dizer,
“[...] acontecimentos do mundo social, juridicizados por regras do sistema e credenciados para
produzir normas juridicas que introduzam no ordenamento outras normas, gerais e abstratas,
gerais e concretas, individuais e abstratas ou individuais e concretas”®*®, Esses acontecimentos
pressupdem a atuagio de agente competente por meio de procedimento proprio®’, que resulta
em uma norma juridica introdutora (veiculo introdutor), cuja fungdo ¢ inserir no sistema uma
ou mais normas juridicas voltadas a regulagdo das condutas intersubjetivas ou que constituem
relacdes juridicas decorrentes de hipdteses normativas concretizadas no mundo fenoménico
(normas introduzidas). Nas palavras de MOUSSALLEM, “[...] nenhuma regra (enunciado-
enunciado) entra no sistema do direito positivo sem ser através de um veiculo introdutor
previsto pelo proprio sistema”®8,

A Constituicdo Federal, em seu art. 59, dispde sobre o processo legislativo —
procedimento de enunciagdo de normas abstratas e gerais — e prevé os veiculos introdutores que
o compdem, que sdo as emendas a Constituigao, as leis complementares, as leis ordindrias, as
leis delegadas, as medidas provisorias, os decretos legislativos e as resolugdes®??, cada qual com
esfera de competéncia e procedimentos proprios.

Por forca do Principio da Legalidade, as leis sdo os veiculos introdutores de direitos e
obrigagdes, conforme reserva legal previstano art. 5°, II, da Constituicao Federal. Para este fim,
sdo0 quatro os veiculos introdutores previstos, todos situadas sob 0 mesmo patamar hierarquico,
mas diferentes entre si no que tange ao procedimento para edicdo: (a) a lei ordindria, de
iniciativa de qualquer membro ou Comissao da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou
do Congresso Nacional, do Presidente da Republica, do Supremo Tribunal Federal, dos
Tribunais Superiores, do Procurador-Geral da Reptiblica e do cidaddo, aprovada por maioria
simples do Congresso Nacional, (b) lei complementar, com prerrogativa de iniciativa idéntica
a lei ordindria, mas com quorum de aprovagdo qualificado em maioria absoluta do Congresso

Nacional®, (¢) a lei delegada, elaborada pela Presidéncia da Reptiblica mediante delegacdo do

636 CARVALHO, P. B. Curso de..., op. cit., p. 80

037 Ibid., p. 79

633 MOUSSALLEM, T. M. Fontes do..., op. cit., p. 132

639 “Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de: I - emendas a Constituigdo; II - leis
complementares; III - leis ordinarias; [V - leis delegadas; V - medidas provisorias; VI - decretos legislativos; VII
- resolugdes.” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)

640 <“Art, 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta.” (Ibid.)
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Congresso Nacional, que delimitard o conteudo os termos do seu exercicio®! e (d) a medida
provisdria, editada pela Presidéncia da Republica em caso de relevancia e urgéncia e sujeita a
imediata apreciacdo do Congresso Nacional para ser convertida em lei ordinaria®?. Para o
direito tributario, ganham relevancia as leis ordinarias e as leis complementares.

Apesar de idénticas quanto ao agente competente e ao procedimento para aprovagao —
salvo a diferen¢a atinente ao quérum —, a Constituicao Federal reserva algumas matérias a
veiculagdo exclusiva pela lei complementar. Diante disso, denota-se que as matérias afetas a
legalidade, em regra, sdo disciplindveis via lei ordinaria, salvo aquelas para as quais a
Constitui¢ao Federal exige expressamente o emprego de lei complementar, cujo uso torna-se
obrigatoério, sob pena de inconstitucionalidade. Inobstante, ¢ permitido ao legislador utilizar lei
complementar mesmo para as matérias excluidas da sua reserva, circunstancia na qual a
natureza complementar estard circunscrita apenas ao seu aspecto formal, o que possibilita a

posterior revogacao por meio de lei ordindria, conforme alerta BORGES:

Se a lei complementar (a) invadir o &mbito de validade da legislagdo ordinaria
da Unido, valera tanto quanto uma lei ordinaria federal. [...] A lei
complementar fora do seu campo especifico, cujos limites estdo fixados na
Constituicdo, é simples lei ordinaria. Sem a congregacdo dos dois requisitos
estabelecidos pelo art. 50 da Constituigdo, o quorum especial e qualificado
(requisitos de forma) e a matéria constitucionalmente prevista como objeto de
lei complementar (requisito de fundo) ndo ha lei complementar. Contudo, se
ndo ultrapassar a esfera de atribuicdes da Unido, o ato legislativo serd
existente, valido e eficaz. S6 que ndo estara submetido ao regime juridico da
lei complementar — inclusive quanto a rigidez — mas ao da lei ordindria,
podendo conseqiientemente ser revogado por esta.43

A escolha de afetar determinadas matérias a reserva da lei complementar ¢ do Poder

Constituinte. Para MORAES,

[...] a razdo de existéncia da lei complementar consubstancia-se no fato de o
legislador constituinte ter entendido que determinadas matérias, apesar da

641 «Art, 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar a delegagdo ao
Congresso Nacional. § 1°N&o serdo objeto de delegagdo os atos de competéncia exclusiva do Congresso Nacional,
os de competéncia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei
complementar, nem a legislagdo sobre: I - organizagdo do Poder Judicidrio e do Ministério Publico, a carreirae a
garantia de seus membros; II - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e eleitorais; Il - planos
plurianuais, diretrizes or¢gamentarias e orcamentos. § 2° A delegacdo ao Presidente da Republica tera a forma de
resolucgao do Congresso Nacional, que especificara seu conteudo e os termos de seu exercicio. § 3° Se a resolucao
determinar a apreciacdo do projeto pelo Congresso Nacional, este a fara em votagao unica, vedada qualquer
emenda.” (BRASIL. Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

642 “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Reptiblica podera adotar medidas provisorias, com
forga de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.” (/bid.)

643 BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributdria. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1975. p. 26.
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evidente importancia, ndo deveriam ser regulamentadas na propria
Constituicao Federal, sob pena de engessamento de futuras alteragdes; mas,
ao mesmo tempo, ndo poderiam comportar constantes alteragdes através de
um processo legislativo ordinario. O legislador constituinte pretendeu
resguardar determinadas matérias de carater infraconstitucional contra
alteragdes voliveis e constantes, sem, porém, lhes exigir a rigidez que
impedisse a modifica¢do de seu tratamento, assim que necessario.%**

Em geral, COELHO observa a vinculagdo da lei complementar em trés finalidades: (a)
integracdo de dispositivo constitucional de eficacia limitada, em razdo da necessidade de
agregacao normativa para poder ser aplicado, por ndo ser bastante-em-si (v.g. art. 150, VI, ¢);
(b) contencdo de dispositivo constitucional de eficicia contida e aplicavel de imediato (v.g. art.
146-A); e (¢) atuacdo direta sobre dispositivo constitucional (v.g. art. 156-A)%%.

No Sistema Tributario Nacional, a constituinte optou por erigir a reserva legal da lei
complementar todas as disposi¢des de caradter nacional, conferindo-lhes maior rigidez e,
consequentemente, maior seguranga, visto que afetas diretamente a todos os Entes Federativos.
Normas juridicas de carater nacional sdo aquelas editadas pelo Congresso Nacional no exercicio
da competéncia da Unido enquanto Estado Federal, que “Tém por fim imediato, alcancando
relagdes sociais entre individuos, nacionais ou paranacionais, disciplinar a convivéncia deles

no seio da Nag¢do”%*, tanto no dmbito privado, quanto no publico, inclusive relagdes dos

proprios Entes Federativos entre si. Assim:

Em sintese, como o Estado brasileiro, por modelo adotado, constitui um
Estado Federal (tipo de Estado que se contrapde ao Estado unitario) e um
Estado Nacional (tipo de Estado que sucedeu aos estados feudais), a Unido —
além de legislar em seu proprio nome, originando normas intransitivas, que
podem ser ditas unionais — também legisla em nome do Estado Federal,
produzindo normas transitivas ditas federativas, como também legisla em
nome do Estado Nacional, gerando normas transitivas ditas nacionais. %’

No contexto tributario, as normas de carater nacional possuem forte correlagdo com o
pacto federativo, o que justifica a rigidez eleita pelo constituinte, de forma a trazer maior
estabilidade nas relagdes entre os Entes Federativos. Denota-se que essas normas (a) ou

possuem natureza de norma geral tributaria ao veicularem matérias voltadas a padronizagao do

644 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. Atualizada coma ec n°31/00. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p.
532

645 COELHO, Sacha Calmon Navarro. O controle da constitucionalidade das leis e do poder de tributar na
constitui¢do de 1988. Belo Horizonte: Del Rey, 1992. p. 292

646 BARROS, Sergio Resende. Lein® 8.666: lei federativa. Revista de direito administrativo.Rio de Janeiro, n.
197, p. 74-80 (77), jul./set. 1994

47 Ibid., p. 78
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sistema de forma vinculante a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (v.g. art. 146), (b)
ou implicam alguma ordem de interferéncia ou restri¢do no exercicio regular e ordindrio da
competéncia tributéria, no sentido de (b.1) impor restri¢des constitucionais ao poder de tributar
(v.g. art. 150, VI e art. 155, § 1°, VII), (b.2) condicionar o exercicio a agregacdo normativa para
que haja uniformidade de tratamento pelos Entes detentores da competéncia (v.g. art. 155, XII
eart. 156, III e § 3°), ou (b.3) evitar conflito de competéncias (v.g. art. 155, III), (c) ou possuem
relevante viés federativo ao envolverem dois ou mais Entes Federativos na realizagao ou gestao
do tributo, para estabelecer, de forma precisa, o espectro dessa tributacao e os limites da atuagao
de cada (v.g. art. 146, 111, d e art. 156-A).

Diante dessas consideragdes, infere-se que o veiculo introdutor mais adequado a CIDE-
Ambiental ¢ a lei complementar, tanto pela necessidade de integrar todos os Entes Federativos
via Comité Gestor — e evitar, com isso, conflitos entre si, especialmente no que diz respeito a
aplicacao do produto da arrecadagdo —, quanto por coeréncia constitucional (v.g. art. 156-B, que
exige lei complementar para a criagdo do Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos).

Nos termos do art. 149 da Constituigdo Federal, a institui¢do de contribuicdes de
intervengdo sobre o dominio econdmico deve ser feita por meio de lei complementar. Porém,
entende-se que essa disposi¢do € insuficiente paraa CIDE-Ambiental, pois alga a reserva legal
complementar apenas o aspecto tributdrio da contribui¢do, sem abranger os elementos
administrativos e financeiros, afetos ao Comité Gestor da CIDE-Ambiental, justamente onde
se verificam os maiores pactos federativos. A solucdo para essa restrigdo ¢ a outorga de
competéncia constitucional especifica para essa contribui¢do, a ser incluida mediante Emenda
Constitucional, com a previsdo expressa para que a CIDE-Ambiental seja instituida por meio
de lei complementar, que devera prever as hipoteses de incidéncia — inclusive a defini¢ao de
produtos e servigos ndo sustentaveis e a delegagao legislativaao Poder Executivo para, a partir
de estudos técnico-cientificos, identificar pragmaticamente essas materialidades —, as
obrigagdes tributarias correspondentes, a institui¢do do Comité Gestor e delimitacao das suas
competéncias e, principalmente, a forma pela qual ocorrerd a atuagdo conjunta dos Entes
Federativos na formulag¢do das politicas publicas ambientais, na elaborag¢do e captura dos
projetos para a sua realizagdao e no empenho do produto da arrecadagao.

Com lei complementar desta ordem, o regramento da CIDE-Ambiental sera coerente
com o Simples Nacional e o IBS, ambos que pressupde quebra do pacto federativo classico para
instituir modelagem de tributacdo uniforme, inclusive na parcela atinente a divisdo da
arrecadagdo, de forma a manter a integridade do Sistema Tributario Nacional ao mesmo tempo

que traz maio estabilidade nas relagdes entre os Entes Federativos envolvidos.
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6 REGRAS-MATRIZES DE INCIDENCIA TRIBUTARIA DA CIDE-AMBIENTAL

Ordenamento juridico € o conjunto de normas juridicas validas em determinados espacgo
e tempo. Nesta defini¢do, a expressao norma juridica ¢ adotada em sentido amplo, de modo a
abranger todo e qualquer elemento normativo inserido no sistema. Esses elementos normativos
podem ser unidos em duas unidades bésicas: os principios, que consubstanciam os valores e
objetivos caros a sociedade e incorporados ao Estado de Direito por meio da Constituigao e
legislacao infraconstitucional, e as normas juridicas em sentido estrito, aquelas que visam
concretizar e objetivar os principios por meio da regulacdo direta das condutas subjetivas
mediante a modulacao em obrigatorias, permitidas e proibidas e a imputacao de consequéncias
juridicas desejadas.

As normas juridicas em sentido estrito sdo o exato sentido da contraposi¢do do ser e do
dever-ser kelsenianos e da causalidade juridica de VILANOVA®*®, por meio das quais o direito
positivo incide diretamente sobre as realidades sociais e as altera ao provocar os efeitos
juridicos pretendidos®#®. Possuem contetdo objetivo e ndo valorativo, que consubstanciam
prescrigdes de condutas — obrigatorias, permitidas ou proibidas — a serem adotadas nas relagdes
intersubjetivas, ou seja, determinam objetivamente um comportamento juridico a ser adotado.
Diz-se comportamento juridico porque, diferentemente dos comportamentos naturais, os quais
se dao por si s6, sem qualquer interferéncia normativa juridica (ser), sdo determinados pelo
ordenamento juridico e resultam consequéncias diversas daquelas que naturalmente se
instaurariam (dever-ser)%*.

As normas juridicas em sentido estrito podem ser analisadas sob as perspectivas

sintatica, semantica e pragmatica.

648 VILANOVA, L. Causalidade e..., op. cit.

649 Para KELSEN, norma “[...] é o sentido de um ato através do qual uma conduta é prescrita, permitida ou,
especialmente, facultada, no sentido de adjudicada a competéncia de alguém. Neste ponto importa salientar que a
norma, como o sentido especifico de um ato intencionalmente dirigido a conduta de outrem, ¢ qualquer coisade
diferente do ato de vontade cujo sentido ela constitui. Na verdade, a norma é um dever-ser e o ato de vontade de
que ela constitui o sentido ¢ um ser”. E segue afirmando que o “[...] objeto de uma norma é aquilo o que esta
prescrito numa norma, fixado como devido, ¢ a conduta de um ser dotado de razdo e de vontade — segundo nossa
concepcdo de hoje — € a conduta de uma pessoa. Pois a norma deve ser cumprida e aplicada. Por isso, ela apenas
pode ser posta apropriadamente sob o pressuposto de que ela seja dirigida a um ente que entende este contetido de
sentido, e pode estar disposto a conduzir-se conforme aquela [...]”. (KELSEN, H. Teoria..., op. cit., p. 6)

650 Ainda segundo KELSEN “[...] a distingdo entre ser e dever-ser ndo pode ser mais aprofundada. E um dado
imediato da nossa consciéncia. Ninguém pode negar que o enunciado: tal coisa é — ou seja, o enunciado através
do qual descrevemos um ser fatico — se distingue essencialmente do enunciado: algo deve ser — com o qual
descrevemos uma norma — e que da circunstincia de algo ser ndo se segue que algo deva ser, assim como da
circunstancia de que algo deve ser se ndo segue que algo seja”. (Ibid., p. 6)
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A perspectiva sintatica da norma juridica em sentido estrito ¢ obtida a partir da referida
relacdo de causalidade e determinagao do dever-ser: as normas sdo construidas sob estrutura
logica de uma proposi¢do hipotética-condicional, na qual seu antecedente descreve um evento
empirico de possivel ocorréncia a ser tutelado pelo ordenamento € o consequente prescreve a
relagdo juridica correspondente. Essa estrutura é representada pela formula geral “f = ¢”, onde
“f” descreve um evento social (hipdtese), que implicara (“—=”’) uma consequéncia “c”
(consequente). A inobservanciado dever juridico (ndo instauragao do comportamento juridico
adequado) acarretara a aplicagdo de sangdo, representada por “-c = s”. Essas formulas, segundo

VILANOVA, formam a estrutura dual da norma juridica em sentido estrito, construida por duas

partes, denominadas norma primaria e norma secundaria, sendo que

Naquela, estatuem-se as relacdes dednticas direitos/deveres, como
conseqiiéncia da verifica¢do de pressupostos, fixados na proposi¢ao descritiva
de situagdes faticas ou situagdes ja juridicamente qualificadas; nesta,
preceituam-se as conseqiiéncias sancionadoras, no pressuposto do ndo-
cumprimento do estatuido na norma [regra] determinante da conduta
juridicamente devida.%3!

A norma juridica em sentido estrito ¢ construida sob a seguinte estrutura, cuja atuagao
sintatica sobre as relacdes intersubjetivas ocorre mediante a imputagdo de consequéncias

prescritas pelo ordenamento sobre certas condutas pré-estabelecidas:

D[f 2 c].[-¢c > s] *?

O conteudo semantico da norma juridica em sentido estrito, a sua vez, diz respeito aos
sentidos dos signos de linguagem empregados na conformacdo da conduta descrita no
antecedente normativo e da relagdo juridica prescrita no consequente normativo, que sao
construidos pelo jurista a partir dos textos legais e principios gerais do direito. Enquanto a
estrutura sintdtica da norma ¢ unica, homogénea, o conteudo semantico ¢ heterogéneo, pois

dependente e diretamente relacionada ao hermeneuta.

651 VILANOVA, Lourival. 4s estruturas logicas e o sistema de direito positivo. Sio Paulo: Max Limonad, 1997.
p. 112

652 Onde: i) “D” = functor dedntico (permitido, proibido, obrigatério), que explicita tratar-se de regra juridica e
ndo causalidade natural; ii) “f” = antecedente/hipdtese, que descreve abstratamente uma conduta social
juridicamente relevante, de possivel ocorréncia; iii) “—=>* = functor implicativo, que determina o dever-ser, a
imputagdo de determinada consequéncia juridica ao fato social constante do antecedente; iv) “c” =
consequente/prescritor, que representa os efeitos juridicos imputaveis ao fato social previsto no antecedente; v) “-
¢” = descumprimento do consequente; e vi) “s” = san¢ao aplicavel em decorréncia do descumprimento do
consequente normativo.
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Por fim, o conteudo pragméatico da norma juridica em sentido estrito versa sua
incidéncia perante o caso concreto, a forma pela qual ¢ apreendida e aplicada pelo jurista.
Relaciona-se diretamente com os planos da eficacia juridica, técnica e social.

A partir da estrutura sintatica da norma juridica em sentido estrito, CARVALHO

desenvolveu a teoria da regra-matriz de incidéncia tributdria. Leciona o autor:

“Norma juridica” é a expressdo minima e irredutivel (com o perddo do
pleonasmo) de manifestacdo do dedntico, com o sentido completo. Da-se
porque os comandos juridicos, para serem compreendidos no contexto de uma
comunicacdo bem-sucedida, devem revestir um quantum de estrutura formal.
Certamente ninguém entenderia uma ordem, em todo seu alcance, apenas com
a indicagao, por exemplo, da conduta desejada: “pague a quantiade x reais”.
Adviriam desde logo algumas perguntas e, no segmento das respectivas
respostas, chegariamos a féormula que tem o conddo de oferecer o sentido
completo da mensagem, isto ¢, a identificagdo da pessoa titular do direito, do
sujeito obrigado, e, ainda, como, quando, onde e por que deve fazé-lo.
Somente entdo estariamos diante daquela unidade de sentido que as
prescri¢des juridicas necessitam para serem adequadamente cumpridas. Em
simbolismo 16gico represento assim: D[F>(S’RS”)], que interpreto deve ser
que, dado o fato F, entdo se instale a relagdo juridica R, entre os sujeitos S’
e S 653

Nesse contexto, a regra-matriz de incidéncia tributaria ¢ a norma juridica em sentido
estrito tributéria, que comporta todo o arquétipo que enseja a incidéncia do tributo, vale dizer,
as coordenadas de acdo, espago e tempo que desencadeiam a tributacgao e a relagdo juridica dela
resultante, consistente no dever especifico de o sujeito passivo recolher aos cofres do sujeito

ativo determinada quantia em dinheiro, assim representada logicamente por CARVALHO:
D{[Cm(v.c.).Ce.Ct] 2 [Cp(Sa.Sp).Cq[bc.al)]} 5465
Por meio da regra-matriz de incidéncia tributaria, identifica-se, no antecedente

normativo, a hipotese tributaria, a conduta social de possivel ocorréncia futura e dotada de

economicidade, ensejadora da tributagdo (critério material), o local (critério espacial) e o tempo

653 CARVALHO, P. B. Direito tributdrio..., op. cit., p. 531

634 Ibid., p. 533

655 Explica o autor: “‘D’ é o dever-ser neutro, interproposicional, que outorga validade a norma juridica, incidindo
sobre o conectivo implicacional para juridicizar o vinculo entre a hipdtese e a conseqiiéncia. ‘[Cm(v.c.).Ce.Ct]’ é
a hipotese normativa, em que ‘Cm’ € o critério material da hipotese, nticleo da descrigdo factica; ‘v’ é o verbo,
sempre pessoal e de predicagdo incompleta; ‘c’ ¢ o complementodo verbo; ‘Ce’ € o critério espacial; ‘Ct’ o critério
temporal; ‘. é o conectivo conjuntor; ‘> é o simbolo do conectivo condicional, interproposicional; e
‘[Cp(Sa.Sp).Cq[bc.al)]’ € o conseqiiente normativo, em que ‘Cp’ € o critério pessoal; ‘Sa’ € o sujeito ativo da

7

obrigacdo; ‘Sp’ € o sujeito passivo; ‘bc’ € a base de calculo; e ‘al’ é a aliquota.” (Ibid., p. 533)
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(critério temporal) em que se considera ocorrido o comportamento, € no consequente
normativo, o prescritor, a relacdo juridica decorrente, denominada obrigacdo tributaria pela
legislagdo, consubstanciada na prestagdao na qual o sujeito passivo deve pagar ao sujeito ativo
(critério pessoal) o crédito tributario devido, apurado a partir da aplicacao da aliquota a base de
calculo correspondente (critério quantitativo).

A luz dessas consideragdes, passa-se & construgdo das regras-matrizes de incidéncia

tributaria da CIDE-Ambiental®>®.

6.1 Hipotese Tributaria: Critério Material

A CIDE-Ambiental, diante do Principio do Poluidor-Pagador Tributério, tem dentre os
seus objetivos, nas relagdes de consumo, internalizar no sujeito causador de impacto ambiental
0s custos socioambientais relativos a interferéncia indesejada realizada e induzi-lo a ndo mais
praticar essa conduta. Diante disso, a materialidade da contribuicdo deve, necessariamente, se
referir a operagdes inerentes as relagcdes de consumo e a conduta agressora ao meio ambiente.
Portanto, nessa hipotese, interessam as operagdes que promovam circulacio de bens e servigos.

A defini¢do de operacdo traz subjacente o conceito de negocio juridico, que consiste na
“[...] manifesta¢do de vontade que procura produzir determinado efeito juridico [...]. Trata-se
de declaracdo de vontade que ndo apenas constitui um ato livre, mas pela qual o declarante
procura uma relagdo juridica entre as varias possibilidades que oferece o universo juridico™’.
Portanto, negocio juridico e, em consequéncia, operagdo, ¢ a manifestacdo de vontade intentada

entre dois ou mais agentes, por meio de relagdo contratual, que ird perpetraruma relagao juridica

que acarretard a circulagdo da mercadoria, segundo apontamentos de BALEEIRO:

O Estado-membro esta investido da competéncia para decretar ICMS, ¢ claro,
ndo sobre bens ou coisas, mas, especifica e unicamente, sobre “operacdes”,
isto é, negocios juridicos que ponham em circulacdo “mercadorias”,
transferindo-as de produtores ou revendedores [...], em sucessivas etapas, até
o consumidor final ou usuario final. Nao lhe ¢ licito querer ICM da deslocacao
fisica sem relevancia juridica, nem contetudo negocial da mercadoria. %8

Circulagdo, por sua vez, corresponde ao impulsionar do bem para nova etapa em diregao

ao consumo, mediante a transferéncia de titularidade dos bens e servigos. De acordo com

656 Vide Apéndice E para sintese das regras-matrizes de incidéncia tributaria da CIDE-Ambiental
657 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil: parte geral. 3. ed. Sio Paulo: Atlas, 2003. p. 369. v. 1
68 BALEEIRO, A. Direito tributdrio..., op. cit., p. 199
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CARVALHO, trata-seda “[...] passagem das mercadorias de uma pessoa para outra, sob o manto
de um titulo juridico, equivale a declarar, a sombra de um ato ou de um contrato, nominado ou
inominado. Movimentag¢do, com mudanga de patrimonio [...]’%%°. Assim, ¢ imprescindivel que
haja a prestagdo do servigo ou a transferéncia da propriedade de bem em dire¢ao ao consumo.

Para as finalidades da CIDE-Ambiental, ndo ¢ qualquer negdcio juridico que promova
a circulacdo de bens e servigos que interessa materialmente, mas apenas aqueles que tenham
por objeto bens e servigos que causem impacto ambiental, que compreende degradagao da
qualidade ambiental e poluicdo, nos termos do art. 3°, Il e III, daLei n® 6.938/81. A identificacdo
dos impactos ndo podera ser discricionaria, tampouco arbitraria, mas precedida de estudos
técnico-cientificos suscitados e realizados no ambito do Comité Gestor que deverao ter por base
critérios apropriados, tais quais, dentre outros: (i) natureza das matérias-primas utilizadas; (ii)
grau de renovabilidade e exaurimento das matérias-primas empregadas; (iii) grau de
recuperabilidade dos recursos naturais manejados; (iv) nivel de qualidade ambiental dos
recursos naturais manejados; (v) nivel e caracteristicas do despejo de emissoes, residuos e
rejeitos inerentes aos processos produtivos das pecas e componentes; (vi) grau de
reaproveitamento de materiais nos processos produtivos das pecas e componentes; (vi) nivel da
tecnologia empregada nos processos produtivos das pecas e componentes; (vii) impactos
ambientais provocados pelo produto acabado; e (viii) grau de recuperabilidade, reciclabilidade
ou de reutilizagdao do produto acabado.

Com base nesses critérios, possibilita-se atingir todas as etapas do processo produtivo,
desde que a matéria-prima, o produto intermediario ou o produto acabado provoquem impacto

ambiental, a exemplo de:

e materiais puros ou produtos intermediarios cuja produ¢do demande a extragao de
matérias-primas exauriveis ou ndo renovaveis;

e materiais puros ou produtos intermediarios cujo processo produtivo gere niveis
indesejados, ainda que legalmente aceitos, de emissdes atmosféricas (v.g. gases de
efeito estufa), no solo (v.g. pesticidas) ou na agua;

e produtos intermediarios produzidos com materiais novos que causem impactos
ambientais, em detrimento dos materiais reciclados;

e matérias-primas, produtos intermedidrios e produtos finais ndo biodegradaveis;

659 CARVALHO apud MELO, José Eduardo Soares de; LIPPO, Luiz Francisco. A ndo-cumulatividade tributdaria
(icms, ipi, iss, pis e cofins). 2. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 36
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e produtos finais de dificil descarte, ou ndo passiveis de reaproveitamento ou
reciclagem;
e produtos acondicionados em embalagens ndo sustentaveis (v.g. plastico);

e produtos testados em animais.

