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RESUMO

A presente dissertacdo analisa o Sistema Tributario Nacional como instrumento complementar
de preservacgdo e incentivo ao uso racional dos recursos hidricos no agronegdcio brasileiro,
formulando-se como problema: o Sistema Tributario Nacional, por meio do atributo da
extrafiscalidade e dos tributos ecologicamente orientados, pode ser utilizado como ferramenta
indutora de investimentos para a preservacdo e uso racional dos recursos hidricos na
agricultura brasileira, bem como se, propostas de incentivo fiscal, podem ser conjugadas a
politica de cobranca pelo uso da agua e PSA? Nessa perspectiva, 0 objetivo reside em analisar
se 0 setor agrario pode ser incentivado a preservar e a utilizar com racionalidade os recursos
hidricos, especialmente considerando o atual cenario da agricultura no Brasil. Para tanto, a
delimitacdo do trabalho dedica-se a analise de dois eixos principais: a implementacdo da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos (Lei n® 9.433/97) e a instituicdo de incentivos fiscais.
Para tanto, em um primeiro momento, apresentam-se 0s principais fundamentos que
estruturam o estudo, como, por exemplo, o reconhecimento do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como um direito fundamental, a dimenséao ecoldgica da dignidade
humana e o Estado Democrético Socioecoldgico. Na sequéncia, apresenta-se uma analise da
estrutura normativa brasileira relacionada aos recursos hidricos e os instrumentos juridicos
disponiveis na legislacdo e, em seguida, examina-se o papel do agronegdcio brasileiro na
economia e politica do pais, bem como os impactos dessa atividade no meio ambiente hidrico.
Ao final, apds um breve estudo acerca da funcdo promocional do direito e dos fundamentos
do direito tributario ambiental, investigou-se a possibilidade de o Sistema Tributario Nacional
ser utilizado como uma ferramenta indutora de boas préaticas voltadas a preservacdo e uso
racional dos recursos hidricos no ambito da atividade agricola brasileira. Para a consecu¢do
deste trabalho, a abordagem escolhida foi a qualitativa, pautando-se pela convergéncia de
métodos, dentre os quais, 0 método hermenéutico, no primeiro capitulo, 0 método descritivo,
no segundo capitulo e 0 método hipotético-dedutivo, no terceiro capitulo e o método analitico
para proceder a andlise de conteldo. Foram utilizados como procedimentos técnicos a
pesquisa bibliografica (por meio de analise de material ja publicado, buscando-se artigos
cientificos no Portal de Periodicos da CAPES - Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior, Scientific Electronic Library Online (SciELO), em periddicos, livros
fisicos e digitais, bem como na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e DissertacGes) e a
pesquisa documental (Portal de Legislacdo, Agéncia Nacional de Aguas, Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais, Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada, Millennium Ecosystem Assessment, Observatorio do Clima). Concluiu-
se pela viabilidade de algumas propostas, desde que conjugadas a outras formas de politicas
publicas, entendendo-se que os beneficios fiscais podem significar ferramentas efetivas para a
finalidade ambiental, ainda que presente eventual escassez do elemento ambiental nos tributos
nacionais, pois algumas espécies tributarias apresentam um interessante potencial para
agregar em sua estrutura uma perspectiva ambiental.

PALAVRAS-CHAVE: Sistema Tributario; Direito ambiental; Estado Democratico
Socioecoldgico, Recursos hidricos; Agronegocio.



ABSTRACT

The present dissertation analyzes the National Tax System as a complementary instrument for
the preservation and incentive to the rational use of water resources in Brazilian agribusiness,
formulating itself as a problem: the National Tax System, through the attribute of
extrafiscality and ecologically oriented taxes, can be used as a tool to induce investments for
the preservation and rational use of water resources in Brazilian agriculture, as well as
whether, proposals for fiscal incentives, can be combined with the policy of charging for the
use of water and PSA? In this perspective, the objective is to analyze whether the agrarian
sector can be encouraged to preserve and use water resources rationally, especially
considering the current scenario of agriculture in Brazil. Therefore, the delimitation of the
work is dedicated to the analysis of two main axes: the implementation of charging for the use
of water resources (Law n° 9.433/97) and the institution of fiscal incentives. To do so, at first,
the main fundamentals that structure the study are presented, such as, for example, the
recognition of the right to an ecologically balanced environment as a fundamental right, the
ecological dimension of human dignity and the Socioecological Democratic State. Next, an
analysis of the Brazilian regulatory structure related to water resources and the legal
instruments available in the legislation is presented, and then the role of Brazilian
agribusiness in the country's economy and politics is examined, as well as the impacts of this
activity on the water environment. In the end, after a brief study about the promotional
function of the law and the fundamentals of environmental tax law, the possibility of using the
National Tax System as a tool to induce good practices aimed at the preservation and rational
use of water resources in the country was investigated. scope of Brazilian agricultural activity.
For the accomplishment of this work, the chosen approach was the qualitative one, guided by
the convergence of methods, among which, the hermeneutic method, in the first chapter, the
descriptive method, in the second chapter and the hypothetical-deductive method, in the third
chapter and the analytical method to carry out the content analysis. Bibliographical research
was used as technical procedures (through analysis of already published material, searching
for scientific articles in the CAPES Periodical Portal - Coordination for the Improvement of
Higher Education Personnel, Scientific Electronic Library Online (SciELO), in periodicals,
physical and digital books, as well as in the Brazilian Digital Library of Theses and
Dissertations) and documentary research (Portal of Legislation, National Water Agency,
Brazilian Institute of Geography and Statistics, National Institute of Space Research, Institute
of Applied Economic Research, Millennium Ecosystem Assessment, Climate Observatory). It
was concluded that some proposals are viable, as long as they are combined with other forms
of public policies, understanding that tax benefits can mean effective tools for environmental
purposes, even if there is a possible scarcity of the environmental element in national taxes, as
some species tributaries have an interesting potential to add an environmental perspective to
their structure.

KEYWORDS: Tax system; Environmental law; Socioecological Democratic State; Water
resources; Agribusiness.
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1. INTRODUCAO

A agua doce, vista como um recurso natural indispensavel para a vida humana,
aparentemente tem a sua preservacdo como prioridade em qualquer ambito da sociedade.
Todavia, quando observada pela ética dos setores econdémicos, passa a ser entendida apenas
como mais um recurso natural disponivel para livre apropriacdo. Dentro desta perspectiva,
este fato contribuiu para conduzir a um patamar de degradacdo alarmante, no que tange aos
recursos hidricos, especialmente quando examinado o setor da agricultura, que é responsavel
por cerca de 70% do consumo de agua doce no mundo. (FAO, 2021)

No entanto, essa externalidade negativa da atividade rural ndo vem recebendo a devida
atencdo por parte do Estado, em absoluto desacordo com os ditames do art. 225 e 81, da
Constituicdo Federal de 1988, cuja disposicdo legal estabelece que todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, como também determina ao Poder Publico um conjunto
de medidas com vistas a assegurar a efetividade deste direito, a fim de defendé-lo e preserva-
lo para as presentes e futuras geracoes.

Estas reflexdes conduzem ao reconhecimento do consumo de recursos hidricos na
agricultura como um grave problema a ser enfrentado neste seculo, especialmente
considerando o aumento intenso das &reas cultivadas, aliado ao crescimento populacional
constante e a necessidade de se produzir alimentos em larga escala para atender ao mercado
globalizado.

Diante de tal cenario, a presente dissertacdo procura analisar e debater a possibilidade
de que a tributacdo ambiental e os tributos ecologicamente orientados possam ser utilizados
como uma ferramenta de inducdo de boas praticas no setor da atividade rural, voltadas a
preservacdo e uso racional dos recursos hidricos. Buscou-se analisar e compreender 0s
tributos incidentes sobre o agronegdcio e, por conseguinte, investigar a possibilidade de
inclusdo de incentivos fiscais que fomentem investimentos e condutas favoraveis ao ambiente
hidrico. Para delimitar com maior precisdo a tematica, o foco do estudo se da sobre a primeira
etapa da cadeia produtiva do agronegdcio, que € a produgdo no campo.

A depender da realidade de cada pais, a implementag&o da tributacdo ambiental podera
ter diferentes niveis de intensidade, ou seja, sera implementada gradualmente ou por meio de
uma verdadeira reforma tributaria verde, a exemplo do que ocorreu em alguns paises da
Europa. No Brasil, ha a necessidade de avaliar-se qual seria a melhor forma de abordagem,
mas a julgar pelo contexto histérico, social e politico do pais, bem como pela realidade do

Sistema Tributario brasileiro, provavelmente uma mudanca gradual seria a melhor alternativa.
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Nesse contexto, 0 presente estudo propde apenas uma parte dessa mudanca na l6gica
tributaria, por isso serd exposto um conjunto de ideias a partir de mecanismos fiscais visando
somente a preservacao e uso racional dos recursos hidricos. Essas propostas tanto podem ser
aplicadas durante um movimento gradual de mudanca do sistema, como no arcabouco de um
projeto de reforma geral.

Para fins de delimitacdo, estabeleceu-se como fio condutor da construcdo teérica da
dissertacdo a andlise de dois eixos principais: a necessaria implementacdo estratégica da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos, prevista na Lei n° 9.433/97 e a instituicdo de
incentivos fiscais. A conjugacdo entre a cobranca pelo uso da &gua prevista na Lei n°
9.433/97, aliada a uma politica fiscal de incentivo, fortalece a ideia de um sistema mais
complexo de mecanismos juridicos de inducdo de condutas, o que pode contribuir
concretamente para a preservacdo e protecdo dos recursos hidricos.

O problema geral de pesquisa consiste em saber se é possivel que o Sistema Tributério
Nacional, por meio do atributo da extrafiscalidade e dos tributos ecologicamente orientados,
pode ser utilizado como ferramenta indutora de investimentos para a preservacdo e uso
racional dos recursos hidricos na agricultura brasileira, bem como se, propostas de incentivo
fiscal, podem ser conjugadas a politica de cobranca pelo uso da dgua e PSA.

Como problemas especificos, questiona-se: a) O grande consumo de agua presente na
atividade agréria pode ser considerado como externalidade negativa do agronegdcio que
mereca especial atencdo do Estado?, b) E possivel que novas técnicas sejam aplicadas como
ferramentas para um uso mais eficiente dos recursos hidricos na atividade rural brasileira?
Existem melhoramentos e obras passiveis de serem implementadas nos estabelecimentos
rurais, de modo a preservar e proteger os recursos hidricos disponiveis? c) E possivel
compensar externalidades negativas a partir da instituicdo de tributos?, d) A Politica Nacional
de Pagamento por Servicos Ambientais, inaugurada pela Lei n° 14.119/2021, bem como a
cobranca pelo uso dos recursos hidricos prevista na Lei n°® 9.433/97 sdo compativeis com
politicas tributarias de incentivo fiscal?, e) Beneficios fiscais podem significar ferramentas
efetivas para a finalidade ambiental? E possivel a sua utilizagdo como mecanismo de
incentivo a protecdo e preservacdo dos recursos hidricos no agronegocio, mais
especificamente, na atividade agricola, aliados a cobranca pelo uso de recursos hidricos,
prevista na Lei n® 9.433/97?

Para a problematizacdo apresentada, indica-se como principal hipdtese a conjugacao
entre a cobranca pelo uso de recursos hidricos e a instituicdo de incentivos fiscais, nao

olvidando de outros beneficios previstos na legislacdo, como a Politica Nacional de
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Pagamento por Servicos Ambientais. Ou seja, intenta-se a construgdo das hipoteses a partir de
dois eixos principais: a necessaria implementacdo estratégica da cobranga pelo uso dos
recursos hidricos, prevista na Lei n°® 9.433/97 e a instituicdo de incentivos fiscais e outros
beneficios destinados ao produtor que investir em beneficios ao ambiente hidrico.

Nesta perspectiva, o objetivo geral “Esta ligado a uma visdo global e abrangente do
tema. Relaciona-se com o contetdo intrinseco, quer dos fendmenos e eventos, quer das ideias
estudadas. Vincula-se diretamente a propria significagdo da tese proposta no projeto”,
conforme defendem Lakatos e Marconi (2001, p. 102). Portanto, o objetivo geral tracado €
justamente a demonstracdo (ou ndo) de que o setor agrario pode ser incentivado, por meio da
hipGtese mencionada acima, a preservar e a utilizar com maior racionalidade 0s recursos
hidricos, especialmente considerando o atual cenario do setor no Brasil. Para tanto, busca-se
analisar as normas e regras ligadas ao Direito Tributario e ao Direito Ambiental, com a
finalidade de examinar a possibilidade de que os tributos sejam utilizados como ferramenta
indutora de investimentos na prote¢do e uso racional dos recursos hidricos.

Do ponto de vista dos objetivos especificos, busca-se: a) fundamentar o direito ao
meio ambiente equilibrado como um direito fundamental, especialmente a partir das normas
constitucionais, b) expor os fundamentos econémicos para a preservacdo ambiental diante da
sociedade de consumo, ¢) analisar o conjunto normativo, constitucional e infraconstitucional,
existente acerca dos recursos hidricos, d) demonstrar o cenério atual da utilizacdo de recursos
hidricos no agronegocio brasileiro, com enfoque na agricultura, €) discutir o consumo de
recursos hidricos como externalidade negativa atividade agricola e a necessidade de mitigacao
dos seus impactos, f) apresentar os fundamentos da funcdo promocional do direito, g) debater
o direito tributario ambiental e os tributos ecologicamente orientados, trazendo a anélise dos
principios ambientais econdémicos e o principio da prevencdo e precaucao, h) discorrer sobre a
extrafiscalidade e a preservacdo ambiental por meio da inducéo tributaria positiva e negativa,
1) examinar criticamente a possibilidade de criagdo de um tributo ambiental como meio de
arrecadar fundos para o PSA no ambito dos recursos hidricos, considerando a previséo legal
de cobrancga de tais recursos ja prevista no art. 5°, inciso IV, da Lei n® 9.433/97 e demais
disposicdes legais correlatas, j) discutir o conteudo normativo do instrumento juridico de
cobranca pelo uso de recursos hidricos e a sua incidéncia no setor agricola, k) analisar os
tributos incidentes na atividade rural, sob a oOtica da tributagdo ambiental, propondo
mecanismos de incentivo fiscal recompensando os investimentos em tecnologias para 0 uso
racional dos recursos hidricos na agricultura brasileira, bem como em obras e melhoramentos

para a protecéo e/ou recuperacdo do ambiente hidrico nos estabelecimentos rurais.
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No aspecto metodoldgico prevalece uma convergéncia de métodos: a) método
hermenéutico: no primeiro capitulo, ao abordar-se sobre o direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e a sociedade contemporanea, com a interpretacao das
normas constitucionais e infraconstitucionais incidentes afetas ao tema, b) metodo descritivo:
no segundo capitulo, quando analisados os impactos da atividade agraria sobre 0s recursos
hidricos e a relevancia econdmica e politica do agronegdcio no Brasil, contribuindo com
novas ponderacdes sobre a tematica, ¢) método hipotético-dedutivo: no terceiro capitulo, para
a investigacdo das hipdteses lancadas e d) método analitico: na finalidade de proceder a
analise de contetdo e inferéncias a partir dos dados quantitativos coletados das bases
pesquisadas. O trabalho foi desenvolvido a partir de uma abordagem qualitativa, utilizando-se
como procedimentos técnicos duas modalidades: a pesquisa bibliografica (por meio de analise
de material ja publicado, buscando-se artigos cientificos no Portal de Periodicos da CAPES -
Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior, Scientific Electronic Library
Online (SciELO), em periodicos, livros fisicos e digitais, bem como na Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertacdes) e a pesquisa documental (Portal de Legislacdo, Agéncia
Nacional de Aguas, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais, Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, Millennium Ecosystem
Assessment, Observatoério do Clima).

Tendo em vista a proposta desta dissertacdo, compartimentou-se a pesquisa em trés
capitulos principais. No primeiro capitulo serdo apresentados os fundamentos teoricos e
juridicos que embasam a proposta da presente dissertacdo, especialmente o direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado na Constituicdo Federal de 1988,
a dimensdo ecoldgica da dignidade humana e os principios ambientais econémicos. Em
seguida, sera estudada a relacdo entre o agronegocio brasileiro e 0 meio ambiente, mais
especificamente os impactos que a agricultura exerce sobre 0s recursos hidricos. Nos
primeiros subcapitulos seré analisada a estrutura normativa brasileira relacionada aos recursos
hidricos e os instrumentos juridicos disponiveis na legislacdo. Posteriormente, examinou-se 0
papel do agronegdcio brasileiro na economia e politica do pais e os impactos dessa atividade
no meio ambiente hidrico. Por fim, o Gltimo capitulo investiga a possibilidade de o Sistema
Tributario Nacional ser utilizado como uma ferramenta indutora de boas praticas voltadas a
preservacdo e uso racional dos recursos hidricos no @mbito da atividade agricola brasileira.
Tal mecanismo foi analisado em conjunto com outras possibilidades observadas no sistema
normativo brasileiro, tais como a cobranca pelo uso dos recursos hidricos, prevista na Lei n°

9.433/97 e a Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais, da Lei n® 14.119/21.
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E por essa razdo que, no titulo da presente dissertacdo, a expressdo “Sistema tributario” é
acompanhada pelo adjetivo “complementar”.

A justificativa para a escolha do tema reside no interesse particular do discente,
motivado pelas discussbes académicas e pela inquietacdo sobre o assunto, diante do
reconhecimento do consumo de recursos hidricos no agronegocio como um grave problema a
ser enfrentado neste século. Especialmente considerando o aumento intenso das areas
cultivadas e a existéncia de politicas agricolas marcada pela monocultura e pela utilizacdo de
alta tecnologia, uso de insumos e agrotoxicos, ocupacdo e concentracdo de imensas areas de
terras, além do elevado consumo de recursos hidricos, especialmente na irrigacéo.

A contribuicdo académica, cientifica e social deste trabalho é notavel, pois ainda que
existam trabalhos investigando sobre os recursos hidricos e o agronegécio brasileiro, raros e
excepcionais foram os trabalhos encontrados que contemplem esta tematica, sob a perspectiva
do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e da tributacdo
ambiental como mecanismo indutor de investimentos na protecdo e uso racional dos recursos
hidricos, o que reforca a ousadia da pesquisa e a viabilidade da proposta, ao trazer um
panorama diferenciado e inovador, ancorado por farto referencial, de ordem juridica e
legislativa.

Existem formas de equilibrar o consumo de &gua na agricultura, a partir da aplicacéo
de inovaces tecnoldgicas que possuem melhor rendimento do que as técnicas convencionais.
A partir do planejamento correto, € possivel que seja estabelecido um sistema de tributacdo
ambiental que abarque formas eficazes de incentivo, como no caso da presente dissertacéo,
onde pretende-se demonstrar que investimentos no uso racional e protecdo de recursos
hidricos na agricultura podem ser recompensados na apuracdo dos tributos incidentes na
atividade rural, aliando-se estas questfes as demais politicas existentes no ordenamento
juridico brasileiro.

Além disso, esta pesquisa registra sua indiscutivel aderéncia a linha de pesquisa
Direito Ambiental, Politicas Publicas e Desenvolvimento Socioecondmico, na Area de
Concentragdo “Direito Ambiental e Sociedade”, do Programa de P6s-Graduacdo em Direito,

da Universidade de Caxias do Sul, preocupada em debrucar-se sobre:

o0 estudo da acéo do Estado, diretamente ou com a participacdo da sociedade civil, na
formulagdo, operacionalizagdo, monitoramento e avaliagdo de resultados de politicas
publicas voltadas a protecdo ambiental em sentido amplo, a salvaguarda dos
recursos naturais e ao desenvolvimento econémico. (SILVEIRA, 2016, p. 289)
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Igualmente, o tema vincula-se a linha de pesquisa da orientadora, professora Dra.
Maria Carolina Rosa Gullo, a partir de um viés econdmico, atuando principalmente nos
seguintes temas: Economia dos Recursos Naturais e sua Interface com o Direito Ambiental,
Anélise Econdmica do Direito Ambiental, Desenvolvimento Sustentavel e Direito. Economia
Circular e Economia Verde, Incentivos Fiscais e Politicas Publicas aplicas ao Meio Ambiente,
suscitando um debate critico com a tematica escolhida pelo discente, a qual perpassa pela
abordagem da tributacdo ambiental e os tributos ecologicamente orientados, como uma
ferramenta de inducdo de boas préaticas no setor da atividade rural, voltadas a preservacao e
uso racional dos recursos hidricos.

Diante das consideracbes acima tecidas, a pesquisa realizada representa uma
preocupacdo de toda a nacdo, a estimular, por esta razdo, uma vinculacdo com a temaética ora
estudada, a partir de uma reflexdo juridica com vistas a combater a degradacdo ambiental,
enfrentando o desafio da preservacdo do uso racional dos recursos hidricos, a partir de uma
perspectiva que contempla a tributacdo ambiental e os tributos ecologicamente orientados,
como uma ferramenta de inducédo de boas praticas no setor da atividade rural, razéo pela qual,
convida-se o (a) leitor (a) a prosseguir na leitura, para compreender como todas estas questdes

se entrelacam e desbravar as perspectivas possiveis que se avizinham!
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2. O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO E A SOCIEDADE CONTEMPORANEA

A partir da segunda metade do seculo XX, mais especificamente entre as décadas de
1960 e 1970, iniciou-se um movimento em parte da comunidade internacional que passou a
conferir maior relevancia ao debate sobre desenvolvimento econémico e preservacdo do meio
ambiente. Este movimento se refletiu na Conferéncia de Estocolmo (1972) e, posteriormente,
com o aprofundamento das discussdes, 0s temas ganharam aprofundamento com o advento do
Relatério Brundtland (Nosso Futuro Comum) e, logo em seguida, com as diretrizes e
principios da Conferéncia Rio-92, os quais conferiram especial atencdo as questdes de cunho
coletivo, com vistas a estimular os Estados a formulacdo de leis e normas eficazes ambientais,
em harmonia com a natureza e com 0 meio ambiente.

Esse movimento de cunho ambientalista nasceu no seio da sociedade civil, a partir das
efervescentes e questionadoras revolugfes sociais iniciadas na década de 1960, que
pretendiam afirmar esse setor como uma forca politica participativa, no intento de modificar o
cenario politico até entdo vigente (a0 menos no mundo ocidental).Por conseguinte, a
sociedade civil organizada passa a ocupar uma terceira cadeira no debate politico, tentando
fazer frente ao Estado e ao Mercado. Dai porque “O movimento ambientalista, sob tal prisma,
objetiva ‘corrigir’ as distorgdes — leia-se, crise ecoldgica — que o Mercado e o Estado ndo
foram capazes de evitar e solucionar sozinhos.” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 48).

De fato, ndo h4 como negar a existéncia de uma crise global ambiental iniciada
particularmente apds as eras industrial e pos-industrial, agravada seriamente pela sociedade de
consumo e pelo crescimento populacional vertiginoso das Ultimas décadas. Reconhecer esse
cenario alarmante ja deixou de ser um mero ponto de vista, devendo ser encarado seriamente

pelas nacdes. Nesse contexto, conforme afirmam Sarlet e Fensterseifer:

O Direito, e especialmente o Direito Constitucional e a Teoria dos Direitos
Fundamentais, ndo podem recusar respostas aos problemas e desafios postos pela
situacdo de risco existencial e degradacdo ambiental colocadas no horizonte
contemporaneo pela crise ecolgica, inclusive em escala planetaria. [...] Cumpre ao
Direito, portanto, a fim de restabelecer o equilibrio e a seguranga nas relagdes
sociais, a missdo de posicionar-se em relagdo a essas novas ameacas que fragilizam
e colocam em risco a ordem de valores e os principios republicanos e do Estado
(Democrético, Social e) Ecoldgico de Direito, bem como comprometem fortemente
a sobrevivéncia (humana e ndo humana) e a qualidade de vida. (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 59).
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\eja-se, portanto, que a elevagdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado ao
patamar de direito fundamental é consequéncia de um processo histdrico-evolutivo do debate
ambiental. Conforme ensina Brito (2017, p. 106), ocorreu especialmente a partir da mudanca
do foco de preservacdo de cunho exploratério, na qual prevalecia uma visdo utilitarista da
relacdo entre ser humano e natureza, para o atual reconhecimento do valor intrinseco do bem

ambiental para 0 gozo de uma vida digna e saudavel.