Na linha de ideias, essa materialidade, a ser denominada de CIDE-Ambiental Consumo,
pode ser assim construida: realizar operagdo de circulacio de matéria-prima, produto
intermediario ou produto final, ou prestar de servigcos, que cause degradagdo da qualidade
ambiental ou poluicdo (conforme art. 3°, Il e IIl, da Lei n® 6.938/81), identificado por ato do
Comité Gestor da CIDE-Ambiental. Se o consumo for imediato ou de curta duragao, o produto
que, por suas caracteristicas, seja considerado nao sustentavel, podera ser atingido pela CIDE -
Ambiental Consumo.

Argumenta-se ainda a necessidade de uma segunda materialidade. Ha produtos que,
mesmo que atinjam o nivel de sustentabilidade em seu processo produtivo, o proprio uso causa
impacto ambiental. Caso se trate de bem duravel, tributar apenas a relagdo de compra e venda
¢ insuficiente para desestimular o consumo, razdo pela qual justifica-se a imposi¢do de uma
nova exacao, a CIDE-Ambiental Bens Duréveis, cuja materialidade pode ser assim construida:
ser proprietario de bem duravel que cause degradagdo da qualidade ambiental ou poluicao
(conformeart. 3° II e III, da Lei n® 6.938/81), identificado por ato do Comité Gestor da CIDE-
Ambiental. Enquadram-se nessa materialidade, por exemplo, veiculos automotores®®’.

Essas materialidades satisfazem o Principio da Legalidade Tributaria, pois dispde de
notas essenciais e suficientes para caracterizar, identificar e compreender a conduta objeto da

tributacdo. A delegacdo apresentada, com natureza de delegagdo legislativa-técnica, objetivaa

660 No Apéndice D: “Art. 2°. A CIDE-Ambiental incide sobre operagdes de circulagdo de materiais, produtos,
prestagdes de servigos prejudiciais ao meio ambiente, ainda que destinados ao exterior, e sobre a propriedade de
bens duraveis prejudiciais ao meio ambiente. § 1° Consideram-se prejudiciais a0 meio ambiente os materiais,
produtos, os servicos e bens que causem degradacdo da qualidade ambiental ou poluicdo, nos termos do art. 3°,
inciso Il e I1I, da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente.
§ 2° A prejudicialidade dos materiais, produtos, bens e servigos ao meio ambiente sera aferida pelo Comité Gestor
da CIDE-Ambiental, por meio de estudos técnicos-cientificos que tenham levem em consideragdo os seguintes
pardmetros, sem prejuizos de outros considerados tecnicamente adequados: a) natureza das matérias -primas
utilizadas; b) grau de renovabilidade e exaurimento das matérias-primas empregadas; ¢) grau de recuperabilidade
dos recursos naturais manejados; d) nivel de qualidade ambiental dos recursos naturais manejados; ) nivel e
caracteristicas do despejo de emissdes, residuos e rejeitos inerentes aos processos produtivos das pecas e
componentes; f) grau de reaproveitamento de materiais nos processos produtivos das pecas e componentes; g)
nivel da tecnologia empregada nos processos produtivos das pecas e componentes; h) impactos ambientais
provocados pelo produto acabado; e i) grau de recuperabilidade, reciclabilidade ou de reutilizagdo do produto
acabado.”
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edi¢do de normas secundarias para complementar o tipo tributério aberto. Por serem baseadas
em standards legais de degradacdo da qualidade ambiental e de poluicao, fixa-se a relagdo de
complementariedade com a lei instituidora do tributo, de forma que nenhum outro produto que
nao aqueles que, estritamente, diante de estudos técnico-cientificos, reconhecidamente causem
degradagdo da qualidade ambiental ou poluigdo, estard sujeito a tributacdo. Por essa mesma
razdo, a atividade do ente delegatdrio, o Comité Gestor, ¢ passivel de controle de
constitucionalidade ¢ de legalidade, sempre para que sejam resguardados os limites da
materialidade tributaria. Por fim, a delegagao € justificada, visto ser dificil ao legislador prever,
de antemao, todos os produtos e processos produtivos passiveis de causarem impacto ambiental.

Ainda, na forma em que concebidas, podem ser concretizadas com outras materialidades
analogas, mesmo de competéncias afetas aos demais Entes Federativos, a exemplo do IBS, da
CBS e do IPVA. Nao ha inconstitucionalidade nessas multiplas incidéncias, pois a Constitui¢ao
Federal ndo veda que as contribui¢cdes tenham a mesma materialidade ou base de céalculo de
impostos, ainda que reservados a competéncia tributaria dos Estados, do Distrito Federal ou dos
Municipios. As unicas limita¢des materiais dessa espécie constam dos arts. 145, § 2°061 154,
162 155, § 3°663 ¢ 195, § 4°64, da Constituicdo Federal, direcionados as taxas, aos impostos e
as contribuigdes destinadas a Seguridade Social, portanto inaplicaveis as CIDEs, tal qual a ora

proposta.

6.2 Hipotese Tributaria: Critério Espacial

O critério espacial da CIDE-Ambiental Consumo e da CIDE-Ambiental Bens Duraveis,
em observancia ao Principio da Uniformidade Geografica, serd todo e qualquer local do
territdrio nacional, que ¢ a abrangéncia da lei federal instituidora. Deste modo, consideram-se
ocorridas as materialidades em qualquer localidade do Brasil, independentemente de onde
estiver situado o contribuinte ou serem praticadas as condutas tributaveis.

Vale ressalvar que o Principio da Uniformidade Geografica ndo implica a

661 “Art. 145.[...] § 2° As taxas ndo poderdo ter base de calculo propria de impostos.” (BRASIL. Constituigdo
[1988]..., op. cit.)

662 “Art. 154. A Unido podera instituir: I - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo proprios dos discriminados nesta
Constituigdo; [...].” (Ibid.)

663 “Art. 155.]...] § 3° A excegdo dos impostos de que tratam o inciso Il do caput deste artigo e os arts. 153, Ie I,
e 156-A, nenhum outro imposto podera incidir sobre operacdes relativas a energia elétrica e servigos de
telecomunicagdes ¢, a excegao destes e do previsto no art. 153, VIII, nenhum outro imposto podera incidir sobre
operagdes relativas a derivados de petroleo, combustiveis e minerais do Pais.” (/bid.)

664 “Art, 195.[...] § 4° A lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengo ou expansio da
seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, 1.” (/bid.)
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impossibilidade de se identificar e adotar materialidades correspondentes a impactos ambientais
provocados predominantemente em determinada localidade ou regido do pais. Muito pelo
contrario, essas condutas tributaveis devem ser erigidas a qualidade de hipodtese tributaria
justamente para que os efeitos fiscais e extrafiscais almejados possam ser atingidos. O que a
Constitui¢ao Federal veda, em seu art. 151, I, € a instituicdo de tributo de competéncia federal
especificamente para um Estado ou regido do pais, ou seja, uma vez delimitadas essas
materialidades pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental, a tributacao devera, obrigatoriamente,

ocorrer indistintamente em todo o territorio nacional.

6.3 Hipotese Tributaria: Critério Temporal

O art. 116 do Codigo Tributario Nacional enuncia, de forma conceitual, duas situacdes
passiveis de serem erigidas a critério temporal de tributos: (a) em sendo a materialidade uma
situacao de fato, considerar-se-4 ocorrida “[...] desde o momento em que o se verifiquem as
circunstancias materiais necessarias a que produza os efeitos que normalmente lhe sdo proprios;
e (b) em sendo a materialidade uma situacao de direito, “[...] desde o momento em que esteja
definitivamente constituida, nos térmos do direito aplicavel” %%,

No que dizrespeito a CIDE-Ambiental Consumo, sua materialidade implica a realizagdo
de uma operacdo de circulagdo de produto ou servigo nocivo ao meio ambiente. Trata-se,
portanto, de negocio juridico, concretizado por meio de contrato de compra e venda ou de
prestacdo de servigo. Para o primeiro, o Cédigo Civil prevé que a transferéncia da propriedade
de bens moveis ocorre com a sua tradi¢do®®, ou seja, a circulagdo do bem é concretizada com
a entrega da coisa ao adquirente. Assim, para fins tributérios, entende-se ocorrida a operacao
no momento da expedi¢do do produto ao consumidor, isto ¢, no momento da saida do produto
do estabelecimento do vendedor. J4 para a segunda, servigos, considera-se ocorrida a
materialidade quando prestados.

Por outro lado, a materialidade da CIDE-Ambiental Bens Duraveis, embora também se
refiraa uma situa¢do juridica, ndo traz subjacente a si uma operacao, mas relacao de propriedade
em relagao ao bem. Enquadra-se, portanto, na categoria dos fatos juridicos instantaneos, o que
permite ao legislador identificar um ou mais momentos certos em que sera aferida a propriedade

sobre o0 bem duravel nocivo ao meio ambiente. A titulo de exemplo, em situagdes andlogas, tais

665 BRASIL, Lein. 5.172..., op. cit.
666 “Art. 1.267. A propriedade das coisas ndo se transfere pelos negdcios juridicos antes da tradigéo.” (BRASIL,
Lein. 10.406..., op. cit.)
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quais o IPTU e o IPVA, a propriedade ¢ verificada, em geral, no primeiro dia de cada ano. O
mesmo critério pode ser adotado para a contribui¢do, sem obje¢des quanto a possibilidade de
se aumentar a periodicidade, a exemplo do primeiro dia de cada semestre, trimestre ou

bimestre®®’.

6.4 Relacao Juridica Tributaria: Critério Pessoal — Sujeitos Ativo e Passivo

O art. 149 da Constituicao Federal outorgou competéncia tributaria exclusiva a Unido
para instituir Contribui¢do de Intervencao sobre o Dominio Economico, tal qual a CIDE-
Ambiental, a quem se atribui, também, a sujei¢do ativa. Nao se verifica, aqui, de caso de

parafiscalidade®®®

, pois a0 Comité Gestor da CIDE-Ambiental atribui-se somente a qualidade
de destinatario do produto da arrecadagdo para que sejam realizados os investimentos publicos
pertinentes, de modo que a legitimidade e atividades de cobranga remanescem atribuidas a
Unido.

Quanto ao sujeito passivo, o art. 121 do Codigo Tributario Nacional enuncia o
contribuinte, “[...] quando tenha relagdo pessoal e direta com a situacdo que constitua o
respectivo fato gerador”, e o responsavel, “[...] quando, sem revestir a condi¢do de contribuinte,
sua obrigacdo decorra de disposi¢do expressa de lei”%®°. Diante dessa defini¢do de contribuinte,
o sujeito passivo da CIDE-Ambiental Consumo € o sujeito que realizar a operacao de circulagao
do bem ou que prestar servigo nocivos ao meio ambiente, ou seja, o vendedor do produto ou o
prestador do servigo, enquanto para a CIDE-Ambiental Bem Durével, o proprietario do bem
nocivo ao meio ambiente.

Em se tratando de relacdo de consumo, por forca do art. 166 do Cddigo Tributario

Nacional®’?, depara-se com a classificagio contribuinte de direito e contribuinte de fato. Trata-

se de classificacgdo realizada sob critérios da repercussao econdmica, nao juridicos, conforme

667 “No Apéndice D: “Art. 3°. Considera-se ocorridaa incidéncia: I — nas operagdes de circulagdo de materiais e
produtos, na saida do produto do estabelecimento comercial; Il — nas prestacdes de servigos, no momento da
prestacdodo servigo; Ill — na propriedade de bens duraveis, nos dias 1°dos meses de janeirode julho de cada ano.”
668 CARVALHO leciona: “A competéncia tributaria pressupde a capacidade ativa. Vale dizer, as trés entidades a
quem se outorgou a faculdade de expedir leis fiscais, atribuiu-se o poder de serem sujeitos ativos de relagdes
juridicas de cunho tributario. [...] Em algumas oportunidades, porém, verificamos que a lei instituidora do gravame
indica sujeito ativo diferente daquele que detém a respectiva competéncia, o que nos conduz a conclusdo de que
uma ¢é a pessoa competente, outra a pessoa credenciada a postular o cumprimento da prestacdo. [...] Nesta ultima
hipotese, temos consubstanciado o fendmeno da parafiscalidade.” (CARVALHO, P. B. Curso de..., op. cit., p.
292)

669 BRASIL, Lein. 5.172..., op. cit.

670 “Art. 166. A restitui¢do de tributos que comportem, por sua natureza, transferéncia do respectivo encargo
financeiro somente sera feita a quem prove haver assumido o referido encargo, ou, no caso de té-lo transferido a
terceiro, estar por este expressamente autorizado a recebé-la.” (Ibid.)
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ilustrado e definido por SOUZA:

[...] em certos impostos, chamados indiretos, pretendem alguns autores que
haja dois contribuintes, o de direito (pessoa obrigada por lei a pagar o tributo,
p. ex., o vendedor no imposto de vendas e consignagdes) ¢ o de fato (pessoa
que suportard financeiramente o tributo, p. ex. o comprador, quanto ao
imposto de vendas e consignagdes acrescido pelo vendedor ao preco da
mercadoria).6”!

A relagdo do contribuinte de fato com a obrigacdo tributaria circunscreve-se a sua
situagdo de destinatario da carga tributaria. Toda a tributagdo consumerista ¢ construida de
forma a fazer com que o consumidor final suporte, via pre¢o, o tributo que onera o produto — o
que motiva, inclusive, a criagdo de um tributo ambiental, pois onerar produtos nocivos ao meio
ambiente pode levar o consumidor a desistir de adquiri-los e optar por alternativas mais baratas,
sustentaveis —, mas que em nada interfere na sujeicdo passiva tributaria, atribuida somente ao

contribuinte (de direito).

6.5 Relacdo Juridica Tributaria: Critério Quantitativo — Base de Calculo e Aliquota

O art. 4° do Cddigo Tributario Nacional®’? prevé que a natureza juridica do tributo é
delimitada a partir do seu fato juridico tributario. Esse dispositivo se traduz na circunstancia de
que a regularidade material do tributo deve ser aferida pelo cotejo entre materialidade e a base
de calculo, que permitira identificar com precisdo o real objeto da tributacdo e, por
consequéncia, a sua pertinéncia a Constituicdo Federal.

O critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria descreve a conduta dotada de
economicidade que desencadeia a tributacdo. Por sua vez, a base de calculo, ao lado da aliquota,
compde o critério quantitativo da regra-matriz, responsavel pela apuracdo da parcela do
acontecimento social que serd vertida aos cofres publicos. A principal fungdo dabase de calculo
¢ traduzir a materialidade do tributo em valor, o que implica confirmar ou infirmar o evento
social objeto da tributagdo. Nesse contexto, ¢ valido afirmar que sempre havera uma, e somente
uma, base de calculo constitucionalmente possivel, qual seja, aquela que traduzir com exatidao
a materialidade do tributo.

Para a CIDE-Ambiental Consumo, cuja materialidade ¢ realizar operacao de circulagdo

671 SOUZA, Rubens Gomes de. Compéndio de legislagdo tributdria. Sdo Paulo: Resenha Tributaria, 1981. p. 91
672 “Art. 4°. A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva obrigacdo,
sendo irrelevantes para qualifica-la: I - a denominacdo e demais caracteristicas formais adotadas pelalei; II - a
destinagdo legal do produto da sua arrecadagdo.” (BRASIL, Lein. 5.172..., op. cit.)
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de matéria-prima, produto intermediario ou produto final, ou prestar de servicos, que cause
degradagdo da qualidade ambiental ou polui¢do (conforme art. 3°, Il e III, da Lei n°® 6.938/81),
identificado por ato do Comité Gestor da CIDE-Ambiental, a base de calculo sera,
invariavelmente, o preco da operagao de circulacdo do bem ou da prestacao de servigo. Por
outro lado, para a CIDE-Ambiental Bens Duraveis, que tem por materialidade ser proprietario
de bem duravel que cause degradacdo da qualidade ambiental ou polui¢do (conforme art. 3°, II
e III, da Lei n® 6.938/81), identificado por ato do Comité Gestor da CIDE-Ambiental, a base de
célculo deve corresponder ao valor do bem duravel®73.

Quanto a aliquota, a CIDE-Ambiental deve obedecer ao critério da seletividade
ambiental, previsto na Constituicdo Federal, o que implica a necessidade de escolha dos
produtos sobre os quais havera a incidéncia tributaria e a imposicao da carga correspondente
aos contribuintes, esta ultima delimitada pela aliquota. Cabe ao legislador fixar a aliquota da
contribuicdo, mas alguns pressupostos devem ser observados.

Um. Deve ser fixadaem percentual suficiente para internalizar nos agentes econdmicos
0s custos sociais dos impactos ambientais gerados. Reconhece-se que a analise destes custos ¢
tarefa complexa, pois nem sempre serdo evidentes ou mensuraveis de plano, razao pela qual é
necessario buscar patamar razoavel para evitar a socializa¢do das perdas socioambientais
provocadas por atividades econdomicas ndo sustentaveis.

Dois. O percentual ndo pode ser demasiadamente elevado, sob pena de configurar
confisco; o intento de desestimular condutas insustentaveis ndo pode provocar a inviabilidade
da atividade econdmica. O limite da tributagdo deve ser fixado dentro dos limites da
razoabilidade e de modo a manter o equilibrio entre o Principio da Livre Iniciativa e o dever
constitucional de prote¢ao do meio ambiente.

Trés. A carga tributaria ndo pode ser demasiadamente reduzida, pois corre-se o risco de
tornar-se um custo qualquer, ser absorvida pelo processo produtivo e ndo estimular a
sustentabilidade; ha de ser suficiente para interferir no processo decisorio do contribuinte, para
ser inserida no coeficiente da organizagdo empresarial.

Quatro. A aliquota deve ser progressiva, fixada sob critérios de seletividade ambiental,

673 No Apéndice D: “Art. 5°. A base de calculo da contribuigdo é: I — nas operagdes de circula¢do de materiais
produtos, o preco da operacdo; Il — nas prestagdes de servigos, o prego do servico; Il — na propriedade de bens
duraveis, o valor do bem. § 1° O valor do frete somente integrara o valor da operagdo caso seja considerado
prejudicial ao meio ambiente por ato do Comité Gestor da CIDE-Ambiental. § 2° O valor da contribui¢do ndo
integrara a sua propria base de calculo, nem dos tributos previstos nos arts. 153, VIII, 156-A e 195,1,‘b’, IVe V,
e da contribuigdo para o Programa de Integracao Social de que tratao art. 239, da Constituigdo Federal. § 3° Os
documentos fiscais ou equivalentes emitidos em razdo da venda de materiais e produtos ao consumidor ou da
prestagdo de servicos deverdo destacar o valor da contribui¢do, que compora o valor total da prestagdo.”
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extrafiscalidade e fundamentada na autorizag¢do constitucional para institui¢do de incentivos
fiscais com o objetivo de promover o equilibrio socioecondmico das regides do Pais.

A progressividade ¢ técnica de tributagdo que permite ajustar a carga tributéria a razao
de critérios eleitos pela Constitui¢ao Federal ou pelo legislador, geralmente axiologicos. No
ambito do Sistema Tributario Nacional, ha previsdes de progressividade para o Imposto de
Renda (IR)®’#, Imposto sobre a Transmissio Causa Mortis € Doagdo (ITCMD)®” e
Contribui¢des Previdenciarias dos Entes Federativos®’®, fundamentadas em critérios de
isonomia, justi¢a distributiva, solidariedade e capacidade contributiva, e do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR) e Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU),
fundamentadas na realizagdo da func¢do social da propriedade®’”-678,

A partir da concepgdo do tributo enquanto instrumento para se atingir determinados fins
que ndo necessariamente simples arrecadagdo, a progressividade tributaria ¢ um método para
concretizar valores e objetivos além daqueles atinentes a justica fiscal — v.g. capacidade
contributiva, distributividade, solidariedade, dentre outros —, a exemplo da progressividade do
IPTU e do ITR, voltada eminentemente para a ordem econdmica. Assim, a progressividade
relaciona-se tanto com o aspecto fiscal do tributo, quanto com o aspecto extrafiscal.

A adocdo da progressividade para fins extrafiscais exige a adogdo de critérios legitimos
de discrimen, vale dizer, deve ser fundamentada em valores constitucionais que se pretende
concretizar por meio da tributagdo, sob pena de provocar desigualdade entre os contribuintes
ao coloca-los em patamares diversos, inobstante semelhante capacidade contributiva (art. 150,
II, Constituicdo Federal). Logo, a progressividade ndo pode ser arbitraria, pois exige do
legislador a plena adequagdo as normas e principios constitucionais.

FOLLONI sustenta que a extrafiscalidade, ao segregar as classes de contribuintes entre
aqueles que realizam a conduta e que ndo realizam a conduta estimulada, deve levar em
consideragdo um fator interno para garantir a sua efetividade, a capacidade contributiva. Ao se

agregar, dentro de uma mesma classe, contribuintes com capacidades econdmicas diferentes,

674 “Art. 153.]...] § 2° O imposto previsto no inciso IIl: I - sera informado pelos critérios da generalidade, da
universalidade e da progressividade, na forma da lei; [...].” (BRASIL. Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

675 “Art. 155.[...] § 1°O imposto previstono inciso I: [...] VI - serd progressivo emrazédo do valor do quinhdo, do
legado ou da doagdo; [...].” (/bid.)

676 “Art. 149.[...] § 1° A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por meio de lei,
contribuigdes para custeio de regime proprio de previdéncia social, cobradas dos servidores ativos, dos
aposentados ¢ dos pensionistas, que poderdo ter aliquotas progressivas de acordo com o valor da base de
contribui¢do ou dos proventos de aposentadoria e de pensdes. [...]” (Ibid.)

677 “Art. 153.[...] § 4° O imposto previsto no inciso VIdo caput: 1 - sera progressivo e terd suas aliquotas fixadas
de forma a desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas; [...].” (/bid.)

678 “Art. 156.[...] § 1° Sem prejuizo da progressividadeno tempoa que se refere o art. 182, § 4°,inciso II, o imposto
previsto no inciso I podera: I - ser progressivo em razao do valor do imovel; e [...]” (Ibid.)
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aqueles com mais recursos financeiros a disposi¢cao tém maiores possibilidades de internalizar
na atividade ou produto o custo tributario relativo a conduta indesejada pelo ordenamento
juridico sem causar impactos em seus comportamentos, enquanto os demais sdo compelidos a
alterarem as suas decisdes administrativas para fazerem jus a tributagdo minorada. Assim, a
capacidade contributiva buscar evitar “[...] desigualdade nos efeitos da tributacao extrafiscal,
de modo que contribuintes com capacidade economica elevada se submeterao a ela com efeitos
diferentes daqueles contribuintes de menor capacidade econdmica”®”°.

Essa linha de ideias pode ser transposta para a tributacdo ambiental. Na extrafiscalidade
pautada pelas premissas do Estado Ambiental, o critério de isonomia interna deixa de ser a
capacidade contributiva e passa para a promogao da protecdo e defesa do meio ambiente, que ¢
externada, justamente, pelo grau de conformidade ecoldgica do agente econdmico. Os impactos
produzidos pelas atividades humanas sobre os ecossistemas ndo ocorrem de forma binéria (i.e.
0 impacto existe, ou ndo existe), mas variam a razao de inimeros fatores e intensidades, a
exemplo da capacidade de resiliéncia do sistema, do quao afetado o sistema se encontra, das
medidas de prevencdo e de mitigagao adotadas pelo agente econdmico e pelo Poder Publico,
dentre inumeros outros. Por essa razdo, categorizar as condutas apenas em
desconformes/conformes, ou, ainda, desconformes/conformes/superconformes ¢ insuficiente
para refletir a interferéncia humana sobre os ecossistemas. A tributacdo deve apreender essa
dinamica, a demandar que intervengao estatal também ocorra de forma graduada. Caso sejam
englobadas na classe superconforme todas as condutas que superam o limite minimo legal, nao
haverd nenhum incentivo para buscarem maior sustentabilidade, uma vez que ja estarao
beneficiadas pela carga tributdria mais benéfica. O mesmo vale para as condutas classificadas
em desconformes ou conformes; se o beneficio financeiro advindo da redugdo da carga
tributaria for insuficiente para justificar os investimentos em recursos sustentaveis — o que
podera ocorrer se os graus de conformidade ndo forem decompostos em varias faixas de
tributacao, progressivamente mais benéficas —, € plausivel admitir que a extrafiscalidade nao
surtira efeito e as condutas permanecerdo na forma em que habitualmente praticadas.

Além disso, a progressividade ambiental encontra amparo na concepcdo de
ordenamento premial difundida por BOBBIO. A partir do pressuposto que a extrafiscalidade da
CIDE-Ambiental objetiva encorajar a busca por condutas sustentaveis — e, consequentemente,
o afastamento de praticas nocivas ao meio ambiente —, duas técnicas sdo aplicaveis, a da san¢ao

99680

positiva, que consiste a “[...] resposta favoravel ao comportamento ja realizado™®°, e a da

679 FOLLONI, A. Isonomia na..., op. cit.,p. 212
680 BOBBIO, N. Da estrutura..., op. cit.,p. 17



259

obstaculizacdo, pela qual “[...] pode-se desencorajar um comportamento ndo desejado “[...]

29681

tornando o proprio comportamento mais penoso”*®’. Ao que complementa:

No caso de um comportamento permitido, o agente esta livre para fazer ou
nao fazer alguma coisa, ou seja, esta livre para valer-se da propria liberdade
para conservar ou para inovar. Se o ordenamento juridico julga positivamente
o fato de o agente valer-se o minimo possivel da sua liberdade, procurara
desencoraja-lo a fazer o que lhe ¢ licito. Como se vé, a técnica do
desencorajamento tem uma fung¢éo conservadora. Se, ao contrario, 0 mesmo
ordenamento juridico julga positivamente o fato de o agente servir-se o
maximo passivel da sua liberdade, procurara encoraja-lo a se valer dela para
mudar a situag@o existente: a técnica do encorajamento tem uma funcao
transformadora ou inovadora. 82

A adocdo da progressividade para a CIDE-Ambiental, pautada em pressupostos
ecologicos, permite agregar tanto a técnica de encorajamento, quanto de desencorajamento.
Dentro do campo de liberdade dos agentes econdmicos utilizarem os recursos naturais, almeja-
se a busca pela conduta mais sustentavel possivel e a manutengdo daquelas com alto grau de
conformidade ambiental. Para isso, pode-se tomar por paradigma a conduta conforme (consumo
de recursos naturais no estrito limite da legalidade ambiental), cuja carga tributaria, via aliquota,
¢ considerada a ordindria, a partir da qual as sanc¢des positivas (reducdes de aliquotas) sdo
fixadas proporcionalmente ao grau de superconformidade observado, ou seja, quanto menor o
consumo de recursos naturais dentro de limites fixados sob parametros técnico-cientificos,
menor a carga tributdria incidente, ao passo que deve ser imposta alta tributagdo ao agente
econdmico em estado de desconformidade (ilicito ambiental) para tornar mais penoso o
exercicio da sua atividade econdmica lesiva ao meio ambiente, mediante o encarecimento do
seu produto.

Assim, para a CIDE-Ambiental, fundamentada em critério de progressividade
ambiental, permite-se a fixagdo de faixas de aliquotas que aumentam de acordo com o grau de
desconformidade ambiental do produto ou do servico (v.g. produto superconforme, produto
com alto grau de conformidade, produto com médio grau de conformidade, produto com baixo
grau de conformidade ou produto desconforme). Para tanto, diante do Principio da Legalidade
Tributaria, caberiaa lei instituidora do tributo prever as faixas de aliquotas possiveis, enquanto
o Comité Gestor da CIDE-Ambiental regulamentaria os niveis de conformidade para

enquadramento dos contribuintes. O modelo abaixo exemplifica a variacdo de aliquotas de

681 BOBBIO, N. Da estrutura..., op. cit.,p. 17
82 Ibid., p. 20
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acordo com o volume da emissdo atmosférica, para o qual fixou-se o limite legal de emissao

em 320 mg/Nm?:

Figura 26: Modelo de progressividade da CIDE-Ambiental

| Volume emissio (mg/Nm?) Aliquota Grau de conformidade
0 0% Superconforme
Entre 0 e 100 Aliquota 3 (< Aliquota 2) Conformidade alta
Entre 100 e 200 Aliquota 2 (< Aliquota 1) Conformidade média
Entre 200 ¢ 320 Aliquota 1 (Padrio) Conformidade baixa (Conforme)
Acima de 320 Aliquota 5 (> Aliquota 1) Desconforme

Fonte: elaborado pelo autor

O grau de conformidade do produto ou do servigo ¢ apreendido a partir dos mesmos
critérios utilizados para identificar os produtos e servigos suscetiveis a tributacdo, a exemplo de
normas técnicas que regulamentam os niveis legais de emissdes, matérias-primas e materiais
empregados no processo produtivo, grau de recuperabilidade dos recursos naturais manejados,

componentes, impactos ambientais provocados pelo produto acabado, dentre outros®®3.

683 No Apéndice D: “Art. 6°. As aliquotas da contribui¢do serfio progressivas em razio da conformidade ambiental
esdode:I1—  (___ porcento)para materiais, produtos, servigos e bens duraveis cuja prejudicialidade ao
meio ambiente seja considerada grave; II —  ( por cento) para materiais, produtos, servigos e bens
duraveis cuja prejudicialidade ao meio ambiente sejaconsiderada alta; IIlI—  (__ porcento) para materiais,
produtos, servigos e bens duraveis cuja prejudicialidade ao meio ambiente seja considerada média; IV —
( por cento) para materiais, produtos, servigos e bens duraveis cuja prejudicialidade ao meio ambiente seja
considerada baixa; IV — 0% (zero por cento) para materiais, produtos, servigos e bens duraveis que nao causem
prejudicialidade ao meio ambiente.”
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7 REGIME JURIDICO-FINANCEIRO DA CIDE-AMBIENTAL

A CIDE-Ambiental, enquanto instrumento de intervengdo estatal para promover a
protecdo e defesa do meio ambiente, deve ter suas receitas vinculadas e aplicadas em politicas
publicas ambientais, sob pena de comprometer os desideratos constitucionais e limitar a
efetividade da tributacdo ambiental. Para tanto, ¢ necessario estabelecer o regime juridico-
financeiro da contribuicao, o qual implica a destinacao legal do produto de arrecadagdo e os

critérios para a realizacdo de politicas publicas ambientais.

7.1 A vinculacao do produto da arrecadacio

Nos termos do art. 149 da Constituicdo Federal, as contribui¢cdes consubstanciam
instrumentos de atuacdo da Unido nas areas social, interventivas e corporativas®®*. Tal
instrumentalizagdo ocorre mediante a aplicagdo do produto da arrecadagao nas referidas areas,
que representa a principal caracteristica dessa espécie tributaria, conforme apontam SANTI e

CANADO:

A partir dessa evolugao das espécies tributarias nas Constitui¢des e do Codigo
Tributario Nacional, concluimos que o sistema atual, além dos desenhos das
hipoéteses normativas dos impostos, das taxas e das contribui¢cdes de melhoria,
oferece pressupostos para a institui¢do de empréstimos compulsorios e, ainda,
instrumentos disponiveis (i) para a Unido atuar nos setores social, econémico
e no interesse de categorias profissionais ou econdmicas, (ii) para o Estado e
o Distrito Federal custearem o regime previdenciario de seus servidores e (iii)
para os Municipios e o Distrito Federal custearem seus servigos de iluminagao
publica.

[...]

O mesmo se diga das contribuigdes: a existéncia de finalidades especificas a
que elas se propdem é seu diferencial constitucional. E irrelevante que o
Codigo Tributario Nacional, em seu artigo 4°, proiba a consideragdo da
destinag@o como critério para identificacdo das espécies tributarias, ja que este
diploma normativo € anterior as Constitui¢des que trouxeram a possiblidade
de institui¢do das contribuicdes. %83

Apesar de a destinagdo legal do produto da arrecadacao ser irrelevante para outorgar a

contribuicdo natureza tributaria, o que exige tdo-somente o preenchimento dos pressupostos

684 BRASIL. Constituicdo (1988)..., op. cit.

685 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; CANADQO, Vanessa Rahal. Direito tributario e direito financeiro:
reconstruindo o conceito de tributo e resgatando o controle da destinagdo. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de
(coord.). Curso de direito tributario e finan¢as publicas: do fato a norma, da realidade ao conceito juridico. Sao
Paulo: Saraiva, 2008. p. 608-625 (615)
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enunciados pelo art. 3° do Codigo Tributario Nacional, essa caracteristica ¢ essencial para
legitimar a sua institui¢do e arrecadagdo, na medida em que “[...] passou a fundar o exercicio
da competéncia da Unido e que, sem afetar o tributo as despesas expressamente previstas na
Constitui¢do, faleceria competéncia a Unido para cria-las”®%¢,

Por muito tempo, a Ciéncia do Direito Tributério “[...] se formou em torno da incidéncia
tributéria [...] e seus conceitos correlatos da teoria geral do direito [...], deixando de lado as

demais relagdes que se instauram apds a extingdo da obrigagdo tributaria” %’

,0 que provocou o
afastamento da disciplina juridica das contribui¢des dos preceitos do direito financeiro, no
sentido de segregar a previsao legal de destinagdo do produto da arrecadacdo — entdo
considerada condic¢do suficiente para legitimar e outorgar legalidade a contribuicao — da efetiva
aplicac¢do do produto arrecado na finalidade pré-determinada. Sob esse alinhamento, seriam
afetos ao direito tributario apenas os regimes juridicos da instituicdo, arrecadacdo e extingao
dos tributos, o que tornaria irrelevante se 0 montante arrecadado foi realmente aplicado na
destinacao legalmente definida. Ha algum tempo, a doutrina tributaria tem se aproximado do
direito financeiro, o que estabelece novo critério de legitimacao das contribuicdes e permite o
seu controle judicial®®®,

Para GRECO, “A destinac¢do do produto da arrecadagdo deve se dar ndo apenas como

previsdo abstrata na legislacdo de regéncia, mas também no plano dos fatos”, uma vez que

consubstancia a concretizacdo do Principio da Eficiéncia, estabelecido pelo art. 37 da

686 DERZI, Misabel Abreu Machado. A causa final e a regra-matriz das contribuigdes. In: SANTI, Eurico Marcos
Diniz de (coord.). Curso de direito tributdario e finan¢as publicas: do fato a norma, da realidade ao conceito
juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 626-653 (649)

687 SANTI, E. M. D.; CANADO, V. R. Direito tributario..., op. cit. p. 609

688 Recentemente, discutiu-se perante o Supremo Tribunal Federal a inconstitucionalidade da contribuigéo social
instituidapelo art. 1° da Lei Complementar n® 110/01, devidapelo empregador em caso de demissdo sem justa
causa e fixada em 10% do saldo do empregado do Fundo de Garantia do tempo de Servigo, destinada ao proprio
Fundo. Este, a sua vez, cumpria complementar a atualiza¢cdo monetariaresultante da aplicacdo, cumulativa, dos
percentuais de 16,04% e 44,8% sobre os saldos das contas mantidas no periodo de 1° de dezembro de 1988 a 28
de fevereiro de 1989 e durante o més de abril de 1990, respectivamente, obrigacdo essaresultante de decisdo do
Poder Judiciario que reconheceu a ilegalidade dos planos econdmicos Plano Verdo e Plano Collor I. A
inconstitucionalidade foi suscitada com base em balangos patrimoniais da Caixa Econdmica Federal, que
demonstravam que, desde junho de 2012, foram saldadas todas as diferengas de corre¢io monetaria devidas,
circunstancia que esvaziaria e esgotaria a finalidade da contribuicdo e, consequentemente, a tornaria
inconstitucional. No voto divergente, lavrado pelo Ministro Alexandre de Moraes, o Tribunal declarou a
constitucionalidade da exacdo ao afastar o suposto esgotamento de finalidade, mas reconheceu que “[...] a
existéncia das contribui¢des, com todas as suas vantagens e condicionantes, somente se justifica se preservadas
suadestinagdo e sua finalidade. Afere-se a constitucionalidade das contribuigdes pela necessidade publica atualdo
dispéndio vinculado (motivagio) e pela eficaciados meios escolhidos para alcancar essa finalidade”, e também
que “[...] as contribui¢des refletem a materializagdo dos direitos fundamentais de segunda e terceira geragoes.
Assim, qualquertentativa de desvio de seus recursos caracterizauma afrontaa Constitui¢do, na medida em que
torna sem efetividade os direitos sociais” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal [Tribunal Pleno]. Recurso
extraordinario n. 878.313/SC. Recorrente: Intelbras S/A — Industria de Telecomunicagédo Eletronica Brasileira.
Recorrida: Unido. Relator: Min. Marco Aurélio, 18 de agosto de 2020. Didrio de justi¢a eletronico, Brasilia, DF,
04 set. 2020. p. 10)
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Constitui¢do Federal®®® e determinante para as atividades administrativas; diante da existéncia
de uma finalidade a ser buscada, negar essa destina¢do ou promover a tredestinagdo representa
a ineficiéncia da Administracdo Publica em satisfazer os objetivos legalmente qualificados

previstos na lei de regéncia da contribuicdo®®. E complementa:

[...] as contribui¢des — nos termos do artigo 149 da CF/88 — s6 existem em
funcdo de determinada finalidade que lhes da fundamento e legitimidade (de
categorias profissionais ou econémicas, sociais ou de interven¢ao no dominio
econdmico).

Existir uma vinculagdo intrinseca prevista na propria Constituigdo tem o
relevante efeito de predeterminar a amplitude da disciplina juridica
subseqiiente fixando balizas para a legislacdo infra-ordenada.

Com efeito, a disciplina da arrecadacdo e da aplicagdo das receitas publicas
ndo se esgota nas normas constitucionais, desdobra-se em dois outros planos:
a) o plano da institui¢do do tributo, de modo que a lei que o criar estara em
certa medida balizada por esta circunstancia e ndo podera conter normas que
conflitem com a sua destinag@o intrinseca [...]; e

b) o plano da definigdo orcamentaria da aplicacdo da receita, no sentido de
que o orcamento ndo pode conter normas que conflitem com a destinacdo
constitucional pertinente.

Tratando-se de orgamento, veremos que esta disciplina desdobra-se, por sua
vez, em dois novos niveis, a saber:

a) indicagdo de conjuntos de dotagdes ligadas a determinadas finalidades; e
b) indicacdo de cada uma das despesas a serem feitas na busca da finalidade. ©!

Diante desses apontamentos, € valido afirmar que a regra-matriz de incidéncia tributaria
das contribuigdes traz subjacente a si uma segunda norma juridica, de cunho financeiro, que
trata da obrigagcdo da Administragdo Publica de aplicar o produto da arrecadacao na finalidade

legalmente definida. BARRETO enfrenta essa questao:

A regra-matriz de incidéncia implica um fato de possivel ocorréncia a
consequéncia de pagar um certo valor a titulo de contribuicdo. Além disso,
outranorma geral e abstrata havera de obrigar seja o correspectivo pagamento
desse tributo carreado ao atendimento da finalidade que deu causa a sua
instituicdo. A norma de competéncia para a instituicdo de contribuicdo, que
exige seja ela destinada, ndo pode ser vista apenas como mero motivo que
respalda a produgdo normativa. No plano infraconstitucional, norma de
conduta, geral e abstrata, havera de obrigar sejam os recursos recebidos a titulo

689 “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...].” (BRASIL. Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

690 GRECO, Marco Aurélio. A destinagdo dos recursos decorrentes da contribuigdo de interven¢do do dominio
econdmico — cide sobre combustiveis. Revista dialética de direito tributdrio. Sao Paulo,n. 104, p. 122-140 (133),
maio 2004

1 Ibid., p. 124
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de contribui¢do efetivamente destinados aos fins que ensejaram a sua
criacdo.6%2

A ausénciada finalidade legal pela omissao do Poder Legislativo pode desencadear duas
consequéncias: (1) a contribuigdo sera inconstitucional, por lhe faltar pressuposto legitimador e
requisito formal; ou (i) a exacdo assumira natureza juridica de imposto, tributo com hipdtese
tributdria ndo vinculada a uma atividade estatal especifica, que ndo tem suas receitas afetadas a
despesas publicas pré-definidas e ndo restituivel, cuja constitucionalidade pressupde a
conformidade com as normas de competéncia outorgadas pela Constitui¢do Federal. Em ambas
as hipdteses, a exagdo ndo subsistird enquanto contribuicao.

O esgotamento da finalidade da contribuicdo pela realizagdo do objeto para a qual
instituida também implica a falta de legitimidade para a sua exigéncia, pois a norma que afeta
a arrecadacdo padecera de ineficécia juridica diante da impossibilidade de ocorréncia do seu
objeto.

A vinculagao legal do produto da arrecadagao das contribuigdes as finalidades para as
quais foram instituidas ganha ainda mais relevancia quando contextualizada com a tributacao
ambiental. Esta contribui¢do tem por objetivo maior concretizar deveres constitucionais de
defesa e protecido do meio ambiente ecologicamente equilibrado, de forma que o
descumprimento dessa obrigacdo legal, seja pela inexisténcia de previsao legal, seja pela
tredestinacdo, fere ndo apenas a norma de competéncia que autoriza a sua institui¢cao, mas atenta
contra o proprio Estado Democratico-Ambiental de Direito.

Nessa linha de ideias, para que a CIDE-Ambiental seja apta a cumprir os seus
desideratos, a lei de regéncia deve ser clara e especifica quanto a destinagao legal do produto
arrecadado para a realizagdo dos investimentos publicos (necessariamente ecoldgicos), além de
ser imprescindivel que seja assegurado o controle de constitucionalidade e legalidade dos atos
praticados pela Administragdo Publica, consubstanciada, no caso, no Comité Gestor da CIDE-

Ambiental.

7.2 Desvinculacao das Receitas da Uniao

A Desvinculacao das Receitas da Unido (DRU) ¢ mecanismo criado pela Emenda

Constitucional n® 27/00 que desafeta parte da arrecadagdo de determinados tributos federais da

destinacao constitucional a determinado 6rgao, fundo ou despesa. A sua criagdo foi justificada

092 BARRETO, P. A. Contribui¢des: regime..., op. cit., p. 169
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na necessidade de “[...] enfrentar o problema do elevado grau de comprometimento de receitas
no or¢amento geral da Unido”, que “[...] implicam uma grande inflexibilidade na alocacao de
recursos publicos” e gera “[...] um sério problema de gestao governamental, ja que prejudica
tanto a execugdo das politicas publicas quanto o uso dos instrumentos de politica fiscal %3,
Originalmente, o art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, incluido
pela Emenda Constitucional n® 27/00, previu para os exercicios de 2000 a 2003 a desvinculagao
de 20% (vinte por cento) da arrecadacao da Unido de impostos e contribui¢des sociais, salvo a

contribui¢io do salario-educacdo, de qualquer 6rgdo, fundo ou despesa®*

. Apds sucessivas
prorrogacoes e inclusdo de novos tributos, a DRU, atualmente, esta prevista para viger até 31
de dezembro de 2032, teve o percentual majorado para 30% (trinta por cento) e aplica-se sobre
impostos, contribui¢des sociais — com exce¢do da contribuicdo do saldrio-educagdo e das
contribuic¢des destinadas ao custeio da Seguridade Social —, contribui¢des de intervengdo sobre
o dominio econdmico e taxas das Unido®>. A titulo exemplificativo, a Unido é obrigada a
aplicar anualmente ao menos 18% da receita resultantes de impostos na manutencdo e
desenvolvimento do ensino®’®; com a DRU, a obrigatoriedade é reduzida para 12,6%, com
desvinculagdo de 5,4% para aplicagdo livre.

A DRU ¢ incompativel com a CIDE-Ambiental, que, mais do que arrecadar recursos
para investimentos em politicas publicas ecoldgicas, possui uma série de caracteristicas que
visam concretizar os deveres constitucionais de protecao e defesa do meio ambiente. Dentre
estes, destaca-se a internalizagdo, na atividade econOmica, dos custos socioambientais
decorrentes da utiliza¢do e consumo dos recursos naturais, que tem por objetivo evitar que o

particular se valha de um bem de uso comum — e, principalmente, esgotavel em grande parcela

693 DIAS, Fernando Alvares Correia. Desvinculagio de receitas da unido, ainda necessdria? Brasilia: Senado
Federal, 2011. Disponivel em: https://wwwl2.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-
estudos/textos-para-discussao/td-103-desvinculacao-de-receitas-da-uniao-ainda-necessaria. Acesso em: 31 jan.
2025.p.5

694 «Art. 76.E desvinculado de 6rgio, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vintepor cento da arrecadagiio
de impostos e contribui¢des sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido periodo, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais.” (BRASIL. Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#adct. Acesso em: 31 jan. 2025)

695 “Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2032, 30% (trinta por cento)
da arrecadacdo da Unido relativa as contribui¢des sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime
Geral de Previdéncia Social, as contribui¢des de intervengdo no dominio econdmico, as taxas e as receitas
patrimoniais, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referidadata. § 1° (Revogado). § 2° Excetua-se da
desvinculagao de que trata o caputa arrecadagdo da contribui¢do social do salario-educagido a que se refere o § 5°
do art. 212 da Constituig@o Federal. § 3° (Revogado). § 4° A desvinculagdo de que trata o caput nfo se aplicaas
receitas das contribui¢des sociais destinadas ao custeio da seguridade social.” (/bid.)

696 ““Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino.” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)



https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-103-desvinculacao-de-receitas-da-uniao-ainda-necessaria
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-103-desvinculacao-de-receitas-da-uniao-ainda-necessaria
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm

266

— para auferir lucros proprios, enquanto a sociedade suporta os custos € as consequéncias
decorrentes desse uso, ndo raras vezes descomedido. A ideia € evitar a privatizagao dos lucros
e a socializagdo das perdas. A DRU, contudo, subverte essa l6gica. Enquanto a carga tributaria
da CIDE-Ambiental ¢ construida de forma a fazer frente aos custos socioambientais provocados
pelos agentes econdmicos, a0 menos tanto quanto possivel sem comprometer a manutengao das
atividades econdmicas, desvincular parcela dessas receitas correspondentes das finalidades
ecologicas fard com que 30% dos custos socioambientais decorrentes de atividades econdmicas
que impactam o meio ambiente ou deixem de ser enfrentados por politicas publicas adequadas
— que pode desencadear todas as consequéncias que vem sendo expostas, inclusive, em ultima
instancia, racismo ambiental —, ou as referidas politicas passardo as ser custeadas por receitas
publicas decorrentes de outras fontes, recolhidos pela sociedade em geral. A DRU, portanto,
socializa as perdas ambientais.

Para que tal ndo ocorra, seria necessario majorar as aliquotas da contribui¢ao de modo
a gerar arrecadacdo suficiente para internalizar os custos socioambientais das atividades
econOmicas e ainda permitir a desvinculagdo de 30% da receita para investimos livres. Com um
incremento desta monta, corre-se o risco de a CIDE-Ambiental produzir efeitos confiscatorios
e, até mesmo, inviabilizar as atividades econdmicas (p. ex., uma aliquota nominal de 20% teria
que ser majorada para 25,58% para permitir a desafetacdo de 30% sem comprometimento das
finalidades da contribuicao; aliquota nominal de 30% teria que ser majorada para 42,86%), o
que contrariaa Constituicao Federal e descumpre o objetivo de gerar sustentabilidade, ou seja,
compatibilizar desenvolvimento socioecondmico com protecao ambiental.

A CIDE-Ambiental, portanto, deve figurar dentre os tributos que excepcionam a DRU.

7.3 Afetacio da arrecadacio da CIDE-Ambiental: Fundo Nacional do Meio Ambiente

O apontamento de que a CIDE ¢ a espécie tributdria que tem a melhor aderéncia aos
pressupostos de um tributo ambiental se deve, entre outros, a obrigatoriedade de afetar o
produto da arrecadacdo a finalidades especificas — o que seria impossivel com os outros tributos,
especialmente o imposto —, caracteristica sobremaneirarelevante da tributacao ambiental. Com
essa contribuicdo, instrumentaliza-se o Poder Publico para que atue diretamente em prol da
protecao e defesa do meio ambiente e da mitigagdo dos impactos provocados pelas atividades
econdmicas.

A obrigatoriedade de afetacdo ¢ satisfeita sob duas condi¢des, quais sejam, a expressa

previsdo legal acerca do destino do montante arrecadado e a realizag@o dos investimentos dos
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recursos. Para a CIDE-Ambiental, as receitas da arrecadagao devem ser destinadas a realizagao
de investimentos publicos de cunho ecologico, que visam defender e proteger o meio ambiente
mediante a preservacdo e mitigacdo dos impactos provocados pelas atividades economicas.
Nessa linha de ideias, o Fundo Nacional do Meio Ambiente, agente financiador de projetos
ecologicos voltados a implementagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente instituido pela
Lei n® 7.797/89, podera satisfazer as necessidades de consolida¢ao do fluxo financeiro da
contribuicdo (entradas e saidas), cuja integragdo ao Comité Gestor da CIDE-Ambiental
dispensaria a necessidade de se criar outro 6rgao ou estruturar toda uma nova organizacao
administrativa para este mesmo fim%"’,

O FNMA ¢ destinatario dos recursos publicos legalmente especificados e realiza as
aplicagdes em projetos voltados ao uso racional e sustentavel de recursos naturais, inclusive a
manutencdo, melhoria ou recuperacdo da qualidade ambiental. Sob a perspectiva ativa, seus
recursos sao constituidos por dotagdes orcamentarias da Unido, recursos resultantes de doagoes,
contribui¢cdes em dinheiro, valores, bens mdveis e imdveis, que venha a receber de pessoas
fisicas e juridicas, rendimentos de qualquer natureza, que venha a auferir como remuneragao
decorrente de aplicagdes do seu patrimonio e outros eventualmente destinados por lei (art. 2°,
Lein® 7.797/89). Sob a perspectiva passiva, os investimentos em projetos de protecdo e defesa
do meio ambiente sdo feitos a partir de propostas enviadas por 6rgaos publicos ou entidades da
sociedade civil em resposta a Edital de Chamamento Publico, no qual ¢ apresentada a finalidade
a ser atingida pelo projeto, ou a Termo de Referéncia, quando a requisi¢ao apresenta, de forma
mais minuciosa, além da finalidade do projeto, os elementos e caracteristicas que deverdo
constar da sua execuc¢do, cuja aprovacgao se dd mediante decisdo do Conselho Deliberativo do
Fundo Nacional do Meio Ambiente.

Ao destinar o produto da arrecadag¢do da CIDE-Ambiental ao FNMA, o Comité Gestor
da CIDE-Ambiental teria a disposi¢ao toda a estrutura e procedimentos atualmente existentes
para formular as politicas publicas ambientais, expedir os Editais para a captagdo de projetos
ambientais e realizar os investimentos correspondentes. Além disso, os estudos técnico-
cientificos elaborados no ambito do Comité, necessarios a regulamentacao das materialidades
tributarias, teriam finalidade duplice, na medida em que, justamente por identificarem os

impactos ambientais causados pelas atividades econdmicas, seriam aptos a embasar as politicas

697 No Apéndice D: “Art. 11. A CIDE-Ambiental terd o produto da arrecadagdo destinado ao Fundo Nacional do
Meio Ambiente. Paragrafo inico. As receitas da CIDE-Ambiental ndo se comunicardo com as demais receitas do
Fundo, que continuardo a ser geridas pelas autoridades e 6rgaos definidos em legislacdo.”
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publicas ambientais e a elaboracdo dos Editais de Chamamento para capta¢do de projetos
apropriados, a serem objeto de deliberagao.

Essa integracdo — que ndo afeta a competéncia do Ministério do Meio Ambiente e
Mudanga do Clima para gerir e aplicar as demais receitas do Fundo —, satisfaz as exigéncias
legais a conformagdo da contribui¢do e fomenta a Politica Nacional do Meio Ambiente, visto
que alguns indices apontam um possivel subaproveitamento dessa estrutura e poucos
investimentos na seara ecoldgica.

A andlise dos investimentos realizados pelo Fundo Nacional do Meio Ambiente nos
ultimos anos demonstra o quao incipientes ainda sdo as politicas publicas brasileiras de protecao

e defesa ambientais. Anualmente, o orcamento do Fundo sofre sensivel redugao:

Figura 27: Orcamento x Arrecadagdo x Receitas — FNMA (em milhdes de reais)
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Fonte: Controladoria-Geral da Unidao%%8

A titulo de comparagdo, a arrecadagio federal em 2023 totalizou R$ 4,305 trilhdes®®”.
Observa-se, desde o ano 2020, decréscimo nos investimentos publicos, com a observacao de
que grande parte do dinheiro foi investida em projetos existentes e em andamento, pois, nesse
mesmo periodo, foram expedidos apenas dois novos chamamentos publicos, ambos em 2023

(vide Apéndice F). Em 2023, a arrecadagao, excepcionalmente, ultrapassou o patamar de R$ 80

698 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da transparéncia: fundo nacional do meio ambiente - fnma.
Disponivel em: https://portaldatransparencia.gov.br/orgaos/44204. Acesso em: 31 jan. 2025

699 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da transparéncia: receitas publicas. Disponivel em:
https://portaldatransparencia.gov.br/receitas?ano=2023. Acesso em: 31 jan. 2025
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milhdes, o que decorreu da edi¢do da Lei n° 14.691/23, que reverteuem favor do FNMA 50%
(cinquenta por cento) dos valores arrecadados em pagamento de multas aplicadas pela Unido.
Ainda, os valores arrecadados a titulo de multas por infragdo ambiental foram revertidos em
favor do Fundo Nacional do Meio Ambiente, do Fundo Naval, do Fundo Nacional para
Calamidades Publicas, Prote¢ao e Defesa Civil e dos fundos estaduais ou municipais de meio
ambiente, o que justifica o relevante incremento de arrecadagdo apontado.