21 O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE NA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988

Na esteira do debate ambiental, o Estado brasileiro optou por introduzir um capitulo
especifico para o Meio Ambiente no texto da Constituicdo Federal de 1988. Trata-se do
capitulo VI, inserto no Titulo VIII que trata da Ordem Social.

A Constituicdo Federal de 1988, conforme afirma Piovesan (2007, p. 21), “demarca,
no ambito juridico, o processo de democratizacao do Estado brasileiro, ao consolidar a ruptura
com o regime autoritario militar instalado em 1964.” O referido periodo ditatorial, que
perdurou de 1964 a 1985, foi marcado pela supressao de direitos fundamentais, especialmente
os direitos civis e politicos. Além disso, o regime estabeleceu uma predominancia do Poder
Executivo sobre os demais poderes da RepuUblica (Legislativo e Judiciario), prejudicando
profundamente a democracia no pais, o que nédo significa que o meio ambiente ndo tenha sido
objeto de protecéo legal durante o periodo. A esse respeito, verifica-se que a Politica Nacional
do Meio Ambiente, a titulo exemplificativo, foi inaugurada pela Lei n°® 6.938, de 31 de agosto
de 1981. Todavia, em razdo das caracteristicas politicas e ideoldgicas do governo da época, as
medidas de protecdo ambiental estavam, de fato, ligadas aos interesses de seguranca nacional,
o0 que se reflete, por exemplo, no caput do art. 2°, conforme menciona Antunes (2021, p. 103).

Superado o periodo dos governos militares, “as for¢as de oposi¢do da sociedade civil
se beneficiaram do processo de abertura fortalecendo-se mediante formas de organizacéo,
mobilizagdo e articulagdo, que permitiram importantes conquistas sociais e politicas”
(PIOVESAN, 2007, p. 23). Esse processo contribuiu significativamente para a consolidacéo
das garantias e direitos fundamentais. De fato, a “Constituigdo cidada”, expressdo utilizada
pelo entdo Presidente da Assembleia Nacional Constituinte, alargou consideravelmente o
terreno dos direitos e garantias fundamentais, “colocando-se entre as Constituicdes mais

avangadas no mundo no que diz respeito a matéria.” (PIOVESAN, 2007, p. 25).
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\eja-se, portanto, que o texto constitucional proporcionou uma ampliagéo do rol dos
direitos e garantias, incluindo na lista de direitos fundamentais ndo apenas direitos civis e
politicos, mas também outros direitos, como por exemplo os direitos sociais.

Quanto ao meio ambiente, diferentemente do que era previsto nas Constituicoes
anteriores, cujas “referéncias aos recursos ambientais eram feitas de maneira ndo sistematica”
(ANTUNES, 2021, p. 55), a Carta de 1988, conforme Antunes (2021, p. 57): “estabeleceu um
mecanismo mediante o qual as tensdes entre os diferentes usuarios dos recursos ambientais

sejam amenizadas dentre de uma perspectiva de utilizacao sustentavel”. Nesse sentido:

Vé-se, com clareza, que ha, no contexto constitucional, um sistema de protecéo ao
meio ambiente que ultrapassa as meras disposi¢des esparsas. Aqui reside a diferenca
fundamental entre a Constituicdo de 1988 e as que a precederam. Em 1988, buscou-
se estabelecer uma harmonia entre os diferentes dispositivos voltados para a defesa
do Meio Ambiente. A norma constitucional ambiental é parte integrante de um
complexo mais amplo e podemos dizer, sem risco de errar, que ela faz a intersecéo
entre as normas de natureza econdmica e aquelas destinadas a prote¢éo dos direitos
individuais. A correta interpretacdo das normas ambientais existentes na
Constituicdo da Republica deve ser feita, como ja foi dito, com a andlise das
diferentes conexBes materiais e de sentido que elas guardam entre si e,
principalmente, com outras areas do Direito. (ANTUNES, 2021, p. 58).

O ponto central do conjunto de normas constitucionais que versam sobre o meio

ambiente €, indubitavelmente, o artigo 225 da CF/88. In verbis:

Art. 225. 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 geracdes. (BRASIL, 1988).

Com efeito, ao trazer tal texto, consoante a licdo de Rodrigues (2021), a norma
constitucional ndo sé esta consagrando a existéncia de um direito, como também identificando
nesse direito 0s seus titulares e o seu objetivo. Ou seja, esse bem juridico, que pertence a
todos (presentes e futuras geracdes), deve ser protegido de modo que a vida humana seja
viavel em sua plenitude. A sua preservacao, além de ser um direito, € um dever imposto a
todos; ao Estado e a coletividade.

Conforme preceitua Fiorillo (2021), para uma analise mais profunda do teor do artigo
225 da Constituicdo Federal de 1988, mostra-se interessante a subdivisdo do caput em quatro
itens, sendo observadas e analisadas separadamente. O primeiro vocabulo utilizado pelo
legislador constitucional chama atencgdo para o fato de que “todos”, assim como posto, tem o
sentido de qualquer pessoa que se encontre no territdrio brasileiro. Segundo Antunes (2021), a

expressao refere-se a todos 0s seres humanos.
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Disso se pode observar a intengdo do constituinte originario de inserir o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado dentro do rol de direitos fundamentais que séo
garantidos a todos pela Constituicdo. Alias, ao analisar-se o artigo 5° da Constituicdo da
Republica, é possivel constatar que alguns direitos ali previstos sdo destinados apenas aos
brasileiros natos ou naturalizados e estrangeiros residentes no pais e que preencham
determinado requisito, como é o caso, por exemplo, do direito de acdo popular (inciso
LXXIII), que exige a condicdo de cidaddo, distincdo que ndo se verifica no artigo 225 da
Carta Constitucional.

Na licdo de Antunes, extrai-se o sentido da expresséo todos:

“Todos” quer dizer todos os seres humanos. Aqui ha uma evidente ampliacdo do rol
dos direitos constitucionalmente garantidos, pois, diferentemente dos direitos
eleitorais e os de controle da probidade administrativa, ndo se exige a condicdo de
cidaddo. Veja-se que, quando se trata da definicdo de direitos e obrigacdes, a CF
estabelece claramente o destinatrio da garantia ou comando. [...] O artigo 225, ao
se utilizar da expressdo “todos”, buscou estabelecer que mesmo os estrangeiros ndo
residentes no Pais e outros que, por motivos diversos, tenham tido suspensos os seus
direitos de cidadania, ainda que parcialmente, sdo destinatarios da norma atributiva
de direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. (ANTUNES, 2021, p. 58).

Contudo, tal posicionamento ndo € unanime, sendo contrastado por parte da doutrina
que critica o entendimento de que a expressdo “todos” seria mais ampla do que os
destinatarios do artigo 5° da Constituicdo Federal, abarcando todos os seres humanos.! Um
dos principais argumentos € no sentido de que tal modo de pensar ignora a soberania,

conforme refere Fiorillo (2021, n.p):

Qualquer pessoa humana, desde que sustentando essa condi¢do, preencheria 0s
requisitos de direito positivo necessarios ao exercicio de direitos ambientais em
nosso pais. Com isso, eliminariamos um fator fundamental para todos os povos
aglutinados em face de sua cultura: a soberania.

N&o é por outra razdo, que Fiorillo entende que o alcance do termo todos é restrito ao
que preleciona o art. 5:

Registre-se a nossa discordancia com esse posicionamento, porque entendemaos que
0 povo, enquanto conjunto de individuos que falam a mesma lingua, tém costumes e
habitos assemelhados, afinidades de interesses, historia e tradicbes comuns, é quem
exerce a titularidade do meio ambiente ecologicamente equilibrado, dentro de uma
nova visdo constitucional plenamente adaptada aos interesses de uma sociedade de
massa, até mesmo porque o art. 225, ao definir o bem ambiental, preceitua-o como
um bem de uso comum do povo.

Desse modo, defendemos que o alcance constitucional do termo todos, fixado no art.
225 da Carta Maior, estaria adstrito ao que estabelece o art. 5°, no sentido de que
brasileiros e estrangeiros residentes no Pais € que delimitam a coletividade de

1 H4 também o posicionamento no sentido de que a expressdo “todos” deva ser estendida a outras formas de vida
(ndo humanas), mas tal ponto ndo sera objeto de estudo neste trabalho.
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pessoas, ainda que indefinidas, de um critério mais especifico, com destaque para
uma composi¢do obviamente metaindividual. (FIORILLO, 2021).

A segunda parte do dispositivo a ser observada diz respeito a compreensdo do bem
ambiental. De fato, quando a Constituicdo afirma que todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, indica a existéncia de um direito ligado a um bem de uso comum
do povo e essencial a vida e que nao é passivel de apropriacdo por particulares, pessoas fisicas
ou juridicas. Por esta razao, Fiorillo compreende que: “Na verdade, a Constituicdo formulou
inovacdo revolucionéria no sentido de criar um terceiro género de bem, que, em face de sua
natureza juridica, ndo se confunde com os bens publicos € muito menos com os privados”.
(FIORILLO, 2021, n.p). Essa caracteristica implica no reconhecimento de que cabe ao Poder
Publico ndo a sua apropriacdo, mas somente a obrigacéo de protecao e gerenciamento.

O terceiro fragmento do dispositivo relaciona-se a finalidade da norma, pois a
“concepgdo ‘essencial a sadia qualidade de vida’ reporta-se aos destinatarios da norma
constitucional, que somos todos nés”. (FIORILLO, 2021, n.p) Por isso é que o texto
constitucional foi enfatico ao impor a obrigacdo de protecdo e preservacdo tanto ao Poder
Publico como a coletividade.

Além disso, € preciso compreender o que seja 0 essencial para a vida humana. Para
tanto, Fiorillo (2021) sustenta que deve ser utilizado um padrdo minimo de interpretacéo,
combinando o teor do artigo 225 com as diretrizes do artigo 1°, bem como com o teor do
artigo 6° da Constituicdo Federal, que estabelece um piso vital minimo. O autor afirma ainda
que tudo isso perpassa pelo “principio” da dignidade da pessoa humana, que sera tratado mais
adiante, inclusive sob a perspectiva ecoldgica.

O quarto e ultimo trecho a ser analisado é o comando relacionado a
intergeracionalidade do direito ao ambiente. De fato, a norma constitucional foi expressa ao
afirmar que se trata de um bem resguardado ndo s6 no interesse dos que estdo vivos; as
presentes geracdes, mas também no das futuras geracgdes.

Assim, denota-se que o0 caput do artigo 225 da CF/88 institui, no minimo, quatro

concepgdes a serem observadas no &mbito do direito ambiental:

a) de que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; b) de que
o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado diz respeito a existéncia de
um bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, criando em
nosso ordenamento o bem ambiental; ¢) de que a Carta Maior determina tanto ao
Poder Publico como a coletividade o dever de defender o bem ambiental, assim
como o dever de preserva-lo; d) de que a defesa e a preservagdo do bem ambiental
estdo vinculadas nao so as presentes como também as futuras geragoes. (FIORILLO,
2021, n.p). (BRASIL, 1988).
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Por conseguinte, cumpre destacar que a doutrina reconhece que o direito fundamental
ao ambiente, a partir da Constituicdo Federal de 1988, ganha o status de um direito
fundamental completo ou como um todo. Isso significa que ele apresenta tanto um viés
defensivo (dimensdo negativa; direito de defesa e protecdo contra acdes do préprio Estado ou
terceiros), como prestacional (dimensdo positiva), além de uma outra categoria, como direito

procedimental. Nesse sentido é a licdo de Sarlet e Fensterseifer:

No &mbito da Teoria dos Direitos Fundamentais formulada por Robert Alexy,
o direito fundamental ao ambiente (Umweltgrundrcht) se configura como um
direito fundamental em sentido amplo ou como um todo (Grundrecht als
Ganzes), contemplando um feixe complexo e abrangente de posicGes
juridicas. De acordo com o autor alemdo, conjuntamente com as posi¢des
juridicas derivadas da sua configuracdo como direito de defesa (dimenséao
negativa ou em face do Estado para que se abstenha de degradar o ambiente),
como direito a protecdo (imposta ao Estado frente a intervenc@es lesivas ao
ambiente praticadas por terceiros) e como direito a prestacdo fatica
(dimensdo positiva ou prestacional imposta ao Estado para promover
medidas faticas voltadas a tutela ecoldgica), emerge do regime juridico-
constitucional do direito fundamental ao ambiente também a sua dimenséao
como direito a procedimentos, ou seja, “um direito a que o Estado inclua o
titular do direito fundamental nos procedimentos relevantes para o meio
ambiente.” (2021, p. 77/78, grifo do autor)

Assim, o direito ao ambiente também deve ser reconhecido como um direito
fundamental procedimental (direito ambiental de acesso ou de participacdo). Em sintese, visa
promover uma atuagdo mais ativa dos titulares do direito (“todos”) na tomada de decisdo do
Estado sobre matéria ambiental, mediante o implemento de mecanismos de controle e
participacdo a serem disponibilizados a populacéo, além de fortalecer as garantias de acesso a
informacdo e acesso a justica. Nessa perspectiva, os direitos ambientais procedimentais visam
criar condigdes reais para que os deveres fundamentais de protegdo ambiental previstos no
ordenamento juridico sejam também operacionalizados pelos particulares (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2018).

Dando prosseguimento, cumpre analisar outras duas implicacbes advindas do
reconhecimento do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental, trata-se do minimo existencial em matéria ambiental e da proibicdo ou vedagéo

ao retrocesso. O minimo existencial, na licdo de Sarlet (2015, n.p) deve ser compreendido:

ndo como um conjunto de prestacBes suficientes apenas para assegurar a existéncia
(a garantia da vida) humana (aqui seria o caso de um minimo apenas vital), mas sim,
bem mais do que isso, ou seja, uma vida com dignidade, no sentido de uma vida
saudavel como deflui do conceito de dignidade adotado nesta obra, ou mesmo
daquilo que outros tem designado de uma vida boa. (SARLET, 2015).
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Por ter estabelecido a dignidade da pessoa humana como um dos seus fundamentos
(art. 1°, inciso 111, da CF/88), a Republica Federativa do Brasil vincula-se no sentido de que a
todos e todas, seja assegurado um minimo existencial. Esse padrdo minimo constitui-se,

inclusive, como premissa para o exercicio dos demais direitos do cidaddo. Nesse sentido:

Tais condigBes materiais elementares constituem-se em premissas do proprio
exercicio dos demais direitos (fundamentais ou nao), resultando, em razdo da sua
essencialidade para a existéncia humana, em uma espécie de direito a ter e exercer
os demais direitos. Sem 0 acesso a tais condicfes existenciais minimas, o que inclui
necessariamente um padrdo minimo de qualidade ambiental, ndo ha que se falar em
liberdade real ou fatica, quanto menos em um padrdo de vida digno. (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 223).

O contetdo do chamado minimo existencial, portanto, deve ser visto a partir do
fundamento da dignidade humana, sendo garantido muito mais do que um minimo para
manter-se vivo. Fazem parte desse piso de direitos que devem ser assegurados ao cidad&o, as
liberdades individuais, os direitos civis e politicos e os direitos fundamentais prestacionais, ao
lado de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Com efeito, observa-se que a preocupacdo da doutrina em determinar, em termos
normativos, um padrdo minimo ecolégico para a obtencdo de uma vida digna e saudavel é
justificavel a partir da relevancia que a qualidade ambiental significa para o desenvolvimento
da vida humana, tanto a nivel individual como coletivo.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal de 1988 elegeu como seu cerne o direito
fundamental a vida e a protecdo, elementos basicos que a sustentam, o que somente é possivel
havendo um ambiente ecologicamente equilibrado. Tal afirmativa, conforme ensina Molinaro
(2007), conduz a ideia de um minimo de bem-estar ecoldégico como premissa para a
concretizagdo de uma existéncia digna.

Por conseguinte, importante ressaltar que o Relatério “Nosso Futuro Comum”, de
1987, elaborado no ambito da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
da ONU (1983), trouxe o conceito de desenvolvimento sustentavel, que é “aquele que atende
as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as gerages futuras
atenderem as suas proprias necessidades.” (BRUNDTLAND, 1991)

Essa definicdo, conforme ensinam Sarlet e Fensterseifer (2021, p. 224), contém dois
“conceitos-chave: o conceito de ‘necessidades’, sobretudo as necessidades essenciais dos
pobres do mundo, que devem receber a maxima prioridade” e a compreensdo das limitagdes
que o cenario tecnoldgico e social impde ao meio ambiente, “impedindo-0 de atender as
necessidades presentes e futuras.” Portanto, observa-se que a ideia de garantir as necessidades

das presentes e futuras geracGes perpassa pela garantia de um minimo existencial ambiental
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(ou ecoldgico), pois sem um patamar minimo de qualidade e seguranca do meio ambiente a
propria dignidade humana resta violada.

Um exemplo emblematico dessa indissociavel ligacdo entre qualidade ambiental e
dignidade humana pode ser visto no saneamento basico, uma vez que a falta de redes de
tratamento de esgoto em determinada localidade resulta ndo apenas em violacdo ao direito a
agua potavel e ao saneamento basico do individuo, “mas também reflete de forma direta no
direito a viver em um ambiente sadio, equilibrado e seguro, dada a polui¢cdo ambiental que
estara subjacente a tal omissdao e violagdo perpetrada pelo ente estatal.” (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 232)

O tema referido acima sera abordado com mais propriedade nos itens dedicados a
dimensdo ecoldgica da dignidade humana e ao direito a agua, mas desde logo é possivel
observar que a ideia de um minimo existencial ambiental (ou ecol6gico) possui intima ligacao
com os direitos fundamentais sociais. Ou seja, a vinculagdo entre esses direitos e o direito
fundamental ao meio ambiente exerce uma funcdo central para a configuracdo da garantia
constitucional do minimo existencial ambiental e, por consequéncia, para a promoc¢éao de uma

vida digna. Nesse sentido ¢ a licdo de Daniel Sarmento:

0 minimo existencial, além da sua faceta social, possui também um componente
ecoldgico, que envolve a garantia de condi¢fes ambientais sem as quais ndo ha vida
digna. Isso porque, independentemente do debate sobre a existéncia de possiveis
sujeitos ndo humanos dos direitos fundamentais e da propria dignidade — como os
animais ou a Terra (a Pachamama do constitucionalismo da Bolivia e do Equador,
ou a Gaia dos ambientalistas do Deep Ecology) -, é certo que a deterioragdo do meio
ambiente pode gerar gravissimos impactos sobre a qualidade de vida das pessoas,
das presentes e futuras geracdes, chegando as vezes ao ponto de comprometer o seu
direito & vida digna. Esses impactos negativos, alias, tendem a se concentrar nos
segmentos mais carentes da sociedade, exatamente os mesmos que sofrem as
privagBes sociais mais sérias que caracterizam as violagdes “classicas” ao minimo
existencial. (SARMENTO, 2016, p. 221, grifo do autor).

Finalmente, a proibicdo ou vedacdo ao retrocesso em matéria ambiental é um principio
gue, muito embora ndo tenha previsdo expressa no texto constitucional, decorre do proprio
propdsito do Direito Ambiental, que ndo é apenas regulamentar questdes ambientais, mas
também reagir contra a degradacdo ambiental e o esgotamento dos recursos naturais na

sociedade contemporanea. Nesse sentido:

O Direito Ambiental é, por natureza, um direito engajado, que age na luta contra as
poluicdes e a perda da biodiversidade. E um direito que se define segundo um
critério finalista, pois se dirige ao meio ambiente: implica uma obrigacdo de
resultado, qual seja, a melhoria constante do estado do ambiente. (PRIEUR, 2011, p.
16-17).
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O principio da proibicdo de retrocesso ou ndo regressdo nasce, portanto, da
necessidade de salvaguardar os progressos obtidos ao longo da histéria, ndo sé em matéria de
direitos humanos e sociais, mas também no que diz respeito a protecdo ambiental. Na licdo de
Alexandra Aragédo (2012, p. 09), “a proibi¢do do retrocesso ambiental justifica-se para evitar
as irreversibilidades ecoldgicas graves, mesmo quando ndo temos a certeza se 0 retrocesso
ambiental vai, ou ndo, ter as consequéncias que tememos.”

A vedacdo ao retrocesso, portanto, pode ser entendida como um verdadeiro seguro de
vida para a Humanidade, pois é indispensavel na busca do objetivo de garantir a seguranca
ambiental para as presentes e futuras geracdes. Dai porque para Prieur (2011, p. 48):
“Salvaguardar o que ja foi adquirido em matéria ambiental ndo ¢ uma volta ao passado, mas,
ao contrario, uma garantia de futuro.”

Conforme referido acima, reconhece-se a proibi¢éo de retrocesso como “um principio
constitucional fundamental implicito, estando presente no sistema constitucional como um
todo” (SARLET, 2010, p. 95), atuando como baliza para a impugnacdo de atos praticados
pelo Estado que impliquem supressdo ou restricdo a direitos fundamentais.

O principio em comento €, na sua esséncia, voltado ao Estado. Todavia, esse dever de
proibicdo de regressdo ndo e somente direcionado a Administracdo Publica (Poder Executivo),
mas também se insere nas discussbes judiciais e legislativas (constitucionais e

infraconstitucionais). Nesse sentido:

Na medida em que a proibicdo de retrocesso (socio)ambiental se coloca como
“blindagem protetiva” em face da atua¢do dos poderes ptblicos, no &mbito das suas
funcBes legislativa, administrativa e judiciaria, pode-se conceber a sua incidéncia
sobre a prépria estrutura administrativa e organizacional do Estado voltada a
promocdo de determinado direito fundamental. Com base em tal entendimento,
determinado ato administrativo que culminasse por reduzir em demasia — portanto,
de forma desproporcional — a estrutura administrativa hoje existente para a tutela
ecolégica (por exemplo, 0 enxugamento ou mesmo extingdo do IBAMA sem a
criacdo de 6rgdo ambiental equivalente), impossibilitando a fiscalizagdo e a adogao
de politicas puablicas ambientais de modo minimamente suficientes para
salvaguardar tal direito fundamental, estaria por violar a proibicdo de retrocesso
socioambiental (além da proibicdo de protecdo insuficiente) e a medida
administrativa em questdo estaria eivada de inconstitucionalidade. (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2014, n.p).

Portanto, por ser um principio constitucional implicito, a proibicdo de retrocesso
certamente se impGe sobre o legislador infraconstitucional, mormente em atencdo as normas
constitucionais que amparam os direitos adquiridos, a seguranca juridica, a dignidade da
pessoa humana e, finalmente, em nome do principio da maxima efetividade dos direitos

fundamentais.
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A Constituicdo Federal de 1988, na esteira do movimento ambientalista internacional
reconheceu, acertadamente, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um
direito fundamental. A partir disso, algumas inovacdes importantes surgiram no ambito da
producdo legislativa, das politicas publicas ambientais e decisdes judiciais no pais, tendo
sempre como norte a protegéo e preservacao do bem ambiental.

Malgrado algumas variagdes de intengdes de acordo com a ideologia politica presente
nas instituicbes de tempos em tempos, fato é que esse reconhecimento constitucional
reverbera positivamente em diversas searas do Estado brasileiro e vem se mostrando

indispensavel para a protecdo ambiental.