Com a integracdo do FNMA ao Comité Gestor da CIDE-Ambiental, a dindmica da

tributacdo e realizacdo de investimentos publicos seria a seguinte:

Figura 28: Organograma da CIDE-Ambiental - arrecadagdo e investimento
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O FNMA, portanto, revela ser destina¢cdo adequada ao produto da arrecadacao da CIDE-

Ambiental, tanto pela sua estrutura, quanto pela finalidade de promover a Politica Nacional do
Meio Ambiente.
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7.4 Projetos ecologicos: finalidades dos investimentos e diretrizes para deferimento

Dentre as atribui¢des do Comité Gestor da CIDE-Ambiental, previu-se a competéncia
para definir a aplicagdo dos recursos arrecados, por meio do FNMA. As politicas publicas
ambientais sao elaboradas no ambito do Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima. A
partir dessas politicas, o Fundo traga as finalidades dos investimentos e expede Editais de
Chamamento Publico ou Termos de Referéncia para que os interessados ou, sendo o caso,
agentes referenciados (poder publico ou sociedade civil) apresentem os projetos para a
execucao das finalidades determinadas, que receberdo os aportes financeiros uma vez
aprovados. Essa sistematica podera ser mantida no ambito do Comité Gestor da CIDE-
Ambiental, sobre o qual destacam-se dois pontos de atencao: as finalidades dos investimentos
¢ 0s pardmetros para aceitagdo dos projetos’%.

Quanto as finalidades dos investimentos, a Constituicao Federal, a partir da Emenda
Constitucional n® 132/23, passou a priorizar, para a concessdao de incentivos financeiros,
critérios de sustentabilidade ambiental — inerente a qualquer negdcio juridico no ambito do
Estado Ambiental — ¢ de reducdo de emissdes de carbono’?!-7? (diéxido de carbono, metano,
oxido nitroso, hidrofluorcarbonetos, perfluorcarbonetos e hexafluoreto), que pode ser atingida
mediante a reducao de emissdes atmosféricas e de descartes de materiais, utilizacdo de matrizes
energéticas renovaveis, redugdo de residuos e lixos de processos produtivos, reducao de
residuos tecnologicos, dentre outros. Essas medidas devem ser inerentes a qualquer politica
publica ambiental, inclusive atinente a CIDE-Ambiental, pois sdo elementares para a
manutencdo do equilibrio do Sistema Terra, especialmente quanto aos recursos atmosféricos,

pois diretamente relacionadas ao enfrentamento do efeito estufa.

700 No Apéndice D: “Art. 12. O investimento do produto da arrecada¢io da CIDE-Ambiental em politicas publicas
ambientais sera feito por meio do Fundo Nacional do Meio Ambiente, a quem compete a expedigdo de Edital de
Chamamento Piblico ou Termo de Referéncia para a apresentagéio de projetos relacionados as politicas definidas
pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental. § 1° Os Estados, Municipios ou regides que estiverem em situacdo de
grave risco ambiental serdo obrigados a apresentar projetos de prevengado e de mitigag@o de impactos ambientais,
sob pena de ndo receberem recursos provenientes da CIDE-Ambiental. § 2° Os projetos deverdo observar, dentre
outros, os critérios de compatibilidade com a racionalidade ambiental, coeréncia, viabilidade da execucéo,
potencial transformador, inovac@o e alcance e visdo de futuro para preservar presentes e futuras geragdes. § 3° A
deliberagdo acerca dos projetos apresentados e da liberagdo dos recursos ocorreranos termos do Decreton®10.224,
de 5 de fevereiro de 2020.”

701 <«Art. 43. Para efeitos administrativos, a Unido podera articular sua agdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducio das desigualdades regionais. [...] § 4° Sempre
que possivel, a concessdo dos incentivos regionais a que se refere o § 2° III, considerard critérios de
sustentabilidade ambiental e reducdo das emissdes de carbono.” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)
702 “Art. 159-A. Fica instituido o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, com o objetivo de reduzir as
desigualdades regionais e sociais, nos termos do art. 3°, II, mediante a entrega de recursos da Unido aos Estados
e ao Distrito Federal para: [...] § 2° Na aplicagdo dos recursos de que trata o caput, os Estados e o Distrito Federal
priorizardo projetos que prevejam acoes de sustentabilidade ambiental e reducdo das emissdes de carbono.” (1bid.)
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Ainda, a Politica Nacional do Meio Ambiente, estruturada pela Lei n® 6.938/81,
estabelece em seu art. 1° os principios que devem ser atendidos para atingir o objetivo de
preservagao, mitigagao, melhoria e recuperagao da qualidade ambiental propicia a vida, quais
sejam: (1) acdo governamental na manutencao do equilibrio ecoldgico, considerando o meio
ambiente patrimdnio publico a ser, necessariamente, assegurado e protegido, tendo em vista o
uso coletivo; (ii) racionalizagdo do uso do solo, do subsolo, da 4gua e do ar; (iii) planejamento
e fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais; (iv) protecdo dos ecossistemas, com a
preservagdo de areas representativas; (v) controle e zoneamento das atividades potencial ou
efetivamente poluidoras; (vi) incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para
0 uso racional e a prote¢do dos recursos ambientais; (vii) acompanhamento do estado da
qualidade ambiental; (viii) recuperacdo de areas degradadas; (ix) protecao de areas ameagadas
de degradagdo; e (x) educacdo ambiental a todos os niveis de ensino, inclusive a educagao da
comunidade, objetivando capacita-la para participagao ativa na defesa do meio ambiente.

Adiante, no art. 13 estabelece que a intervengdo do Poder Publico sobre o dominio
econdmico sob a forma de medidas promocionais devera objetivar (i) o desenvolvimento de
pesquisas e processos tecnologicos destinados a reduzir a degradagao da qualidade ambiental,
(i1) a fabricacdo de equipamentos antipoluidores e (iii) outras iniciativas que propiciem a
racionaliza¢do do uso de recursos ambientais. Além disso, estatui que os programas destinados
ao incentivo das pesquisas cientificas e tecnologicas deverdo ter por metas prioritarias a
aquisicao ¢ o desenvolvimento de conhecimentos basicos e aplicaveis na area ambiental e

703 'Essas diretrizes devem nortear o Comité Gestor da CIDE-Ambiental, de modo a

ecologica
trazer efetividade ao tributo, na perspectiva da protecdo ambiental.

Cabe ao Comité Gestor da CIDE-Ambiental regulamentar as materialidades da
contribui¢do, fazendo-o de forma ndo meramente politica ou arbitraria, mas a partir de estudos
técnicos-cientificos que apontem as areas de intervengdo necessaria, ou seja, quais relagdes
econdmicas — ¢ em que medida — deverdo ser objeto de tributacao, com o fito de internalizar
nas atividades os custos sociais dos impactos causados ao meio ambiente e de induzir condutas

sustentaveis. Os estudos realizados no ambito do Comité Gestor irdo identificar impactos

ambientais causados pelas atividades econdmicas, o que implica, via de consequéncia, a

703 «Art. 13. O Poder Executivo incentivara as atividades voltadas ao meio ambiente, visando: I - ao
desenvolvimento, no Pais, de pesquisas e processos tecnoldgicos destinados a reduzir a degradacao da qualidade
ambiental; Il - a fabricaciio de equipamentos antipoluidores; Il - a outras iniciativas que propiciem a
racionalizacdo do uso de recursos ambientais. Paragrafo tinico. Os 6rgdos, entidades, e programas do Poder
Publico, destinados ao incentivo das pesquisas cientificas e tecnoldgicas, considerardo, entre as suas metas
prioritarias, o0 apoio aos projetos que visem a adquirir e desenvolver conhecimentos basicos e aplicaveis na area
ambiental e ecologica.” (BRASIL. Lei n. 6.938..., op. cit.)
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identificagdo de condutas e relagdes que possam ser objeto de politicas publicas que visam a
sustentabilidade. Assim, os mesmos estudos técnicos que irdo desencadear as incidéncias
tributarias também terdo por objetivo identificar as areas que demandam a intervengao estatal
e de que forma, e em que medida, ocorrera essa intervengao, sempre com vistas a precaugao, a
prevengdo e a mitigacdo de riscos ambientais e a luz dos principios tracados pela Politica
Nacional do Meio Ambiente.

Na linha do art. 3° da Lei n°® 7.797/89, essas iniciativas podem ser apresentadas por
entidades publicas e privadas, estas desde que ndo tenham fins lucrativos, e sob os mais diversos
niveis de abrangéncia; regional, local, estadual e nacional.”®* O objetivo maior € atingir todas
as etapas do processo de producdo e circulagao de produtos e servigos e fechar o ciclo de
matérias tanto quanto vidvel em cada delas, isto ¢, fomentar o maior aproveitamento das
matérias empregadas com o menor descarte possivel e permitir que os residuos, rejeitos e
emissoes sejam metabolizados pelos ecossistemas sem causar impactos, tampouco degradacgao
da qualidade ambiental e poluigao.

Podem ser citadas as seguintes finalidades para os projetos a serem apresentados:

I. Quanto as matérias-primas/atividades extrativistas

a) Pesquisa e desenvolvimento de novas matérias-primas, combustiveis, 0leos e
lubrificantes biodegradaveis;

b) Geragdo de ativos econdmicos adaptados as condi¢des ambientais especificas de
cada bioma;

c) Desenvolvimento, gestdo da floresta em pé e disseminagdo de tecnologias
socioambientais de preservacao de meios de vida sustentaveis;

d) Incentivo e disseminagdo da Agricultura Biodindmica;

II. Quanto aos processos produtivos (producio de materiais puros, materiais
acabados, pecas e componentes)
e) Incremento das fiscalizagdes ambientais de forma proporcional ao potencial de

impacto da atividade econdmica no meio ambiente;

704 «Art. 3° Os recursos do Fundo Nacional de Meio Ambiente deverdo ser aplicados através de 6rgéos publicos
dos niveis federal, estadual e municipal ou de entidades privadas cujos objetivos estejam em consonancia com os
objetivos do Fundo Nacional de Meio Ambiente, desde que nao possuam, as referidas entidades, fins lucrativos.”
(BRASIL. Lein®7.797..., op. cit.)
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Pesquisa, producdo, desenvolvimento e instalacdo de fontes limpas e sustentaveis
de energia;

Preservagao de biomas e ecossistemas;

Combate a desertificacao;

Reflorestamento e regeneragao do solo;

Recuperagdo de rios, lagos, nascentes e mananciais;

Reducao e neutralizagdo das emissdes de gases de efeito estufa;

II1. Quanto aos produtos finais

1

m)

n)

0)

p)
q)

IV.

Educagdo financeira voltada aos habitos de consumo;

Desenvolvimento, aplicacdo e disseminagdo de praticas de economia circular ou
regenerativa;

Implantacao do programa de apoio as organizacdes de catadores de materiais
reciclaveis;

Estimulo a logisticareversa para coletade bens descartados para reuso dos materiais
empregados;

Desenvolvimento e implantacao de planos de gerenciamento de residuos sélidos;

Implantagdo de centros de compostagem,;

Outras iniciativas

Desenvolvimento cientifico voltado ao estudo dos impactos ambientais provocados
pelas atividades econdmicas, para incrementar medidas de precaucao;
Regulamentagao mais aprofundada dos recursos naturais;

Elaboracdo e fomento de Agendas 2030 locais;

Elaboracdo de planos de manejo de recursos naturais tanto em areas equilibradas,
quanto degradadas e poluidas;

Pesquisa, producgdo, desenvolvimento e instalacdo de novas tecnologias voltadas a
melhoria da qualidade ambiental,

Educagao ambiental e financeira, inclusive voltada para os habitos de consumo;
Implementacao de centros de educagdo e cooperagdo socioambiental;

Iniciativas socioambientais para redugdo de vulnerabilidade a mudanga do clima;

Recuperacdo de danos ambientais.
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Estes sdo apenas alguns exemplos para os quais os recursos da CIDE-Ambiental podem
ser direcionados, sem qualquer intento de taxatividade.

Quanto aos parametros para aceitagao dos projetos, verifica-se ser essencial tracar
critérios objetivos para assegurar a efetividade dos investimentos realizados para o fim de
protecdo do meio ambiente e para que ndo haja desvio de finalidade, a permitir o controle
administrativo e judicial da aplicag@o do dinheiro publico. Para tanto, pode-se exigir do projeto:
(1) coeréncia, ou seja, a clareza da proposta, sua aderéncia as finalidades do Edital ¢ a
conformidade dos métodos propostos com os objetivos almejados; (ii) harmonia entre a
proposta e as caracteristicas e racionalidades do ecossistema objeto; (iii) viabilidade da
execucao, vale dizer, a possiblidade de se atingir os objetivos pretendidos nos moldes e tempo
apresentados; (iv) prioridade da medida de prevencdo ou de mitigacdo; (v) potencial
transformador, pois exige-se que a medida seja apta a moldar novos comportamentos,
implementar tecnologias ou reduzir os impactos ambientais das atividades economicas, sob o
risco de manter o estado desequilibrio da relagdo economia-meio ambiente; (vi) inovagao, com
o fito de estimular a criacdo, evolugdo e implementacdo de tecnologias, independentemente da
area de aplicacdo; (vii) alcance, para avaliar o numero de pessoas atingidas e a possibilidade de
a iniciativa ser reproduzida em escala; e (viii) visdo de futuro, para que o projeto tenha
continuidade.

A atual sistematica de investimentos presidida pelo FNMA, pode-se acrescentar uma
segunda: os projetos obrigatdrios por regides, Estados ou Municipios em situacao de grave risco
ambiental. O Poder Publico, enquanto eivado no dever de promover a defesa e a protecdo do
meio ambiente, € obrigado a intervir da forma mais célere e efetiva possivel diante de ameacgas
ecologicas. Nao ha discricionariedade nessa atuagdo. Em caso de grave risco ambiental, o plano
de acgdo preventivo ou mitigatorio deve ser ainda mais imediato, pois a velocidade da
degradagao da qualidade ambiental e da polui¢do € muito maior do que o tempo de recuperagio
dos ecossistemas e pode levar a niveis irreversiveis de danos, do que advém o dever de expor
os riscos ambientais iminentes, as medidas de enfrentamento e os recursos necessarios para a

sua realizacao.
7.5 Controle da legalidade juridico-financeira da CIDE-Ambiental
A Constituicdo Federal prescreve, em seu art. 37, que a Administragdo Publica direta e

indireta deve obedecer ao Principio da Legalidade, que “[...] explicita a subordinagdo da

atividade administrativaa lei e surge como decorréncia natural da indisponibilidade do interesse
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publico, no¢do, esta, que [...] informa o carater da relagdo da administragdo”’%. A atividade
administrativa “[...] deve ndo apenas ser exercida sem contraste com a lei, mas [...] s6 pode ser
exercida nos termos de autorizagdo contida no sistemalegal. A legalidade[...] ndo se resume a
auséncia de oposi¢do a lei, mas pressupde autorizagio dela, como condigio de sua a¢do” 7%,
Os atos administrativos externalizam a legalidade de duas maneiras, sob a forma de atos
vinculados, “[...] que a Administragdo praticasob a égide de disposicao legal que predetermina
antecipadamente e de modo completo o comportamento inico a ser obrigatoriamente adotado

»707 e atos discricionarios,

perante situacdo descrita em termos de objetividade absoluta
praticados “[...] com certa margem de liberdade de avaliagdo ou decisao segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade formulados por ela mesma, ainda que adstrita a lei reguladora da

708 observaveis quando (a) a competéncia para exercicio do ato administrativo

expedigdo deles
ndo estd vinculada a ocorréncia de um evento especifico previsto normativamente; (b) o evento
previsto na hipdtese normativa, autorizador do exercicio do ato administrativo, ¢ descrito com
conceitos vagos ou abertos; (¢) independentemente de a hipotese normativa prever a ocorréncia
de um evento para a pratica do ato administrativo, outorga-se ao legislador liberdade decisoria,
cuja motivacao envolve juizo de conveniénciae de oportunidade; ou (d) o objetivo da norma é
descrito com conceitos vagos ou abertos’®’.

Diante da estreita relacdo e dependéncia entre Administracdo Publica e legalidade,
MELLO aponta que a Administragcdo Publica deve sujeitar-se a multiplos controles “[...] no afa
de impedir-se que desgarre de seus objetivos, que desatenda as balizas legais e ofenda interesses
publicos ou dos particulares [...] para manté-la dentro das trilhas a que esta assujeitada”7!0. Esses
controles sdo mecanismos instituidos pela legislacdo para aferir a conformidade legal do ato
administrativo, tanto de carater vinculado, consistentes na analise da conduta do administrador
a luz da norma legal que rege o ato em termos de competéncia, contetido e forma, quanto de
carater discricionario, que admite averiguacdo quanto a razoabilidade e proporcionalidade,

competéncia do agente e exercicio da discricionariedade nos termos, condic¢des e limites fixados

pela lei.

705 MELLO, C. A. B. Curso de... op. cit.,p. 78
706 Ibid., 79

07 Ibid., 381

708 Ibid., p. 438

709 Ihid., p. 442

710 Ibid., p. 961
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7.5.1 Dos objetos do controle de legalidade da CIDE-Ambiental

Parte dos elementos que caracterizam CIDE-Ambiental € concretizada por meio de atos
administrativos praticados pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental em sua competéncia
normativa, outorgada por delegacdo legislativa e exercida por meio de atos infralegais, dentre
os quais a regulamenta¢do das materialidades das hipoteses de incidéncia, a delimitacao do
nivel de conformidade ambiental de cada conduta ou operagao para fins de fixagdo da aliquota,
a definicdo das politicas publicas a serem realizadas mediante o investimento dos recursos
arrecadados, a escolha dos projetos relativos as politicas ambientais determinadas e a efetiva
aplicacdo do produto da arrecadacao. Para assegurar a efetividade da contribui¢cdo enquanto
instrumento de promog¢ao do meio ambiente ecologicamente equilibrado e a conformidade do
exercicio das competéncias outorgadas, ¢ imprescindivel a abordagem dos mecanismos de
controle da legalidade a ela inerentes.

Em seu aspecto juridico abstrato, as materialidades da CIDE-Ambiental, enunciadas em
lei complementar, consistem em “realizar operagdo de circulacdo de matéria-prima, produto
intermediario ou produto final, ou prestar de servigos, que cause degradacdo da qualidade
ambiental ou poluicao (conforme art. 3° Il e III, da Lei n® 6.938/81), identificado por ato do
Comité Gestor da CIDE-Ambiental” e “ser proprietario de bem duravel que cause degradagao
da qualidade ambiental ou poluigao (conforme art. 3°, II e III, da Lei n°® 6.938/81), identificado
por ato do Comité Gestor da CIDE-Ambiental”. Verifica-se que a qualificacdo de matéria-
prima, produto intermediario, produto final, bem duravel ou servico em causador de degradagao
da qualidade ambiental ou poluicdo ocorre de forma vinculada, por ato do Comité Gestor da
CIDE-Ambiental expedido a partir das defini¢des dos arts. 3°, II e III, da Lei n°® 6.938/81 ¢
permeado pelo Principio da Racionalidade do Sistema Terra, que exigem a aplicacdo de
conhecimento técnico-cientifico pertinente. Nessa esfera, € cabivel o controle de legalidade sob
duas perspectivas: por omissao incorrida pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental ou pela
desconformidade das materialidades identificadas aos pardmetros legais.

A identificagdo do carater ndo sustentdvel de materiais, produtos ou servigos ¢ feita a
partir das diretrizes e parametros legais, circunstancia que proibe o Comité Gestor da CIDE-
Ambiental de realizar escolhas quanto as materialidades a serem tributadas; presente a
insustentabilidade, a tributacao devera ocorrer. Logo, em caso de omissdao do Comité Gestor
em analisar determinada matéria-prima, produto intermediario, produto final, bem durdvel ou

servigo passivel de tributacao, devera ser instado a fazé-lo para corrigir a ilegalidade.
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Por outro lado, a ilegalidade podera ocorrer por ocasido da andlise da conformidade
ambiental da matéria-prima, produto intermediario, produto final, bem duravel ou servigo, ao
ser considerado tributavel aquilo que ndo agride o meio ambiente, ou, em sentido inverso, nao
tributavel aquilo que agride o meio ambiente, a despeito das defini¢cdes legais e evidéncias
técnico-cientificas que apontam para conclusdo diversa. O controle de legalidade, nesse ponto,
consiste em ajustar a regulamentacdo expedida pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental a
realidade empirica, mediante a reclassificacdo dos produtos ou servicos em sustentaveis ou
insustentaveis, de acordo com os parametros legais.

A CIDE-Ambiental, ainda, possui aspecto administrativo-financeiro. Diante da sua
natureza de contribui¢do, o produto da arrecadacao possui destinacdo legal, que deve ser
concretamente realizada mediante os investimentos em politicas piiblicas ambientais. Extrai-
se, aqui, quatro ordens de atos administrativos: (i) a defini¢ao das politicas publicas ambientais
destinatarias dos recursos arrecadados; (ii) a expedi¢ao dos editais para apresentagao dos
projetos voltados a realizagdo das politicas publicas ambientais; (iii) a analise e aceitacao dos
editais apresentados; e (iv) o repasse dos recursos publicos arrecadados. Para todos ¢ cabivel o
controle de legalidade atinente a omissdo do Comité Gestor da CIDE-Ambiental em realiza-
los, sem prejuizo do controle especifico para cada uma das hipdteses.

A definigdo de politicas piiblicas ambientais e a expedi¢do dos editais correspondentes
inserem-se no ambito da discricionariedade do Poder Publico. Embora os juizos de
conveniéncia e oportunidade da politica publica e dos investimentos pertinentes, que
consubstanciam o mérito do ato administrativo, sejam insuscetiveis de controle de legalidade,
¢ importante observar o cabimento quanto ao respeito das finalidades da norma aplicada no

711

caso concreto’!!, dos elementos constitutivos do ato (agente competente € forma)’'? e da

TIWMELLO, C. A. B. Curso de..., op. cit., p. 992

712 Nesse sentido: “Arguigdes de descumprimento de preceito fundamental. Decretode 21 de abril de 2022, editado
pelo Presidente da Republica. [...] 3. A esta Suprema Corte, no exercicio de suas regulares atribui¢des, outorgadas
direta e expressamente pela Carta Politica, incumbe decidir sobre a amplitude, a extensdo e os contornos que
conformam as atribui¢des dos Poderes da Republica. Precedentes. 4. O perddo presidencial € um importante
instrumento, a disposi¢do do Poder Executivo, de contrapeso ao Poder Judiciario, revelando-se, pois, legitima, em
tese, quando devidamente prevista no texto constitucional, a interferéncia de um Poder no outro. 5. Ao exame da
ADI 5.874/DF, Red. p/ acorddo Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno,j. 09.5.2019, DJe 05.11.2020, que
versou sobre a constitucionalidade de indulto de carater coletivo, este Supremo Tribunal Federal ndo afirmou que
a competéncia privativa do Presidente da Republica para edigdo do decreto de indulto se reveste de carater
absoluto, sem qualquer tipo de restri¢do. Ressaltada, na ocasido, a inadmissibilidade de invasao da esfera de
competénciaprivativado Presidente da Reptiblicano que diz com o mérito da concessao da clementia principis
(juizo de conveniéncia e oportunidade). 6. A existéncia de vicio em quaisquer dos elementos constitutivos do ato
administrativopermitea sua legitimainvalidaciopelo Poder Judiciario. 7. O ato de governoou atop olitico, espécie
do género ato administrativo, reveste-se de espectro mais amplo de discricionariedade. Disso ndo resulta, contudo,
sua insindicabilidade absoluta perante o Poder Judiciario, até porque alguns dos elementos do ato administrativo
sdo totalmente vinculados,como, por exemplo, o sujeito,a forma e a finalidade em sentido amplo. 8. Considerados
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adequacdo da politica ao qualitativo de ambiental, inclusive e principalmente para evitar
desvios de finalidade.

A sua vez, definiu-se que a escolha e deferimento dos projetos ambientais destinatarios
dos recursos ambientais condicionam-se a observancia dos pressupostos de coeréncia, harmonia
entre a proposta e as caracteristicas e racionalidades do ecossistema objeto, viabilidade da
execucdo, prioridade da medida de prevencdo ou de mitigacdo, potencial transformador,
inovagao, alcance e visao de futuro. Esses qualitativos outorgam discricionariedade ao Comité
Gestor da CIDE-Ambiental para escolher os projetos, razdo pela qual aplicam-se os mesmos
fundamentos acima; o mérito da decisao de admissibilidade do projeto € insuscetivel a controle
de legalidade, porém, ¢ cabivel averiguar se houve incursdo da decisao na subsung¢do do projeto
aos referidos parametros legais de aceitacdo, na medida em que estes fixam os limites da
atuacdo discriciondria do administrador.

Por fim, o repasse dos recursos publicos insere-se no campo dos atos vinculados. Uma
vez aprovado o projeto, o Comité Gestor da CIDE-Ambiental deve realizar o investimento na
forma, prazo e valores autorizados. Trata-se de conduta obrigatdria e qualquer descompasso
entre os atos de deferimento do projeto e de repasse dos recursos é passivel de corregao pelos

sujeitos legitimados a exercerem o controle de legalidade.

7.5.2 Da legitimidade para o exercicio do controle de legalidade da CIDE-Ambiental

De acordo com MELLO, sao duas as modalidades de controle dos atos administrativos,

o interno e o externo, a saber:

os diferentes graus de vinculagdo, a menor vinculagdo do ato de governo faz-se presente no objeto, no motivo ¢ na
finalidade restrita, mas, ainda assim, € possivel - mesmo que em menor extensao-, o devido controle externo pelo
Poder Judiciario sem acarretar qualquer interferéncia no mérito administrativo e/ou violagdo da separacdo
funcional de poderes. 9. A teoria do desvio de finalidade aplica-se quando o agente publico competente pratica ato
aparentemente licito, mas com objetivo de atingir fim diverso do admitido pelo ordenamento juridico, importando
em violacdo de principios constitucionais. 10. Configurado, na espécie, o desvio de finalidade do Decreto de 21
de abril de 2022, porquanto o Presidente da Republica, a despeito das razdes elencada, subverteu a regra e violou
principios constitucionais, produzindo ato com efeitos inadmissiveis para a ordemjuridico. A concessao de perdao
a aliado politico pelo simples e singelo vinculo de afinidade politico-ideoldgica ndo se mostra compativel com os
principios norteadores da Administracao Publica, tais como a impessoalidade e a moralidade administrativa. 11.
Admitir que o Presidente da Republica, por supostamente deter competéncia para edi¢do de indulto, possa criar, a
seu entorno, um circulo de virtual imunidade penal é negar a sujei¢do de todos ao império da lei, permitindo a
sobreposicao de interesses meramente pessoais e subjetivos aos postulados republicanos e democraticos. [...] 14.
Arguicdes de descumprimento de preceito fundamental conhecidas. Pedidos julgados procedentes.” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal [Tribunal Pleno]. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 964.
Requerente: Rede Sustentabilidade. Relatora: Min. Rosa Weber, 10 de maio de 2023. Didrio de justica eletronico,
Brasilia, DF, 16 ago. 2023)
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A Administracdo Publica, direta e indireta, assujeita-se a controles internos e
externos. Interno € o controle exercido por 6rgdos da propria Administragao,
isto ¢, integrantes do aparelho do Poder Executivo. Externo é o efetuado por
orgdos alheios a Administragao.

Assumida esta codifica¢do terminoldgica, cumpririaressaltar que, em relagdo
as entidades da Administracdo indireta (sem prejuizo dos controles externos),
haveria um duplo controle interno: aquele que é efetuado por érgdos seus, que
lhe componham a intimidade ¢ aos quais assista esta fun¢do, ¢ aqueloutro
procedido pela Administracdo direta. A este ultimo talvez se pudesse atribuir
a denominagdo, um tanto rebarbativa ou paradoxal, reconhega-se, de controle
interno exterior.”!3

Para a CIDE-Ambiental, o controle interno é exercido pelo proprio Comité Gestor da
CIDE-Ambiental. O controle interno exterior, pela Presidéncia da Republica e seus Ministérios.
O controle externo ¢ exercido pelo Poder Legislativo, Tribunal de Contas da Unido, Poder

Judiciario e pela sociedade.

7.5.2.1 Controle interno

O art. 74 da Constituicao Federal determina que os poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario deverao manter sistema de controle interno, com a finalidade de, entre outros, avaliar
a legalidade e os resultados da gestdo orcamentdria € a execucdo dos programas
governamentais’'*. No que tange ao Poder Executivo, a regulamentagio foi editada por meio
do Decreto-lei n® 200/67, segundo o qual o controle interno das atividades da Administracao
Federal devera ser exercido em todos os niveis e 6rgdos, dentre os quais a chefia competente
pela execucao dos programas e observancia das normas que governam a atividade especifica

715

do orgdo controlado’’>. Nessa linha, internamente, o controle da legalidade dos atos

"B MELLO, C. A. B. Curso de..., op. cit., p. 963

714 «Art, 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo, de forma integrada, sistema de controle
interno coma finalidade de: I - avaliaro cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo or¢amentdria, financeira e patrimonial nos 6rgios e entidades da administragdo
federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado; [...].” (BRASIL.
Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

715 “Art, 13. O controdle das atividades da Administracio Federal devera exercer-se em todos os niveis e em todos
os orgaos, compreendendo, particularmente: a) o contréle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e
da observancia das normas que governam a atividade especifica do 6rgdo controlado; b) o contrdle, pelos 6rgios
proprios de cada sistema, da observancia das normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares; c)
o controle da aplicacdo dos dinheiros pliblicos e da guarda dos bens da Unido pelos 6rgaos proprios do sistema de
contabilidade e auditoria.” (BRASIL. Decreto-lein. 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sdbre a organizagao
da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativae da outras providéncias . Portal
da legislagdo: Decreto-lei. 1967. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del0200.htm.
Acesso em: 31 jan. 2025)
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administrativos praticados pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental ¢ exercido pelo proprio
Comité Gestor.

MELLO leciona que o Principio da Autotutela dos Atos Administrativos assegura, diante
da supremacia do interesse publico, que Administragdo possa revogar seus proprios atos,
quando considera-los inconvenientes ou inoportunos, e anular ou convalidar os atos praticados
em descompasso com as normas legais’'®. Com isso, permite-se ao Comité Gestor da CIDE-
Ambiental, mediante iniciativa propria ou provocagao de terceiros, reavaliar seus atos quando
identificadas inconsisténcias ou omissdes legais para anuld-los ou adequé-los a conformidade
legal.

Entende-se por conveniéncia e oportunidade a liberdade da Administragdo Publica de
praticar o ato administrativo. Nao se vislumbra, para o Comité Gestor da CIDE-Ambiental,
arbitrio para revogar os atos discricionarios de sua competéncia — definir as politicas publicas
ambientais destinatarias dos recursos, expedir os editais para apresentacdo dos projetos de
investimento e deferir os projetos apresentados —, dado que todos sdo de pratica obrigatoria,
mas lhe ¢ permitido rever o mérito dos processos decisérios caso identificada alguma
ilegalidade, a exemplo de eventual indefini¢do da politica adotada ou a inobservancia dos
critérios legais para deferimento dos projetos ambientais. A sua vez, quanto aos atos vinculados,
a legalidade pode ser aferida mediante o confronto do ato administrativo com os seus
fundamentos legais de validade, a ensejar a revalidagao caso esteja diante de vicio passivel de
reparagao, tais quais auséncia da analise de determinada materialidade passivel de tributagao,
falta de repasse ou realizacdo de investimento em valor inferior ao autorizado, auséncia de
expedicao dos editais para captacdo de projetos, ou de anulagdo e expedi¢do de novo ato na
hipotese de vicio insanavel, a exemplo de considerar certa materialidade ndo tributavel a
despeito da existéncia de entendimentos técnico-cientificos em sentido contrario.

Os atos administrativos do Comité Gestor da CIDE-Ambiental sujeitam-se, ainda, a
controles internos exteriores, exercidos pela Administragcdao Publica direta. O primeiro desses
controles ¢ de competéncia do proprio Presidente da Republica.

O art. 87, 11, da Constitui¢ao Federal prevé competir privativamente ao Presidente da
Republica, com auxilio dos Ministros de Estado, a dire¢do superior da administragdo federal’!”,

que se desdobra no instituto da Supervisdo Ministerial previsto no Decreto-lei n° 200/67713.

716 MELLO, C. A. B. Curso de..., op. cit.,p. 99

717« Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] I - exercer, com o auxilio dos Ministros de
Estado, a dire¢do superior da administragdo federal; [...]” (BRASIL. Constitui¢do [1988]..., op. cit.)

718 «Art. 20. O Ministro de Estado é responsavel, perante o Presidente da Reptiblica, pela supervisdo dos 6rgios
da Administragdo Federal enquadrados em sua area de competéncia.” (BRASIL. Decreto-lei n. 200..., op. cit.)
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Sob o atual modelo de organizacdo da Administragdo Publica brasileira, a Constitui¢ao
Federal adotou técnica de descentralizacdo, na qual a legislagdo outorga competéncias a 6rgaos
ou entidades dotadas de personalidade juridica — v.g. autarquias, empresas publicas ou,
sociedades de economia mista— para exercerem fungdes e atividades tipicas do Poder Publico.
Essas institui¢des sdo dotadas de diferentes graus de independéncia e autonomia, mas sujeitam-
se a supervisdo dos Ministérios civis, que exercerdo a orientagdo, coordenacdo e controle das
atividades do 6rgdo’!?, com vistas a assegurar a observancia da legisla¢do, promover a execugio
dos programas, fiscalizar a aplicagdo do dinheiro publico, entre outros’’. Em linhas gerais, a
Supervisdo Ministerial ocorre mediante realizagdo de auditorias, analise de relatorios e
informacgdes contabeis, aprovagao de contas e, em ultima instancia, intervengao por motivo de
interesse publico’!.

A Supervisao Ministerial ndo implica que os Ministérios Civis estejam inseridos em
patamar hierarquicamente superior aos o0rgaos e entidades supervisionadas, o que implicaria
relacdo de subordinacdo e mando, mas aponta no sentido da existéncia de deveres de
fiscalizagdo, por meio do qual a Presidéncia da Republica, pelo intermédio dos Ministros de
Estado, busca assegurar que os 6rgdos e entidades que integram a Administragdo Publica direta
e indireta exercam suas funcdes e finalidades em conformidade com a lei, equilibrio

orcamentario e em obediéncia aos principios enunciados no art. 37 da Constitui¢do Federal.

719 «Art. 20. [...] Paragrafo Ginico. A supervisdo ministerial exercer-se-a através da orientagdo, coordenagéo e
contrdle das atividades dos 6rgdos subordinados ou vinculados ao Ministério, nos térmos desta lei. (BRASIL.
Decreto-lei n. 200..., op. cit.)

720 «Art.25. A supervisio ministerial tem por principal objetivo, na area de competéncia do Ministro de Estado:
- Assegurar a observancia da legislagao federal. II - Promover a execugdo dos programas do Govérmo. Il - Fazer
observar os principios fundamentais enunciados no Titulo II. IV - Coordenar as atividades dos o6rgaos
supervisionados e harmonizar sua atuagdo com a dos demais Ministérios. V - Avaliar o comportamento
administrativo dos 6rgdos supervisionados e diligenciar no sentido de que estejam confiados a dirigentes
capacitados. VI - Proteger a administrag@o dos 6rgaos supervisionados contra interferéncias e pressoes ilegitimas.
VII - Fortalecer o sistema do mérito. VIII - Fiscalizar a aplicaco e utilizagdode dinheiros, valdres e bens publicos.
IX - Acompanhar os custos globais dos programas setoriais do Govérno, a fim de alcangar uma prestagao
econdmica de servigos. X - Fornecer ao 6rgdo proprio do Ministério da Fazenda os elementos necessarios a
prestagio de contas do exercicio financeiro. XI - Transmitirao Tribunal de Contas, sem prejuizo da fiscalizagdo
deste, informes relativos a administrag@o financeira e patrimonial dos 6rgios do Ministério.” (/bid.)

721 Art. 26.[...] Pardgrafo iinico. A supervisdo exercer-se-amediante adogdo das seguintes medidas, alémde outras
estabelecidas em regulamento: a) indicagdo ou nomeacgio pelo Ministro ou, se for o caso, eleigdo dos dirigentes da
entidade, conforme suanatureza juridica; b) designacdo, pelo Ministro dos representantes do Govérno Federal nas
Assembléias Gerais e 6rgaos de administragdo ou controle da entidade; ¢) recebimento sistematico de relatérios,
boletins, balancetes, balangos e informagdes que permitam ao Ministro acompanhar as atividades da entidade e a
execucdo do orgamento-programa e da programagao financeira aprovados pelo Govérno; d) aprovagao anual da
proposta de or¢amento-programa e da programacao financeira da entidade, no caso de autarquia; ) aprovagao de
contas, relatorios e balangos, diretamente ou através dos representantes ministeriais nas Assembléias e 6rgaos de
administragdo ou controle; ) fixagdo, emniveiscompativeis comos critériosde operacio econdmica, das despesas
de pessoal e de administracdo; g) fixagdo de critérios para gastos de publicidade, divulgacio e relagdes publicas;
h) realizaco de auditoria ¢ avaliagdo periodica de rendimento e produtividade; i) intervengao, por motivo de
interésse publico.” (1bid.)
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Nessa linha, entende-se que Comité-Gestor da CIDE-Ambiental sujeita-se ao controle
de legalidade exercido pela Presidéncia da Republica por meio de supervisdo exercida pelos
Ministérios que compdem — Ministério da Fazenda, Ministério do Meio Ambiente e Mudanga
do Clima e Ministério da Integragcdo e do Desenvolvimento Regional —, o que compreende a
analise dos atos administrativos praticados pelo Comité — sob a competéncia de supervisionar
para assegurar a observanciada legislacdo — e, em sendo o caso, em prol do interesse publico —
realizagdo da defesa ambiental em conformidade a lei —, intervir para provoca-lo a efetuar o
controle de legalidade interno, conforme métodos acima expostos. Nao se vislumbra, sob a
perspectiva do controle de legalidade, que o Presidente da Republica ou seus Ministros de
Estado, enquanto eivados na competéncia de dirigir a Administracdo Publica, tenham a
prerrogativa de revogar ou anular atos administrativos praticados pelo Comité Gestor da CIDE-
Ambiental, na medida em que a Constitui¢ao Federal prescreve ser competéncia privativa do

Poder Legislativo sustar atos do Poder Executivo’??

, mas podem fazé-lo de forma indireta,
mediante fiscalizagdao e formulagao de apontamentos necessarios para que o proprio Comité
Gestor reavalie seus atos, caso se entenda necessario.

Inobstante a falta de competéncia para intervirem diretamente sobre os atos
administrativos praticados pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental, o Presidente da Republica
e os Ministros da Fazenda, do Meio Ambiente e Mudanga do Clima e da Integracdo e do
Desenvolvimento Regional podem fazé-lo enquanto instanciarecursal, desde que devidamente
provocados pela parte interessada.

A Lei n° 9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito da Administracdo
Publica Federal, prevé o cabimento de recurso hierdrquico em face de decisdes administrativas,
tanto por razdes de legalidade, quanto de mérito, o qual ¢ dirigido a autoridade que proferiu a
decisdo, que podera reconsiderd-la no prazo de cinco dias, e serd encaminhado a autoridade

723

superior em caso de manutengao’=. Esse recurso, para as autarquias dotadas de independéncia

gerencial e autonomia decisoria— a exemplo do Comité Gestor da CIDE-Ambiental —, possui

722 “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...] V - sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa; [...].” (BRASIL.
Constitui¢ao [1988]..., op. cit.)

723 “Art. 56. Das decisGes administrativas cabe recurso, em face de razdes de legalidade e de mérito. § 1° O recurso
sera dirigido a autoridade que proferiu a decis@o, a qual, se ndo a reconsiderar no prazo de cinco dias, o
encaminhara a autoridade superior. [...]” (BRASIL. Lein. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal. Portal da legislacdo: Leis Ordindrias. 1999.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19784.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)
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natureza impropria’®*, na medida em que a recorribilidade ndo decorre da subordinagdo da
entidade a uma autoridade superior, mas do poder de supervisdo de que sdo dotados os
Ministérios aos quais se vinculam, a quem incumbe resguardar que os integrantes da
Administragdo Publica indireta autuem estritamente dentro de suas competéncias ¢ o fiel
cumprimento das politicas piiblicas. Assim, 0 mérito recursal do recurso hierdrquico improprio
¢ restrito, limitados aos atos que extrapolem a competéncia da entidade ou que violem politicas
publicas estabelecidas. Nesse sentido € a conclusao do Parecer AC-051 da Advocacia-Geral da

Uniao:

65.Considerando que a analise da forma de reparticdo de competéncias entre
cada uma das agéncias reguladoras atualmente existente e seu respectivo
Ministério supervisor demandaria um estudo extremamente detalhado de cada
uma de suas leis de criagdo, o que ndo € o objeto do presente parecer, tem-se
que as conclusdes até aqui adotadas poderdo ser utilizadas como norte em cada
situacdo de conflito que vier a ocorrer entre essas instituigdes, sendo, em
resumo, as seguintes:

- estdo sujeitas a revisdo ministerial, de oficio ou por provocagdo dos
interessados, inclusive pela apresentagdo de recurso hierarquico improprio, as
decisdes das agéncias reguladoras referentes as suas atividades
administrativas ou que ultrapassem os limites de suas competéncias materiais
definidas em lei ou regulamento, ou, ainda, violem as politicas publicas
definidas para o setor regulado pela Administracdo direta;

- excepcionalmente, por ausente o instrumento da revisdo administrativa
ministerial, ndo pode ser provido recurso hierarquico improprio dirigido aos
Ministérios supervisores contra as decisdes das agéncias reguladoras adotadas
finalisticamente no estrito &mbito de suas competéncias regulatdrias previstas
em lei e que estejam adequadas as politicas publicas definidas para o setor.”25

No contexto do Comité Gestor da CIDE-Ambiental, portanto, o recurso hierarquico
improprio, a ser direcionado ao Ministro da Fazenda, ao Ministro do Meio Ambiente e Mudancga

do Clima ou ao Ministro da Integragdo e do Desenvolvimento Regional —a depender da matéria

724 Segundo MELLO, “Os recursos administrativos sdo propostos na intimidade de uma mesma pessoa juridica; por
isto sdo chamados de recursos hierarquicos. Se, todavia, a lei previr que da decisdo de uma pessoa juridica cabe
recurso para autoridade encartada em outra pessoa juridica, o recurso sera, em tal caso, denominado de recurso
hierarquico improprio.” (MELLO, C. A. B. Curso de..., op. cit.,p. 151)

725 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. Porto de Salvador. Operadores portuarios. Cobranga de taxa (THC2) pela
entrega de contéineres aos demais recintos alfandegados. Decisdo da ANTAQ pela ocorréncia de indicios de
exploracdo abusiva de posi¢ao dominante no mercado pelos operadores portudrios e determinagao de remessa da
questdo ao CADE. Recurso hierarquico contraa decisdo da Agéncia Reguladora dirigido ao Ministério dos
Transportes. Conhecimento e provimento do recurso pelo Ministério supervisor. Revisdo da decisdo da Agéncia.
Definicdo acerca dos instrumentos da supervisdo ministerial ¢ da possibilidade de provimento de recurso
hierarquico improprio contra as decisdes das agéncias reguladoras. Consultorias Juridicas. Coordenagido dos
orgaos juridicos das respectivas entidades vinculadas. Pareceres aprovados pelo Ministro de Estado. Vinculagao
dessas entidades. Definicao acerca da extensdo dessa coordenacgio e vinculagdo. Atribuigdes dos titulares do cargo
de Procurador Federal. Parecer PR, n. AC 51, de 05 de junho de 2006. Didrio oficial da unido, Brasilia, DF, 19
jun. 2006. Disponivel em: https:/legis.agu.gov.br/intralegis/Atos/TextoAto/289472 . Acesso em: 31 jan. 2025



https://legis.agu.gov.br/intralegis/Atos/TextoAto/289472

284

envolvida —, podera ser utilizado para suscitar a revisdo de atos praticados com desvio de
finalidade ou competéncia ou se violadores de politicas publicas ambientais. O mero
inconformismo do sujeito interessado em relacdo ao mérito do ato administrativo ndo ¢
suscetivel de recurso, pois € imperativa a demonstragao de que a decisao proferida esteja eivada
por algum dos vicios apontados. Vislumbra-se, assim, o cabimento do recurso hierarquico
improprio para revisar recusa do Comité Gestor da CIDE-Ambiental em praticar os atos de sua
competéncia, essenciais para a realizacao dos objetivos da contribui¢ao — v.g. expedir os editais
para captagdo de projetos, transferir os recursos arrecadados para os projetos deferidos, dentre
outros —, ou se atentatorios as politicas publicas ambientais — v.g. deixar de identificar
materialidade tributavel, a despeito de evidéncias cientificas que o permita fazé-lo.

Além do Ministro da Fazenda, do Ministro do Meio Ambiente ¢ Mudanca do Clima e
do Ministro da Integracdo e do Desenvolvimento Regional, o recurso hierdrquico impréprio
podera ser decidido, ainda, pelo Presidente da Republica, em decorréncia do poder avocatodrio
previstono art. 170 do Decreto-lein®200/677%, diante de relevante interesse piiblico na solugdo

da controvérsia.

7.5.2.2 Controle externo

O controle externo da CIDE-Ambiental ¢ exercido pelo Poder Legislativo, Tribunal de
Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario.

Acerca do Poder Legislativo, sobressai, de plano, o art. 49, V, da Constitui¢ao Federal,
que autoriza o Congresso Nacional a “sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagdo legislativa”’?’. Efetivada por
meio de Decreto Legislativo, é cabivel asustagdo de atos do Comité-Gestor da CIDE-Ambiental
quando verificado descompasso com as normais legais.

Verifica-se delegagdo legislativana competéncia normativa do Comité-Gestor da CIDE-
Ambiental, para regulamentar a materialidade da contribui¢do mediante a identificagdo da
matéria-prima, produto intermedidrio, produto final ou servigo nocivo ao meio ambiente. A
insustentabilidade ndo decorre de juizo de conveniéncia e oportunidade, mas, conforme as
normas inaugurais, da subsuncao do impacto ambiental provocado as defini¢des de degradagao

da qualidade ambiental ou poluicdo previstas no art. 3°, [l e Ill, da Lein® 6.938/81, devidamente

726 “Art. 170. O Presidente da Republica, por motivo relevante de interésse publico, podera avocar e decidir
qualquer assunto na esfera da Administracdo Federal.” (BRASIL. Decreto-lei n. 200..., op. cit.)
727 BRASIL. Constitui¢do (1988)..., op. cit.
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demonstrada mediante conhecimento técnico-cientifico proprio. Deste modo, os atos do
Comité-Gestor da CIDE-Ambiental (normas secundarias) que venham a adotar critérios
diversos daqueles previstos na lei complementar, tanto para identificar materialidades, quanto
para afasta-las, extrapolam o seu poder regulamentar € podem ter seus efeitos sustados pelo
Congresso Nacional.

Ainda, nos termos do art. 58, § 3°, da Constitui¢do Federal, a Camara dos Deputados e
o Senado Federal detém competéncia para instituir comissoes parlamentares de inquérito para
apurar fato determinado, cujas conclusdes poderdo ser encaminhadas ao Ministério Publico
Federal, para que este promova os atos que entender cabiveis’?®. Ndo ha delimitagido quanto aos
objetos passiveis de investigacao por Comissdo Parlamentar de Inquérito, o que outorga ampla
abrangéncia ao instituto e permite amplo controle de legalidade dos atos praticados pelo Comité
Gestor da CIDE-Ambiental, inclusive no que tange a aplicagdo dos recursos, a luz da legislacdo
de regéncia. Identificadas irregularidades, os fatos sdo levados ao Ministério Publico, que
podera promover inquérito civil ou agao civil publica.

Cabe ainda ao Poder Legislativo a fiscalizagdo contdbil, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e dos Estados quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvengdes e rentncia de receitas’?’, a ser exercida com o auxilio do Tribunal de
Contas. Entre suas competéncias, estdo a de julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros publicos da administragdo direta e indireta, realizar inspecoes e
auditorias de natureza contdbil, financeira, or¢camentéria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, fiscalizara aplicagdo
de quaisquer recursos repassados pela Unido a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio,
determinar o exato cumprimento da lei em caso de ilegalidade, com fixag¢ao de prazo para tanto
e aplicar as sangdes previstas em caso de despesas ou contas ilegais, sem prejuizo do

ressarcimento ao erario’>°.

728 «Art. 58.0 CongressoNacional e suas Casas terdo comissdes permanentes e temporarias, constituidas na forma
e comas atribui¢des previstas no respectivo regimento ouno ato de que resultar sua criag@o. [...] § 3° As comissdes
parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigagdo proprios das autoridades judiciais, além de outros
previstos nos regimentos dasrespectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal,
em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus membros, para a apuracgio de fato
determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico, para
que promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores.” (BRASIL. Constitui¢cdo [1988]..., op. cit.)
729 “Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administragao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengoes e
rentncia dereceitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.” (/bid.)

730<Art. 71.0 controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
daUnido,ao qual compete: [...] Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens
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Verificadas irregularidades juridico-financeiras quanto a CIDE-Ambiental, cabera
intervengdo do Ministério Publico, por iniciativa propria, ou mediante provocacdo do Poder
Legislativo, a partir das conclusdes de Comissdo Parlamentar de Inquérito ou Tribunal de
Contas. O art. 129 da Constituicao Federal estabelece dentre as fungdes institucionais do
Ministério Publico “[...] promover o inquérito civil e a ag@o civil publica, para a prote¢ao do
patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos € coletivos™’?!. O
inquérito civil é procedimento administrativo com a finalidade de investigar fatos e coletar
dados relevantes a tutela dos direitos de prote¢do do meio ambiente, em preparacdo ao exercicio
das atribui¢des do Ministério Publico”32.

O valor probatoério do inquérito civil no ambito judicial € relativo, posto que produzido
unilateralmente pelo Ministério Publico sem o crivo do contraditorio’??, mas ndo compromete
a aptiddo de gerar a solugdo extrajudicial de conflitos, na medida em que as diligéncias
realizadas e informacdes obtidas permitem identificar a ocorréncia de atos ilicitos e direcionar
o0 Ministério Publico para a compor o litigio pela via da Recomendac¢do ou do Termo de
Ajustamento de Conduta, sem a necessidade de ingresso de acdo civil publica.

Nos termos da Resolugdo do Conselho Nacional do Ministério Publicon® 164, de 28 de

marco de 2017, Recomendacgao ¢

e valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagoes e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico; IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal,de Comissao técnica ou de inquérito, inspecoes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais
entidades referidas no inciso II; [...] VI - fiscalizar a aplicac¢do de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio; [...] VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangdes previstas emlei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;
IX - assinar prazo paraque o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade; [...]” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)

31 Ibid.

732 “Art. 1° O inquérito civil, de natureza unilateral e facultativa, serd instaurado para apurar fato que possa
autorizar a tutela dos interesses ou direitos a cargo do Ministério Piblico nos termos da legislagdo aplicavel,
servindo como preparagdo para o exercicio das atribui¢des inerentes as suas fungdes institucionais.” (BRASIL.
Conselho Nacional do Ministério Publico. Resolugdon. 23, de 17 de setembro de 2007. Regulamenta os artigos
6°, inciso VII, e 7°, inciso I, da Lei Complementar n® 75/93 e os artigos 25, inciso IV, e 26, inciso I, da Lei n°
8.625/93, disciplinando,no ambito do Ministério Publico, a instauragdo e tramitacdo do inquérito civil. Disponivel
em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Normas/Resolucoes/Resoluo-0232.pdf. Acesso em: 31 jan. 2025)
733 Nesse sentido: “PROCESSO CIVIL - ACAO CIVIL PUBLICA - INQUERITO CIVIL: VALOR
PROBATORIO - REEXAME DE PROVA: SUMULA 7/STJ. 1. O inquérito civil ptiblico é procedimento
facultativo que visa colher elementos probatorios e informagdes para o ajuizamento de aga o civil publica. 2. As
provas colhidas no inquérito tém valor probatorio relativo, porque colhidas sem a observancia do contraditorio,
mas s6 devem ser afastadas quando ha contraprova de hierarquia superior, ou seja, produzida sob a vigilancia do
contraditorio. 3. A prova colhida inquisitorialmente ndo se afasta por mera negativa, cabendo ao juiz, no seu livre
convencimento, sopesa-las. 4. Avango na questdo probatoria que esbarra na Simula 7/STJ. 5. Recursos especiais
improvidos.” (BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a[Segunda Turma]. Recurso Especial 476660. Recorrentes:
Ministério Publico do Estado de Minas Gerais e Estado de Minas Gerais. Recorrido: Geraldo da Costa Pereirae
outros. Relatora: Min. Eliana Calmon, 20 de maio de 2003. Diario de justi¢a, Brasilia, DF, 04 ago. 2003)
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[...] instrumento de atuagdo extrajudicial do Ministério Piblico por intermédio
do qual este expde, em ato formal, razdes faticas e juridicas sobre determinada
questdo, com o objetivo de persuadir o destinatario a praticar ou deixar de
praticar determinados atos em beneficio [...] do respeito aos interesses, direitos
e bens defendidos pela institui¢do, atuando, assim, como instrumento de
prevengdo de responsabilidades ou corregdo de condutas.”*

A Recomendacao ¢ expedida com a indicagdo das medidas que o Ministério Publico
entender cabiveis e necessarias ao fiel cumprimento da legislacao de regéncia e a indicagao das
penas cabiveis; contudo, ndo possui cardter vinculante, vale dizer, o autor do ilicito ndo ¢
obrigado a cumpri-la e a sua inobservancia, per se, ndo tem o conddo de desencadear a
incidéncia de qualquer norma juridica sancionatoria, que dependerd do manejo dos
instrumentos administrativos ou judiciais proprios. Apesar disso, trata-se de instituto relevante,
pois viabiliza que o sujeito tome conhecimento de eventual ilicito — ndo raras vezes,
desconhecido ou ignorado — e tome as medidas necessarias para regulariza-lo.