2.2 A DIMENSAO ECOLOGICA DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E O ESTADO
DEMOCRATICO SOCIOECOLOGICO

A dignidade da pessoa humana, acolhida como um dos fundamentos da republica
brasileira pela Constituicdo Federal de 1988, no seu 1°, inciso Ill, apresenta um conceito que
estd sujeito a constante processo de reconstrucdo. O seu sentido e alcance estdo em
permanente abertura aos desafios postos pela vida social, econémica, politica e cultural,
especialmente em virtude do impacto da sociedade tecnoldgica e da informacdo. (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021). A partir dessa ideia, o item a seguir abordaré a dimenséo ecoldgica
do principio da dignidade (da pessoa) humana, analisando a sua construcdo e as
consequéncias que essa perspectiva trouxe para o sistema juridico brasileiro, especialmente no

que diz respeito aos direitos fundamentais e a0 modelo de Estado de Direito.

2.2.1 A Dimenséo Ecologica da Dignidade da Pessoa Humana

Conforme mencionado no item anterior, a garantia de um meio ambiente seguro e
saudavel é indispensavel para que os seres humanos desfrutem de uma vida digna (minimo
existencial) e possam desenvolver as suas aptiddes e potencialidades. E a partir dessa ideia
que no “contexto constitucional contemporéneo, consolida-se a formacéo de uma dimenséo
ecologica da dignidade humana, que abrange a ideia em torno de um bem-estar ecologico
(assim como de um bem-estar social) indispensavel a uma vida digna.” (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 61).

Portanto, a qualidade ambiental passa a integrar o conteddo normativo do principio da

dignidade da pessoa humana, ja que ndo se pode conceber uma vida com dignidade, saude e
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seguranga, sem a existéncia de um meio ambiente natural saudavel e equilibrado. De fato,
“tudo o que concerne ao meio ambiente influi no desenvolvimento da humanidade e na sua
qualidade de vida.” (MONTERO, 2014, p. 50). No entanto, o equilibrio da relacdo humano-
natureza ha muito vem sendo denunciado como em total colapso, uma realidade que esta
prestes a comprometer gravemente a existéncia humana e de diversos outros seres vivos.
Montero (2014) salienta que um dos grandes desafios do século XXI é a formacédo e a
consolidacdo de uma consciéncia ambiental que expresse uma mudanca de atitude no que diz
respeito a interacdo dos seres humanos com o meio ambiente. Prossegue o autor:
Essa nova perspectiva deve partir da ideia de que o meio ambiente condiciona a
existéncia humana, uma vez que se trata de um fator de dinamizagcdo e de

crescimento das diversas atividades econdmicas e um requisito sine qua non para a
qualidade de vida dos seres humanos. (MONTERO, 2014. p. 50).

De acordo com os autores Sarlet e Fensterseifer (2021), a matriz filosé6fica da concepcéo
de dignidade humana é resumida na maior parte das vezes ao pensamento do filésofo
Immanuel Kant. A formula kantiana influencia ainda hoje boa parte das conceituacdes
juridico-constitucionais da dignidade humana. Em sintese, a formulacdo de Kant coloca o ser
humano como um fim em si mesmo, ou seja, ele ndo pode ser empregado como um simples
meio ou objeto para a satisfacdo de qualquer vontade alheia. Nesse sentido:

Isso se deve, em grande medida, ao reconhecimento de um valor intrinseco a cada
existéncia humana individualmente considerada, j& que a férmula de se tomar
sempre o ser humano como um fim em si mesmo estd diretamente vinculada as

ideias de autonomia, de liberdade, de racionalidade e de autodeterminacéo inerentes
a condicdo humana. (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 118).

O Brasil, especialmente a partir da Constituicdo Federal de 1988, incorporou esse
conceito, tanto que no art. 1° inciso Ill, da CF/88 a dignidade da pessoa humana é
apresentada como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil. Percebe-se,
portanto, que a dignidade da pessoa humana, no @mbito constitucional, atua como principal
norte para os compromissos assumidos pela Carta de 1988, conferindo “uma unidade de
sentido, de valor e de concordancia pratica ao sistema de direitos fundamentais, que, por sua
vez, repousa na dignidade da pessoa humana.” (SARLET, 2015. n.p). Portanto, ¢ possivel
conceber que todos os direitos e garantias fundamentais encontram seu fundamento imediato
na dignidade humana, servindo como ferramentas para a sua concretizacao.

Nesse contexto, ao elevar o meio ambiente ecologicamente equilibrado ao patamar de
direito fundamental, o texto constitucional de 1988 trouxe o referido direito para dentro do rol

de direitos e garantias que devem concretizar a dignidade da pessoa humana.
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A partir disso, verifica-se que o fundamento republicano da dignidade humana recebe
uma nova dimensdo, a ecoldgica. Essa nova dimensdo ou perspectiva tem como principal
objetivo alargar o conteudo da dignidade da pessoa humana no intento de assegurar um
padrdo de qualidade, integridade e seguranca ambiental mais amplo, que ndo seja limitado a
simples sobrevivéncia. Nesse sentido, existe uma evolugdo politico-juridica dos direitos

humanos, de acordo com Sarlet e Fensterseifer:

Ha, portanto, uma légica evolutiva e cumulativa nas dimensGes (liberal, social e
ecoldgica) da dignidade da pessoa humana que também podem ser compreendidas a
partir da perspectiva histérica da evolugdo e consagragdo politico-juridica dos
direitos humanos e fundamentais, ja que tais, em larga medida, simbolizam a prépria
materializacdo da protecdo e promocdo da dignidade humana em cada etapa
histérica, inclusive como afirmacdo progressiva e indivisivel dos principios da
liberdade, da igualdade e da fraternidade (ou solidariedade). (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 121).

Dai porque esta caminhada historica € renovada pelo reconhecimento da dimenséo

ecologica, como consectario indiscutivel da dignidade humana:

Assim, como outrora os direitos liberais e os direitos sociais formataram
progressivamente o conteido da dignidade humana, hoje também os “direitos
ecologicos ou de solidariedade”, como ¢ o caso especialmente do direito de viver em
um ambiente sadio, equilibrado e seguro, passam a conformar o seu conteldo,
ampliando o seu &mbito de prote¢do. (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 121).

De fato, o principio da dignidade da pessoa humana “visa a proporcionar uma prote¢ao
integral a pessoa, e ndo a tutelar aspectos previamente recortados da sua personalidade e dos
seus direitos.” (SARMENTO, 2016, p. 89). Portanto, ele deve ser “dotado de suficiente
elasticidade para que possa dar conta da sua tarefa monumental.” (SARMENTO, 2016, p. 90)

Logo, essa caracteristica autoriza o reconhecimento da dimenséao ecoldgica, pois sendo
o direito fundamental ao meio ambiente, ao lado dos demais direitos e garantias fundamentais,
parte integrante do contelido da dignidade da pessoa humana, ha que se conceber uma nova
forma de enxergéa-la.

Tendo em vista que a dignidade humana é a pedra fundamental de toda a edificagdo
juridico-constitucional contemporanea, qualquer modificagdo em termos conceituais e de
conteddo no seu regime juridico projeta-se para todo o sistema juridico, especialmente no que
diz respeito aos direitos fundamentais e ao modelo de Estado de Direito (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021), podendo, ainda, modificar paradigmas, conforme sera analisado na

sequéncia.
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2.2.2 O paradigma antropocéntrico

Durante muito tempo o ser humano observou com espanto e misticismo o surgimento
de fenbmenos como vulcdes, terremotos e tempestades. A compreensdo humana sobre a
verdadeira origem desses eventos € relativamente recente. No entanto, ndo foi somente o
conhecimento cientifico em relacdo a Natureza que progrediu, pois conforme afirma Aragéo
(2017, p. 21), “os seres humanos sdo agora a principal for¢a que molda e transforma o Planeta,
mais profundamente do que vulcdes, terramotos ou tufoes.”

Aproximadamente desde meados do século XVIII, especialmente a partir da
Revolucdo Industrial, observa-se que a ideia de desenvolvimento tem por base um processo
de dominio e apropriacdo da Natureza, com a finalidade de fornecer bens e servicos a
humanidade. Apds a segunda metade do século XX, esse modelo de producdo capitalista
estendeu-se por todo o globo, levando os recursos naturais a um estado de gravissima
deterioracdo.

O cenario de degradacao natural e social € grave e diversos alertas vém sendo lancados
pelo menos desde a década de 1970, como por exemplo as conclusdes expostas pela obra Os
Limites do Crescimento, publicada em 19722, bem como a realizagdo da Conferéncia de
Estocolmo, também em 1972, esta considerada um marco para o Direito Ambiental.

Entretanto, percebe-se que mesmo ap6s todas as propostas e discusses ocorridas no
final do século XX, o quadro de devastacdo ambiental e humano continua sendo agravado
consideravelmente. A esse respeito, 0 Relatdrio-Sintese da Avaliacdo Ecossistémica do
Milénio (Millennium Ecosystem Assessment), publicado em 2005, assinala:

Resultado n°1: Nos ultimos 50 anos, o homem modificou 0s ecossistemas mais
rapida e extensivamente que em qualquer intervalo de tempo equivalente na histdria
da humanidade, na maioria das vezes para suprir rapidamente a crescente demanda
por alimentos, agua pura, madeira, fibras e combustivel. Isso acarretou uma perda

substancial e, em grande medida, irreversivel, para a biodiversidade do planeta.
(MILLENIUM ECOSYSTEM ASSESSMENT, 2005).

Além disso, recentemente o Sexto Relatorio de Avaliacdo do IPCC demonstrou que as
quatro Ultimas décadas foram mais quentes do que todas as anteriores, desde 1850.
(OBSERVATORIO DO CLIMA, 2021) Entre 2011 e 2020, o aquecimento da temperatura do
Planeta é de 1,59C° em média sobre os continentes e 0,88C° em média sobre 0s oceanos. Essa

elevacdo da temperatura da Terra, segundo o relatorio, provavelmente seja decorrente da

2 Os limites do crescimento é um livro publicado em 1972, fruto dos estudos realizados por MEADOWS, Donell
H.; MEADOWS, Dennis L.; RANDERS, Jorgen; BEHRENS I11, William W.
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emissdo continua e crescente de gases do efeito estufa, especialmente em razdo da imensa
queima de combustiveis fosseis e do desmatamento. (OBSERVATORIO DO CLIMA, 2021)

O contexto apresentado, mesmo exposto de forma sucinta, demonstra que o Direito
Ambiental, nas ultimas cinco décadas em que esteve em construcdo, nao logrou éxito em frear
0 impeto predatdrio do ser humano em relacdo ao ambiente. Isso se deve ao fato de que a
matriz ética, filosofica e juridica até entdo aplicada coloca o ser humano e suas necessidades
como o centro da dinamica com a natureza, dificultando a percepcdo de que “o homem ¢
dependente do meio natural na medida em que precisa dele para a sua saude fisica e mental,
para o0 desenvolvimento da sua personalidade e para manter e melhorar as condi¢es que
determinam a sua qualidade de vida.” (MONTERO, 2014, p. 38)

Estas reflexBes conduzem ao entendimento de que o ser humano depende
inexoravelmente do meio ambiente, no entanto parece incapaz de perceber que o seu estilo de
vida é antagbnico a continuidade desse ambiente natural que permitiu o desenvolvimento da
sua propria espécie. Esse paradoxo marca a crise ambiental moderna, pois a maioria dos
objetivos buscados pela sociedade, tais como crescimento industrial e agricola, agora
precisam ser revistos para que ndao comprometam o futuro da humanidade. Com efeito,

conforme refere Montero:

Nas Gltimas décadas, as evidéncias demonstram que a agdo do homem sobre 0 meio
ambiente tem provocado uma crise ambiental originada pelos padrbes de
desenvolvimento econémico. A forma e a intensidade da exploracdo ambiental assim
como as modalidades de consumo tém provocado graves consequéncias a0 meio
ambiente, gerando poluicdo e desequilibrando os ecossistemas. (MONTERO, 2014,
p. 40)

Diante desse cenario, o Prémio Nobel de quimica Paul Crutzen denominou os tempos
atuais como a era do Antropoceno. Segundo o cientista neerlandés, o impacto da sociedade
humana sobre o Planeta é de tal magnitude, que os seres humanos inauguraram uma nova era
geoldgica, o Antropoceno.

As atividades humanas certamente vém modificando o Planeta de forma intensa e
profunda e, em consequéncia disso, ha o sério comprometimento do futuro de varias formas
de vida na Terra, 0 que pode inclusive ser comparado aos eventos de extingdo em massa ja
registrados na historia. Portanto, “a humanidade ja ingressou em uma nova era geologica,
denominada de Antropoceno, na qual o homem avanga sua ingeréncia sobre 0 meio ambiente,
a ponto de destruir suas condicdes de existéncia no Planeta.” (SILVA; LEITE, 2019, n.p)

A sociedade moderna adotou um modelo de desenvolvimento que tem o crescimento

econdmico como um fim em si mesmo e “consequentemente tem sido guiado pela logica do
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mercado, atendendo unicamente aos imperativos da producdo e as leis do rendimento
econdmico.” (MONTERO, 2014, p. 41).

Esse modo de vida tem provocado uma proliferacdo de riscos ambientais de
proporcOes globais e que parecem ser ignorados por boa parte dos tomadores de decisdo. Ou
seja, a humanidade esqueceu de incorporar o elemento ecolégico como parte dos planos de
desenvolvimento e estabeleceu um modelo de vida e valores sociais que desconsideram a
relacdo de dependéncia da espécie humana para com a natureza.

A crise ecologica, de acordo com Ost ndo estd apenas na destruicdo dos recursos

ambientais, mas na propria relagdo humana com a natureza:

E efetivamente nossa convicgdo que, enquanto ndo for repensada a nossa relagio
com a natureza e enquanto nao formos capazes de descobrir o que dela nos distingue
e 0 que a ela nos liga, nossos esforcos serdo em vao, como o testemunha a téo
relativa efetividade do direito ambiental e a tdo modesta eficdcia das politicas
publicas neste dominio. (OST, 1997, p. 09)

De acordo com Belchior e Leite (2019, n.p.), a Etica e a Ecologia estdo intimamente
relacionadas, uma influenciando a outra. “Ha, por conseguinte, diversos enfoques éticos para
cada um dos seres ou sistemas que habitam o planeta. Apontam-se vérias correntes, podendo
destacar o0 antropocentrismo e 0 ndo antropocentrismo.”

“O antropocentrismo classico defende que o homem esta no centro do meio ambiente,
ou seja, este serve tdo somente para satisfazer os interesses humanos.” (BELCHIOR; LEITE,
2019, n.p). Essa construcédo tedrica é fundada no pensamento kantiano, onde o ser humano
nédo pode ser empregado como simples objeto (ou meio) para a satisfagdo de qualquer vontade
alheia, mas sempre deve ser tomado como fim em si mesmo.

Em consequéncia disso, conforme ja referido anteriormente, a humanidade promove a
apropriacdo da Natureza com a Unica finalidade de fornecer bens e servigos para o
crescimento econdmico, ignorando os limites dos recursos naturais e 0s danos emergentes
dessa forma de desenvolvimento. Em outros termos, ao que parece, a humanidade acabou se
colocando acima inclusive do proprio ambiente que a sustenta, 0 que representa um processo
autofagico em pleno andamento.

Como contraponto dessa visdo, surgiram as correntes filosoficas ndo antropocéntricas
(ou biocentrismo), que trazem fundamentos tedricos, filosoficos e éticos para a defesa dos
direitos da natureza. Essas linhas de pensamento guardam correlagdo com a ideia de ecologia

profunda, que segundo Belchior e Leite:
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Defende que o homem deve integrar-se a0 meio ambiente, ndo separando 0s seres
humanos do meio ambiente natural. Nao existe nada de forma isolada, mas sim uma
grande cadeia onde todos 0s objetos e o0s seres estdo interligados. Assim, na licdo de
Capra (1996, p. 12), a deep ecology “reconhece o valor intrinseco de todos os seres
Vivos e concebe os seres humanos apenas como um fio particular na teia da vida”.
(BELCHIOR; LEITE, 2019, n.p)

Portanto, o alicerce do pensamento biocéntrico (ou ecocéntrico) é a percepcdo de que
0 ser humano ndo é o eixo central da biosfera, mas parte integrante dela. A intengéo € superar
a visdo utilitarista da natureza e inaugurar uma nova forma de relacionamento entre a
humanidade e o meio ambiente que a sustenta. Nesse sentido é a licdo de Sarlet e
Fensterseifer (2021, p. 137):

Essa pretensa “centralidade”, acompanhada de uma ideia de superioridade, que o ser
humano se (auto) atribui ndo encontra consonincia com as “leis da Natureza” ¢ a
histéria natural do Planeta Terra de 3,8 bilhdes de anos. Pelo contrario, impde-se a
necessidade de um novo paradigma filoséfico, juridico, econdmico etc. acerca da
compreensdo do nosso lugar na Natureza e da nossa relagdo com a “comunidade
viva ou da vida no Planeta Terra” (Earth’s Community of life), como dito por Paul W.
Taylor, tomando como premissa gque a integramos apenas cOmo mais um ser
biolégico na cadeia da vida planetaria e somos totalmente dependentes das suas
bases naturais de sustentacdo. (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 137)

Independentemente de qual corrente filosofica se pretenda acolher (antropocéntrica ou
ndo antropocéntrica), fato é que “o objetivo de preservar o sistema terrestre num determinado
estado depende do Homem, mais do que nunca.” (ARAGAO, 2017, p. 21). Assim, seja se
colocando como o “centro do mundo” ou como parte integrante dele, para que a humanidade
persevere ha a necessidade de uma mudanca significativa, para ndo dizer radical, da moderna

consciéncia ambiental, que conforme Montero:

deverd defender uma postura que enxergue a degradagdo ecoldgica como um
problema de caréater ético que afeta de maneira dramatica o bem-estar da vida no
planeta e que, consequentemente, tem uma transcendéncia politica, social e
econdmica para a humanidade. Essa consciéncia deverd estar fundamentada em
raizes de carater ético, articulando valores e modelos de conduta. Novos valores
ecolégicos deverdo guiar as relagBes sociais contemporaneas, criando uma nova
concepgao ética que supere a coisificacdo do meio ambiente. (MONTERO, 2014, p.
51).

Os desafios sdo imensos e demandam mudangas profundas, inclusive no tocante ao
modelo contempordneo de Estado de Direito. Na proxima secdo, serdo estudados os
fundamentos para a edificacdo de uma nova formatacdo de Estado, construida a partir da

incorporacdo de valores ecoldgicos.
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2.2.3 Estado Democratico Socioambiental ou Socioecolégico de Direito

Diante do cenéario de degradacdo ambiental produzido pela sociedade moderna, cabe
ao Direito a missdo de estabelecer novas premissas no ordenamento juridico, visando
colaborar com a reversdo da grave crise ambiental experimentada ja pelas atuais geragdes e
que ameagca seriamente o destino das futuras geragdes.

O direito de gozar de um meio ambiente ecologicamente equilibrado previsto
expressamente pela Constituicdo Federal de 1988 faz parte do que tradicionalmente se
denomina de “direitos de terceira geragdo”, 0s quais sdo fundamentados sob o primado dos
valores da solidariedade e da fraternidade. Mas para além disso, conforme j& mencionado
anteriormente, o direito fundamental ao meio ambiente passou a ser visto como um direito
fundamental completo ou como um todo (dimensdo negativa ou direito de defesa; dimensdo
positiva ou prestacional; e direito procedimental).

A consagragédo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um dos
direitos fundamentais pela Carta de 1988, segundo afirmam Sarlet e Fensterseifer (2021, p.
81), “ajusta-se & necessidade da tutela e promog&o — integrada e interdependente — dos direitos
sociais e dos direitos ecolégicos num mesmo projeto juridico-politico para o desenvolvimento
humano em padr@es sustentaveis [...].”

O Estado Democratico Social e Ecoldgico (Socioecoldgico) significa a superagdo da
ideia de Estado Social, passando a integrar no atual modelo de Estado também uma dimenséo
ecologica das conquistas humanas. Ou seja, ndo significa abandonar as conquistas dos demais
modelos de Estado de Direito (Liberal e Social), “mas apenas agregar a elas uma dimensao
ecoldgica, comprometendo-se com o enfrentamento e prevencdo do quadro de riscos e
degradacao ecologica.” (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 81).

De fato, o atual contexto de risco demanda modificacbes tedricas e funcionais no

sistema juridico e no préprio modelo de Estado. Na licdo de Belchior e Leite:

A sociedade de risco, oriunda da pos-modernidade (ou modernidade reflexiva, a
depender do suporte tedrico), demanda transformagdes no Estado e no Direito, de
forma a minimizar os impactos da crise ambiental e controlar as dimensdes do risco.
Estado e Direito caminham juntos, um complementando o outro, com o objetivo de
pacificacdo social. (BELCHIOR; LEITE, 2019, n.p.)

Nesse contexto de impactos ambientais, Alexandra Aragdo (2019) traz uma importante
reflexdo ao questionar qual a diferenca entre as missdes do Estado de Direito no Holoceno

(atual época geologica, em principio) e do Estado Ecoldgico de Direito no Antropoceno?
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Conforme a referida autora “a diferenca ¢é a forga juridica das obrigagdes impostas”,
pois no atual Estado de Direito, “as obrigagdes juridicas de protecdo do ambiente reduziam-se
ao dever de realizar um esforco para evitar danos ambientais e, na medida do possivel,
melhorar a qualidade do ambiente.” (ARAGAO, 2019, p. 31). Por sua vez, no Estado
Ecolégico do Direito, “a obrigagdo ¢ de alcancar resultados: resultados na prevencao eficaz de
danos ambientais e de melhoria real da qualidade do ambiente.”(ARAGAO, 2019, p. 31).

Em outras palavras, as obrigacdes de protecdo do meio ambiente agora ganham maior
forca juridica, pois pautam-se pela necessidade inadidvel de atingir metas e objetivos
especificos. Tais metas sdo obtidas a partir das mais recentes descobertas cientificas de
diversas areas do conhecimento, especialmente da ecologia, e exercem importante funcéo para
a construcdo dessa nova forma de Estado. A principal justificativa para essa maior
coercitividade, segundo Aragdo (2019), reside em dois fatos: o primeiro é justamente o
progresso do conhecimento cientifico acerca dos processos inerentes ao sistema terrestre; o
segundo é a crescente influéncia humana sobre esse sistema, cujos resultados comegam a ser

observados corrigueiramente. Prossegue a autora:

O facto de comecarmos a compreender as interferéncias mutuas entre o0s
seres humanos e o Planeta, o facto de conhecermos as consequéncias das
nossas acles, e de dominarmos 0S processos necessarios para evitar essas
consequéncias, transforma um Direito baseado em “esfor¢os” num Direito
baseado em resultados. Por outras palavras, meras obrigacdes de meios ndo
sdo suficientes para resolver os principais desafios colocados pelo
Antropoceno. O novo Estado Ecolégico de Direito do Antropoceno é
caraterizado por obrigacdes de resultados. Esta é a grande diferenca.
(ARAGAO, 2019. p. 32).

Portanto, em razdo do necessario enfrentamento da crise ecoldgica que se apresenta
diante da sociedade contemporéanea, surge a necessidade de inclusdo da protecdo do meio
ambiente na “teia normativa construida a partir dos direitos (e deveres) fundamentais, do
principio da dignidade (da pessoa) humana, assim como dos demais principios estruturantes
do que se pode designar de um Estado Democrético, Social e Ecoldgico de Direito.”
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 200).