Em alternativa a Recomendacao, a Lei n° 7.347/85 prevé o Termo de Ajustamento de
Conduta. Essencialmente, também se trata de uma forma de solugdo extrajudicial de conflito
intersubjetivo, especialmente para garantir direitos difusos, coletivos e individuais

35, com a diferenca, em relagdo a Recomendagio, de que o interessado se obriga

homogéneos’
a adotar determinado comportamento por meio de ato com for¢ca de titulo executivo
extrajudicial’?. Vale dizer, em caso de descumprimento de compromisso estabelecido, o
Ministério Publico dispde de prova do fato pré-constituida para buscar a tutela jurisdicional
contra o ilicito perpetrado, o que torna mais célere a solugdo do conflito em razdo de se
dispensar a fase processual de conhecimento.

Dada a eficicia executiva do Termo de Ajustamento de Conduta, ha algumas

formalidades que devem ser cumpridas justamente para assegurar a relagdo obrigacional

734 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Resolugio n. 164, de 28 de margo de 2017. Disciplinaa
expedigdo  de recomendagdes  pelo  Ministério  Publico  brasileiro. ~ Disponivel  em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A30-164.pdf. Acesso em: 31 jan.
2025

735 “Art. 1° O compromisso de ajustamento de conduta ¢ instrumento de garantia dos direitos e interesses difusos
e coletivos, individuais homogéneos e outros direitos de cuja defesa estd incumbido o Ministério Pablico, com
naturezade negécio juridico que tem por finalidade a adequagdo da conduta as exigéncias legais e constitucionais,
com eficaciade titulo executivo extrajudicial a partir da celebragdo.” (BRASIL. Conselho Nacional do Ministério
Publico. Resolugdo n. 179, de 26 de julho de 2017. Regulamenta o § 6° do art. 5° da Lei n® 7.347/1985,
disciplinando, no 4ambito do Ministério Piiblico, a tomada do compromisso de ajustamento de conduta. Disponivel
em: https:/www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A30-179.pdf. Acesso em: 31 jan.
2025)

736 “Art. 5°.[...] § 6°Os 6rgdos publicos legitimados poderdo tomar dos interessados compromisso de ajustamento
de sua conduta as exigéncias legais, mediante combinagdes, que tera eficaciade titulo executivo extrajudicial.”
(BRASIL. Lei n. 7.347... op. cit.)



https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A3o-164.pdf
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolu%C3%A7%C3%A3o-179.pdf
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instaurada a partir da celebragio, dentre as quais conter obrigagdes certas, liquidas e exigiveis '3’
e prever multa diaria, ou outra espécie de san¢do, para o caso de descumprimento das
obrigacdes no prazo assumido’38,

No contexto da CIDE-Ambiental, ambas as medidas sdo cabiveis. No caso de o
Ministério Publico Federal, em inquérito civil, identificar omissdo do Comité Gestor em
quaisquer de suas atribuicdes legais ou qualquer outro tipo de ilegalidade, podera, anteriormente
a propositura de ac¢do civil publica, expedir Recomendagio’*® ou firmar Termo de Ajustamento
de Conduta para buscar satisfazer a irregularidade verificada. Ambas as opgdes se revelam
eficazes para a tutela do meio ambiente, porém, diante do fator tempo, sobremaneira relevante
em se tratando de protecao dos ecossistemas, e da identidade das obrigagdes a serem cumpridas
pelo infrator em ambos os instrumentos, o Termo de Ajustamento de Conduta desponta com
maior vantagem em razao de tornar mais célere a satisfagdo das politicas publicas ambientais.

Incumbe ao Ministério Publico, também, propor agdo civil publica, o que traz o Poder
Judiciario para o controle externo da CIDE-Ambiental.

Nos termos do art. 129, III, da Constitui¢ao Federal, a agdo civil publica € o instrumento
processual destinado a proteger o patrimonio publico e social, 0 meio ambiente e outros
interesses difusos e coletivos’*’, e tem cabimento, nos termos do art. 1° da Lei n® 7.347/85, para
imputar responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados (i) ao meio ambiente, (i1)
ao consumidor, (iii) a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico, (iv) a qualquer outro interesse difuso ou coletivo, (v) por infragdo da ordem
econdmica, (vi) & ordem urbanistica, (vii) a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou

religiosos ou (viii) ao patrimonio publico e social’#!

, mediante a demonstragao do nexo causal
entre a conduta do réu e o dano incorrido.
Essa defini¢do poderia colocar em xeque o cabimento da agdo civil publica para

compelir o Comité Gestor da CIDE-Ambiental a exercer regularmente as suas competéncias e

737 “Art. 3°. O compromisso de ajustamento de conduta serd tomado em qualquer fase da investigagdo, nos autos
de inquérito civil ou procedimento correlato, ou no curso da agdo judicial, devendo conter obrigagdes certas,
liquidas e exigiveis, salvo peculiaridades do caso concreto, e ser assinado pelo 6rgdo do Ministério Publico e pelo
compromissario.” (BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Pablico. Resolugdo n. 179..., op. cit.)

738 “Art. 4°. O compromissode ajustamento de conduta deverd prever multa diaria ou outras espécies de cominagdo
para o caso de descumprimento das obrigacdes nos prazos assumidos, admitindo-se, em casos excepcionais e
devidamente fundamentados, a previsdo de que esta cominagio seja fixada judicialmente, se necessaria a execucao
do compromisso.” (/bid.)

739 “Art. 6°. Sendo cabivel a recomendagio, esta deve ser manejada anterior e preferencialmente a agdo judicial.”
(BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Resolugdo n. 164..., op. cit.)

740 «Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: [...] IIl - promover o inquérito civil e a agdo civil
publica,paraa protegdodo patrimdnio publico e social,do meio ambientee de outros interesses difusose coletivos;
[...].” (BRASIL. Constituicdo [1988]..., op. cit.)

741 BRASIL. Lein. 7.347..., op. cit.
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obrigacdes, visto que a ocorréncia do dano ambiente precede a atuagdo do Comité Gestor — i.e.
uma vez verificado impactos ambientais causados pelas atividades econdmicas, identificam-se,
mediante estudos técnicos-cientificos, quais materiais, produtos e servigos serao objeto de
tributacao, e também sdo construidas, ato continuo, as politicas publicas que serdao beneficiadas
pelo produto arrecadado —, circunstincia que retiraria o nexo causal entre a conduta a ser
combatida e o dano a ser reparado. Contudo, alguns pontos devem ser considerados.

De acordo com o art. 129, III, da Constitui¢ao Federal, permite-se o ajuizamento de agao
civil publica para, de modo amplo, proteger o meio ambiente, bem comum que se traduz em
um direto de natureza tipicamente difusa. Isso implica que a Lei n°® 7.347/85, ao exigir o dano,
o faz de forma ampla, no sentido de coibir qualquer tipo de impacto ambiental que extrapole os
limites fixados pela Constitui¢do Federal e pela legislagdo. Além disso, o art. 4° da Lei n°
7.347/85 autoriza o uso da acdo civil piblica em carater preventivo, para evitar danos ao meio

ambiente’*?

, cujas tutelas previstas sio uma obrigacgio de dar, de fazer ou de ndo fazer’®?, do
que exsurge o interesse de agir contra o Comité Gestor da CIDE-Ambiental em caso de omissao
quanto ao cumprimento dos seus desideratos: se ndo ha nexo causal entre a causa do dano e o
impacto ambiental provocado, ha nexo, sem duvida, diante de omissdo quanto as obrigacdes
necessarias para concretizar as politicas publicas que visam combater, justamente, as referidas
causas, vale dizer, se deixar de impor a tributagdo sobre produtos nocivos ao meio ambiente, se
optar por projetos de investimento que ndo satisfazem os requisitos legais ou ainda se deixar de
repassar o produto da arrecadagao da contribuigao.

Por outro lado, ¢ de se observar, também, que ndo se pretende pela agdo civil publica
buscar a ingeréncia do Poder Judiciario sobre politicas publicas ambientais definidas pelo Poder
Executivo, hipotese que violaria o Principio da Separacdo dos Poderes. O intento, pelo
contrario, ¢ compelir o Comité Gestor da CIDE-Ambiental a suprir as suas omissdes e
irregularidades em dar cumprimento as referidas politicas publicas (independentemente de

quais forem), circunstancias que se amoldam a lei e, inclusive, foram chanceladas pelo Supremo

Tribunal Federal, conforme trecho de acordao abaixo:

742 “Art. 4°. Podera ser ajuizada a¢do cautelar para os fins desta Lei, objetivando, inclusive, evitar dano ao
patrimdnio publico e social, a0 meio ambiente, ao consumidor, a honra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou
religiosos, a ordem urbanistica ou aos bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e paisagistico.”
(BRASIL. Lein. 7.347..., op. cit.)

743 “Art. 3° A acdo civil podera ter por objeto a condenagdo em dinheiro ou o cumprimento de obrigacio de fazer
ou nao fazer.” (/bid.)
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[...] o Supremo consolidou entendimento no sentido de ser “possivel ao Poder
Judiciario determinar a implementagdo pelo Estado, quando inadimplente, de
politicas publicas constitucionalmente previstas, sem que haja ingeréncia em
questdo que envolve o poder discriciondrio do Poder Executivo” (ARE
1.015.529 AgR, ministro Ricardo Lewandowski).

A proposito, a determinagdo de implementagao de certos deveres podera partir
do Judiciario, apenas excepcionalmente, “se e quando os Orgdos estatais
competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles
incidlem em carater vinculante, vierem a comprometer, com tal
comportamento, a eficacia ¢ a integridade de direitos individuais e/ou
coletivos impregnados de estatura constitucional” (RE 1.023.164, ministro
Celso de Mello, DJe de 29 de junho de 2020).

A analise da controvérsia exige moderacdo, pois a formulagdo de politicas
publicas ndo se insere, ordinariamente, no campo de atribuigdes do Poder
Judiciario.”**

A agdo civil publica proposta contra o Comité Gestor da CIDE-Ambiental tem por causa
de pedir a ilegalidade das normas secundarias, quando expedidas com excesso do poder
regulamentar, ou vicios incorridos no exercicio da competéncia legislativa delegada.
Consequentemente, a agdo objetiva uma obrigacao de fazer, que se traduz, em ultima instancia,
na efetivagao das politicas publicas ambientais estabelecidas no contexto da CIDE-Ambiental
—v.g. definir as materialidades em consonancia as defini¢des legais de degradagao da qualidade
ambiental e de poluicdo, expedir editais para chamamento de projetos para a realiza¢ao dos
investimentos publicos, analise dos projetos a partir das premissas estabelecidas pela legislacao,
repasse dos valores arrecados em conformidade ao decidido em relacdo a cada projeto, dentre
outros. Para garantir o cumprimento dessas obrigacdes, inclusive liminarmente, a legislacdo

autoriza, além da execucdo especifica, a cominac¢do de multa diaria’®.

7.5.2.3 Controle externo social

A Constituicao Federal dialoga com o direito processual civil e a teoria dos direitos

fundamentais’4¢

para enunciar instrumentos para o resguardo de direitos materiais
transindividuais que passaram a despontar especialmente a partir da década de 70. Conforme

ensina ZAVASCKI, os direitos relativos a prote¢do do consumidor e a tutela do meio ambiente

744 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Segunda Turma). Agravo regimental no Recurso Extraordinario com
Agravo 1438305. Agravante: Municipio de Pouso Alto. Recorrido: Ministério Pablico do Estado de Minas Gerais.
Relator: Min. Nunes Marques, 27 de maio de 2024. Didrio de justica eletronico, Brasilia, DF, 06 jun. 2024
745 “Art. 11. Na agdo que tenha por objeto o cumprimento de obrigacdo de fazer ou ndo fazer, o juiz determinara o
cumprimentoda prestagdo da atividade devida ou a cessagao da atividadenociva,sob pena de execugao especifica,
ou de cominagdo de multa diaria, se esta for suficiente ou compativel, independentemente de requerimento do
autor.” (BRASIL. Lei n. 7.347..., op. cit.)

746 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 634
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sdo os expoentes de um movimento reformador que objetivou adotar novas regras de direito
material e de direito processual para fazer frente a novos conflitos intersubjetivos de natureza
transindividual e conscientizar normativamente a tutela de novos bens juridicos, para os quais
as regras classicas, construidas sob patamares liberais-individualistas, se mostravam
insuficientes’4’. Conforme SARLET e FENSTERSEIFER concluem, esse marco normativo

demonstra

[...] a preocupagdo do legislador em estabelecer um pardmetro normativo em
que o direito humano a viver em um meio ambiente sadio, equilibrado e
seguro, para além da sua consagracdo em termos materiais, também possa
dispor de instrumentos (extrajudiciais e judiciais) aptos a lhe assegurar a
devida protecdo em situagdes de violagdo, além de possibilitar um maior
controle e participagdo social em prol da efetivacdo da legislagdo ambiental.”*8

r

A tutela jurisdicional dos direitos relativos ao meio ambiente sadio € inerente e
indissociavel a sua efetividade, especialmente no contexto da CIDE-Ambiental, cuja aplicagdo
dos recursos arrecadados ¢ condi¢do inexoravel para outorgar legitimidade a exagao.

Para o controle social da CIDE-Ambiental, a Constitui¢do Federal prevé dois veiculos
processuais: a agdo civil publica e a agdo popular.

A par do Ministério Publico, sdo legitimadas para proporem agdo civil publica as
associagdes que tenham dentre suas finalidades institucionais a protecao dos direitos individuais
ou difusos amparados por esse veiculo, desde que constituidas hd pelo menos um ano do
ajuizamento’*’. Para além, a legislacdo resguarda a participagdo popular na defesa dos direitos
difusos, pois também legitima qualquer pessoa a provocar a iniciativa do Ministério Publico
para o manejo da acdo, mediante apresentacdo de fatos e elementos de convicgdo, para que tome
as medidas judiciais cabiveis’>°. Essa legitimacdo traz ao instrumento processual maior eficacia
para a prote¢do dos direitos relacionados ao meio ambiente, principalmente por ndo depender

exclusivamente da atuagdo do Poder Publico para buscar a tutela jurisdicional objetivada.

747 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 5. ed.
Sdo Paulo: RT, 2011.p.27

748 SARLET, I. W.; FENSTERSEIFER, T. Curso de..., op. cit., p. 637

749 “Art. 5°. Tém legitimidade para propor a agdo principal e a agdo cautelar: I - o Ministério Pablico; II - a
Defensoria Publica; I1I - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; IV - a autarquia, empresapublica,
fundagdo ou sociedade de economia mista; V - a associagdo que, concomitantemente: a) esteja constituida ha pelo
menos 1 (um) ano nos termos dalei civil; b) inclua, entre suas finalidades institucionais, a prote¢do ao patrimonio
publicoesocial,ao meio ambiente,ao consumidor, a ordemecondmica, a livreconcorréncia, aos direitosde grupos
raciais, étnicos oureligiosos ou ao patrimonio artistico, estético, historico, turistico e paisagistico.” (BRASIL. Lei
n.7.347..., op. cit.)

730 “Art. 6°. Qualquer pessoa podera e o servidor publico devera provocar a iniciativa do Ministério Pablico,
ministrando-lhe informagdes sobre fatos que constituam objeto da agdo civil e indicando-lhe os elementos de
convicg¢dao.” (Ibid.)
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A Constituigdo Federal incluiu a agdo popular dentre os direitos individuais para
legitimar o cidaddo a buscar tutela jurisdicional para a protecao de direitos difusos e coletivos,
na linha adotada de colocar “[...] a disposi¢ao da populacdo mecanismos de participacao para
que se possa exercer a cidadania e, assim, fortalecer o regime democratico por meio da
participagdo popular[...]”"*!. Nos termos do art. 5°, LXXIII, “qualquer cidadéo ¢ parte legitima
para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao patrimonio ptblico ou de entidade de
que o Estado participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimonio historico
e cultural [...]”732.

O meio ambiente ecologicamente equilibrado, enquanto bem de uso comum, possui
natureza juridica de patrimodnio publico, logo passivel de tutela jurisdicional via agdo popular.
Neste caso, terd por objeto a conformidade legal de atos praticados por autoridades
administrativas, € ndo a “[...] prevencao, a correcdo ou a reparagdo de lesdes decorrentes de
atividades ou omissdes atribuidas exclusivamente aos particulares, ou a prevengao e a reparagao
de danos que ndo se vinculem a prévia invalidacdo de atos administrativos”’>?, tal qual a agdo
civil publica.

Inobstante a Constituicdo Federal e a Lei n® 4.717/65 disporem sobre a anulagao de atos
lesivos ao patrimonio publico, a abrangéncia da agdo popular ¢ ainda maior e atinge, também,
as omissdes passiveis de causarem lesdo ao patrimonio ptiblico’>*, aspecto imprescindivel para

0s propositos ora apresentados, na medida em que o objetivo €

[...] estabelecer um espectro o mais abrangente possivel, de modo a empolgar
no polo passivo ndo s6 o causador ou produtor direto do ato ou conduta
sindicados, mas também todos aqueles que, de algum modo, para eles
contribuiram por a¢do ou omissdo, e bem assim os que dele se tenham
beneficiado diretamente.”33-756

731 PAES, Luciano Marcos; POLESSO, Paulo Roberto. A agdo popular ambiental como forma de participagéo
social na defesa do meio ambiente. Revista brasileira de politicas publicas. Brasilia, v.6,n. 1, p. 194-202 (194),
jan./jul. 2016

752 BRASIL. Constitui¢ao (1988)..., op. cit.

753 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Participacdo, processo civil e defesa do meio ambiente no direito brasileiro.
2010. 715 folhas. Tese (Doutorado em Direito) - Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2010. p. 216

734 “Art. 6°. A ag@o sera proposta contraas pessoas publicas ou privadas e as entidades referidas no art. 1°, contra
as autoridades, funcionarios ou administradores que houverem autorizado, aprovado, ratificado ou praticado o ato
impugnado, ou que, por omissas, tiverem dado oportunidade a leséo, e contra os beneficiarios diretos do mesmo.”
(BRASIL. Lei n. 4.717,de 29 de junho de 1965. Regula a acdo popular. Portal da legislagdo: Leis Ordinarias.
1965. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14717.htm. Acesso em: 31 jan. 2025)

735 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A¢do popular: prote¢do do erario, do patrimonio publico, da moralidade
administrativa e do meio ambiente. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 203

756 Egse entendimento é chancelado pelo Superior Tribunal de Justiga: “[...] aa¢do popular é o instrumento juridico
que deve ser utilizado paraimpugnar atos administrativos omissivos ou comissivos que possam causar danos ao
meio ambiente. Portanto a agdo popular é o meio adequado colocado a disposigdo do cidaddo, que possibilitao
exerciciode vigilanciaentre a adequacdo das atividades desenvolvidas pela Administragdo Publicae o interesse
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A ac¢do popular, a semelhanga da acdo civil piblica, pode ser utilizada com a finalidade
de compelir o Comité Gestor da CIDE-Ambiental a realizar os investimentos publicos aos quais
esta legalmente obrigado e ndo o fez, sob o fundamento de que a omissao incorrida oportuniza
o dano ambiental.

A acdo popular pode ser proposta por qualquer pessoa, desde que cidaddo brasileiro.
Segundo a distribuic¢do ordinaria do 6nus da prova, cabe ao autor comprovar as suas alegacdes,
porém, € licito que requeira na peti¢ao inicial a intimagdo de entidades publicas para que
prestem informagdes pertinentes a lide, que deverdo ser apresentadas no prazo de quinze dias,

757

sob pena de desobediéncia’’. Para garantir a eficacia da agdo, a legislagdo autoriza a suspensiao

liminar do ato lesivo impugnado’>®

, que consiste, no contexto da CIDE-Ambiental, na
determinagdo de que o Comité Gestor cumpra, imediatamente, as suas obrigacdes legais.

A sentenca da ac¢do popular gera efeito erga omnes, salvo em caso de improcedéncia
por deficiéncia de prova. Nesta hipdtese, qualquer cidadao ¢ autorizado a renovar a agcao popular
e produzir as provas consideradas necessarias e ndo formuladas na primeira demanda’>°. Essa
previsdo coibe o mau uso da ac¢do popular, seja dolosa, diante da possibilidade de algum sujeito
mancomunado com o autor do ato lesivo ao patrimonio publico formar propositalmente uma
coisa julgada de improcedéncia, quanto culposa, onde simplesmente ndo se logrou éxito.
Reforga-se, assim, a natureza e finalidade do instituto, pois permitem-se novas iniciativas mais
eficazes de se atingir a tutela pretendida, em detrimento de regras gerais ordinarias de natureza

processual.

coletivo e 0 bem comum dos administrados. O fim da agao popularé o de impugnar atos administrativos —
0missivos ou comissivos —, que causem dano ao meio ambiente. Seu objetivo €, em verdade, o monitoramento dos
atos da Administragdo Publica. Desse modo, mediante a utilizagdo do instrumento da a¢do popular, qualquer
cidaddo individualmente, como titular desse direito, tem legitimidade para exercer a protecdo ao meio ambiente,
impugnando atos emanados da Administragdo Publica que consubstanciem em lesdo ou ameaca ao meio
ambiente.” (BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a [Segunda Turma]. Recurso Especial 889766. Recorrente:
Fazendado Estado de Sdo Paulo.Recorridos: Jodo Francisco Galindo Medida e outro. Relator: Min. Castro Meira,
4 de outubro de 2007. Diario de justi¢a, Brasilia, DF, 18 out. 2007. p. 7)

737 “Art. 1°.[...] § 4° Para instruira inicial, o cidaddo poderarequerer as entidades, a que se refere este artigo, as
certiddes e informagdes que julgar necessarias, bastando para isso indicar a finalidade das mesmas. § 5° As
certiddes e informagdes, a que se refere o paragrafo anterior, deverdo ser fornecidas dentro de 15 (quinze) dias da
entrega, sob recibo, dos respectivos requerimentos, € s6 poderdo ser utilizadas para a instrugdo de agdo popular. §
6° Somente nos casos em que o interesse publico, devidamente justificado, impuser sigilo, podera ser negada
certiddo ou informagdo. § 7° Ocorrendo a hipdtese do paragrafo anterior, a acdo poderd ser proposta
desacompanhada das certiddes ou informagdes negadas, cabendo ao juiz, apos apreciar os motivos do
indeferimento, e salvo em se tratando de razio de seguranganacional, requisitar umas e outras; feita a requisicao,
0 processo correrd em segredo de justica, que cessard com o transito em julgado de sentenca condenatdria.”
(BRASIL. Lein. 4.717..., op. cit.)

738 “Art.5°[...] §4° Na defesa do patriménio ptiblico caberd a suspensdo liminar do ato lesivo impugnado.” (/bid.)
739 “Art. 18. A sentenca tera eficacia de coisa julgada oponivel "erga omnes", exceto no caso de haversido a agdo
julgada improcedente por deficiéncia de prova; neste caso, qualquer cidaddo podera intentar outra agdo com
idéntico fundamento, valendo-se de nova prova.” (/bid.)



294

A acdo popular ambiental, por fim, refor¢a o ideal constitucional de que a protegdo
ambiental ¢ um dever de todos, inclusive dos particulares, outorgando-lhe instrumentos

processuais adequados para a obtencao de tutelas jurisdicionais que se revelarem necessarias.
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CONCLUSAO

Estudos apontam que a partir da Revolugdo Industrial e, de forma cada vez mais
acelerada, desde a década de 50, a qualidade ambiental sofre paulatina degradagao,
especialmente em virtude das interferéncias humanas. O impacto que a humanidade tem
imposto sobre os recursos naturais ¢ sobremaneirarelevante a ponto de alterar as caracteristicas
do planeta Terra, inclusive em monta suficiente para desencadear estudos, pela Geologia, acerca
da instauragdo de uma nova Epoca geolégica, chamada Antropoceno, caracterizada pelo
proeminente papel (negativo) que a humanidade projeta sobre os ecossistemas.

Quanto aos recursos naturais afetados pelas atividades humanas, € possivel considera-
los a partir de trés bases que suportam, praticamente, todas as matérias disponiveis na natureza:
as aguas, a atmosfera e o solo. A interferéncia humana nos diversos e intricados sistemas
naturais que compde o planeta Terra, que formam um Unico e¢ complexo Sistema Terra, ¢
realizada sob as mais diversas formas — v.g. emissao de poluentes, rejeitos e dejetos, fontes
artificiais de calor, atividades extrativistas, construcoes fisicas, extracao de matas, dentre varios
outros —, provoca o desequilibrio dos ecossistemas e desafia a sua capacidade de
autorregeneracdo — a resiliéncia —, com o estabelecimento de novos estados de equilibrio ndo
raras vezes inferiores aos originarios, mais pobres em faunas, floras e demais recursos.

Esse fendmeno ¢ verificado em escala mundial. O Brasil situa-se em quinto lugar entre
os maiores paises poluidores do mundo, atrds da China, Estados Unidos, India e Russia.
Conforme estudos da organizacdo Global Footprint Network, consome-se no Brasil,
anualmente, volumes exorbitantes de recursos naturais, em montante superior a capacidade de
renovacao dos ecossistemas, circunstancia que tem gerado déficit ecoldgico, ou seja, a redugao
das reservas naturais, com riscos de esgotamento. Dentre os fatores que contribuem, verifica-
se grande influéncias das relagdes econdmicas, agravadas pelos atuais habitos de consumo. Na
medida em que a economia cresce em escala e complexidade, os problemas ambientais
passaram a ser cada vez maiores e evidentes, portanto, mais perceptiveis.

Ao longo da transformacdo tecnologica-industrial e da comercializagdo global, a
natureza foi subjugada, explorada e absorvida pelo sistema industrial e dele se tornou pré-
requisito indispensavel. Por anos, a estreita relacdo entre economia € meio ambiente foi
ignorada pelas Ciéncias Economicas, que ndo se preocupavam com a escassez ¢ esgotabilidade
dos recursos naturais — cada vez mais exigidos pelos processos produtivos em rapidos
crescimento e evolugdo — e com as externalidades negativas produzidas pelas atividades

econdmicas.
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As interacdes entre o sistema econdmico € 0 meio ambiente sdo amplas e complexas,
mas ¢ possivel extrair um conteudo minimo, o ciclo de matérias. Em sintese, o sistema
econdmico retira materiais e energia do meio ambiente para alimentar os processos de producao
e de consumo; depois de muitas mudangas, os processos econdmicos devolvem essa matériae
energia degradadas ao meio ambiente, sob a forma de rejeitos, dejetos, descartes e produtos
consumidos ou obsoletos. Nos ciclos estritamente naturais, os rejeitos que retornam ao meio
ambiente sao absorvidos, metabolizados ¢ passam a ser contidos em novos ciclos, o que os
tornam fechados, isto €, equilibrados, sempre com retorno ao estagio inicial. J& nos ciclos
decorrentes das acdes humanas, o meio ambiente ndo tem a capacidade de metabolizar
rapidamente todos esses descartes — por vezes sequer possui a capacidade de metaboliza-los —,
que acabam por contaminar os recursos naturais. O desafio das mais diversas ciéncias, pelos
instrumentos que lhes sdo proprios, € tornar os ciclos artificiais tdo fechados quanto possivel.

Com o risco de finitude dos recursos naturais, os movimentos ambientalistas tomaram
forma e comegaram a permear as mais diversas ciéncias. Em 1972, foi realizada em Estocolmo
a Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, o primeiro encontro
realizado pelos Estados internacionais voltado ao enfrentamento das questdes ambientais. A
Declaracao das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, documento resultante da
Conferéncia, proclama que o meio ambiente sadio ¢ essencial para o bem-estar dos povos, o
que aproxima a prote¢ao ambiental dos direitos humanos, em contraposi¢ao ao viés economico
até entdo predominante. Os tratados que sucederam a Declaracao das Nag¢des Unidas sobre o
Meio Ambiente Humano fomentaram um cendrio que evoluiu para a criacdo da Comissao
Mundial sobre o Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, em 1987, com o objetivo de reavaliar as
questoes ambientais e propor medidas de cooperagdo internacional e orientagao politica para a
realizacdo de agdes visando ao bem-estar ecologico. A Comissdo apresentou o relatorio Nosso
Futuro Comum, que apontou, pela primeiravez, o conceito de desenvolvimento sustentavel, o
qual atende as necessidades presentes sem comprometer a possibilidade de as geragdes futuras
atenderem a suas proprias necessidades, em uma relagao interdependente e indissociavel entre
os ambitos econdmico, ambiental e social. Essa no¢do de desenvolvimento sustentavel passa a
permear todos os instrumentos internacionais posteriores, até¢ culminar na Agenda 2030, que,
ao declarar dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, divididos em cento e sessenta
e nove metas, estabelece o plano de agdo para as pessoas, o planeta e a prosperidade que
estimulara aacdo em areas de importancia crucial paraa humanidade e para o planeta até o ano

de 2030.
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No ambito doutrinario juridico, o direito ao meio ambiente saudavel é caracterizado em
direito fundamental de terceira geracdo, diante da sua natureza coletiva e concretizagdo que
demanda cooperacdo dos Estados. Essa discussdo permeou o direito internacional, com o
reconhecimento do direito fundamental ao meio ambiente sadio por diversos documentos — v.g.
Protocolo de Sdao Salvador, Declaragdo e Programa de Ag¢ao de Viena, Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia, Declaracdo das Na¢des Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano, Declaracio do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, Resolugao
A/RES/76/300, de 26 de julho de 2022, da Assembleia Geral das Na¢des Unidas, dentre outros
— e aos poucos foi incorporada pelos ordenamentos internos, que, em grande parte, também
reconhecem essa caracteristica.

No Brasil, o art. 225 da Constitui¢do Federal reconhece a perspectiva ecoldgica da
dignidade da pessoa humana, a conecta com os fundamentos da Republica Federativa do Brasil
e assume formade valor nuclear do arcabouco axiologico fundante do Estado, que se traduz no
dever fundamental de a Republica Federativa brasileira promover a protecao ambiental, cuja
contrapartida € o respectivo direito fundamental ao meio ambiente sadio.

Nesse contexto constitucional, defende-se estar fundamentada a caracterizacdo do
Estado brasileiro em Estado Democratico-Ambiental de Direito, no qual a protecdo do meio
ambiente compde o nucleo rigido do ordenamento juridico e implica a fixacdo de critérios de
legitimagao dos atos publicos e privados, pois torna obrigatério que todas as normas juridicas,
desde as mais abstratas, oriundas dos processos legislativos, que instituem diretos e obrigacdes,
até as mais concretas, emanadas dos particulares, tais quais os negocios juridicos privados e
publicos, sejam permeadas com esse intuito, a definir politicas publicas para a realizagdo do
meio ambiente ecologicamente equilibrado, sob pena de inconformidade constitucional e
passivel de controle pelo Poder Publico pelos mecanismos juridicos apropriados.

No ambito do estudo acerca da eficicia normativa, defende-se existir eficacia social
quando a norma juridica ¢ observada e cumprida pela sociedade. No contexto do Estado
Ambiental, contudo, essa constatagdo ¢ insuficiente para atestar a preservacao e defesa do meio
ambiente, pois ¢ imprescindivel que o ordenamento juridico atinja a realidade social e tenha o
condao de altera-la para que sejam respeitados os limites impostos pelo Sistema Terra. Trata-
se do dominio da efetividade da norma ambiental. No que tange as relagdes ambientais, o direito
nao cria a sua propriarealidade, mas deve se adequar a realidade da natureza para que seja apto
a atingi-la e tutela-la. Assim, entende-se por efetividade da norma juridica o atingimento dos
objetivos para as quais foi criada, os pressupostos que embasaram e motivaram a sua instituicao.

No contexto ambiental, diante das determinagdes constitucionais, serd efetiva a norma juridica
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que tiver éxito em realizar a protecdo e a defesa do meio ambiente a luz das particularidades e
complexidades do Sistema Terra e da racionalidade ecologica dos ecossistemas para os quais €
direcionada.

Para que haja essa correlacdo e, consequentemente, as normas juridicas ambientais
adquiram efetividade, ¢ imprescindivel o didlogo do direito positivo com outras areas do
conhecimento humano mediante a interdisciplinaridade, a exemplo das Ciéncias da Terra e das
Ciéncias Economicas. Estas sdo necessarias para constatar os impactos que as atividades
econdmicas geram no planeta e propor medidas eficazes de precaucao, prevencao e mitigacao,
a luz das caracteristicas especificas de cada ecossistema.

O Estado possui competéncias para intervir sobre o dominio econdmico com vistas a
protecdo e defesa ambientais, voltadas a evitar o impacto ambiental, repreender os causadores
de impactos ambientais e neutralizar, tanto quanto possivel, mediante normas juridicas de cunho
econdmico, as externalidades negativas provocadas pelas atividades econdmicas e os custos
socioambientais provocados por atividades particulares que consomem recursos naturais, as
medidas de precaucdo, de prevengdo e de mitigacdo. Dentre esses instrumentos juridico-
econdmicos, destacam-se a cobranga pelo uso de recursos ambientais, os subsidios publicos, os
sistemas de devolucdo de depositos, as licencas ou créditos negociaveis, 0 seguro ou a caucao
ambiental obrigatorios e a tributagdo ambiental, este consistente na utilizacdo do Sistema
Tributario Nacional para promover protecao ambiental.

Interpretar a Constitui¢do Federal enquanto carta de garantias e direitos unos e
indissociaveis ¢ essencial para a compreensao e defini¢do do fendmeno juridico e para que o
Estado atinja a sua efetividade. A compreensdo de que a Republica Federativa do Brasil se
reveste da qualidade de Estado Ambiental permite concluir que a interpretacao de toda e
qualquer norma juridica, tanto constitucional, quanto legal, deve considerar os Principios
Ambientais e os aspectos ecologicos envolvidos em cada processo politico e decisorio, publico
ou particular. A conjugagdo dos Principios do Estado Democratico-Ambiental de Direito
brasileiro — Principio da Obrigatoriedade da Intervencdo do Poder Publico, Principios do
Poluidor-Pagador e do Usuério-Pagador, Principio da Prevencdo, Principio da Precaugdo,
Principio da Mitigacdo dos Impactos Ambientais e Principio da Cooperagdo Nacional e
Internacional — com os Principios que norteiam a atividade tributaria resultam no regime
juridico tributario-ambiental e permite a construgao dos Principios Ambientais-Tributarios, que
permeiam a interven¢do do Estado sobre o dominio econdmico por meio da tributagdo
ambiental, quais sejam: Principio da Racionalidade do Sistema Terra, Principio da Coordenagao

Federativae Uniformidade da Tributagdo, Principio do Poluidor-Pagador Tributério, Principio
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da Seletividade Ambiental, Principio da Prote¢do Ambiental Tributéria e Principio da Afetagdo
das Receitas.

A luz dos Principios Ambientais-Tributarios, entende-se por tributagdo ambiental a
conjugacgao de preceitos tributarios e diretrizes do regime juridico constitucional ambiental
relacionadas aos deveres de protecdo e defesa do meio ambiente ecologicamente equilibrado, a
considerar os seguintes critérios: (i) apta para internalizar, no agente econdomico, os custos
sociais decorrentes do impacto ambiental causado pelos seus processos produtivos e/ou
materiais empregados; (ii) incidir sobre processos produtivos e/ou materiais empregados
considerados nocivos ao meio ambiente; (iii) induzir os agentes econOmicos a adotarem
condutas sustentaveis, a partir do exercicio da competéncia extrafiscal; (iv) vincular o produto
da arrecadacgdo a politicas publicas ambientais; (v) quanto a espacialidade, alcangar de modo
uniforme todo o territério nacional; e (vi) garantir a participagdo de todos os Entes Federativos
na identificacdo e constru¢do das materialidades da hipotese tributaria, representativas de
impactos ambientais provocados pelos agentes econdmicos, na distribui¢cdo da carga tributaria
por meio da aliquota, fixada a partir do grau de conformidade das condutas dos sujeito passivos
e na elaboragdo de politicas publicas ambientais, a serem realizadas por meio dos recursos
arrecadados.

No atual ordenamento juridico brasileiro, inexiste tributo que retina as caracteristicas de
tributo ambiental. Dentre as cinco espécies tributdrias — imposto, taxa, contribuicao de
melhoria, contribui¢des especiais € empréstimo compulsorio —, a subespécie Contribuigdo de
Intervencdo sobre o0 Dominio Econdmico ¢ a que melhor viabiliza um tributo ambiental. Nesta
pesquisa, convencionou-se denominar esse tributo, focado na modalidade de tributagdo do
consumo, de Contribuicdo Ambiental de Intervencao sobre o Dominio Econémico, a CIDE-
Ambiental.

O emprego de tributos para a realizagdo dos deveres estatais de protecdo e defesa do
meio ambiente ndo ¢ irrestrito, pois o Sistema Tributario Nacional impde limites objetivos para
o exercicio das competéncias tributdrias. Os arts. 150 a 152 da Constitui¢do Federal
estabelecem os principios que regem a competéncia tributéria estatal, que vinculam o legislador
quando da institui¢ao dos tributos e a administragao publica quando da incidéncia tributaria, a
saber: Principio da Legalidade Tributaria, Principio da Anterioridade, Principio da
Irretroatividade da Lei Tributéria, Principio da Capacidade Contributiva, Principio da
Uniformidade Geografica e Principio da Nao-Cumulatividade.

O Principio da Legalidade exige lei para instituir ou majorar tributo. Por tornar rigida a

alterag¢do da regra-matrizde incidéncia tributaria, deve ser compatibilizado com a exigéncia da
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tributagdo ambiental de que a materialidade da exacao seja flexivel o suficiente para adequar-
se a dindmica imposta pelo Sistema Terra. Para tanto, deve-se superar a perspectiva da
tipicidade cerrada. Sob o Estado Democréatico de Direito fundado pela Constituicao Federal de
1988, a delimitacao precisa e objetiva dos poderes do Poder Legislativo e os diversos
instrumentos de controle da atuacdo estatal instituidos, internos e externos, permitem ampliar
suas competéncias para permitir-lhe criar normas para complementar a lei e viabilizar a sua fiel
execucao, com vistas aos objetivos legais e promogao dos valores constitucionais. A institui¢do
de direitos e imposicdo de obrigacdes continua pautada, estritamente, na lei, mas permite-se
transferir a 6rgaos ou agentes especializados do Poder Executivo, via delegagdo legislativa,
parte da fungdo normativa atribuida originaria e constitucionalmente ao Poder Legislativo, para
que editem normas secundarias, especialmente de contetido técnico, necessarias para
complementarem o sentido da lei e viabilizarem a sua aplicagao.

O Sistema Tributario Nacional admite a delegacao legislativa. Para tanto, a norma que
institui ou majora tributo deve prever suficientemente os critérios da regra-matriz de incidéncia
tributaria, ou seja, deve trazer dados suficientes para que o intérprete entenda os limites e o
conteudo material da norma, dentro dos quais a delegacdo atuara. No contexto da CIDE-
Ambiental, para que haja a compatibilizacdo do Principio da Legalidade a dindmica dos
sistemas ambientais, ¢ necessario que a regra-matriz de incidéncia tributaria preveja, com
precisdo, as condutas que serdo objeto da tributagcdo —v.g. producao, extracao, comercializagao,
importagdo, consumo de bens e/ou servigos que causem degradagao da qualidade ambiental ou
polui¢do —, com atribui¢do ao Poder Executivo para, tdo-somente, identificar essas atividades e
produtos, a luz das definigdes art. 3°, Il e III, da Lei n® 6.938/81 (Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente) e a partir de conhecimentos técnico-cientificos apropriados.

O Principio da Anterioridade fixa limite objetivo relativo ao exercicio da competéncia
tributaria, que impede o sujeito ativo de exigir o tributo imediatamente apos a institui¢do. Por
forca do Principio da Prevencdo e da Mitigacdo dos Impactos Ambientais, em situagdes
ordinarias (v.g. tributacdo de processos produtivos, bens e servicos), o Principio da
Anterioridade deve corresponder ao menor prazo previsto na Constituicdo Federal, ou seja,
noventa dias.

O Principio da Irretroatividade impde a vedacao de se cobrar tributos em relacao a fatos
juridicos tributarios ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou
aumentado, salvo se instituir condigdo mais benéfica ao contribuinte. No caso da CIDE-
Ambiental, contudo, a circunstancia de determinada conduta ter reconhecida a sua menor

capacidade lesiva ndo afeta a hipotese de incidéncia da tributagdo, que permanece inalterada —
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consumir recursos naturais mediante impacto ambiental —, mas apenas provoca a exclusao de
determinado produto ou processo dessa definicao.

O Principio da Capacidade Contributiva determina que, sempre que possivel, os tributos
terdo carater pessoal e serdo graduados conforme a capacidade econdmica do contribuinte. A
circunstancia de a CIDE-Ambiental ser um tributo eminentemente extrafiscal ndo exclui a
aplicabilidade do principio, que, sob uma perspectiva subjetiva, fixa os limites para exercicio
da competéncia tributaria enquanto instrumento para induzir condutas ambientalmente
sustentaveis, entre o minimo vital e a proibi¢ao do efeito confiscatorio.

O Principio da Uniformidade Geografica veda que Unido institua tributo que nao seja
uniforme em todo o territdrio nacional, enquanto autoriza a concessdo de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes
regides do Pais. Para a CIDE-Ambiental, uma vez identificados os produtos ou processos que
serdo objeto do tributo ambiental, a exigéncia tributaria ocorrera em territério nacional e
atingira todos os agentes econoOmicos que pratiquem as materialidades legalmente definidas.
Inobstante, a carga tributaria podera ser equalizada pelo grau de conformidade da conduta,
proporcionalmente ao nivel de impacto ambiental produzido, e também de forma especifica
para algumas regides, mais gravosa ou mais benéfica, de acordo com a defini¢do da politica
publica protetiva elaborada com bases empiricas e cientificas, conforme autorizado pela parte
final do dispositivo.

O Principio da Nao-cumulatividade, em sua forma multifasica, deve ser aplicado a
CIDE-Ambiental, por se tratar de tributo incidente sobre o consumo. A materialidade da
contribuicdo ¢ estruturada para incidir em cada etapa do processo produtivo que empregar
matéria-prima, produto intermediario ou produto acabado que, por natureza ou pela sua propria
produgio, cause impacto ambiental. E essencial que haja a sucessiva tributagio durante toda a
cadeia de produgao para que todos os elos do processo causadores de impacto ambiental sejam
atingidos e tenham seus produtos onerados, de forma a gerar o encarecimento dessas etapas da
producdo e o aumento dos custos para as etapas posteriores, o que, de um lado, estimula o
contribuinte onerado a buscar adotar condutas sustentdveis para evitar a tributacdo do seu
produto e, de outro lado, o adquirente a procurar fornecedores com custos inferiores.

O uso do meio ambiente enquanto bem necessario a subsisténciada vida consubstancia,
a luz do direito positivo, conduta licita, cuja contrapartida indissociavel é a obrigacdo de
protegé-lo e maneja-lo adequadamente, em conformidade com os parametros delimitados pelo
ordenamento juridico. O descumprimento dessa obrigagdo caracteriza ilicito ambiental, mas

ndo exclui a conduta subjacente de consumir recursos naturais. A legalidade da conduta
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consumir recursos naturais legitima a tributagdo do ilicito ambiental com base no Principio
Pecunia Non Olet. Para que a CIDE-Ambiental possa promover condutas ecologicas desejaveis,
desestimular o consumo de recursos naturais a serem preservados, arrecadar recursos para
investimento publicos e imputar sobre o causador do impacto ambiental a responsabilidade pela
sua mé gestdo dos recursos naturais mediante a internalizag¢do, na atividade, dos custos
socioambientais gerados, ¢ imprescindivel que incida, indistintamente, sobre o licito e o ilicito
ambientais.

Para a efetividade das normas tributarias enquanto instrumentos de protecdo ambiental,
¢ imperativaa conexao do direito positivo com a realidade socioambiental, 0 que nem sempre
sera viavel diante da atual reparticdo constitucional de competéncias tributarias e outras
limitagdes impostas pelo Sistema Tributario Nacional. Com o objetivo de adequar o Sistema
Tributario Nacional as exigéncias dindmicas e empiricas da prote¢do ambiental, defende-se que
a CIDE-Ambiental seja gerida por um Comité Gestor, 6rgao colegiado fundado no federalismo
cooperativo, de natureza autarquica, vinculado ao Poder Executivo da Unido, detentor das
seguintes competéncias: (i) deliberativa, para identificar as materialidades a serem objeto de
tributagdo, a partir de estudos técnico-cientificos acerca dos impactos ambientais provocados
pelos mais diversos bens, produtos e processos produtivos, e definir as politicas plblicas e
investimentos do produto da arrecadacdo; (ii) normativa, para expedir a regulamentacdo
necessaria para complementar o critério material da hipotese da regra-matriz de incidéncia
tributaria, mediante a individualizagdo dos bens, produtos e processos produtivos a serem objeto
de tributacdo, e definir os seus niveis de conformidade para fins de identificacdo da aliquota
cabivel para cada contribuinte; e (iii) administrativa-financeira, para gerir o produto da
arrecadacdo da contribui¢do e efetuar a divisdo e aplicagdo entre as politicas publicas
ambientais definidas.

Diante dos seus aspectos tributarios e ambientais, argumenta-se que o Comité Gestor da
CIDE-Ambiental seja composto pelo Ministro da Fazenda, por representantes da Secretaria da
Receita Federal do Brasil, pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) e pelo
Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH). Ainda, para viabilizar o controle prévio de
legalidade dos atos administrativos, por representante da Advocacia-Geral da Unido. Essa
composi¢do busca assegurar (i) a coparticipagao de todos os Entes Federativos na gestao da
CIDE-Ambiental, pois enquanto a Unido detém a competéncia tributaria e a estrutura
administrativa para fiscalizar e arrecadar o tributo, os demais, ao integrarem o CONAMA ¢ o
CNRH, participam das deliberagdes acerca da identificagcdo dos impactos ambientais causados

pelas atividades econdmicas, formulacdo das politicas publicas ambientais a serem
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concretizados por meio da CIDE-Ambiental e escolha dos projetos para investir o produto da
arrecadagdo; (ii) o didlogo entre os Entes Federativos e a sociedade civil especializada, com
finalidade de uniformizar as escolhas politicas atinentes ao tributo e compatibilizd-lo com as
reais necessidades e demandas ambientais, reforcado pela circunstancia de que os movimentos
ambientalistas surgiram e se difundiram nesse meio, que se mantém sobremaneirarelevante até
os dias atuais; e (iii) o didlogo entre o direito positivo e as ci€ncias econdmicas € naturais, pois
grande parte dos conhecimentos técnicos e cientificos quanto ao meio ambiente se originam
nesses ambitos, que devem ser absorvidos pelo direito como fundantes de normas juridicas
ambientais.

A CIDE-Ambiental pode ser desdobrada em duas contribuigdes, uma incidente sobre o
consumo de bens ndo sustentaveis e outra incidente sobre a propriedade de bens durdveis ndo
sustentaveis, cada qual com suas proprias regras-matrizes de incidéncia tributéria.

A CIDE-Ambiental Consumo apresenta, no antecedente, no critério material, “realizar
operagao de circulagao de matéria-prima, produto intermediario ou produto final, ou prestar de
servicos, que cause degradacdo da qualidade ambiental ou polui¢do (conforme art. 3°, 11 e III,
da Lei n® 6.938/81), identificado por ato do Comité Gestor da CIDE-Ambiental”, no critério
espacial, “qualquer local do territorio nacional”, no critério temporal, “o momento da saida do
produto do estabelecimento do vendedor ou da prestacdo do servigo”, no consequente, critério
pessoal, a “Unido” (sujeito ativo) e o “vendedor do produto ou prestador do servi¢o” (sujeito
passivo), e, no critério quantitativo, “o preco da operacao de circulagdo do bem ou da prestacao
de servigo” enquanto base de calculo, com aliquotas definidas em lei de forma progressiva.

A CIDE-Ambiental Bens Duraveis apresenta, no antecedente, no critério material, “ser
proprietario de bem durdvel que cause degradacdo da qualidade ambiental ou poluigao
(conformeart. 3° II e III, da Lei n® 6.938/81), identificado por ato do Comité Gestor da CIDE-
Ambiental”, no critério espacial, “qualquer local do territério nacional”, no critério temporal,
“momento(s) eleito(s) pelo legislador para aferir a propriedade sobre o bem duravel”, no
consequente, no critério pessoal, a “Unido” (sujeito ativo) e o “proprietario do bem duravel”
(sujeito passivo), e, no critério quantitativo, “o valor do bem duravel” enquanto base de célculo,
com aliquotas definidas em lei de forma progressiva.

Quanto ao regime juridico-financeiro da CIDE-Ambiental, defende-se que o produto da
arrecadagdo seja destinado ao Fundo Nacional do Meio Ambiente, agente financiador de
projetos ecoldgicos voltados & implementagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente
instituida pela Lei n° 7.797/89, cujos institutos e estrutura serdo utilizados pelo Comité Gestor

da CIDE-Ambiental para gerir e investir os recursos captados. Com a integracdo do Fundo



304

Nacional do Meio Ambiente a CIDE-Ambiental, o Ministério do Meio Ambiente ¢ Mudanga
do Clima manteria a sua competéncia sobre os recursos gerais, enquanto a arrecadag¢do da
contribuicao ¢ gerida pelo Comité-Gestor, por meio da estrutura do Fundo. Atualmente, os
investimentos em projetos de protecao e defesa do meio ambiente sao feitos mediante decisdo
do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente sobre propostas enviadas por
orgdos publicos ou entidades da sociedade civil em resposta a Edital de Chamamento Publico
ou Termo de Referéncia. O Comité Gestor da CIDE-Ambiental se valeria dessa mesma
sistemdtica de expedicdo e deliberacdo de Editais de Chamamento Publico e Termos de
Referéncia, com a proposta de se adicionar os projetos obrigatorios por regides, Estados ou
Municipios em situacao de grave risco ambiental.

A competéncia Comité-Gestor da CIDE-Ambiental para editar atos administrativos que
visam normatizar a materialidade e as aliquotas da contribui¢do, definir o destino dos recursos
arrecadados e efetivar os investimentos decorre de delegagdo legislativa, logo sujeita-se ao
controle de legalidade, a ser exercido internamente ou externamente.

O controle de legalidade interno ¢ exercido pelo proprio Comité Gestor da CIDE-
Ambiental, cujas competéncias envolvem tanto atos administrativos vinculados, quanto
discricionarios. No que tange aos atos vinculados, a legalidade pode ser aferida mediante o
confronto do ato administrativo com os seus fundamentos legais de validade. Em caso de vicio
sandvel —v.g. a auséncia da analise de determinada materialidade passivel de tributagao, a falta
de repasse ou realizagdo de investimento em valor inferior ao autorizado, auséncia de expedigao
dos editais para captagdo de projetos, dentre outros —, o ato administrativo poderd ser
revalidado, mediante a corre¢do da ilegalidade. Por outro lado, em caso de vicio insanavel —
v.g. considerar certa materialidade ndo tributdvel a despeito da existéncia de entendimentos
técnico-cientificos em sentido contrario —, o ato administrativo devera ser anulado, com a
expedicao de um novo para sanar o vicio. Quanto aos atos discriciondrios —a exemplo de definir
as politicas publicas ambientais destinatarias dos recursos, expedir os editais para apresentagao
dos projetos de investimento e deferir os projetos apresentados —, ndo ¢ permitido ao Comité
Gestor revoga-los sob juizo de conveniéncia e oportunidade, dado que todos sdo de pratica
obrigatéria, mas permite-se a revisao do mérito dos processos decisorios caso identificada
alguma ilegalidade, a exemplo de eventual indefini¢cdo da politica adotada ou a inobservancia
dos critérios legais para deferimento dos projetos.

Ha, também, controles internos de legalidade realizados por 6rgaos externos ao Comité
Gestor da CIDE-Ambiental, especialmente a Presidéncia da Republica e os seus Ministérios.

Ao Presidente da Republica cabe a administragdo superior da administracdo federal, que ¢é
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exercida com o auxilio dos Ministérios civis. O Decreto-lei n® 200/67 prevé o instituto da
Supervisdo Ministerial, pelo qual os Ministérios exercem a orientac¢ao, coordenacao e controle
das atividades dos oOrgdos da administracdo publica indireta, com vistas a assegurar a
observancia da legislacdao, promover a execu¢do dos programas, fiscalizar a aplicagao do
dinheiro publico, entre outros, mediante a realizacdo de auditorias, andlise de relatorios e
informagdes contabeis, aprovacao de contas e, em ultima instancia, intervengao por motivo de
interesse publico. No contexto do Comité-Gestor da CIDE-Ambiental, a Supervisao Ministerial
¢ exercida pelos Ministérios da Fazenda, do Meio Ambiente ¢ Mudanga do Clima e da
Integragdo e do Desenvolvimento Regional, que, mediante provocacao ou intervengao, podem
fiscalizar, provocar e formular apontamentos necessarios para que o proprio Comité Gestor
reavalie seus atos. Ainda, os referidos Ministérios e o proprio Presidente da Republica podem
atuar a titulo de instancia recursal, provocados por partes interessadas por meio de recurso
hierarquico imprdprio, cujo mérito recursal € restrito a alegacdes de desvio de finalidade ou
competéncia, ou violagdo de politicas publicas ambientais.

O controle de legalidade externo ¢ ser exercido pelo Poder Legislativo, Tribunal de
Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario. O Poder Legislativo, para tanto, dispoe de duas
competéncias: (i) sustar por meio de decreto legislativo os atos normativos do Comité Gestor
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa, nos termos do art. 49,
V, da Constituicao Federal, a exemplo dos atos que adotem critérios diversos daqueles previstos
na lei complementar, tanto para identificar materialidades, quanto afasta-las; (i1) realizar a
fiscalizacdo contabil, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e dos Estados quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das subvengdes e rentincia de receitas, com
o0 auxilio do Tribunal de Contas; e (iii) instituir Comissao Parlamentar de Inquérito, conforme
art. 58, § 3° da Constituicdo Federal, que tem a prerrogativa de apurar qualquer fato
determinado, portanto, qualquer ato expedido pelo Comité Gestor.