A proposta desse novo modelo de Estado vem sendo observada em diversas
Constituicdes, especialmente aquelas construidas a partir da segunda metade do século XX.
As Constituigdes brasileira (1988), portuguesa (1976), espanhola (1978), colombiana (1991) e,
mais recentemente, a equatoriana (2008) e boliviana (2009), sdo bons exemplos de

consagracao do direito ao meio ambiente equilibrado como direito humano e fundamental. As
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duas ultimas, alids, destacam-se pelo reconhecimento dos Direitos da Natureza (ou
Pachamama).®

No entanto, sabe-se que em boa parte do Planeta sequer os objetivos tracados pelo
modelo de Estado Social foram atingidos, alguns muito distantes particularmente. A América
Latina, a titulo exemplificativo, apresenta altissimos indices de desigualdade social e, por
consequéncia, todos os problemas advindos dessa desigualdade, tais como auséncia de
servigos de saneamento béasico e dgua potavel, defasagem grave do acesso a salde e educacéo,
bem como, alarmantes quadros de inseguranca alimentar.

Espera-se, contudo, que a conjugacéo de esforgos para a protecdo dos recursos naturais
e do meio ambiente reforce o necessério combate a desigualdade social, pois conforme
ensinam Sarlet e Fensterseifer (2021, p. 201), o Estado Socioecoldgico (ou Socioambiental)

de Direito objetiva:

agregar num mesmo projeto politico-juridico, tanto as conquistas do Estado Liberal
e do Estado Social, quanto as exigéncias e valores que dizem respeito a0 novo
modelo de Estado de Direito (Rule of Law) de matriz ecoldgica, tal como
consagrado na CF/1988 e que tem sido o parametro normativo-constitucional
contemporaneo adotado a partir da Ultima quadra do Século XX. [...] O
enfrentamento dos problemas ambientais e a opcdo por um desenvolvimento
sustentdvel passam necessariamente pela correcdo do quadro alarmante de
desigualdade social e da falta de acesso, por parte expressiva da populagdo brasileira
e mundial, aos seus direitos sociais basicos, o que, é importante destacar, também é
causa de aumento — em determinado sentido — da degradacdo ambiental. (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 201).

Por fim, observa-se que o modelo Socioecoldgico deve ser um Estado regulador da
atividade econdmica, no sentido de que os pilares do sistema capitalista (propriedade privada
e mercado de consumo) sejam ajustados aos interesses da sociedade e da preservacdo do meio
ambiente, conforme determina o artigo 170, incisos I1I, VI e VII, da Constituicdo Federal de
1988.

2.3 COMENTARIOS ACERCA DA VALORACAO ECONOMICA DO MEIO AMBIENTE
E DOS RECURSOS NATURAIS

Apesar dos grandes avancos humanos no campo tecnoldgico, bem como o
desenvolvimento econémico atingido pela sociedade poés-industrial, um dos principais
guestionamentos a ser feito é sobre o alto custo que isso representa. Toda a prosperidade

atingida pela sociedade moderna trouxe uma gama de riscos ecologicos que tradicionalmente

3 Constitucion de la Republica del Ecuador, de 2008 e Constitucion Politica del Estado Plurinacional de Bolivia,
de 2009.
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ndo sdo considerados pela economia. Nos itens seguintes sera apresentada uma breve nogdo
da relacdo entre economia e a protecdo do meio ambiente, bem como alguns comentarios

acerca da valoracdo econémica dos recursos ambientais.

2.3.1 Economia e Protecdo do Meio Ambiente

Economia, na etimologia da palavra, significa organizacédo da casa, do lar. Origina-se a
partir da juncdo das palavras gregas oikos, que se refere a ideia de lar ou morada e nomos, que
significa gerenciar. O mais interessante dessa formagdo é que o termo “eco” (0fkos) também é
encontrado na palavra ecologia com o mesmo significado (morada, lar, ambiente). Afinal,
ecologia € o estudo (logia) das relacOes e interacdes entre 0s seres vivos e 0 meio (eco) em
que vivem.

Conforme assinala Gullo (2010, p. 16), “ao longo da historia, a teoria econdmica
contemplou as questdes ambientais, mesmo que nao de forma direta.” Algumas teorias
econdmicas, conforme refere a autora, ja apresentavam “evidéncias da tendéncia de escassez
na oferta de recursos naturais comprometendo, assim, o suprimento da demanda crescente em
razdo do crescimento populacional.”*

No entanto, conforme ja mencionado no capitulo 2, foi a partir da segunda metade do
século XX que a humanidade lancou um olhar mais atento para os impactos das diversas
atividades econdmicas sobre 0 meio ambiente e como esses impactos comprometem a
disponibilidade de recursos naturais.

Independentemente da modalidade de sistema econdmico, a sociedade sempre
observou 0s recursos naturais como fundamentais para 0s mais diversos processos produtivos.
E da natureza que se extrai boa parte dos insumos para as atividades primarias e industriais,
por exemplo. Também é na natureza que sdo depositados os mais variados residuos dessas

atividades. A partir disso, observa-se que:

a teoria econdmica inseriu, de forma geral, as questdes ambientais no seu arcabouco
como um subsistema. Ou seja, decorre dessa ideia uma relacdo de submissdo, de
hierarquia na qual o meio ambiente, através dos recursos naturais, & um fornecedor
de matéria-prima e um depoésito de residuos, sejam eles domésticos, industriais ou
agricolas. Portanto, o meio ambiente estd dentro de sistema maior, 0 sistema
econdmico. Desta relacdo, algumas polémicas surgiram, entre elas, o que diz
respeito a valoragdo dos recursos naturais. (GULLO, 2010, p. 14).

4 A autora traz como exemplos a Teoria da Renda da Terra de David Ricardo e a Teoria da Populagdo de Malthus.
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Com efeito, essa ideia de livre apropriacdo e utilitarismo, que sempre norteou a
relacdo entre economia e meio ambiente, € uma das principais razGes para o atual quadro de
crise ambiental. O desenvolvimento de uma economia focada unicamente na obtencdo do
maximo beneficio ao menor custo, sem considerar as limitacfes da natureza, esta destinando a
humanidade a um futuro incerto e perigoso.

De acordo com Derani e Duarte (2019, n.p), “a ideia de que a natureza ¢ um conjunto
desconexo, enfileirado na prateleira dos recursos para a producdo, é prépria a unilateralidade
desta (i)racionalidade econémica,” pois o esgotamento dos recursos nunca ¢ considerado

quando se mede o “crescimento”. Nesse sentido:

[...] o afastamento do fator natureza da averiguagdo do crescimento econémico
resulta do fato desta matéria-prima ndo aumentar depois de finalizado o processo de
producéo. E, de um fator que ndo cresce, ndo poderia contribuir com o crescimento
econdmico. Diante de uma anélise mais acurada, isto se revela um erro de raciocinio,
pois o processo de crescimento é, na realidade, um processo de substituicdo,
especificamente, de transformacdo de grandezas. N&o hé criacdo de nada, mas uma
transferéncia para reelaboragdo (industrializacdo). Dai a afirmacdo de que toda
producdo é, na realidade, reproducdo. (DERANI, 2007, p. 100).

Portanto, “temos um sistema incapaz de enxergar a si mesmo e dar conta de suas
préprias pontas soltas. Rumo ao seu esgotamento, o sistema econémico precisa de substantiva
correcdo de rumo, algo que seja institucional e geral.” (DERANI; DUARTE, 2019, n.p).

O que se observa, portanto, € que a natureza sempre foi percebida na economia
tradicional como um objeto de apropriacao pelo ser humano, sendo uma fonte inesgotavel de
recursos a serem utilizados por uma economia que deveria estar em eterno crescimento. A
necessidade de crescimento constante foi um traco marcante da economia do século XX,

conforme menciona Gullo:

As experiéncias do periodo entreguerras (anos 20 e 30) no mundo, particularmente
nos paises envolvidos com esses eventos, refletiam altos niveis de desemprego, que
culminariam com a formulagdo da chamada economia keynesiana, com énfase na
intervencdo governamental e nos déficits publicos. Dessa forma, o crescimento
econdmico voltou a estar presente nas agendas politicas e econdmicas. Esse
crescimento econdmico, conduzido pela inovacdo tecnolégica, parecia oferecer
perspectivas de progresso sem limites. (GULLO, 2012, p. 72).

Todavia, as consequéncias desta busca incessante pelo progresso e crescimento
econdmico tornaram-se mais evidentes durante os anos 1960 e a contamina¢do ambiental se
intensificou e se estendeu pelo globo terrestre (GULLO, 2012). Mesmo assim, a ideia de que
0 crescimento econdmico era um objetivo desejavel manteve-se presente.

Como reacdo a esse modelo e inspirada pelas ideias difundidas pelo movimento

ambientalista dos anos 1970, a economia do meio ambiente “se estabeleceu como
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subdisciplina, com esse fundo de ideologias ambientais emergentes”. (GULLO, 2012. p. 78).
Portanto, observa-se que a partir do século XX “novas visdes economicas surgiram, cujo foco
passou a internalizar a preocupacao ambiental” (GONCALVES; JODAS, 2017, p. 616), como
€ 0 caso, dentre as principais teorias, da Economia Ambiental Neoclassica e, posteriormente,
a Economia Ecoldgica.

A pretensdo da Economia Ambiental é tentar equilibrar a relacdo entre economia e
meio ambiente, especialmente a partir da correcdo e compensacdo dos danos causados pela
atividade econémica ao meio ambiente, que foram incluidos no conceito de externalidades,

teoria esta que surgiu:

como uma tentativa de abordar os problemas ambientais dentro da l6gica de
mercado. Isto é, a natureza é internalizada nas contas matematicas desta teoria
enquanto a busca pela manutencdo e expansdo do modelo produtivo baseado no
crescimento permanece. Este campo visa a inser¢cdo da natureza dentro das
operacOes de mercado com o objetivo de gestar a utilizagdo dos recursos renovaveis
e ndo-renovaveis. (GONCALVES; JODAS, 2017, p. 616).

A externalidade negativa ocorre quando a atividade de um agente prejudica
diretamente o entorno de outro (GULLO, 2010). Propde-se, pois, a internalizacdo dessas
externalidades ambientais negativas. Um dos mais famosos economistas a tratar sobre o
assunto foi Arthur C. Pigou, que propds a internalizacdo dos danos ambientais e a correcdo
dessa falha do mercado por meio da instituigdo de um imposto “(pigouviano) cobrando a
diferenca entre custo marginal privado e custo marginal social.” (GULLO, 2010, p. 18).

Conforme referem Gongalves e Jodas, Pigou defendia, em suma:

a intervencdo do Estado como corretor das externalidades geradas pelo modelo
econdmico. O foco é claro: internalizar as externalidades por meio do uso racional
dos recursos naturais. Outro ponto relevante é a percepg¢do da falha do mercado, a
qual argumenta poder ser equilibrada com ac6es do Estado, por meio de um sistema
de impostos e subvengdes. (GONCALVES; JODAS, 2017, p. 614).

Por fim, salienta-se que o interesse da Economia Ambiental Neoclassica é o mercado
de negociagdes, pois ela “avalia a natureza de forma monetaria, através da atribuicdo de
pregos, com o escopo de incorporar as fungdes e os séricos ambientais.” (GONCALVES;
JODAS, 2017, p. 618). No entanto, percebe-se que “a questdo que nao ¢ respondida por esse
instrumental é até quando pode-se poluir, até quando pode-se gerar externalidades, ou até
quando o capital natural estara disponivel.” (GULLO, 2012, p. 81).

A Economia Ecoldgica, por seu turno, surge como uma alternativa ao paradigma

dominante na economia € “tem suas raizes formativas derivadas de varias ciéncias do homem,
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como a biologia, a fisica, a matematica, a ecologia, a economia, a historia, entre outras,”
sendo considerada uma modificagdo significativa, pois representa “uma ebulicdo no
pensamento econdbmico mecanicista edificado ao longo dos séculos, a partir da inversdo do
olhar humano sobre a economia e a natureza, isto ¢, inserir a primeira dentro da segunda.”
(GONCALVES; JODAS, 2017, p. 621).

De fato, a partir desse raciocinio € possivel perceber que o sistema econémico € parte
integrante de um sistema mais amplo, que € a natureza ou biosfera. Nesse sentido, de acordo
com Altmann (2021, p. 133), “uma das principais contribui¢des da economia ecologica €
demonstrar que o sistema econdmico se situa dentro de um sistema maior — o0 sistema
ecologico do planeta.” Sendo assim, o objetivo de crescimento constante almejado pela
economia convencional é incompativel com as limitacGes planetarias. Ou seja, mostra-se
insustentavel um sistema que tende ao infinito (crescimento econdmico) inserido em um
sistema evidentemente finito e limitado (biosfera).

Com vistas a propor uma corre¢cdo para a incompatibilidade entre o crescimento
ilimitado e os limites da natureza, na década de 1980 “um grupo de estudantes percebeu que
melhorias na politica, a gestdo ambiental e a protecdo do bem-estar de geracdes futuras
dependiam de unido de dois campos do pensamento: a economia e ecologia.” (GULLO, 2012,
p. 82).

Derani ¢ Duarte (2019, n.p) ressaltam que “ndo ha progresso na exaustao da natureza e
consequente deterioracdo da qualidade de vida. Uma sociedade que ignora que sem suas bases
materiais de reprodu¢@o ndo tem chances de sobreviver, ndo aprendeu com a historia.” Em
razdo disso, é necessario que o Direito oriente a construg¢do “da justa medida na composicdo
das préaticas que insiram de fato a natureza dentro da economia, eliminando a ideia de que
economia se opoe a ecologia.” (DERANI; DUARTE, 2019, n.p).

Em outras palavras, o Direito, como ferramenta de construcdo social e politica, deve
assimilar os conhecimentos produzidos pela ecologia e adotar normas que expressem a ideia
de reconstrucdo da economia a partir da ecologia. Esse projeto estd alinhado com os 17
objetivos de desenvolvimento sustentavel, em especial com o ODS 12, que visa assegurar
padrbes de producgdo e de consumo sustentaveis. (DERANI; DUARTE, 2019).

Portanto, “a racionalidade moderna devera superar o reducionismo que considera a
natureza como uma res nullius com utilidade e energia incorporadas e que pode ser objeto de
livre apropriacdo pelos agentes econdmicos” (MONTERO, 2014, p. 115), sem levar em

consideragdo os limites naturais do planeta e ignorando os conhecimentos produzidos por
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outros ramos da ciéncia, que justamente demonstram esses limites. De acordo com Constanza
et al. (1999), citado por Gullo:

a economia ecoldgica ndo é uma teoria baseada em pressupostos, representa um
compromisso entre economistas, ecologistas e outros cientistas, para aprender
mutuamente, para explorar juntos novas pautas de pensamento e para facilitar a
derivacdo e a realizacdo de novas politicas econémicas e do meio ambiente. A
economia ecoldgica é metodologicamente pluralista e aceita a estrutura de analise da
economia neocléssica, além de outras. (GULLO, 2012, p. 82)

Diante de tais reflexdes, a Economia Ecologica surge como mais uma ferramenta
disposta a promover mudancas de paradigmas na era do Antropoceno, conciliando &reas do
conhecimento que até entdo ndo se sentavam a mesma mesa. Derani e Duarte (2019, n.p), ao
comentarem a obra A sexta extin¢do, da jornalista e escritora Elizabeth Kolbert, referem que
“a sexta extin¢do, enquanto um fendmeno corrente, ndo significa um catalisador da urgéncia
de protecdo ambiental, mas o ponto de partida de uma nova concepcdo de vida social, de
economia, de exploragdo da natureza.” Estas constatagdes conduzem para o proximo topico, a
respeito da valoracdo econémica dos bens ambientais, reforcando a premente necessidade de
preservacdo do meio ambiente, a fim de que os custos sociais das atividades que repercutem

negativamente no ambiente reverberem nos custos finais da producao.

2.3.2 Da valoracéo econémica dos bens ambientais

A relagdo entre economia e meio ambiente é intrinseca e indissocivel, pois é da
natureza que a atividade econdmica retira 0s recursos necessarios para o desempenho de
diversas formas de producdo, bem como é no ambiente que ela deposita seus rejeitos e
residuos. A Constituicdo Federal de 1988, na esteira do debate ambiental ocorrido em nivel
mundial, especialmente a época da elaboracédo do seu texto, incluiu no capitulo dedicado aos
principios gerais da atividade econdmica, encabecado pelo artigo 170, a defesa do meio

ambiente. Vejamos:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observados o0s seguintes principios:

[-]

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme
0 impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracdo e
prestacao;

[...] (BRASIL, 1983).
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Com efeito, a inclusdo da protecdo do meio ambiente como um dos principios
norteadores da atividade econdmica, de acordo com Furlan (2010, p. 100), “evidencia a
preocupacdo no sentido de que a livre iniciativa deve processar-se obedecendo a determinados
parametros.”

N&o foi a toa que a Ministra Carmen Lucia, do Supremo Tribunal Federal, ao proferir
0 seu voto como relatora em uma das mais importantes decisdes da Corte sobre a tematica
ambiental (ADPF n° 760)°, iniciou seus argumentos citando, ao lado do artigo 225 da CF/88,
também o artigo 170, inciso VI, da Lei Maior. A Ministra observou que o direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado “esta previsto no art. 225 da Constituigdo da
Republica e a defesa do meio ambiente como fundamento da ordem econdmica adotada no
Brasil no inc. VI do seu art. 170.” (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021, p. 20).

Portanto, resta claro que o Estado brasileiro, ao elencar a defesa do meio ambiente
como um dos principios da ordem econémica e financeira, buscou orientar os setores
produtivos no sentido de que toda a atividade devera considerar a prote¢cdo ambiente como
elemento relevante.

A proposta de valoragdo econdmica dos recursos naturais tem como um dos seus
principais fundamentos o fato de que, no processo produtivo convencional, os elementos que
ndo possuem valor ou cujo valor ndo seja estabelecido, recebem o valor igual a zero. Os
recursos naturais, por representarem um valor igual a zero, ndo sdo quantificados e acabam
sendo utilizados gratuitamente, o que prejudica a analise do real impacto das atividades. Isto
¢, “sem a correta valoracao dos recursos naturais, ndo ha como se fazer uma adequada
equacéo de custo-beneficio.” (SQUEFF; TIMM, 2019, n.p).

A ideia de atribuir um valor monetario a0 meio ambiente tem raizes na economia
ambiental neoclassica, cuja proposta consiste em avaliar a natureza de forma monetaria, por
meio da atribuicdo de precos, objetivando incorporar 0s recursos naturais. A partir desse
ponto de vista, apenas por meio da privatizacao e da precificacdo é que seria possivel proteger
0s bens ambientais. (GONCALVES; JODAS, 2017).

Refletindo sobre a monetarizacdo, de acordo com Derani (1997, p. 111):

A monetarizagdo e a regulamentacdo da natureza, como um fator escasso da
producdo e como uma propriedade privada, otimiza os modos de sua utilizacdo
econdmica e procuram enquadrar o objetivo de lucro empresarial dentro de uma
politica empresarial ambientalmente sustentivel. N&o chegam, contudo, a atingir o
verdadeiro cerne da questéo.

S Verifica-se que até a data de entrega do presente trabalho o julgamento ndo havia sido concluido.
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Uma das principais criticas a essa concepcdo reside no fato de que, ao determinar um
preco para a natureza, ela serd privatizada e a sua utilizacdo se dara por meio de uma
contraprestacdo monetaria. Conforme Derani (1997), essa proposta ndo avalia o fator custo de
producdo, mas somente a quantidade ou escassez do recurso. Isto significa que essa eventual

valoracdo monetéria ndo guardaria adequada correlagdo com a realidade. Em outras palavras:

A dificuldade, ou mesmo impossibilidade, de atribuir-se uma medida monetaria ao
recurso natural esta sobretudo no fato de que lhe falta a soma dos fatores inerentes a
producdo. Isto é, ele vale pela sua simples requisicdo para continuidade do processo
produtivo. Sua valoracdo dispensa o fator custo de producdo, estando sujeita
teoricamente a quantidade ou escassez. Esta valoracdo é constituida por um
raciocinio simplificado de preco, o qual partiria do zero — atingindo valores diversos
na medida de sua escassez de mercado. (DERANI, 1997, p. 113).

Existem diversas propostas e técnicas para a valoracdo econémica do meio ambiente,
muitas delas desenvolvidas ha mais de 20 anos. Entretanto, em razdo da incapacidade de
refletir a realidade e de trazer solugdes palpaveis, essas teorizacfes econémicas nado
conseguiram atingir os objetivos almejados e atualmente os recursos naturais continuam a ser
explorados imoderadamente e a sociedade enfrenta uma crise ambiental global, que €
agravada pela ainda presente dicotomia economia versus meio ambiente.

Conforme j& mencionado anteriormente, é da natureza que a atividade econémica
obtém os recursos necessarios para gerar riquezas. Afinal, “a natureza é o primeiro valor da
economia, ¢ a primeira apropriagdo, base de qualquer transformagao”. (DERANI, 1997, p.
117). A titulo exemplificativo, o equilibrio climatico é essencial para os setores de producédo
de alimentos, especialmente a agricultura. Assim, é inegavel que a degradacdo ambiental pode
minimizar a riqueza produzida, causando prejuizos de toda ordem.

Portanto, € imprescindivel que a economia global acolha algumas das principais
propostas da Economia Ecologica, especialmente “a constatagdo de que a producdo
econdmica esta sujeita aos limites biofisicos do planeta.” (GONCALVES; JODAS, 2017, p.
624). Essa perspectiva ndo significa, obviamente, que a Economia Ecoldgica deva ser
atribuida a condicdo de panaceia para as questdes ambientais, mas o reconhecimento de que
ela significa uma modificagdo importante de paradigma, certamente contribuira para o

enfrentamento da crise ambiental.
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2.4 PRINCIPIOS AMBIENTAIS ECONOMICOS (POLUIDOR-PAGADOR, USUARIO-
PAGADOR E PROTETOR-RECEBEDOR)

Ap0s tecer algumas consideracfes gerais acerca da relacdo entre economia e meio
ambiente, ingressa-se agora no estudo dos chamados principios ambientais econdmicos,
comecando pelo principio do poluidor-pagador (PPP).

Inicialmente, cumpre salientar que o principio do poluidor-pagador foi adotado pela
Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE) por meio da
Recomendacdo C (72), 128, de 26 de maio de 1972, bem como previsto no Principio 16 da
Rio-92:

Principio 16

Tendo em vista que o poluidor deve, em principio, arcar com o custo decorrente da
poluicdo, as autoridades nacionais devem promover a internalizacdo dos custos
ambientais e 0 uso de instrumentos econdmicos, levando na devida conta o interesse

publico, sem _distorcer o comércio e 0s investimentos internacionais.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1992).

Uma das funcBes mais relevantes do PPP é orientar o uso dos instrumentos
econémicos (IEs) de protecdo ambiental, que podem ser considerados uma manifestagéo
desse principio. “A finalidade desse tipo de mecanismo ¢ orientar as condutas dos diferentes
agentes econdmicos de tal maneira que os recursos ambientais sejam utilizados de forma
racional.” (MONTERO, 2014, p. 160).

A OCDE define os instrumentos econémicos como aqueles que visam promover
modificagdes nas condutas dos agentes, por meio de incentivos e desincentivos financeiros e
de mercado. (MONTERO, 2014). Dentre os principais estdo os tributos, que serdo analisados
sob essa perspectiva no capitulo final do presente trabalho.

Prosseguindo, no Brasil o principio do poluidor-pagador estd previsto no artigo 225,
83°, da Constituicdo Federal de 1988 e no artigo 4°, inciso VII, da Lei n° 6.938/81 (Politica

Nacional do Meio Ambiente):

Art. 4°. A Politica Nacional do Meio Ambiente visaré:

[...]

VIl - & imposi¢do, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou
indenizar os danos causados e, ao usudrio, da contribuicdo pela utilizacdo de
recursos ambientais com fins econémicos. (BRASIL, 1981).