Verificado que o Comité Gestor da CIDE-Ambiental cometeu irregularidades, cabera
intervengdo do Ministério Publico, por iniciativa propria, ou mediante provocacdo do Poder
Legislativo. A atuacdo do Ministério Publico ocorre por meio de inquérito civil, procedimento
administrativo com a finalidade de investigar fatos e coletar dados relevantes a tutela dos
direitos de prote¢ao do meio ambiente, que pode desencadear tanto solugdes extrajudiciais para
as irregularidades incorridas, por meio de Recomendagdo ou Termo de Ajustamento de
Conduta, quanto judiciais, por meio de agdo civil publica, instrumento processual destinado a
proteger o patrimonio publico e social, 0 meio ambiente e outros interesses difusos e coletivos,

consoante art. 129, III, da Constitui¢do Federal. A¢do civil publica a ser proposta contra o
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Comité Gestor da CIDE-Ambiental terd por causa de pedir a ilegalidade das normas
secundarias, quando expedidas com excesso do poder regulamentar, ou vicios incorridos no
exercicio da competéncia legislativa delegada. A acdo objetiva uma obrigacao de fazer, que se
traduz na efetivacdo das politicas publicas ambientais estabelecidas no contexto da CIDE-
Ambiental.

O controle de legalidade externo pode ser exercido, ainda, pela sociedade, por meio de
acao civil publica, a par do Ministério Publico, ¢ de agdo popular. Esta, nos termos da
Constituicdo Federal, ¢ direito individual que legitima o cidaddo a buscar tutela jurisdicional
para a protecdo de direitos difusos e coletivos, que englobam o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. A agdo popular, a semelhanca da agdo civil publica, pode ser
utilizada com a finalidade de compelir o Comité Gestor da CIDE-Ambiental a exercer
regularmente as suas competéncias, nos estritos termos da legalidade, sob o fundamento de que

quaisquer omissdes e ilegalidades incorridas oportunizam o dano ambiental.
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EARTH EARTH EARTH
ANO OVERSHOOT ANO OVERSHOOT ANO OVERSHOOT
DAY DAY DAY
1971 25/dez 1989 16/out 2007 24/ago
1972 27/dez 1990 13/out 2008 15/ago
1973 03/dez 1991 18/out 2009 16/ago
1974 30/nov 1992 20/out 2010 23/ago
1975 27/nov 1993 30/out 2011 10/ago
1976 21/nov 1994 27/out 2012 06/ago
1977 17/nov 1995 16/out 2013 04/ago
1978 12/nov 1996 09/out 2014 03/ago
1979 01/nov 1997 06/out 2015 07/ago
1980 16/nov 1998 07/out 2016 09/ago
1981 20/nov 1999 26/set 2017 05/ago
1982 01/dez 2000 17/set 2018 01/ago
1983 04/dez 2001 13/set 2019 03/ago
1984 17/nov 2002 19/set 2020 16/ago
1985 07/nov 2003 12/set 2021 03/ago
1986 05/nov 2004 02/set 2022 01/ago
1987 30/out 2005 27/ago 2023 02/ago
1988 04/out 2006 05/ago 2024 01/ago




332

Apéndice B: indices utilizados para calculo do Dia de Sobrecarga da Terra
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Apéndice C: Projeto de Emenda a Constitui¢ao

PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL N.°, DE 2025
(Do Sr. )

Altera o Sistema Tributario Nacional e da

outras providéncias

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da

Constitui¢ao Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:

Art. 1°. A Constituicao Federal passa a vigorar com os seguintes artigos alterados ou

acrescidos:

CATE. 60. oo

V — o Estado Democratico-Ambiental de Direito.” (NR)

CATE 1500 i

§ 1° A vedacao do inciso III, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1,
153, LI, IV e V; 154, 1I; e 177-A; e a vedagdo do inciso III, ¢, ndo se aplica aos
tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I I, Il e V; e 154, 1, a fixagdo da base de
calculo dos impostos previstos nos arts. 155, III, e 156, I, nem a fixagdo da aliquota

da contribuigdo prevista no art. 177-A.

“Art. 177-A. Compete a Unido, por meio de lei complementar, instituir contribui¢do
de intervencdo no dominio econdmico sobre produtos, bens durdveis e servicos
considerados prejudicais ao meio ambiente.

§ 1° A contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico sera pautada pelo
federalismo de cooperagdo, pelo Sistema Tributario Nacional, pelos Principios da

Racionalidade do Sistema Terra, do Poluidor-Pagador Tributdrio, da Protecdo
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Ambiental Tributaria, da Seletividade Ambiental ¢ da Coordenacdo Federativa e
Uniformidade da Tributagao e terd materialidade e aliquotas fixadas a partir de dados
estatisticos e estudos técnico-cientificos prévios.

§ 2° A gestao da contribuicdo de interven¢do no dominio econdmico sera feita pela
Unido, em conjunto com Estados, Municipios e Distrito Federal, por meio do Comité
Gestor da CIDE-Ambiental, a quem compete:

I — realizar estudos técnico-cientificos para identificar os impactos ambientais
passiveis de serem objeto de incidéncia da contribuicdo de interven¢do no dominio
econdmico;

II — identificar os processos produtivos, produtos, bens duraveis e servigos que serdo
alvo da tributagdo, com o fim de estimular condutas sustentaveis, bem como
determinar os graus de conformidade das condutas para fins de fixa¢do da aliquota;
I - decidir acerca da liberagao de recursos publicos provenientes da arrecadagdo aos
Entes Federativos para a realizagdo de politicas publicas de protecdo ao meio
ambiente, especialmente relacionadas com os estudos voltados a materialidade da
contribui¢ao;

IV — editar, por meio de Resolu¢do, normas regulamentares da materialidade da
contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico, especialmente para identificar
os produtos e servigos prejudiciais ao meio ambiente, bem como definir o grau de
conformidade ambiental das condutas para fins de fixag¢ao das aliquotas aplicaveis;
V — editar o seu Regimento Interno.

§ 3° O Comité Gestor da CIDE-Ambiental tera a seguinte composicao:

I — Ministro da Fazenda;

IT — representantes da Secretaria da Receita Federal do Brasil;

III - representante da Advocacia-Geral da Unido;

IV — Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA;

V — Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH; e

VI — Comités de Bacia Hidrografica.

§ 4° As deliberagdes no ambito do Comité Gestor da CIDE-Ambiental serao
consideradas aprovadas se obtiverem, cumulativamente, os votos:

I - emrelagdo ao conjunto dos Estados e do Distrito Federal que formam o CONAMA
e o CNRH:

a) da maioria absoluta dos seus representantes; e
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b) de representantes dos Estados e do Distrito Federal que correspondam a mais de
50% (cinquenta por cento) da populagdo do Pais.

II - em relagdo ao conjunto dos Municipios e do Distrito Federal, da maioria absoluta
de seus representantes;

III - em relacdo ao conjunto de representantes de entidades de trabalhadores e da
sociedade civil, da maioria absoluta de seus representantes; e

IV — do representante da comunidade cientifica, indicado pela Sociedade Brasileira
para o Progresso da Ciéncia.

§ 5° A contribuigao:

I — sera seletiva, em funcdo da prejudicialidade do produto ou servico ao meio
ambiente;

II - serd ndo-cumulativa, compensando-se o que for devido em cada operagdo com o
montante cobrado nas anteriores;

III — incidira sobre produtos e servigos destinados ao exterior; e

IV — ndo integrard sua propria base de calculo, nem dos tributos previstos nos arts.
153, VIII, 156-A e 195, 1, ‘b’, IV e V, e da contribui¢cdo para o Programa de
Integracao Social de que trata o art. 239.

§ 6° A lei dispora sobre a manutencao e compensagao de créditos em caso de saidas
ndo tributadas.

§ 7° O produto da arrecadagdo da contribui¢do de interveng¢ao no dominio econémico
sera destinado ao Fundo Nacional do Meio Ambiente e serd gerido pelo Comité

Gestor da CIDE-Ambiental.”

Art. 2°. O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias passa a vigorar com o seguinte
artigo alterado:
CATE 7O, e
§ 4° A desvinculacdo de que trata o caput ndo se aplica as receitas das contribui¢des
sociais destinadas ao custeio da seguridade social, nem a contribui¢ao de intervencao

no dominio econdmico prevista no art. 177-A da Constituicao Federal.

Art. 3°. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data da sua publicacdo.
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Apéndice D: Projeto de Lei Complementar

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N.°, DE 2025
(Do Sr. )

Dispde sobre a instituicdo da Contribuigao
Ambiental de Intervencao sobre o Dominio

Econdmico — CIDE-Ambiental.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1°. Fica instituida a Contribui¢do Ambiental de Intervengdo sobre o Dominio
Economico — CIDE-Ambiental, previstano art. 177-A da Constituicdo Federal, com redagao

dada pela Emenda Constitucional n® _ , de 2025.

Art. 2°. A CIDE-Ambiental incide sobre operagdes de circulagdo de materiais, produtos,
prestagdes de servigos prejudiciais ao meio ambiente, ainda que destinados ao exterior, e sobre
a propriedade de bens duraveis prejudiciais ao meio ambiente.

§ 1° Consideram-se prejudiciais ao meio ambiente os materiais, produtos, os servigos e
bens que causem degradagdo da qualidade ambiental ou poluigdo, nos termos do art. 3°, inciso
IT e III, da Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente.

§ 2° A prejudicialidade dos materiais, produtos, bens e servigos ao meio ambiente sera
aferida pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental, por meio de estudos técnicos-cientificos que
tenham levem em consideragdo os seguintes parametros, sem prejuizos de outros considerados
tecnicamente adequados:

a) natureza das matérias-primas utilizadas;

b) grau de renovabilidade e exaurimento das matérias-primas empregadas;

c¢) grau de recuperabilidade dos recursos naturais manejados;

d) nivel de qualidade ambiental dos recursos naturais manejados;

e) nivel e caracteristicas do despejo de emissdes, residuos e rejeitos inerentes aos processos
produtivos das pecas e componentes;

f) grau de reaproveitamento de materiais nos processos produtivos das pecas e

componentes;



338

g) nivel da tecnologia empregada nos processos produtivos das pecas e componentes;
h) impactos ambientais provocados pelo produto acabado; e

1) grau de recuperabilidade, reciclabilidade ou de reutilizacao do produto acabado.

Art. 3°. Considera-se ocorrida a incidéncia:

I — nas operagdes de circulacdo de materiais e produtos, na saida do produto do
estabelecimento comercial;

IT — nas prestagdes de servigos, no momento da prestagcdo do servigo;

Il — na propriedade de bens duraveis, nos dias 1° dos meses de janeiro de julho de cada

ano.

Art. 4°. Sao contribuintes da contribuigao:
I — nas operacdes de circulagdo de materiais e produtos, o respectivo vendedor;
IT — nas prestagdes de servigos, o prestador do servigo;

III — na propriedade de bens durdveis, o proprietario do bem.

Art. 5°. A base de calculo da contribuigao é:

I — nas operacgdes de circulacdo de materiais e produtos, o pre¢o da operacgao;

IT — nas prestagdes de servicos, o pre¢o do servigo;

IIT — na propriedade de bens duréaveis, o valor do bem.

§ 1° O valor do frete somente integrard o valor da operacdo caso seja considerado
prejudicial ao meio ambiente por ato do Comité Gestor da CIDE-Ambiental.

§ 2° O valor da contribui¢do ndo integrara a sua propria base de calculo, nem dos tributos
previstos nos arts. 153, VIII, 156-A e 195, 1, ‘b’, IV e V, e da contribui¢do para o Programa de
Integracdo Social de que trata o art. 239, da Constituicdo Federal.

§ 3° Os documentos fiscais ou equivalentes emitidos em razdo da venda de materiais e
produtos ao consumidor ou da prestacao de servigcos deverdo destacar o valor da contribuigao,

que compord o valor total da prestagao.

Art. 6°. As aliquotas da contribui¢do serdo progressivas em razao da conformidade
ambiental e sdo de:
I - ( por cento) para materiais, produtos, servicos e bens duraveis cuja

prejudicialidade ao meio ambiente seja considerada grave;
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m-_ por cento) para materiais, produtos, servigos e bens duraveis cuja
prejudicialidade ao meio ambiente seja considerada alta;

m- por cento) para materiais, produtos, servigos e bens duraveis cuja
prejudicialidade ao meio ambiente seja considerada média;

v-_ por cento) para materiais, produtos, servigos e bens duraveis cuja
prejudicialidade ao meio ambiente seja considerada baixa;

IV — 0% (zero por cento) para materiais, produtos, servigcos e bens duraveis que ndo causem

prejudicialidade ao meio ambiente.

Art. 7°. A contribuicdo ¢ ndo-cumulativa, compensando-se o que for devido em cada
operacdo relativa a circulacdo de materiais, bens, produtos ou prestacido de servigos com o
montante cobrado nas anteriores pelo mesmo ou por outro Estado.

Paragrafo tinico. A ndo-cumulatividade ndo se aplica para a contribui¢ao incidente sobre a

propriedade de bens duraveis.

Art. 8°. Para a compensagao a que se refere o artigo anterior, € assegurado ao sujeito passivo
o direito de creditar-se da contribui¢do anteriormente cobrada em operacdes de que tenha
resultado a entrada de material, produto ou bem, real ou simbolica, no estabelecimento, ou o
recebimento de servigos sujeitos a tributagao.

§ 1° Nao dao direito a crédito as entradas de materiais, produtos ou bens destinados ao uso
ou consumo ou ao ativo permanente do sujeito passivo.

§ 2° O sujeito passivo podera apropriar e manter o crédito em relagdo a operagdes de entrada
de materiais, produtos, bens ou servicos empregados na producdo de materiais, produtos, bens
ou servigos ndo tributados ou sujeitos a aliquota inferior aquela aplicada na aquisicao, hipotese
em que havera a transferéncia dos créditos correspondentes ou remanescentes ao respectivo
adquirente na operacao de saida subsequente.

§ 3° O direito de crédito, para efeito de compensacdo com débito da contribuigao,
reconhecido ao estabelecimento que tenha recebido os materiais, produtos, bens ou para o qual
tenham sido prestados os servigos, esta condicionado a idoneidade da documentagao e, se for o
caso, a escrituracdo nos prazos e condi¢des estabelecidos na legislagao.

§ 4° O direito de utilizar o crédito extingue-se depois de decorridos cinco anos contados da

data de emissao do documento.
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Art. 9°. Quanto a administracdo tributaria, a CIDE-Ambiental:
I — sujeita-se a langamento por homologagdo, nos termos do art. 150 da Lein® 5.172, de 25
de outubro de 1966;

IT — seréa fiscalizada e arrecadada pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Art. 10. A gestao da CIDE-Ambiental sera feita pela Unido, em conjunto com Estados,
Municipios e Distrito Federal, por meio do Comité Gestor da CIDE-Ambiental, a quem
compete:

I — realizar estudos técnico-cientificos para identificar os problemas ambientais passiveis
de serem objeto de incidéncia da contribui¢do de intervengdao no dominio econdmico;

Il — sugerir os materiais, produtos, bens que serdo alvo da tributagdo, com o fim de
estimular condutas sustentaveis, bem como determinar os graus de conformidade das condutas
para fins de fixagdo da aliquota;

Il — editar, por meio de Resolucdo, normas regulamentares da materialidade da
contribuic¢do de interven¢ao no dominio econémico, especialmente para identificar os materiais,
produtos, bens e servigos prejudiciais ao meio ambiente, bem como definir o grau de
conformidade das condutas para fins de fixacao das aliquotas aplicaveis regulamentar o grau
de prejudicialidade dos materiais, produtos, servigos € bens durdveis, observado o disposto no
art. 2°, § 2%

VI — definir as politicas publicas de protecao ao meio ambiente relacionadas com os estudos
voltados a materialidade da contribuicdo e com vistas aos principios que regem a Politica
Nacional do Meio Ambiente, nos termos do art. 1° da Lei n° 6.938 de 31 de agosto de 1981,
para as quais serdo destinadas os recursos da arrecadagao;

V — decidir, por meio do Fundo Nacional do Meio Ambiente, sobre a liberacao de recursos
publicos provenientes da arrecadagao para as politicas publicas definidas; e

VI — editar o seu Regimento Interno.

§ 1° O Comité Gestor da CIDE-Ambiental tera a seguinte composicao:

I — Ministro da Fazenda;

IT — representantes da Secretaria da Receita Federal do Brasil;

III — representante da Advocacia-Geral da Unido;

IV — Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA;

V — Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH; e

VI — Comités de Bacia Hidrografica.
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§ 2° As deliberacdes no ambito do Comité Gestor da CIDE-Ambiental serdo consideradas
aprovadas se obtiverem, cumulativamente, os votos:

I — em relacao ao conjunto dos Estados e do Distrito Federal que integram o CONAMA e
o CNRH:

a) da maioria absoluta dos seus representantes; e

b) de representantes dos Estados e do Distrito Federal que correspondam a mais de 50%
(cinquenta por cento) da populacao do Pais.

II — em relag@o ao conjunto dos Municipios e do Distrito Federal, da maioria absoluta de
seus representantes;

III — em relagdo ao conjunto de representantes de entidades de trabalhadores e da sociedade
civil, da maioria absoluta de seus representantes; e

IV — do representante da comunidade cientifica, indicado pela Sociedade Brasileira para o

Progresso da Ciéncia.

Art. 11. A CIDE-Ambiental terd o produto da arrecadagdo destinado ao Fundo Nacional
do Meio Ambiente.

Paragrafo inico. As receitas da CIDE-Ambiental ndo se comunicardo com as demais
receitas do Fundo, que continuardo a ser geridas pelas autoridades e 6rgdos definidos em

legislagao.

Art. 12. O investimento do produto da arrecadagdo da CIDE-Ambiental em politicas
publicas ambientais serd feito por meio do Fundo Nacional do Meio Ambiente, a quem compete
a expedi¢ao de Edital de Chamamento Publico ou Termo de Referéncia para a apresentagao de
projetos relacionados as politicas definidas pelo Comité Gestor da CIDE-Ambiental.

§ 1° Os Estados, Municipios ou regides que estiverem em situacao de grave risco ambiental
serdo obrigados a apresentar projetos de prevengao e de mitigagdo de impactos ambientais, sob
pena de ndo receberem recursos provenientes da CIDE-Ambiental.

§ 2° Os projetos deverdo observar, dentre outros, os critérios de compatibilidade com a
racionalidade ambiental, coeréncia, viabilidade da execugao, potencial transformador, inovagao
e alcance e visao de futuro para preservar presentes e futuras geracgoes.

§ 3° A deliberacao acerca dos projetos apresentados e da liberagdo dos recursos ocorrera

nos termos do Decreto n°® 10.224, de 5 de fevereiro de 2020.

Art. 12. Esta lei entra em vigor 90 (noventa) dias apds a sua publicacao.
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Apéndice E: Sintese das Regras-Matrizes de Incidéncia Tributaria da CIDE-Ambiental

RMIT
CIDE-Ambiental

Consumo

— Antecedente

— Consequente

Critério Material: realizar operagdo de circulacdo de
matéria-prima, produto intermediario ou produto final,
ou prestar de servigos, que cause degradacdo da
qualidade ambiental ou polui¢do (conforme art. 3°, Il e
II1, da Lei n®6.938/81), identificado por ato do Comité
Gestor da CIDE-Ambiental

Critério Espacial: qualquer local do territério

nacional

Critério Temporal: momento da saida do produto do
estabelecimento do vendedor ou da prestacdo do

Servico

Sujeito Ativo: Unido
Critério Pessoal . .
Sujeito Passivo: vendedor do

produto ou prestador do servigo

Base de Calculo: preco da
operagdo de circulacdo do bem ou

Critério da prestagdo de servigo

Quantitativo
Aliquota: definida em lei sob
critério de progressividade

ambiental




RMIT
CIDE-Ambiental

Bens Duraveis

— Antecedente

_— Consequente

Critério Material: ser proprietério de bem durdvel que
cause degradacdo da qualidade ambiental ou poluicdo
(conforme art. 3°, II e III, da Lei n° 6.938/81),
identificado por ato do Comité Gestor da CIDE-

Ambiental

Critério Espacial: qualquer local do territdrio

nacional

Critério Temporal: momento(s) eleito(s) pelo
legislador para aferir a propriedade sobre o bem

duravel

Sujeito Ative: Unido

Critério Pessoal o
Sujeito Passivo: proprietario do

bem duravel

Base de Calculo: valor do bem
Critério duravel

Quantitativo

Aliquota: definida em lei sob

critério de progressividade

B ambiental
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Apéndice F: Editais de Chamamento Publico — Fundo Nacional do Meio Ambiente

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2000

2001

2001

2001

2001

2001

2001
2001

2001

2001

N° do Edital de
Chamamento

1/2000

2/2000

3/2000

4/2000

5/2000

6/2000

7/2000

1/2001

2/2001

3/2001

4/2001

5/2001

6/2001
7/2001

8/2001

9/2001

Objeto

Gestao integrada de unidades de conservagao de protecao integral
estaduais e municipais e reservas particulares do patrimonio
natural.

Elaboragao ¢ a implantacao de planos de gerenciamento integrado
de residuos solidos, incluindo unidades de tratamento, obras de
destino final e coleta seletiva em municipios com populagdo
urbana entre 20 mil a 50 mil habitantes.

Produgdo Sustentavel orientadas para a elaboragdo de diagndsticos
e planos estratégicos.

Estruturagao de rede de fomento a oferta de sementes de espécies
florestais nativas.

Gestdao ambiental na Amazonia Legal, por intermédio do apoio as
comunidades extrativistas, a gestdo ambiental em terras indigenas
e a recuperacgao de areas alterada.

Fomento a projetos de gestdo integrada de residuos solidos
urbanos.

Implantacao e execugdo do programa piloto de apoio a pequenos
projetos.

Estrutura¢do de redes de informacgao, produgdo, armazenamento e
comercializagdo de sementes de espécies florestais nativas.
Gestdao ambiental na Amazonia Legal, por intermédio do apoio as
comunidades extrativistas e a gestdo ambiental em terras
indigenas.

Planejamento e implementacao de acdes em areas do entorno de
Unidades de Conservacdo, com vistas a conservagao da
biodiversidade contida nessas unidades e a formulacao de politicas
publicas de conservagao e utilizagao sustentavel da biodiversidade
no pais.

Manejo de espécies ameagadas de extingdo e de espécies
invasoras, visando a conservacao da diversidade biologica
brasileira.

Fomento a projetos de gestdo integrada de residuos solidos
urbanos - Brasil Joga Limpo.

Elaboracao e a implementacao de planos de gestdo ambiental em
terras indigenas.

Estruturacdo de redes multinstitucionais de educa¢do ambiental.
Combate a desertificagdo e seus efeitos sobre as comunidades por
intermédio do desenvolvimento de infraestrutura para geracao de
renda e melhoria da qualidade de vida, da difusao de informagdes,
da capacitagdo e treinamento ¢ do desenvolvimento de politicas
locais.

Estudo de viabilidade de projetos voltados a adogao de mecanismo
de desenvolvimento limpo e a implementacao de projetos de acao



2001

2001
2001
2001
2002

2002

2002

2003
2003
2003

2003

2003

2004

2004

2005

2005

2005

2005

2005

2005

2006

10/2001

11/2001
12/2001
13/2001

1/2002

2/2002

3/2002

1/2003
2/2003
3/2003

4/2003

5/2003

1/2004

2/2004

1/2005

2/2005

3/2005

4/2005

5/2005

7/2005

1/2006
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climatica que contribuam para a redugcdo da emissdo e/ou
imobilizacdo de gases de efeito estufa.

Gestao integrada de unidades de conservagao de protecao integral
e reservas particulares do patrimonio natural, apoiando a
elaboracao, revisdao e implementagao de planos de manejo para
unidades de conservacao de protecao integral federais, estaduais,
municipais ¢ do Distrito Federal, e a elaboragao e implementacao
de programas regionais de capacitacao a gestao de RPPNs.
Difusdo e capacitagdo em sistemas agroflorestais.

Fomento a projetos de gestdo integrada de residuos solidos
urbanos.

Constru¢ao de Agendas 21 Locais.

Assisténcia técnica e extensao florestal aos agricultores familiares
da Mata Atlantica.

Gestao participativa do uso dos recursos pesqueiros nas zonas
costeira e marinha.

Gestdo e manejo comunitario dos recursos florestais e pesqueiros
na Amazonia Legal.

Manejo de espécies da fauna ameagadas de extingdo, visando a
conservacao da diversidade bioldgica brasileira.

Fomento a projetos de construcdo de Agendas 21 locais.
Fortalecimento da gestdo participativa em unidades de
conservacao de uso sustentavel.

Implantacao do programa de apoio as organizagoes de catadores
de materiais reciclaveis nas regides metropolitanas e capitais.
Fortalecimento da gestdo ambiental nos municipios da Amazonia
legal.

Formacdo de agentes multidisciplinares e assessoria técnica e
extensao florestal aos agricultores familiares do bioma caatinga.
Formacao de agentes multiplicadores, assisténcia técnica ¢
extensdo rural em atividades florestais aos agricultores familiares
no bioma cerrado.

Mosaicos de areas protegidas: uma estratégia de desenvolvimento
territorial com base conservacionista.

Recuperagdo e prote¢do das nascentes e areas que margeiam os
corpos d'agua.

Apoio ao fortalecimento da gestdo ambiental ¢ do ordenamento
territorial dos municipios localizados na area de influéncia da
rodovia BR 163/trecho Cuiaba-Santarém.

Apoio a criagdo e ao fortalecimento de fundos socioambientais
publicos.

Estruturagcdo e fortalecimento de coletivos educadores para
territdrios sustentaveis.

Fomento a projetos de gestdo integrada de residuos solidos
urbanos na bacia do Sao Francisco.

Formagdao de agentes multiplicadores, assisténcia técnica e
extensdo rural em atividades florestais aos agricultores familiares
do bioma Amazonia.



2006

2012

2013

2013

2015

2017
2018

2023

2023

2/2006

1/2012

1/2013

2/2013

1/2015

1/2017
1/2018

1/2023

2/2023
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Elaboracao de planos de recuperagdo e de gestao de espécies de
peixes e invertebrados aquaticos.

Elaboragao de planos estaduais de recursos hidricos para os
estados que integrem a regido hidrograficada Amazonia e area da
Amazonia Legal.

Formacdo de agentes populares de educacdo ambiental na
agricultura familiar e implementacao de projetos comunitéarios de
educac¢ao ambiental no territorio nacional.

Cumprimento da Nova Lei Florestal - n°® 12.651/2012, por meio
do fortalecimento da produgao e da oferta de sementes e mudas de
nativas e da recuperacdo de APPs hidricas.

Recuperacdo da vegetacdo nativa de Areas de Preservacio
Permanente — entorno de nascentes ¢ faixas marginais de cursos
d’agua, conforme critérios estabelecidos pela Lei 12.651/2012,
com o proposito de ampliar a oferta de 4agua em regides
metropolitanas com alta criticidade hidrica.

Apoio a projetos de compostagem.

Iniciativas socioambientais para reducdo de vulnerabilidade a
mudanca do clima em areas urbanas.

Iniciativas socioambientais para reducdo de vulnerabilidade a
mudanca do clima em areas urbanas e rurais.

Implementacdo de centros de educagdo e cooperacao
socioambiental.