O PPP tem origem econdmica, contudo, passou a ser um dos principios juridicos
ambientais mais relevantes para o Direito Ambiental. De acordo com Ramén Martin Mateo,
citado por Sarlet e Fensterseifer (2014, n.p) “o principio do poluidor pagador representa

auténtica ‘piedra angular del Derecho Ambiental’, com o proposito de eliminar as motivagdes
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econdmicas da contaminacdo, inclusive aplicando os imperativos da ética distributiva.” Em
outros termos, o PPP vincula juridicamente o poluidor (gerador de externalidades ambientais
negativas) com o proposito de ser responsabilizado pelos custos ecoldgicos decorrentes de sua

atividade. Esse principio envolve o custo social decorrente da poluicdo gerada:

visa fazer que o poluidor arque com o custo social decorrente da poluicdo por ele
gerada, criando um mecanismo de responsabilidade por dano ecoldgico abrangente
dos efeitos da poluicdo ndo apenas sobre os bens e as pessoas, mas sobre toda a
natureza, o que em termos econdmicos é chamado de internalizagdo dos custos
externos. (FURLAN, 2010, p. 200).

No entanto, salienta-se que o PPP n&o se propde a permitir a poluigéo e degradacédo do
ambiente mediante o pagamento de um preco, nem se limita a compensar os danos causados
pelo agente, mas sim busca evitar o dano ambiental. “Trata-se do principio do poluidor-
pagador (polui, paga os danos), e ndo pagador-poluidor (pagou, entdo pode poluir).”
(MILARE, 2005, p. 164). Ou seja, ndo ha uma compra do direito de poluir, mas sim a
intencdo de que os agentes sejam responsaveis pelos déficits decorrentes da utilizacdo do bem

ambiental em proveito proprio e em detrimento da coletividade, conforme Rodrigues afirma:

Enfim, ndo pretende a interpretacdo juridica permitir que se compre o direito de
poluir mediante a internalizacdo do custo social. A interpretagdo juridica deste
principio leva a uma atuacdo anterior a realizacdo da atividade ou prestacdo de
servico potencializador de causar externalidades negativas ambientais.

O que o principio pretende é redistribuir equitativamente as externalidades
ambientais, se de fato mostrar-se viavel, possivel e suportavel para a sociedade uma
determinada atividade, ainda que se tenha internalizado as externalidades ambientais
negativas. (RODRIGUES, 2021, p. 39).

O PPP, portanto, ndo figura unicamente como um principio corretivo, pois também
carrega a pretensdo de evitar o dano ou o risco de dano. Somente quando isso ndo for
possivel, é que entdo incidira como fundamento para punir o responsavel e determinar a
reparacdo do prejuizo causado.

Desta forma, a funcdo primeira ndo é recuperar um bem ambiental que tenha sido
lesado, “mas estabelecer um mecanismo econdmico que impec¢a o desperdicio de recursos
ambientais, impondo-lhes pregos compativeis com a realidade.” (ANTUNES, 2021, p. 47).
Muito embora correlatos, existe distingdo entre o PPP e o principio da responsabilidade, ja
que o primeiro € relacionado a precaucdo, prevencdo e redistribuicdo dos custos da
degradacdo ambiental e o segundo tem como principal fungdo determinar a reparacdo dos
danos ambientais.

Portanto, constata-se que o principio do poluidor-pagador possui uma vocagdo

inicialmente preventiva, podendo ser considerado “um principio de justica que encontra
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legitimidade no valor da solidariedade e tem uma estreita relagdo com o principio da
precaucdo, da prevengao e da responsabilidade.” (MONTERO, 2014, p. 204).

Por conseguinte, tem-se o principio do usuario-pagador, que muito embora traduza
uma ideia similar, pode e deve ser diferenciado do principio do poluidor-pagador. A diferenca
central, segundo Furlan (2010), reside no fato de que o PPP se relaciona a protecdo da
qualidade do bem ou recurso natural, por meio da verificacdo prévia da possibilidade ou ndo
da internalizacdo dos custos ambientais. Ja o principio do usuario-pagador visa proteger a
quantidade dos bens ambientais, ao estabelecer uma consciéncia ambiental de seu uso
racional.

O principio do usuério-pagador visa obrigar que os agentes que se favorecem
economicamente do uso de bens ambientais e recursos naturais arquem com o0s custos de tal
apropriagdo, mesmo que esse uso ndo ocasione degradacdo ao meio ambiente. Veja-se,
portanto, “que todo poluidor é um usuario pagador, mas nem todo usudrio é um poluidor,
posto que é perfeitamente possivel, embora raro, que seja utilizado o bem ambiental para uma
finalidade econdmica ou cultural e desse uso ndo resulte degradacdo ao meio ambiente.”
(RODRIGUES, 2021, p. 45).

Em termos normativos, a Lei da Mata Atlantica (Lei n. 11.428/06), no seu artigo 6°,
parégrafo Unico, tratou de consagrar o principio do usuario-pagador, assim como a Lei da
Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n. 9.433/97), de modo similar j& havia
incorporado 0 mesmo preceito, ao observar no seu artigo 5°, inciso IV, como instrumentos da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, a cobranca pelo uso de recursos hidricos.

Concluindo, na licdo de Sarlet e Fensterseifer:

A diretriz geral de ambos os principios (poluidor-pagador e usuério-pagador)
consiste, tomando por base o referencial normativo referido, na responsabilizacdo
juridica e econbmica pelos danos causados ao ambiente com o nitido propoésito de
desonerar a sociedade, ou, pelo menos, de modo a minimizar o fenédmeno da
“externaliza¢do” dos custos ambientais gerados no ambito das atividades de
producédo e consumos de bens e servigos. (SARLET; FENSTERSEIFER, 2014, n.p.)

O principio do protetor-recebedor ou provedor-recebedor, também considerado um
principio de viés econdmico, tem como objetivo internalizar as externalidades ambientais
positivas, bem como promover estimulos a condutas que possam gerar efeitos positivos ao
meio ambiente. Nesse contexto, insta esclarecer que as externalidades ambientais positivas se
caracterizam “como beneficios que decorrem de transacéo entre agentes econdémicos que ndo

sdo internalizados por eles, sendo percebidos por terceiros externos a relagdo, usualmente a
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coletividade” (BRITO, 2017, p. 129), como por exemplo a preservagdo florestal acima dos
parametros legais.

De acordo com Furlan (2010), o principio do protetor-recebedor busca efetivar a
justica econémica e o desenvolvimento sustentavel, podendo ser entendido como o inverso do
PPP, na medida em que proporciona uma justa compensagéo a todos aqueles que contribuem
para a conservagdo ambiental com suas acdes.

Este entendimento € reforcado com os aportes de Altmann (2021, p. 369), para quem
“o0 embasamento tedrico do principio do Protetor-Recebedor parte da constatacdo de que o
mercado geralmente ndo capta todos os custos e/ ou beneficios de todas as atividades
econdmicas.” Esses beneficios ignorados pelo mercado sdo as externalidades (ou
deseconomias).

Com efeito, é possivel observar que o principio em comento possui raizes na fungéo
promocional do Direito®, pois esta se caracteriza pela presenca de um cunho indutor nas
normas juridicas, cujo objetivo é estimular os individuos a aderirem condutas socialmente
benéficas. Ao lado dos principios ja citados, o protetor-recebedor pode significar importante
fundamento para a criacdo politicas publicas e econdmicas que direcionem a conduta dos
agentes no sentido da protecéo e preservacao do ambiente.

No ambito da legislacdo ambiental brasileira, denota-se que o principio do protetor-
recebedor aos poucos vem ganhando espaco. A nivel federal, por exemplo, a Lei da Politica
Nacional de Residuos Sélidos (Lei n° 12.305/10), no seu artigo 6° inciso I, refere
expressamente o principio do protetor-recebedor (ao lado do poluidor-pagador) como um dos
principios da PNRS. Além disso, recentemente a Lei da Politica Nacional de Pagamento por
Servicos Ambientais (Lei n® 14.119/21), em seu artigo 5°, inciso I, consagrou o atendimento
ao principio do provedor-recebedor como uma das diretrizes da PNPSA.

Assim, “em notavel avango, 0 principio do Protetor-Recebedor preconiza que aqueles
que contribuem para a restauracdo e preservacao da natureza (e dos servigos ecossistémicos,
consequentemente) percebam uma justa retribuicao.” (ALTMANN, 2021, p. 370).

A sociedade contemporanea, especialmente a brasileira, € marcada pela economia de
mercado e tem no consumo em massa um dos seus principais pilares. Os habitos cultivados e
0S processos produtivos necessarios para a manutengdo desse status quo exercem uma pressao
extraordinaria sobre 0s recursos naturais e 0 meio ambiente. Todos os sinais identificados pela

ciéncia foram traduzidos em alertas e transmitidos da melhor forma possivel, mas continuam

® A tematica da funcdo promocional do Direito serd objeto de anélise mais detida no capitulo quarto deste
trabalho.
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em parte ignorados, ja que muitas das solu¢Bes propostas parecem ir de encontro ao modelo
de sociedade consolidado, especialmente no ocidente.

O reconhecimento do meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental serviu de suporte juridico para a construcdo de toda a sorte de propostas pelo
Direito Ambiental, mas este, isoladamente, pouco conseguiu progredir. De fato, para a
construcdo de uma nova sociedade, que deixe para trds o atual estado de coisas que exaure a
natureza, é preciso uma abordagem multidisciplinar e com grande capacidade de
convencimento.

Por tais razdes, nos préximos dois capitulos, o presente trabalho buscara primeiro
analisar os impactos sociais e ambientais do agronegdcio brasileiro, com enfoque nos recursos
hidricos, e depois examinara a viabilidade da utilizacdo de mecanismos de incentivo fiscal e
da tributacdo ecologicamente orientada para a modificacdo de condutas dos agentes, visando a

protecdo e uso racional de recursos hidricos.
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3. DOS RECURSOS HIDRICOS E O AGRONEGOCIO BRASILEIRO

No capitulo que segue sera estudada a relacdo entre o agronegdcio brasileiro e o meio
ambiente, mais especificamente 0s impactos que essa atividade exerce sobre 0s recursos
hidricos. Em um primeiro momento, sera analisada a estrutura normativa brasileira
relacionada aos recursos hidricos e os instrumentos juridicos disponiveis na legislacéo, tais
como a cobranca e outorga da agua. Apoés, prossegue-se uma analise breve acerca do papel do
agronegocio brasileiro na economia e politica do pais, bem como sobre a utilizacdo dos
recursos ambientais pela atividade agréria.

A agricultura possui uma relevancia notdria na economia do Brasil, mas dentre os
impactos ambientais verificados em razdo dessa atividade, destaca-se o grande consumo de
agua doce, especialmente na irrigacao das lavouras. No entanto, a cada ano, novas tecnologias
surgem buscando conferir maior eficiéncia no consumo de agua. E de suma importancia que
tais inovagdes sejam implementadas no setor com a maior abrangéncia possivel, pois a

preservacdo dos recursos hidricos demanda urgéncia.

3.1 O DIREITO A AGUA COMO UM DIREITO FUNDAMENTAL

A partir de um breve apanhado histdrico, € possivel observar que no Brasil os recursos
hidricos sdo objeto de atencdo do Estado ha mais de um século. Ainda no periodo imperial,
muito embora a Constituicdo de 1824 ndo tenha tratado sobre o tema, uma lei de outubro de
1828, que disciplinava as obrigacdes das Céamaras Municipais, atribui-lhes competéncia
legislativa sobre “as 4dguas, conforme disposto no artigo 66, o qual dotava os vereadores de
competéncia para deliberar sobre: a) aquedutos, chafarizes, pocos, tanques; b) esgotamento de
pantanos e qualquer estagnacdo de aguas infectadas.” (ANTUNES, 2021, p. 826).

Por sua vez, no periodo republicano, a Constituicdo de 1891 também ndo tratou sobre
0 tema, cabendo ao Codigo Civil de 1916 regulamentar o direito sobre as aguas, mas apenas
quanto aos aspectos civis (direitos de vizinhanga) e dominiais.

A Constituicdo de 1934 foi a primeira a enfrentar o assunto de forma clara e
observando os aspectos economicos ¢ de desenvolvimento. “A agua, portanto, foi enfocada
sob o ponto de vista de que se constituia em elemento essencial para a producéo de riquezas

econdmicas e desenvolvimento, especialmente como fonte geradora de energia elétrica.”

(ANTUNES, 2021, p. 827).
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Sob a égide da Carta de 1934, surgiu 0 Cddigo de Aguas, instituido pelo Decreto n°
24.643/1934, que alterou significativamente os dispositivos do Codigo Civil de 1916. Para o
Codigo de Aguas, na mesma linha da Carta Constitucional de 1934, as 4guas s30 um elemento
essencial para o desenvolvimento econdmico, especialmente em razdo da producéo de energia
elétrica, subproduto indispensével para a industrializagdo do pais.

As constituicOes brasileiras seguintes (1937, 1946, 1967 e 1969) mantiveram-se na
linha reflexiva da Carta de 1934, regulamentando as aguas apenas sob viés econémico e de
desenvolvimento, especialmente pelo potencial para exploracdo de atividades industriais e
producéo de energia.

Apenas na Constituicdo Federal de 1988 que, além do reforco quanto ao viés
econémico, houve também a possibilidade de reconhecer-se a &gua como um bem ambiental
digno de protecdo em razdo da sua escassez e importancia para a vida humana. Além disso, a
partir da consagracdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado como um direito
fundamental (artigo 225, CF/88), restou viavel o ingresso do direito de acesso a &gua no rol de
direitos fundamentais.

Esse raciocinio é possivel a partir da clausula aberta da Constituicdo Federal de 1988
quanto aos direitos fundamentais. Trata-se do principio da ndo tipicidade dos direitos
fundamentais, que determina que sejam também considerados direitos fundamentais aqueles
que decorrem do regime democratico, dos demais principios adotados pela Constituicdo e dos
tratados de direitos humanos, bastando estar consagrados normas nacionais ou internacionais,
reconhecidas pelo Estado brasileiro. (PES; ROSA, 2012).

Essa clausula é verificada claramente no art. 5°, §2°, da Constituicdo Federal de 1988,
pois ele determina que “os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo 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, 1988).

Portanto, um dos principais argumentos para que 0 acesso a agua seja reconhecido
como direito fundamental é justamente a possibilidade deixada pela CF/88 para a inclusdo de
outros direitos no rol de direitos fundamentais. Nesse sentido, muito embora os tratados
internacionais que versam sobre o direito a &gua tenham uma natureza ndo vinculante (soft
law), quando eles também tratarem sobre direitos humanos e forem ratificados pelo Estado
brasileiro, assumem internamente uma natureza vinculante, em razéo do disposto no art. 5°,
§2°, da CF/88.

E 0 que ocorre, por exemplo, no caso dos compromissos assumidos pelo Brasil perante

0 Comité da ONU para os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. O referido comité,
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desenvolvendo uma atividade interpretativa do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, elaborou a Observacdo Geral n® 15, no ano de 2002, que reconheceu 0
direito de acesso a agua como um direito que esta incluido no @mbito dos direitos humanos a
salde, a vida digna e a alimentacdo. (PES; ROSA, 2012).

Considerando que o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
foi ratificado pelo Brasil em 24 de janeiro de 1992, aprovado pelo Decreto Legislativo n° 226,
de 12 de dezembro de 1991, e promulgado pelo decreto n°® 591, de 6 de julho de 1992, ha uma
evidente natureza vinculante, a0 menos em territorio nacional, do reconhecimento do direito
de acesso a agua como um direito humano.

Além disso, um outro argumento relevante a ser destacado ¢ a correlagdo do direito a
agua potavel com a dignidade humana e com o principio do minimo existencial, pois ndo ha
possibilidade de uma vida digna sem acesso a agua de qualidade. Esse rol de direitos minimos
(e fundamentais), que formam o conjunto basico para a manutencdo de uma vida digna,
devem ser providos pelo Estado da forma mais equitativa e democratica possivel, pois “o
Estado, ao prestar servicos publicos, deve sempre visar o atendimento dos interesses da
coletividade.” (COSTA; MELLO, 2021, p. 960).

Diante do exposto, o direito de acesso a dgua potével, ao ser reconhecido como um
direito fundamental, demanda do Estado uma forte atuacdo no sentido de preservacdo desse
recurso para as presentes e futuras geragdes, ndo sendo permitido o uso indiscriminado e
prejudicial, sob pena de comprometer-se a possibilidade de acesso a agua por todos 0s

cidadaos.

3.2 DA POLITICA NACIONAL DE RECURSOS HIDRICOS — LEI N° 9.433/97

A seguir, sem a intencdo de esgotar o tema, serd abordada uma parte dos instrumentos
juridicos previstos na Lei n® 9.433, de 08 de janeiro de 1997, que visa regulamentar o inciso
XIX do art. 21 da Constituicdo Federal de 1988 e instituiu a Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH).

Conforme referido no subcapitulo anterior, foi somente na Constituicdo Federal de
1988 que houve a possibilidade de reconhecer-se a agua como um bem ambiental digno de
protecdo em razdo da sua escassez e importancia para a vida humana. Essa determinacéo
surgiu de forma expressa logo nos artigos 1° (Fundamentos) e 2° (Objetivos) da Lei n°
9.433/97. Os incisos Il e Ill, do artigo 1° estabelecem que a agua é um recurso natural

limitado e dotado de valor econémico, bem como que, em situacdo de escassez, a prioridade
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do uso dos recursos hidricos sera o consumo humano e dessedentacdo de animais. J& o artigo
2°, inciso |, determina como um dos objetivos da PNRH, assegurar a atual e as futuras
geracOes a necessaria disponibilidade de agua, em padrdes de qualidade adequados.
(BRASIL, 1997).

A Lei n° 9.433/97 nasce em um contexto de mudanca global no que diz respeito a
forma como entidades internacionais passaram a observar os recursos hidricos. Entre o final
da década de 1990 e o0 inicio dos anos 2000 houve uma “proliferagdo dos estados-maiores
internacionais que se dedicam a questdo da agua: do Banco Mundial ao Global Water
Partnership,” (CAUBET, 2011, p. 103) e de multinacionais que dominam o mercado, ao
Férum Social Mundial. Tais entidades possuem os mais diversos objetivos, desde garantir
lucro com a venda da agua, até lutar para que ela ndo possa ser objeto de venda. (CAUBET,
2011).

A influéncia de boa parte das discussdes travadas em ambito internacional fica clara
ao observarmos os trés primeiros artigos da Lei da PNRH. (BRASIL, 1997). Segundo
Antunes (2021, p. 842), “o principal aspecto que pode ser compreendido desses principios é
gue a nova concepcao legal busca encerrar com a verdadeira apropriacdo privada e graciosa
dos recursos hidricos.” Além disso, a gestdo dos recursos hidricos passa a considerar
seriamente as diversidades fisicas, bidticas, demograficas, econémicas, sociais e culturais das
diversas regides do Pais (artigo 3°, inciso Il) e a integracdo da gestdo de recursos hidricos com
a gestdo ambiental (artigo 3°, inciso Il11).

De fato, essa lei estabeleceu principios para a protecdo e o controle das aguas, criando
a gestdo integrada dos recursos hidricos. Propds instrumentos relevantes (artigo 5°), como: o
Sistema Nacional de Informacbes sobre Recursos Hidricos (SNIRH); o monitoramento da
qualidade da agua, a outorga e a cobranca pelo uso de recursos hidricos; os sistemas de
fiscalizacdo e enquadramento. Além disso, reconheceu a bacia hidrografica como unidade
territorial (artigo 1°, inciso V), e a descentralizagdo das decisdes como uma das formas de
gestdo (artigo 1°, inciso VI). (ROSA; GUARDA, 2019).

Uma nova perspectiva se avizinha com o advento da Lei n® 9.433/97, conforme Santin

e Gollner:

A partir da promulgacdo da Lei n. 9.433/97, é dado um novo enfoque para a questao
hidrica, a gestdo do uso da agua por bacias hidrogréficas e o conceito do usuario
pagador. A énfase legislativa incide na racionalizacdo do uso da &4gua, estabelecendo
principios e instrumentos para sua utilizacdo. (SANTIN; GOLLNER, 2013, p. 207).

Estas reflexdes se aproximam com a licdo de Rosa e Guarda, que assinalam o

reconhecimento das legislacOes brasileiras sobre recursos hidricos como as mais avancadas:
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Apesar dessas criticas, atualmente, as legislagBes brasileiras sobre a gestdo dos
recursos hidricos sdo consideradas como as mais avangadas do mundo. O sistema
juridico possui normas de gestdo e conservacdo que considera a &gua como um bem
ambiental limitado e dotado de valor econdmico. E preciso garantir a efetividade
dessas legislacBes para possibilitar uma boa gestdo dos recursos hidricos. (ROSA,;
GUARDA, 2019, p. 214).

Prosseguindo, conforme mencionado acima, no artigo 5° da Lei observa-se 0s
instrumentos da PNRH, elencados em um total de seis incisos’. (BRASIL, 1997). A partir de
agora, no presente capitulo, daremos destaque a dois instrumentos principais, quais sejam: a
outorga dos direitos de uso (artigos 11 ao 18) e a cobranca pelo uso dos recursos hidricos
(artigos 19 ao 22).

3.2.1. Da outorga dos direitos de uso e cobranca

A cobranca pelo uso dos recursos hidricos € matéria debatida em nivel mundial desde
meados da década de 1960. A titulo exemplificativo, a Carta Europeia da Agua, de 1968, em
seu ponto 10 previa que a dgua é um patrimdnio comum, cujo valor dever ser reconhecido por
todos e que cada um tem o dever de a economizar e de a utilizar com cuidado. (BRITO;
AGUIAR, 2019).

A Declaracio de Dublin sobre Agua e Desenvolvimento Sustentavel, de 31 de janeiro
de 1992, por seu turno, tratou do tema no Principio n. 4, ao dispor que a agua tem um valor
econémico em todos 0s usos competitivos e deve ser reconhecida como um bem econdmico.
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2007).

Ao analisar o artigo 19, da Lei n° 9.433/97, especialmente os incisos | e I, percebe-se
que a legislacdo brasileira veio na mesma toada das discussfes existentes no ambito

internacional sobre quais seriam 0s objetivos da cobranca pelo uso da agua.

Art. 19. A cobranga pelo uso de recursos hidricos objetiva:

I - reconhecer a agua como bem econdmico e dar ao usuario uma indicacdo de seu
real valor;

Il - incentivar a racionalizacdo do uso da agua;

I11 - obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e intervengdes
contemplados nos planos de recursos hidricos. (BRASIL, 1997).

7 Art. 5° Sdo instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos:

I - os Planos de Recursos Hidricos;

Il - 0 enquadramento dos corpos de dgua em classes, segundo 0s usos preponderantes da &gua;
111 - a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos;

IV - a cobranca pelo uso de recursos hidricos;

V - a compensacdo a municipios;

VI - o Sistema de Informag6es sobre Recursos Hidricos.
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Portanto, observa-se que o objetivo é criar um equilibrio entre a oferta e a demanda do
bem natural, harmonizando a competi¢do entre os usuarios, promovendo a distribuicdo dos
custos sociais e arrecadar recursos para o setor. De fato, “a cobrancga tem o efeito de incentivar
a racionalizacdo no uso da agua, incutindo no usuario a percepcao de que se esta diante de um
bem util e escasso.” (BRITO; AGUIAR, 2019, p. 71).

Ademais, observa-se que a cobranca pelo uso da agua fundamenta-se nos principios
ambientais econdémicos do usuario-pagador e poluidor-pagar, pois havendo um custo social
proveniente de uma determinada atividade, esse resultado poluidor deve ser internalizado ou
assumido pelo empreendedor (SANTIN; GOLLNER, 2013). Além disso, aquele faz uso dos
recursos, mesmo sem causar poluicdo, também de pagar pelo recurso que se apropria durante
a sua atividade econémica.

Com efeito, é cedico que todo recurso Util e escasso possui um valor econdmico e,
guanto maiores forem a utilidade e escassez, maior serd o valor. Todavia, no Brasil o recurso
hidrico costuma ser utilizado de modo imoderado e irracional, como se pouco ou nenhum
valor tivesse. Uma das razBes para isso € a falsa sensacdo de abundancia e regularidade de
abastecimento na maior parte do pais. De acordo com Brito e Aguiar (2019, p. 72), as

consequéncias desse comportamento podem ser graves:

Sob a falsa justificativa de abundancia e renovacéo, o que se verifica, hoje, é o0 uso
desordenado da &gua. A taxa de renovagdo (renovagdo marginal) das reservas
hidricas, para os mais diversos usos (abastecimento urbano e rural, agricultura,
indUstria e servicos em geral) é inferior ao seu uso (uso marginal). A consequéncia é
a queda de qualidade para usos mais genéricos, para niveis baixissimos. A 4gua com
qualidade, além de (til, torna-se escassa, entrando a 4gua no processo econdémico-
produtivo como elemento de troca, fator de producéo ou produto. Estd consolidada
sua face econémica.

A cobranca prevista na Lei n® 9.433/97 visa, portanto, a racionaliza¢do do uso da agua,
com reducdo ou correcdo de distorcdes regionais de disponibilidade e qualidade hidrica, bem
como a internalizagdo dos efeitos negativos ao meio ambiente (hidrico) decorrentes do
consumo pelas mais diversas atividades econdmicas. Assim, apresenta uma evidente natureza
de instrumento econdmico, pois busca promover o entendimento da agua como um bem de
valor econdmico, cuja utilizagdo deve significar uma despesa importante.

Além disso, cumpre esclarecer que a cobranca aqui tratada ndo se confunde com a
tarifa cobrada pelas distribuidoras ou concessionarias de servigos de abastecimento de agua
nos municipios. O objeto da cobranca pelo uso do recurso hidrico, previsto na Lei n® 9.433/97,

é a utilizacdo dos recursos hidricos por quem for detentor da outorga dos direitos de uso. Ou
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seja, a lei exige que a cobranca seja precedida da outorga, nos termos do artigo 20 da Lei da
PNRH, que assim dispde, “Art. 20. Serdo cobrados os usos de recursos hidricos sujeitos a
outorga, nos termos do art. 12 desta Lei.” (BRASIL, 1997).

A outorga dos direitos de uso dos recursos hidricos é regulamentada do artigo 11 ao 18
da Lei n®9.433/97. Todos 0s usos passiveis de outorga podem ser objeto de cobranca e estdo
previstos no artigo 12 da lei:

Art. 12. Estéo sujeitos a outorga pelo Poder Publico os direitos dos seguintes usos de
recursos hidricos:

| - derivacdo ou captacdo de parcela da dgua existente em um corpo de agua para
consumo final, inclusive abastecimento publico, ou insumo de processo produtivo;

Il - extracdo de agua de aquifero subterraneo para consumo final ou insumo de
processo produtivo;

I11 - lancamento em corpo de 4gua de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos,
tratados ou ndo, com o fim de sua dilui¢do, transporte ou disposicéo final;

IV - aproveitamento dos potenciais hidrelétricos;

V - outros usos que alterem o regime, a quantidade ou a qualidade da agua existente
em um corpo de agua. (BRASIL, 1997).

Diante de tais constatacOes, observa-se, pois, que a cobranca prevista na PNRH incide
principalmente no uso da agua que se d& por meio de captacdo direta dos corpos d'dgua
(inclusive na atividade econémica, que pode ser agricultura ou industria) ou daqueles que 0s
utilizam em sua atividade econémica para, depois, lancé-los diretamente no corpo d'agua.

O 81°, do artigo 12, por sua vez, estabelece um rol de excec¢des. S0 casos nos quais 0

uso dos recursos hidricos independe de outorga pelo Poder Pablico. Vejamos:

81°. Independem de outorga pelo Poder Publico, conforme definido em regulamento:
I - 0 uso de recursos hidricos para a satisfacdo das necessidades de pequenos ndcleos
populacionais, distribuidos no meio rural;

Il - as derivagdes, captacdes e lancamentos considerados insignificantes;

Il - as acumulacBes de volumes de agua consideradas insignificantes. (BRASIL,
1997).

A outorga de direito de uso, de acordo com Caubet (2011, p. 165), “consiste no fato de
a administracdo publica atribuir a disposicdo de certa quantidade de agua bruta, a pedido de
um interessado, para finalidade especifica no ato de atribuigdo.” Por agua bruta entende-se
aquela que se encontra no estado natural e néo foi tratada.

Esse uso outorgado pode ser consuntivo, ou ndo, bem como poluente, ou ndo. A
previsdo do artigo 12, inciso I, que versa sobre derivagdo ou captacdo de parcela da agua, é
um exemplo de uso consuntivo, assim como o disposto no inciso Il, que dispde sobre a
extragdo de agua de aquiferos. J& o inciso Ill, que trata sobre o lancamento de residuos em

corpos d’agua, ¢ um exemplo de uso nao consuntivo, mas poluente. O inciso IV, que versa
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sobre o aproveitamento dos potenciais hidroelétricos, € um uso ndo consuntivo e nao poluente.
(CAUBET, 2011).

De acordo com os artigos 16 e 18, da Lei n° 9.433/97, toda outorga de direitos de uso
far-se-a por prazo ndo excedente a 35 anos, renovavel, e ndo implica a alienacdo parcial das
aguas, que sdo inaliendveis, mas o simples direito de seu uso. Além disso, embora ndo seja
concedida em caréter precério, igualmente ndo o é, de forma definitiva, pois de se observar

que o artigo 15 prevé diversas hipdteses de suspensdo da outorga.

Art. 15. A outorga de direito de uso de recursos hidricos podera ser suspensa parcial
ou totalmente, em definitivo ou por prazo determinado, nas seguintes circunstancias:
I - ndo cumprimento pelo outorgado dos termos da outorga;

Il - auséncia de uso por trés anos consecutivos;

I11 - necessidade premente de dgua para atender a situacdes de calamidade, inclusive
as decorrentes de condicdes climaticas

adversas;

IV - necessidade de se prevenir ou reverter grave degradacdo ambiental;

V - necessidade de se atender a usos prioritérios, de interesse coletivo, para os quais
ndo se disponha de fontes alternativas;

VI - necessidade de serem mantidas as caracteristicas de navegabilidade do corpo de
agua.

Sendo a 4gua um bem de dominio publico, a competéncia administrativa para a
cobranca é do ente detentor do dominio do recurso, vale dizer, a Unido e estados-membros. A
competéncia sera estabelecida conforme se trate de rio federal ou estadual e, quanto a este
ultimo, dependeré do estado detentor do bem. No plano federal, atribui-se a Agéncia Nacional
de Aguas (ANA), mediante delegacdo da Uni&o, a cobranca pelo uso dos recursos hidricos,
cuja implementacdo deve se dar com a participacdo dos Comités de Bacias
Hidrograficas.(BRITO; AGUIAR, 2019).

No Brasil, embora a PNRH seja do ano de 1997, até meados da segunda década do
século XXI, apenas a Unido Federal (em algumas bacias hidrograficas) e alguns estados da

Federacdo regulamentaram a cobranca pelo uso outorgado. Nessa perspectiva, veja-se:

Vale salientar que mesmo tendo respaldo na Lei Federal n® 9.433/97 e nas politicas
de recursos hidricos dos Estados, a cobranca pela dgua nas bacias hidrograficas
brasileiras esta sendo efetivada de forma muito lenta.

Atualmente, a cobranga pelo uso da agua é aplicada em aguas de dominio da Unido,
nas bacias hidrogréaficas do rio Paraiba do Sul, dos rios Piracicaba, Capivari e
Jundiai, do rio Sdo Francisco e do rio Doce. Em &guas de dominio estadual, a
cobranga ja € aplicada nos Estado do Ceard, que foi o pioneiro no Brasil, Paraiba,
Rio de Janeiro, S&o Paulo e Minas Gerais. (RODRIGUES; AQUINO, 2014, p. 40).

O Estado do Rio Grande do Sul, apenas a titulo exemplificativo, prevé legalmente a
possibilidade de cobranca desde 1994, quando da promulgacéo da Lei n® 10.350/94, mas nao

a colocou em prética. Esse tema sera objeto de analise no tdpico seguinte.



59

De acordo com a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), autarquia federal criada pela Lei
n® 9.984/00, atualmente a cobranca é efetivada nos estados do Ceara, Minas Gerais, Paraiba,
Parana, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. No ano de 2018 a arrecadacdo em razédo da cobranca pelo
uso de recursos hidricos, em dominio estadual, chegou a mais de 380 milhdes de reais, sendo

a maior contribuicdo dos setores termoelétrico e industrial.

Figura 1 — Cobranca pelo Uso de Recursos Hidricos — dominio estadual, exercicio 2018

to Jaguaribe Alto Tiets
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Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, 2018.

Em aguas de dominio da Unido, segundo a ANA, a cobranca é realizada nas bacias dos
rios Paraiba do Sul, Piracicaba, Capivari e Jundiai, S0 Francisco, Doce, Paranaiba e Verde
Grande. A arrecadacdo foi de pouco mais de 70 milhdes de reais no ano de 2018, também com
maior contribuicdo dos setores termoelétrico e industrial. Nesse mesmo periodo a arrecadacdo
com o pagamento pelo uso de recursos hidricos no setor hidroelétrico foi de aproximadamente
167 milhdes de reais.

Quanto ao destino de tais valores, de acordo com o artigo 22 da Lei n® 9.433/97, os
valores arrecadados com a cobranca serdo aplicados prioritariamente na bacia hidrografica em

que foram gerados e serdo utilizados:

I - no financiamento de estudos, programas, projetos e obras incluidos nos Planos de
Recursos Hidricos;

I - no pagamento de despesas de implantacéo e custeio administrativo dos 6rgdos e
entidades integrantes do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.
[..]

§ 2° Os valores previstos no caput deste artigo poderdo ser aplicados a fundo
perdido em projetos e obras que alterem, de modo considerado benéfico a
coletividade, a qualidade, a quantidade e o regime de vazdo de um corpo de agua.
(BRASIL, 1997).
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Além disso, o artigo 21, da Lei n° 14.119/218, estabelece que as receitas oriundas da
cobranca pelo uso dos recursos hidricos, regida pela Lei n® 9.433/97, poderdo ser destinadas a
acOes de pagamento por servicos ambientais que promovam a conservacao e melhoria da
quantidade e qualidade dos recursos hidricos.

\eja-se, portanto, a importancia e potencial do instituto em comento, pois além de
promover a conscientizagdo dos usuérios e a racionalizacdo no uso dos recursos hidricos,
também pode significar uma relevante fonte de receita para outro instrumento legal, tdo
importante quanto, que é a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais.

No que diz respeito a natureza juridica da cobranga pelo uso dos recursos hidricos,
importante assinalar que ndo se trata de uma espécie de tributo, mas sim uma contraprestacdo
a ser paga pela utilizacdo dos recursos, na forma da lei. O mais adequado € classificar o
instituto como um preco puablico.

Para tanto, basta analisar o teor do artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional (CTN), que
conceitua o tributo como sendo “toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou Cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”

Os tributos, de acordo com o CTN e artigo 145 da Constituicdo Federal de 1988, sdo
divididos em impostos, taxas e contribui¢cdes de melhoria. Para melhor elucidar as razdes que
afastam a cobranca pelo uso dos recursos hidricos da natureza juridica de tributo, passa-se a
uma breve analise excludente de cada uma.

A cobranca ndo pode ser considerada um imposto, pois existe uma vinculacdo das
receitas obtidas a partir da cobranca, o que afasta a possibilidade de ser um imposto, pois este
é um tributo ndo vinculado. Também ndo pode ser considerada uma contribuicdo de melhoria,
visto que a cobranca ndo esta atrelada a uma obra publica cujo custo deva ser atribuido a
valorizacdo de imdveis beneficiados.

Por fim, também ndo ha que se falar em tipificacdo como taxa, especialmente porque a
taxa “é um tributo imediatamente vinculado a acdo estatal, atrelando-se a atividade publica, e
ndo a agdo do particular.” (SABBAG, 2013, p. 421). A taxa tem como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia, ou a fruigdo (potencial ou efetiva) de servico publico especifico e
divisivel, prestado diretamente ao contribuinte ou colocado a disposi¢éo.

Nesse contexto, o traco que distingue a cobrancga pelo uso dos recursos hidricos da

taxa é justamente a compulsoriedade desta. No caso da utiliza¢do dos recursos hidricos, tem-

8 Lei que instituiu a Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA).
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se a presenca da fruicdo facultativa, da dispensabilidade, permitindo o enquadramento da
cobranga no conceito de preco publico. A taxa, ao contrério disso, resulta da utilizacdo
compulsoria de determinado servico, de modo potencial ou efetivo, ou da colocacdo a
disposicao do contribuinte.

A distingdo entre preco publico e taxa, por seu turno, foi esclarecida pelo Supremo
Tribunal Federal, por meio da Sumula 545, nos seguintes termos: “Precos de servigos
publicos e taxas ndo se confundem, porque estas, diferentemente daqueles, sdo compulsorias e
tém sua cobranca condicionada a prévia autorizacdo or¢camentaria, em relacdo a lei que as
instituiu.”

Apo6s algumas consideragdes acerca da Politica Nacional dos Recursos Hidricos e 0s
institutos da outorga e cobranca pelo uso dos recursos hidricos, previstos na Lei n® 9.433/97,
no subcapitulo que segue € apresentado um breve exame da Lei n® 10.350/94 do Estado do

Rio Grande do Sul, que instituiu o Sistema Estadual de Recursos Hidricos.

3.2.2. A Lei n°®10.350/94 do Estado do Rio Grande do Sul

Antes da promulgagdo da lei da Politica Nacional dos Recursos Hidrico (Lei n°
9.433/97), o Estado do Rio Grande do Sul, em 30 de dezembro de 1994, promulgou a Lei n°
10.350/94, que instituiu o Sistema Estadual de Recursos Hidricos, regulamentando o artigo
171 da Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul de 1989.

A legislacdo galcha foi vanguardista em diversos pontos como, por exemplo, ao
reconhecer a &gua como um recurso natural limitado e, por isso, € dotado de valor econémico
(artigo 1°), bem como ao estabelecer a participacdo dos Comités de Bacias Hidrograficas
como integrantes do Sistema estadual de recursos hidricos. (SANTIN; GOLLNER, 2013).

A legislacao estadual tem como diretrizes que merecem destaque a descentralizacdo da
acdo do Estado por regibes e bacias hidrograficas, a participacdo comunitaria por meio da
criagdo de Comités de Gerenciamento das bacias e a integracdo do gerenciamento dos
recursos hidricos e do gerenciamento ambiental (artigo 4°).

O Comité de Gerenciamento de Bacia Hidrogréafica, regulamentado entre os artigos 12
e 19, da Lei Estadual n° 10.350/94, “¢é o parlamento das aguas de uma regido, no qual a
populacdo e os usuarios, juntamente com os 6rgdos do governo, interagem para gerenciar a
qualidade e a disponibilidade das 4guas em uma determinada bacia hidrografica.” (SANTIN;
GOLLNER, 2013, p. 207).
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Os Comités, de acordo com o artigo 5° da Lei n® 10.350/94, integram o Sistema
Estadual de Recursos Hidricos, ao lado do Conselho de Recursos Hidricos (CRH), do
Departamento de Recursos Hidricos (DRH), da Fundacdo Estadual de Protecdo Ambiental
(FEPAM) e das Agéncias de Regides Hidrograficas.

A bacia hidrogréafica é a unidade basica para a gestdo dos recursos hidricos (artigo 1°,
pardgrafo Unico) e entende-se por bacia hidrogréfica toda a area de captacdo natural da dgua
da chuva que escoa superficialmente para um corpo de &gua ou seu contribuinte.
(SECRETARIA DO MEIO AMBIENTE RS, 2020.)

O Estado do Rio Grande do Sul, atualmente, divide-se em trés regides hidrograficas,
“a Regido do Rio Uruguai, que coincide com a bacia nacional do Uruguai; a Regido do
Guaiba; e a Regido do Litoral, que coincide com a bacia nacional do Atlantico Sudeste.”
(SANTIN; GOLLNER, 2013, p. 211) As referidas regides comportam um total de 25 bacias
hidrograficas, que foram criadas pelo Decreto Estadual n° 53.885, de 18 de janeiro de 2018.
De acordo com as informacdes publicizadas pela Secretaria do Meio Ambiente Galcha, todas
as bacias contam com Comités devidamente instituidos, cujos trabalhos estdo mais ou menos
avancados, variando conforme cada comité. (SECRETARIA DO MEIO AMBIENTE RS,
2020).

Prosseguindo, verifica-se que dentre os instrumentos de gestdo dos recursos hidricos
previstos na lei estadual, existe a previsdo para a cobranca pelo uso dos recursos hidricos
(artigo 32). Todavia, até o presente momento, nao ha a regulamentacdo do referido instituto
em relacdo ao uso de recursos hidricos submetidos a competéncia Estadual.

Por fim, uma importante questdo, que podera gerar controvérsia quando da futura
implementacdo da cobranca no ambito estadual, é o disposto no caput do artigo 32 da Lei n°
10.350/94, que diferentemente da legislagdo federal, determina que “os valores arrecadados
na cobranca pelo uso da agua serdo destinados a aplicacdes exclusivas e ndo transferiveis na
gestdo dos recursos hidricos da bacia hidrografica de origem.” (RIO GRANDE DO SUL,
1994).

Tal dispositivo, além de apresentar dissonancia com o disposto no artigo 22 da Lei n°
9.433/97, também estd em aparente conflito com o artigo 21 da Lei n° 14.119/21 (PSA), que
autoriza a destinacao das receitas oriundas da cobranca para acdes de pagamento por servicos
ambientais que promovam a conservacdo e melhoria da quantidade e qualidade dos recursos
hidricos, sem exigir vinculacdo a bacia hidrografica de origem.

De fato, essa vinculagdo exclusiva determinada pela legislagdo estadual limita as

possibilidades de utilizacdo das receitas arrecadadas como, por exemplo, a destinagdo de
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valores para outras bacias hidrogréficas que necessitam de investimento, mas que apresentam
arrecadacdo deficitaria. De outro lado, ndo se pode negar que a essa exclusividade de
destinacdo carrega um escopo de estimulo e seguranca aos gestores e usuarios de cada bacia
hidrografica, especialmente no sentido de garantir que os frutos da arrecadacdo serdo
devolvidos em favor da bacia de origem.

Em concluséo, observa-se que a legislagédo do Estado do Rio Grande do Sul, atinente
aos recursos hidricos, foi vanguardista no pais, muito embora ainda careca de regulamentacao
em determinados pontos, como a instituicdo da cobranca. Todavia, isso ndo significa que
novas reformas, trazendo outras propostas, ndo sejam possiveis. Ao contrario, sdo desejaveis e
precisam ser debatidas técnica e democraticamente. A legislacdo ambiental jamais podera ser
estangque, pois necessita acompanhar a evolugdo constante da sociedade e dos setores
econémicos. Alias, se possivel, estar sempre a frente disso.

A seguir, no proximo subcapitulo serd apresentada uma analise do papel do
agronegocio brasileiro na economia e politica do pais e os impactos dessa atividade no meio

ambiente hidrico.

3.3 O AGRONEGOCIO BRASILEIRO E SUSTENTABILIDADE: PANORAMA GERAL

A expressao agronegocio, traducao do termo original agribusiness, surgiu em 1955, na
Universidade de Harvard, nos Estados Unidos. “Nos anos 1940, um grupo de académicos da
Harvard Business School, tendo & frente o decano Donald K. David, mantinha a ideia de criar
uma éarea disciplinar que tratasse das relagcBes entre agriculture e business.” (POMPEIA,
2021, p. 43).

O principal estimulo para a criacdo dessa disciplina vinha da inddstria de alimentos
norte-americana. O principal objetivo era aproximar o setor primario e o industrial e
“possibilitar que os alunos tivessem melhor entendimento, sob o aspecto da gestdo, das
relacbes que a agricultura tinha com atividades secundérias e terciarias relacionadas a ela
empreendessem pesquisas para ajudar a qualificar essas relagdes.” (POMPEIA, 2021, p. 45).
Em 17 de outubro de 1955, a expressdo agrobusiness veio a publico pela primeira vez,
quando um dos professores do entdo novo programa, John H. Davis, realizou uma
apresentacdo na cidade de Boston.

N&o demorou muito para a expressao comecar a ser notada no Brasil. Ainda na década

de 1960, entidades controladas pela agricultura patronal, como a Sociedade Rural Brasileira
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(SRB) e a Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA)® comecaram a empregar o termo
com a intencdo de demonstrar que a agricultura poderia ser bem mais abrangente do que
costumava ser. Evidentemente ndo apenas a terminologia utilizada pelo setor agrario
brasileiro foi modificada, pois a partir das décadas de 1970 e 1980 ocorreram mudancas
significativas em toda a estrutura de politica e de producdo do setor. No topico a seguir seréo
apresentados alguns comentarios acerca da historia e relevancia do agronegdcio na politica e

economia do Brasil.

3.3.1 O agronegodcio na ordem econdmica constitucional: Relevancia econémica e

politica no Brasil

Apesar do conceito de agronegdcio ser relativamente recente no Brasil, 0 pais possui
uma intima ligagdo com a atividade agraria desde o periodo colonial. A primeira commodity2?,
0 pau-brasil, foi basicamente fruto de extracdo da planta nativa, mas logo em seguida, por
volta de 1532, o portugués Martin Afonso de Souza introduziu o cultivo da cana-de-aclcar em
Sdo Vicente (Sdo Paulo), onde foi instalado o primeiro engenho da colénia, conhecido como
Engenho do Governador (SCHWARCZ; STARLING, 2018) e a cana-de-agUicar passou a ser 0
principal produto agricola da col6nia. (SILVA et al., 2021).

Em 1534 o rei d. Jodo Il deu inicio ao sistema de capitanias hereditarias e, em todas
as areas concedidas, a principal atividade era o plantio de cana-de-agUcar. Alguns anos mais
tarde, mesmo com o fracasso de boa parte das capitanias, o cultivo da cana se intensificou na
regido nordeste do pais, onde o solo do tipo massapé é o ideal para a planta.

A histdria da cana-de-agUcar no Brasil é emblematica para compreendermos como foi
construida a relacdo entre o setor agricola e o Estado, assim como a da cafeicultura. Ambas as
culturas foram incentivadas e subsidiadas pelo Estado (colonial e independente) e movidas
pela mdo de obra escrava durante muito tempo, além de terem causado um impacto
irreversivel sobre a Mata Atlantica. A cana-de-acUcar, por exemplo, além da derrubada das
matas para o plantio, “também consumia a floresta na forma de combustivel para os tanques
de fervura.” (DEAN, 1996, p. 191).

O escritor Warren Dean descreveu essa relacdo entre o Poder estatal e os grandes

produtores de cana-de-agucar como uma legitimagé&o de privilégios:

9 Atualmente denominada como Confederacdo da Agricultura e Pecudria do Brasil.
10 Expressdo da lingua inglesa que significa mercadoria, mas no linguajar da economia costuma ser utilizada para
representar produtos basicos globais ndo industrializados ou matérias-primas.
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O decreto de Pombal, de 1758, isentando os fazendeiros de aglcar do Rio de Janeiro
de processos por divida, resumia e legitimava o privilégio feudal de uma elite
colonial imersa em um regime que, quanto ao resto, era implacavelmente
mercantilista. Sem dlvida, a intencdo era proteger os recursos daqueles de quem se
esperava a geracdo de receitas para o regime. (DEAN, 1996, p. 189).

No século XIX, muito embora com a cana-de-agUcar ainda presente, uma nova cultura
se estabelece no Brasil, inicialmente na regido do Rio de Janeiro, o café. Para a Mata
Atlantica, “a introducdo dessa planta exdtica significaria uma ameaca mais intensa que
qualquer outro evento dos trezentos anos anteriores.” (DEAN, 1996, p. 193)

A primeira Constituicdo Republicana, do ano de 1891, significou um marco para o
novo periodo, inclusive com a separacdo entre Igreja e Estado. No entanto, a influéncia
politica dos grandes proprietarios de terras se manteve firme na entdo jovem Republica. Com
a eleicdo do paulista Prudente de Morais, em 1894, teve inicio o primeiro governo civil da
Republica e a ascensdo de uma proposta “preocupada em executar uma politica de pacificagdo
do pais, garantir os interesses da elite cafeicultora de Sdo Paulo e realizar a transicdo da
Repuablica jacobina para a Republica oligarquica.” (SCHWARCZ; STARLING, 2018, p.
321).

Apo6s a sua introducdo no pais, o café se manteve como a principal atividade
econdmica brasileira até a década de 1930. Um dos fatores que contribuiu para o declinio foi a
crise de 1929, pois os principais compradores, Estados Unidos e Europa, diminuiram
significativamente o consumo, gerando um excesso de producao e derrubada de precos.

Mesmo com a tardia industrializacdo, ocorrida ap6s a década de 1930, o Brasil jamais
deixou de ser um pais eminentemente rural, dependente economicamente da agricultura e
pecuaria. A forma como se deu a expansao da fronteira agricola entre as décadas de 1960 e
1980 é uma demonstracdo clara de como o Estado brasileiro sempre impulsionou o setor, a
despeito de questdes ambientais e de regularizacdo fundiaria, por considerar vital para a
economia do pais.

Entre os anos de 1945 e 1964, de acordo com Fernandes (2006), o que impulsionou a
expansao da fronteira agricola rumo a regido central do pais foi um processo de substituicdo
de importacGes. De acordo com esse modelo, caberia ao mercado interno sustentar o
desenvolvimento industrial, por isso foram entdo instaladas industrias para a producdo de
bens antes importados, 0 que ocasionou uma expansdo do mercado interno e aumentou a
demanda por matérias-primas.

J& nas décadas seguintes foi iniciada a moderniza¢do do setor agricola, bem como

intensificada a entrada de capital estrangeiro no pais, pois o Estado criou condic¢des favoraveis
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a isso, especialmente mediante concessdes de crédito para a instalacdo de multinacionais.
Outro fator importante para a modernizacdo do campo foi a criagdo da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), no ano de 1973, e sob a influéncia da revolucgéo verde,
a EMBRAPA nasce com o objetivo de fomentar a produtividade agricola, sobretudo, nas
grandes lavouras de gréos. (GULLO, 2000).

N&o obstante a modernizagcdo crescente, é importante observar que o aumento da
producdo brasileira na época se deu via incorporacao de novas areas ao processo produtivo. A
expansdo da fronteira agricola rumo as areas de cerrado, por exemplo, foi pautada sobretudo
na acdo do Estado, que desenvolveu alguns programas voltados a ocupacdo dessas areas.
Fernandes (2006) cita como exemplos o PRODECER (Programa de cooperagdo nipo-
brasileira para o desenvolvimento do cerrado, estabelecido entre os anos 1979-2001), o
POLOCENTRO (Programa de desenvolvimento do cerrado, instituido em 1975) e a
SUDECO (Superintendéncia para o desenvolvimento do Centro-Oeste brasileiro, criada em
1967).

Portanto, observa-se que na medida em que se dava um esgotamento das terras a
serem ocupadas e utilizadas nas regides sul e sudeste, inviabilizando a incorporacdo de novas
areas para a agropecuaria nessas regides, foram criadas condicdes favoraveis a ocupagdo de
regides antes tidas como inviaveis para a producdo, tais como o cerrado brasileiro. Pela acidez
de seus solos, esse ecossistema foi por muitos anos considerado inadequado a agricultura.
(FERNANDES, 2006).

Nessa perspectiva, 0s programas governamentais de incentivo e o incremento de novas
tecnologias no campo, aliados aos baixissimos custos para a aquisi¢ao de terras na “nova
fronteira agricola” e a introducdao da cultura da soja no Brasil, propiciaram uma ocupagao
intensa de toda a regido central do pais, 0 que acarretou prejuizos aos ecossistemas locais,
bem como fomentou conflitos que permanecem vivos até os dias atuais como, por exemplo,
as disputas entre produtores e 0s povos originarios.

Atualmente, a soja € a lavoura temporaria mais plantada no Pais e ocupa,
predominantemente, as areas de planaltos e chapadas sobre bacias sedimentares em que ha
grandes estabelecimentos agropecuérios distribuidos, notadamente, nos Biomas Amazénia e
Cerrado. S&o cultivos altamente mecanizados, que aproveitam o relevo plano dessas areas
para a utilizacdo de maquinas agricolas. Entre os anos de 2006 e 2017, a area de cultivo da
soja aumentou 71,8%, consolidando a posicdo do grdo como o principal produto agricola de
exportacdo do Brasil. (IBGE, 2020).



67

Todo o progresso e crescimento da producdo foi alavancado por politicas econdmicas
que beneficiaram o setor de modo significativo. De acordo com Scantimburgo (2016), além
dos aspectos naturais, um dos fatores que possibilitou essa expansdo foram as politicas
adotadas pelos governos das Gltimas duas décadas, focadas no aumento da disponibilizacédo de
crédito para o setor. A titulo exemplificativo, de acordo com uma nota técnica da Carta de
Conjuntura nimero 43, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), “enquanto o
saldo total do crédito no Sistema Financeiro Nacional (SFN) representava de 34,7% do PIB
em 2007 e 47,7% em 2018, o saldo total do crédito rural, por sua vez, alcangcava 78,2% do
PIB agropecuario em 2007, saltando para 109,0% em 2018.” (IPEA, 2019, p. 02).

O agronegdcio, portanto, € uma das principais atividades econémicas do Brasil e por
esta razdo encontra-se submetido as regras constitucionais como quaisquer outros setores,
especialmente o que estabelece o artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988. Veja-se, nesse
sentido, que o inciso VI do referido dispositivo coloca a defesa do meio ambiente como um
dos principios norteadores da ordem econémica. Além disso, conforme destacam Fiorillo e
Ferreira (2021, p.17), o agronegdcio como atividade econdmica regida pela Constituicdo em
vigor “ndo pode se olvidar do que estabelece a Lei Maior no sentido de atuar de forma
preponderante na producao de alimentos visando erradicar a fome no Pais.”

No que diz respeito a agenda ambiental e, principalmente do clima, diversas entidades
ligadas ao setor do agronegécio, especialmente a partir do ano 2000, comecaram a se
organizar com a intencdo de responder as pressdes internacionais (e internas). A titulo de
exemplo, em 2007 algumas dessas entidades fundaram o Instituto para o Agronegdcio
Responsavel (Ares). De acordo com Pompeia (2021, p. 255), “a fun¢do primordial do Ares
(2007, 2008) era ampliar o conhecimento sobre o0s riscos reputacionais associados a
problemas ambientais nas principais cadeias de commodities, e agir preventivamente em

relagdo a eles.” Prossegue o autor na analise:

A medida que as questdes do clima passaram a receber proeminéncia na esfera
publica internacional, parte das representaces do agronegdcio ampliou as
iniciativas de engenharia institucional e de mudanga programética. Essas
movimentacGes acentuariam a diversidade de posi¢cGes no campo para tratamento de
temas ambientais. (POMPEIA, 2021, p. 257)

De fato, nas ultimas duas décadas observou-se que o setor do agronegdcio,
devidamente organizado em entidades de alcance nacional, ingressou no debate ambiental e
reforcou a sua influéncia politica sobre o tema. Mais do que nunca, 0 poder econdmico e

politico do setor ecoa nos meandros dos debates sobre politica ambiental, o que ndo pode ser
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ignorado por quem pretenda propor quaisquer medidas que, de alguma forma, possam
influenciar na maneira como essa atividade é desempenhada no Brasil tradicionalmente.

Desde as primeiras extracdes do pau-brasil e o inicio do cultivo da cana-de-agUcar e
café, até as décadas de expansdo da fronteira agricola em direcdo ao centro e ao norte do pais
e a consolidacdo da influéncia politica e econémica do agronegdcio, o Brasil vive uma relacéo
de codependéncia com o0 campo.

Ao mesmo tempo que cerca de um terco do PIB do Brasil vem do agronegocio
(SILVA et al., 2021), o setor sobrevive e cresce a partir de imensos programas de incentivo e
financiamentos publicos, o que demonstra que o desenvolvimento do atual modelo de
agronegoécio sempre foi uma politica de Estado no Brasil. Tal fato também indica que o
Estado possui forte influéncia sobre o setor, assim como este influencia significativamente o
Estado. Portanto, novos rumos para o agronegécio podem ser tracados por novas politicas
publicas, cujo principal objetivo devera ser o alinhamento entre o setor e as necessidades

ambientais prementes para 0s proximos anos.

3.3.2 Os impactos do agronegocio sobre 0s recursos naturais

Observada a magnitude da influéncia do setor agréario sobre a politica e a economia do
pais, no presente subcapitulo serd apresentado um breve panorama sobre os impactos
causados pela atividade rural nos recursos ambientais, especialmente os hidricos.

A ocupacdo de terras talvez seja 0 mais visivel impacto causado pelo agronegdcio
sobre 0s recursos ambientais. De acordo com Silva et al. (2010), os censos agropecuarios de
1970, 1975, 1980, 1985, 1995-1996 e 2006 registraram um crescimento acentuado do nimero
de estabelecimentos rurais até o ano de 1980, muito provavelmente estimulado pelas politicas
de ocupacdo de terras da década de 1970. A partir de 1980, observou-se uma relativa
estabilidade no quantitativo de estabelecimentos, que ficou em cerca de 5,1 milhdes em 2006.

Essa estabilizagdo no crescimento das ocupacdes, segundo Silva et al. (2010), se deve
principalmente em razdo do aumento da produtividade por hectare, obtido por meio de
investimentos em pesquisa, qualificacdo da méo de obra e novas tecnologias.

Todavia, essa expansdo intensa das areas ocupadas pelo agronegocio deixou marcas
profundas nos biomas brasileiros, especialmente nas regides central e norte do pais. Silva et
al. (2010, p. 67) destacam que “no periodo entre 1995 e 2007, a correlagdo do desmatamento
com o crescimento da soja foi de r = 0,721, e com os pregos dos bovinos, r = 0,720, que em

conjunto explicam mais de 75% da variagéo total das taxas de desmatamento para o periodo.”
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Veja-se, a titulo exemplificativo, que entre 1990 e 2012, o ndmero de bovinos
aumentou de 14,9 milhdes para 57,2 milhGes de cabecas no bioma Amazbnia como
decorréncia do aumento das areas de pastagens na regido, que passou de 21,5 para 36,7
milhGes de hectares e pelo incremento na taxa de lotagdo de animais por hectare. (DIAS et al.,
2016 apud SILVA et al. 2021)

Diante de tais consideragdes, de fato, o desmatamento acaba sendo uma consequéncia
I6gica da conversdo do territorio amazonico para a atividade rural. “Desde 1970, dados do
Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) mostram que foram desmatados 75 milhdes
de hectares na Amazonia brasileira.” (LAZZARINI; SANTIAGO, 2021, p. 103).

No entanto, é importante ressaltar, conforme mencionado anteriormente, que o
agronegocio brasileiro incorporou importantes tecnologias para aumentar a produtividade das
areas rurais, o que afastou a necessidade de conversao de novas areas de floresta em terreno
agricultavel. Do inicio da decada de 1990 até a safra de 2018, a &rea destinada ao plantio de
grdos cresceu 63% e a producdo 295%. Caso a produtividade fosse a mesma do inicio da
década de 1990, em 2018 haveria a necessidade de desmatar mais de 88 milhGes de hectares.
Para efeito de comparacdo, em 2018 a area plantada era de 62 milhGes de hectares.
(LAZZARINI; SANTIAGO, 2021, p. 104)

Evidentemente, o objetivo ainda ndo foi atingido, especialmente porque as taxas de
desmatamento ilegal ainda persistem graves no Brasil, porém, o agronegécio sério deve
buscar aumentar a rentabilidade e minimizar os impactos ambientais, pois estas sao
preocupac0es e exigéncias globais que exigem mudancas na dindmica territorial da agricultura
e pecuaria brasileiras.

Outro impacto importante causado pelo setor é a perda da biodiversidade, que decorre
principalmente do desmatamento. O Cerrado, a titulo de exemplo, sofreu um desmatamento
na ordem de 5 milhdes de hectares nos ultimos dez anos. (LAZZARINI; SANTIAGO, 2021).
A Amazonia Legal, com os seus 500 milhdes de hectares, detentora de uma imensa
biodiversidade, sofreu um aumento de aproximadamente 20% na taxa de desmatamento no
periodo de 2020 a 2021, de acordo com os dados divulgados pelo Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE), por meio do projeto PRODES. (INSTITUTO NACIONAL DE
PESQUISAS ESPACIAIS, 2022).

Um dos principais causadores desse desmatamento ilegal € a extracdo de madeira de
forma clandestina, principalmente das unidades de conservagdo e florestas publicas. Apos a
retirada da madeira, normalmente essas areas degradadas acabam sendo convertidas em

pastagens ou lavouras. Conforme Rajéo et al. (2021), outra contribuicdo para a continuidade



70

da perda de biodiversidade € a recente deterioracdo da politica ambiental brasileira. “Assim, a
taxa de desmatamento na Amazonia, calculada pelo Inpe, saltou de 4.571 km2 em 2012 para
10 mil km2 em 2019, voltando aos patamares so vistos antes de 2008.” (RAJAO et al., 2021,
p. 57).

Analisando a politica ambiental brasileira das Gltimas trés décadas, Rajdo et al. (2021)
discorre que a protecdo da biodiversidade e dos recursos naturais apresenta uma evolucao
paradoxal. Ao mesmo tempo que a agenda ambiental passou a incluir debates como 0s
servigcos ecossisttmicos e a luta pelos direitos das populacBes tradicionais, essa mesma
movimentacdo ndo encontrou adesdo na agenda de desenvolvimento nacional, o que levou ao
equivocado entendimento de que a protecdo ambiental “representa ‘empecilhos ao
desenvolvimento regional’, principalmente da Amazonia, e que seria resultado da ‘cobiga
internacional’ e de outros interesses escusos.” (RAJAO et al., 2021, p. 60).

Portanto, é possivel observar que a preservacdo ambiental e a crescente demanda por
alimentos para uma populagdo mundial que ja supera os 8 bilhGes de habitantes sdo fatores de
grande pressdo sobre o setor de alimentos, que precisa produzir mais e com menos impactos.
Politicas publicas planejadas com inteligéncia e o incremento de tecnologias inovadoras sao
indispensaveis para que tais objetivos sejam alcancados.

Finalizando este tdpico, também deve ser destacado o forte impacto que a atividade
agricola exerce sobre os recursos hidricos. Tal tema serd objeto de analise no subcapitulo
seguinte, onde também serdo elencadas algumas inovacgdes tecnolégicas que visam aumentar

a eficiéncia no uso de tais recursos.

3.3.3 Do consumo de recursos hidricos como externalidade negativa da atividade

agricola: propostas para diminuicdo de impactos

N&o é novidade que a atividade rural tem como uma das suas principais caracteristicas
0 consumo intenso de agua doce. Em nivel mundial, estima-se que a agricultura seja
responsavel por 70% do consumo de agua doce (FAO, 2021). No Brasil, de acordo com a
Ageéncia Nacional de Aguas, no ano de 2020 a irrigacdo foi responsavel por 50% da retirada

total pelos usos consuntivos setoriais de agua. (ANA, 2021)
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Figura 2 — Usos Consuntivos Setoriais e Evaporacao Liquida no Brasil em 2020,
em percentagem

Usos Consuntivos Setoriais e Evaporacao Liquida no Brasil
Em 2020, em %

Total dos usos setoriais e evaporacdo liquida: 2.831,65 m*/s = 89,36 trilhdes de L/ano
Total dos usos setoriais: 1.947,55 m?/s = 61,46 trilhdes de L/ano
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Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, 2021.

A expansdo das areas rurais e 0 aumento significativo da agricultura irrigada nas
ultimas décadas contribuiram para o aumento gradativo do consumo de recursos hidricos pelo
agronegocio. A Agéncia Nacional de Aguas estima um aumento de 42% das retiradas de agua
nos proximos 20 anos (até 2040), passando de 1.947 m?3/s para 2.770 m3/s, o que significa um
incremento de 26 trilhdes de litros ao ano extraidos de mananciais. Esses numeros reforcam a
necessidade de acbGes de planejamento e inovagfes tecnoldgicas, para que 0S USOS Se
desenvolvam com seguranca hidrica, evitando crises, especialmente quando considerados 0s
efeitos das mudancas climéticas no ciclo da dgua. (ANA, 2021) O gréafico abaixo, elaborado

pela ANA, demonstra a projecao de consumo nas proximas duas décadas.
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Figura 3 — Evolugéo dos Usos Setoriais da Agua no Brasil
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Fonte: Agéncia Nacional de Aguas, 2021.

Atualmente, o Brasil possui 8,5 milhdes de hectares (Mha) equipados para irrigacao,
35% destes de fertirrigacdo com agua de reuso (2,9 Mha) e 65% com irrigacdo de agua de
mananciais (5,5 Mha). (ANA, 2021) Quanto as modalidades de irrigagéo utilizadas, conforme
Gabriel et al. (2017), o método que mais obteve aumento no decorrer dos ultimos anos foi o
sistema de irrigacdo por pivo central, com destaque para as regides sudeste, centro-oeste e sul

do pais. De acordo com os autores, cenario atual € o seguinte:

O método por aspersor predomina as regifes Sudeste, Centro-Oeste e Norte. O
método por superficie predomina nas regides Sul e Nordeste. J& o método de
irrigacdo localizada tem o seu destaque na regido Norte com 13%, superior em
relagdo as demais regides. No entanto a sua utilizacdo é inferior se comparado com
os demais métodos. (GABRIEL et al., 2017, p. 91)

Com efeito, observa-se claramente que o consumo de agua é uma significativa
externalidade gerada pelo setor do agronegdcio e, considerando que atinge um bem ambiental
da coletividade (recursos hidricos), obviamente € uma externalidade de natureza negativa.

Felizmente as inovagdes tecnoldgicas no setor agricola, muito embora em grande parte
voltadas ao aumento da produtividade, também trazem boas propostas para a redugdo do
consumo de agua. Veja-se, por exemplo, a proposta apresentada pelo projeto SWAMP —
Smart Water Management Platform (Plataforma de Gerenciamento Inteligente de Agua), que
estd em fase de desenvolvimento a partir de uma parceria entre entidades brasileiras e
europeias e visa criar um sistema que utiliza tecnologia da informacdo para mapear as areas

de cultivo, otimizando a distribuicdo e o consumo de &gua nas lavouras.
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De acordo com os lideres do projeto no Brasil, o objetivo é desenvolver um conceito
de irrigacdo inteligente e de alta precisdo para a agricultura. A ideia principal é gerar
otimizacGes na distribui¢do e no consumo de agua, baseadas numa analise holistica que coleta
informacdes de todos os aspectos do sistema, incluindo o ciclo natural da agua e o
conhecimento acumulado sobre o crescimento das plantas. Com isso, a plataforma Swamp
fornecera respostas em tempo real para adaptar a irrigacdo a medida que as condi¢cdes da
plantacdo se alteram. (KAMIENSKI; VISOLLI, 2018)

Nesse contexto, importante ressaltar que ja existem algumas tecnologias similares ao
Swamp disponiveis no mercado nacional como, por exemplo, os sistemas de monitoramento e
gestdo de irrigacdo que utilizam sensores do tipo capacitivos. Esses sensores tém a funcéo de
avaliar o contetdo de agua absoluta existente no solo em qualquer profundidade, com nivel de
precisdo relativamente alto. (DAHER et al., 2010) A partir das informacGes coletadas, o
produtor tem a capacidade de escolher as areas exatas e o melhor momento para ativar o
sistema de irrigac&o, evitando desperdicios e aumentando a eficiéncia do uso da agua.

Existem também modelos de reutilizacdo de aguas, que podem ser facilmente
utilizados pelos produtores, tais como o projeto Sistema Bioagua Familiar, desenvolvido pelo
Projeto Dom Helder Camara, vinculado a Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), em colabora¢do com o Fundo Internacional
para 0 Desenvolvimento da Agricultura (FIDA) e o Fundo Global para o Meio Ambiente
(GEF), em parceria com a ONG ATOS. (FUNDAGCAO CAATINGA, 2018)

De acordo com uma cartilha disponibilizada pela Fundacdo Caatinga, a tecnologia de
reuso de agua utilizada pelo Biodgua Familiar consiste num processo de filtragem por
mecanismos de impedimento fisico e bioldgico dos residuos presentes na agua cinza, sendo a
matéria organica biodegradada por uma populacdo de microrganismos e minhocas. Com a
digestdo e absorcdo da matéria organica retida na dgua pelas minhocas, a dgua de reuso é
utilizada num sistema fechado de irrigacdo destinado a producdo de hortalicas, frutas, plantas
medicinais, jardins dentre outras. (FUNDAGCAO CAATINGA, 2018)

Outra forma interessante de otimizar o uso de recursos hidricos na agricultura € a
utilizacdo dos métodos de irrigacdo localizada, especialmente o gotejamento, que pode ser
aplicado com maior facilidade em areas menores de plantio e pode significar uma reducéo
importante no uso da &gua na irrigacdo e aumentar a produtividade. Todavia, tal técnica
possui a desvantagem de ter um custo mais elevado do que os métodos tradicionais de
aspersdo. (GABRIEL et al., 2017).
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Em janeiro de 2013 foi promulgada a Lei n° 12.787/13, que dispde sobre a Politica
Nacional da Irrigacdo. Tal norma trouxe alguns dispositivos que justamente visam incentivar
a modernizacdo dos sistemas de irrigacdo. Veja-se, a titulo exemplificativo, que dentre os
principios da politica de irrigacdo, previstos no artigo 3°, esta o “uso e manejo sustentavel dos
solos e dos recursos hidricos destinados a irrigagdo” e a “prioridade para projetos cujas obras
possibilitem o uso multiplo dos recursos hidricos”. (BRASIL, 2013).

Além disso, nos objetivos da Politica Nacional de Irrigacdo é possivel observar
diversas disposicOes voltadas ao uso sustentavel dos recursos hidricos, bem como o incentivo

a modernizacdo das técnicas:

Art. 4° A Politica Nacional de Irrigagéo tem por objetivos:

| - incentivar a ampliagdo da érea irrigada e o aumento da produtividade em bases
ambientalmente sustentaveis;

Il - reduzir os riscos climaticos inerentes a atividade agropecuaria, principalmente
nas regides sujeitas a baixa ou irregular distribui¢do de chuvas;

Il - promover o desenvolvimento local e regional, com prioridade para as regiGes
com baixos indicadores sociais e econdémicos;

IV - concorrer para 0 aumento da competitividade do agronegdcio brasileiro e para a
geragdo de emprego e renda;

V - contribuir para o abastecimento do mercado interno de alimentos, de fibras e de
energia renovavel, bem como para a geracdo de excedentes agricolas para
exportacéo;

VI - capacitar recursos humanos e fomentar a geracéo e transferéncia de tecnologias
relacionadas a irrigacdo;

VII - incentivar projetos privados de irrigacdo, conforme defini¢do em regulamento.
(BRASIL, 2013)

Para buscar a concretizacdo de tais objetivos, a Lei n® 12.787/13, especialmente nos

artigos 11 e 12, propde a criagdo de incentivos fiscais e outros instrumentos econdmicos.

Art. 11. Os projetos publicos e privados de irrigagdo poderdo receber incentivos
fiscais, nos termos da legislagdo especifica, que observara as regides com 0s mais
baixos indicadores de desenvolvimento social e econdmico, bem como as
consideradas prioritérias para o desenvolvimento regional.

Art. 12. O crédito rural privilegiard a aquisi¢do de equipamentos de irrigacdo mais
eficientes no uso dos recursos hidricos, a modernizacdo tecnoldgica dos
equipamentos em uso e a implantacdo de sistemas de suporte a decisdo para o
manejo da irrigacdo. (BRASIL, 2013)

Diante de tais considerac0es, denota-se que a legislacdo brasileira esta apta a amparar
politicas publicas que visem a modernizagdo das praticas de irrigagdo, mormente quando
voltadas ao uso sustentavel e mais eficiente dos recursos hidricos. A irrigacdo, a partir da
referida lei, passa a fazer parte do “conjunto das politicas publicas ambientais existentes no
Pais, sendo, portanto, um elemento a ser considerado no planejamento nacional.”
(ANTUNES, 2021, p. 866)
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Tendo em vista os fundamentos expostos no primeiro capitulo e a partir do que foi
apurado no segundo, o ultimo capitulo do presente trabalho investiga a possibilidade de o
Sistema Tributario Nacional ser utilizado como uma ferramenta indutora de boas préaticas

voltadas a preservacao e uso racional dos recursos hidricos no ambito do agronegdcio.
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4. DA TRIBUTACAO AMBIENTAL COMO MECANISMO INDUTOR DE
INVESTIMENTOS NA PROTECAO E USO RACIONAL DOS RECURSOS
HIDRICOS NO AGRONEGOCIO BRASILEIRO

Conforme observado no capitulo dois, o Brasil, principalmente a partir da Constitui¢do
Federal de 1988, passou a conferir ao meio ambiente um status de primeira grandeza dentre as
normas constitucionais, pois alocou o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
no rol de direitos fundamentais. No terceiro capitulo foi possivel compreender como o setor
agrario é de extrema relevancia para a economia do pais, possuindo uma influéncia politica
significativa, e que ao longo da histéria impactou (e ainda impacta) profundamente o meio
ambiente e 0s recursos naturais.

Dando prosseguimento, no presente capitulo investiga-se a possibilidade de utilizacdo
do Sistema Tributario Nacional como instrumento de fomento para boas praticas voltadas a
preservacdo e uso racional dos recursos hidricos no ambito da atividade agraria brasileira.
Cumpre esclarecer, nesse ponto, que o foco do estudo se da sobre a primeira etapa da cadeia
produtiva do agronegocio, que é a producao no campo. Portanto, ndo foi avaliado o contexto

da agroindustria.

4.1 FUNDAMENTOS DA FUNCAO PROMOCIONAL DO DIREITO

Tradicionalmente o Direito Ambiental se utiliza de mecanismos de comando e
controle para regulamentar a interacdo entre as atividades humanas e 0 meio ambiente. No
mesmo sentido do que ocorre com o Direito Penal, onde as san¢des negativas sdo utilizadas
para coibir condutas indesejadas, o Direito Ambiental também costuma abarcar uma série de
instrumentos que visam reprimir condutas que sejam nocivas ao meio ambiente. Ou seja, as
normas ambientais normalmente limitam uma gama de condutas, sob a ameaga de uma
sancao.

De acordo com Montero (2014), para corrigir as falhas do mercado (externalidades
negativas), o Estado tem optado pela implementacdo de instrumentos politico-normativos de
regulamentacéo direta. Tais medidas sdo conhecidas como sistemas de comando e controle. O

autor prossegue em sua andlise, afirmando que:

os Sistemas de Comando e Controle (SCC) sdo medidas de carater normativo,
preventivas ou repressivas, que regulam as condutas dos agentes econdmicos através
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da imposicdo de standards, limites, proibicdes ou sancBes sobra as atividades que
incidem de forma negativa sobre o meio ambiente. (MONTERO, 2014, p. 158).

No entanto, a0 menos levando em consideracdo dados cientificos amplamente
divulgados na atualidade, essa estratégia majoritariamente adotada pelo Direito Ambiental
ndo esta atingindo os seus objetivos de forma eficiente. Alias, diversos indicadores ambientais
alertam a humanidade acerca dos riscos para as proximas décadas. Veja-se o entendimento de

Montero, para quem:

A implementacdo deste tipo de medidas reflete uma visdo limitada do problema,
uma vez que a Sua proposta juridica unicamente toma em consideracdo as
consequéncias do problema sem aportar nenhum tipo de solugdo real. Essas medidas
ndo se preocupam nem com a continuidade dos processos industriais nem com 0s
efeitos econdmicos negativos que as san¢des podem acarretar. Em poucas palavras,
0 grande inconveniente de adotar unicamente este tipo de mecanismos é que por si
s0s acabam tendo pouca repercussdo nos costumes da vida dos cidaddos e nas suas
relagdes com o meio ambiente. (MONTERO, 2014, p. 159).

Por tais razdes, o presente estudo é ancorado na funcao promocional do direito, que
projeta a acdo do Estado ndo apenas como um sancionador, mas também como promotor de
comportamentos socialmente desejados, por meio de estimulos e desestimulos.

Ainda no século XV, durante o Iluminismo, se destacou “um movimento visando a um
melhor aproveitamento e institucionalizacdo do uso politico-normativo dos prémios e das
penas” (FURLAN, 2010, p. 172). De fato, as transformacGes sociais e politicas daquele
periodo impulsionaram uma mudanga de postura do Estado, que passou a rever a sua atuacdo
limitada a aplicacdo de castigos (pelo uso da forca, no mais das vezes) que se mostravam
ineficientes para a solucdo dos complexos conflitos que surgiam a época.

Furlan afirma que Rudolf Von Jhering considerava a coacdo exercida pelo Estado o
critério absoluto do Direito em sua época. Contudo, o jurista alemao destacava a importancia
das recompensas como alavancas do movimento social, especialmente nas relagdes
comerciais. (FURLAN, 2010)

Mais recentemente, um dos grandes estudiosos da funcdo promocional do direito foi o
italiano Norberto Bobbio, que na obra intitulada Da Estrutura a Funcéo, “analisa o impacto
do Estado democrético, reformista, intervencionista e do bem-estar social no direito,
considerando o direito como sistema.”(FURLAN, 2010, p. 172) Ele constata que o direito
positivo do pos-guerra ndo se ateve somente a proibicdo de condutas, mas também passou a
prever normas de promocao e incentivo, ultrapassando a mera funcao repressora e voltando-se

para o estimulo de comportamentos socialmente desejados.
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Com efeito, percebe-se que essa concepcdo de Bobbio representa uma ruptura ao
tradicional conceito de um Direito repressivo, que teria como funcdo apenas proteger a
sociedade do descumprimento legal. Alem disso, o jusfilosofo italiano passou a entender que
o Estado social moderno encontra nessa forma promocional de atuar uma das contraposicoes
ao Estado liberal classico.

Contudo, no Estado moderno, o objetivo ndo é mais simplesmente reprimir as
ilicitudes e desencorajar as violacfes legais, mas também promover a realizacdo de
condutas positivas a sociedade por parte dos individuos, encorajando tal

posicionamento através da previsdo de recompensas para aqueles que observarem as
normas. (BRITO, 2017, p.58).

Deste modo, pode-se concluir que a fungdo promocional do direito se caracteriza pela
presenca de um carater indutor nas normas juridicas, cujo objetivo € estimular os individuos a
aderirem a condutas socialmente benéficas. Ao trazer esse conceito para o cenario do direito
ambiental, observa-se um universo de possibilidades, muito embora as normas brasileiras
sobre meio ambiente estejam, na sua maior parte, impregnadas por um contetdo
eminentemente repressivo, 0 que ja ndo se mostra suficiente. Nesse sentido:

No Brasil, o direito ambiental tem sua estrutura focada em instrumentos de
comando-e-controle, tais como o licenciamento ambiental, o estabelecimento de
padrdes de qualidade ambiental, punicdo aos crimes ambientais, a responsabilidade
civil objetiva por danos ao meio ambiente, dentre outros. Contudo, apesar dos
significativos avancos trazidos pelo direito ambiental brasileiro, a devastacdo do
meio ambiente cresce dia a dia, motivada por uma nefasta equacéo: impunidade de

quem degrada somada a falta de incentivos aqueles que preservam. (ALTMANN,
2008, p. 11).

Diante do exposto, o Direito (inclusive o ambiental) pode valer-se de outras técnicas
de controle social, como as de encorajamento, que podem ser utilizadas em conjunto ou em
substituicdo dos instrumentos tradicionais de desencorajamento. O jurista ambiental deve
permanecer sempre na busca de novos instrumentos para promover a tutela ambiental do
modo mais efetivo possivel. Dentre esses mecanismos juridicos, ferramentas ligadas a

economia e tributagdo apresentam um grande potencial.

4.2 FUNDAMENTOS DO DIREITO TRIBUTARIO AMBIENTAL E TRIBUTOS
ECOLOGICAMENTE ORIENTADOS

A tributacdo, para além da tradicional funcdo arrecadatoria, tem importante papel

quando utilizada na intervencdo do dominio econémico. A atividade econdémica, por seu
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turno, € intimamente ligada (ou assim deveria ser entendida) com a Ecologia e com o Direito
Ambiental, especialmente partindo da ideia contemporénea de desenvolvimento sustentavel.

Na Agenda 21 (Eco-92), foi estabelecido que as autoridades nacionais deveriam
promover o0 uso de instrumentos econémicos como mecanismos de apoio a execucao de
politicas de promocéo da sustentabilidade. O capitulo 2 do documento, no item 2.2, reconhece
que tanto “as politicas econdmicas dos paises individuais como as relacbes econémicas
internacionais tém grande relevancia para o desenvolvimento sustentavel.” (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 1992). Ja no item 2.37, quando trata da promocdo de politicas
econdmicas saudaveis, o documento indica que os paises devem abrir espaco para a atuagdo
de instrumentos econdmicos adequados, inclusive mecanismos de mercado, em conformidade
com os objetivos do desenvolvimento sustentavel, bem como “promover o funcionamento de
sistemas fiscais e setores financeiros eficazes.” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1992).

No entanto, desde a década de 1970 os instrumentos econdmicos comecaram a ser
adotados em determinados paises mais desenvolvidos. “A finalidade desse tipo de mecanismo
é orientar as condutas dos diferentes agentes econémicos de tal maneira que 0s recursos
ambientais sejam utilizados de forma racional.” (MONTERO, 2014, p. 160)

A Organizagédo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) classifica
0s instrumentos econdmicos para a protecdo ambiental em: (i) medidas de apoio financeiro,
(ii) sistemas de deposito/reembolso, (iii) criacdo de mercados e (iv) tributos ambientais.
(MONTERO, 2014) Considerando o enfoque do presente trabalho, apenas o dltimo dos
instrumentos econémicos listados sera objeto de estudo.

A ideia de utilizar tributos para corrigir distor¢cdes do mercado, conforme mencionado
no capitulo anterior, nasce em meados de 1920, com o economista inglés Arthur C. Pigou. Ele
entendia que qualquer distor¢cdo do mercado poderia ser ajustada pela internalizacdo das
externalidades negativas. Pigou prop0s essa internalizacdo por meio de impostos (0 imposto
pigouviano). O imposto pigouviano é o predecessor dos atuais tributos ambientais como
finalidade extrafiscal.

Ao longo da historia da humanidade, a relagdo entre tributos e individuos sempre foi
conflituosa. O tributo nasce como um instrumento de dominacdo na antiguidade e
representava a imposi¢do de um onus a ser suportado pelos mais fracos, pelos vencidos ou
pelos suditos de um monarca. Essa heranca histérica € uma das razdes para que, até os dias

atuais, exista uma aversao da sociedade aos tributos.
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Todavia, conforme Montero (2014), ap6s a denominada virada kantiana, as relagdes
entre etica e direito se intensificaram, trazendo importantes avancos no campo do direito
tributario, pois os postulados éticos passaram a concretizar-se na ordem juridica tributaria,
oferecendo uma resposta a visdo estritamente positivista, que até entdo vigorava em matéria

tributéria.

A partir desse momento identifica-se o vinculo profundo, dialético e necessario que
deve existir entre a tributacdo e a liberdade, introduzindo-se as ideias de liberdade
fiscal e cidadania fiscal. O tributo passa a ser visto como um instrumento que
permite aos individuos o exercicio dos seus direitos fundamentais.

Tal perspectiva permite entender que uma sociedade sé podera aspirar a ser livre,
justa e solidaria na medida em que o sistema tributério esteja conformado por leis
fiscais justas. A imposicdo de tributos deve necessariamente obedecer aos
lineamentos previstos no sistema constitucional tributario, orientado pelas regras e
pelos principios. (MONTERO, 2014, p. 172).

Portanto, a visdo moderna que se deve ter sobre a tributacdo é justamente a de uma
relacdo juridica pautada por principios constitucionais e pelo regime democratico de Direito.
Assim, o Estado exerce o seu poder tributario sob a constante limitacdo dos direitos
fundamentais e das garantias constitucionais. Torres (2018, p. 227) afirma que a relagéo
juridica tributaria “é rigidamente controlada pelas garantias dos direitos e pelo sistema de
principios de seguranca juridica.” Segundo o autor, essas caracteristicas fazem com que “se
neutralize a superioridade do Estado, decorrente dos interesses gerais que representa, sem que,
todavia, se prejudique a publicidade de vinculo juridico.” (TORRES, 2018, p. 227).

Dessa forma, “o Estado de Direito moderno caracteriza-se por ser um Estado Fiscal, e
nesse contexto passa a ter especial importancia a nocdo de cidadania fiscal, que esta
informada pelo valor da solidariedade.” (MONTERO, 2014, p. 178).

A tributacdo ambiental, por seu turno, nasce dessa nova concepg¢éo, pautada na coesdo
do sistema juridico com valores sociais (e ambientais), e encontra fundamento no préprio
texto constitucional, muito embora a reparticdo das competéncias tributarias prevista na
Constituicdo Federal de 1988 ndo tenha prenunciado, de forma expressa, a faculdade
legislativa para os entes federados instituirem tributos ambientais.

Veja-se, nesse sentido, que o artigo 170, inciso VI, da CF/88, elenca a defesa do meio
ambiente como um dos principios da ordem econémica. Tal previsdo autoriza que esse
objetivo (defesa do ambiente) seja perseguido por meio de politicas publicas ligadas a
atividade econdmica, o que certamente inclui a tributacéao.

Além disso, o artigo 225, 81° da CF/88 previu uma série de obrigacOes a serem

realizadas pelo Poder Publico para efetivar o direito ao meio ambiente ecologicamente
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equilibrado, por meio de prevencdo, controle, preservacdo, estimulo ou reparacdo de danos.
(PIMENTA, 2020). Para cumprir tais tarefas, pode o Estado langar mao de politicas fiscais
que o auxiliem nesses objetivos. Ou seja, evidencia-se que “implicitamente os dispositivos do
art. 225 permitem a utilizacdo do instrumento tributario como forma de tutela do meio
ambiente.” (PIMENTA, 2020, p. 140).

Os denominados tributos ambientais (ou ecologicamente orientados), quando bem
estruturados, s@o instrumentos que podem harmonizar os interesses econdémicos e 0s objetivos
ambientais com maior eficiéncia e eficacia, possibilitando a internalizacdo dos custos
ambientais de origem antrdpica. Tais tributos permitem ao Estado orientar as condutas dos
diversos agentes econdmicos de modo que 0s impactos ambientais causados ocorram de
forma mais sustentavel. (MONTERO, 2014)

Promove-se, portanto, a supera¢do do modelo meramente arrecadatério, para conferir
as exacgBes um viés ecoldgico-social, que propiciard, também sob a perspectiva educativa,
uma transformacdo da consciéncia social e a construgdo de um bem-estar social. Assim,
observa-se que o tributo ambiental, além da funcionalidade de arrecadar receitas para o
financiamento de politicas pablicas ambientais (o0 que ndo é o principal objetivo), possui uma

forte caracteristica extrafiscal, o que sera objeto de analise no item a seguir.

4.2.1 Da extrafiscalidade e prote¢do ao meio ambiente

No Brasil a tributacdo atua em trés niveis distintos: (i) a fiscalidade (natureza
puramente arrecadatéria do tributo, sem finalidade especifica); (ii) a extrafiscalidade (visa a
consecucdo de objetivos relacionados ao bem comum); e (iii) a parafiscalidade (finangas
paralelas arrecadadas mediante delegacdo, por outras entidades, que ndo o préprio Estado).
(BRAGA; CASTRO, 2006).

A extrafiscalidade, em sintese, autoriza que o Estado passe “a utilizar o tributo como
um instrumento de regulacdo que lhe permite intervir na direcéo da atividade econdmica com
0 intuito de alcangar determinados objetivos almejados pela sociedade.” (MONTERO, 2014,
p. 179). Isto €, na extrafiscalidade, a finalidade da tributacdo pode variar conforme o interesse
buscado pelo Estado e sociedade, como, por exemplo, a redistribuicdo de renda e riqueza, a
defesa da inddstria nacional, a orientagdo dos investimentos para setores produtivos
especificos e de interesse publico, o desenvolvimento regional ou setorial. Essa orientagdo de
condutas normalmente é efetivada por meio de incentivos fiscais ou pelo estabelecimento de

cargas tributarias.
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No que tange a tributacdo ambiental, a utilizacdo da exacdo como instrumento
econdmico de protecdo do meio ambiente é efetivada a partir da extrafiscalidade. Todavia,
ainda pairam divergéncias na doutrina quanto as exatas caracteristicas desses tributos, como,
por exemplo, a denominagdo de “verde” para um tributo ordinario que destine parte das
receitas arrecadadas a uma finalidade ambiental, mesmo que na sua estrutura ndo possa ser
identificado um vinculo com alguma atividade que cause impacto a0 meio ambiente. Essa €
uma concepc¢do ampla, normalmente encontrada na doutrina.

De acordo com Amaral (2007), existem muitas divergéncias na doutrina brasileira
sobre o conceito e finalidade dos tributos ambientais. Para uma significativa parcela, sera a
hipGtese de incidéncia que definird o carater ambiental. Ja outra parte da doutrina, entende
que seré a finalidade dos tributos que determinara sua natureza ambiental. Por fim, ha também
aqueles que acreditam que a determinacdo de “tributo ambiental” é apenas uma questdo
terminoldgica.

No presente trabalho adota-se a posicdo defendida por aqueles que, assim como
Pimenta (2020, p. 144), entendem que “o carater direcionador e o efeito estruturante sdo as
notas tipicas dos tributos ambientais por serem 0s mais aptos e idéneos ao alcance da tutela
ambiental.” Portanto, o que identifica o tributo ambiental é a presenca da finalidade
direcionadora e do efeito estruturante, que visa estimular a préatica de comportamentos
benéficos para o meio ambiente e desestimular condutas nocivas (extrafiscalidade).

A partir disso, deve-se distinguir o uso do tributo, ndo como recurso financeiro, mas
como ferramenta de intervencdo, prioritariamente direcionada a objetivos extrafiscais,
distintos e independentes dos propdsitos de arrecadacdo. Doutrinariamente a distin¢do se da
entre (i) tributos ambientais em sentido amplo (ou impréprio); e (ii) tributos ambientais em
sentido estrito (ou préprio). (MONTERO, 2014)

Os tributos ambientais em sentido amplo ou improprio, “sdo tributos com uma
finalidade predominantemente arrecadadora, mas que em algum dos seus elementos percebe-
se algum traco de carater ecoldgico.” (MONTERO, 2014, p. 186). Portanto, fala-se em
tributos ambientais impréprios quando na tributacdo ordinéria sdo introduzidos elementos
ambientais que produzem efeitos de carater extrafiscal.

Tais efeitos normalmente séo obtidos a partir da utilizacdo de técnicas fiscais, como
incentivos e beneficios, para estimular determinadas posturas benéficas ao ambiente. De
acordo com Oliveira (2007, p. 63-64), “em sentido amplo, tributo ambiental ¢ um tributo

tradicional ou ordinario adaptado de molde a servir aos esforcos de protecdo ambiental.”
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J& os tributos ambientais proprios (em sentido estrito), conforme Pimenta (2020) séo
aqueles direcionados ao alcance da finalidade ambiental especificamente, por meio da
extrafiscalidade direcionadora, apresentando o efeito estruturante como o predominante. Ou
seja, “deve existir um vinculo entre a sua estrutura e o impacto causado no meio ambiente; a
figura tributéria devera produzir um (des)incentivo que permita satisfazer a finalidade
ambiental pretendida.” (MONTERO, 2014, p. 188).

No mesmo sentido é a licdo de Amaral (2007, p. 167):

s6 se tem interesse em qualificar como tributo ambiental aquele cuja estrutura
estabelecer algum tipo de incentivo ao meio ambiente ou um mecanismo para que
recaia sobre o poluidor as deseconomias externas derivadas da degradacédo
ambiental.

Portanto, para que um tributo possa ser considerado como ambiental, ndo basta que
apareca no texto legal essa denominacdo, pois é necessario o preenchimento de uma série de
requisitos que permitam diferencia-lo de um tributo unicamente arrecadador. Montero (2014,

p. 190) destaca alguns desses requisitos:

(1) Devera estar dirigido a desincentivar o descumprimento do dever de prote¢do
ambiental — sentido negativo; ou a incentivar atuacdes protetoras — sentido positivo.
Seu objetivo é orientar as condutas e as atividades sociais sem impedir o
desenvolvimento econdmico. Sua finalidade principal ndo é o aumento da
arrecadacdao de receitas.

(2) N&o pode ignorar o impacto ambiental provocado pelos sujeitos passivos —
pessoa fisica ou juridica. O tributo devera ser calculado de acordo com esse impacto,
e orientado pelo PPP e pelos principios da seletividade e da progressividade. Os
tributos ambientais pretendem internalizar os custos socioambientais de forma mais
eficiente possivel.

(3) Deve existir uma estreita relacdo entre o 6nus tributario e a finalidade
perseguida.

(4) O tributo ambiental devera onerar todos o0s agentes ou todas as
atividades/condutas identificadas como potencialmente prejudiciais para o meio
ambiente, sem que possam existir exce¢des arbitrarias — principio da igualdade.

Seguindo tal linha de raciocinio, o que permite identificar um tributo como ambiental
em sentido estrito € a sua estrutura e ndo a finalidade meramente declarada na norma. Nao
pode ser considerado como ambiental, por exemplo, um tributo ordinario cujas receitas (ou
parte delas) sejam destinadas a alguma politica ambiental. “A mera vinculagdo de uma
percentagem das receitas a uma finalidade ambiental ndo permite caracterizar o tributo como
ambiental.” (MONTERO, 2014, p. 191)

Como ja dito, o tributo ambiental, proprio ou improprio, deverd atuar a partir da
extrafiscalidade, sempre com o objetivo de direcionar as condutas dos agentes econémicos

visando atingir a finalidade de preservacao e protecdo ambiental. Em alguns casos os tributos
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ordinérios poderdo ser imbuidos de contetdo extrafiscal direcionador em prol do meio
ambiente, dai serdo classificados como tributos ambientais improprios. Ja os proprios ou em
sentido estrito, nascem com a estrutura ja elaborada para a finalidade ambiental.

Acerca do carater direcionador, conforme Pimenta (2020, p. 156), “o tributo ambiental
ou o elemento tributério inserido em algum tributo devem ser idéneos para realizar, no plano
fatico, a tutela objetivada.” Ou seja, devem ser capazes de persuadir os destinatarios da norma
a modificarem suas condutas. Para tanto, também é necessario que se assegure a possibilidade
de substituicdo de comportamento do agente por outros menos nocivos ao bem ambiental.

Nesse ponto, segundo Pimenta (2020, p. 156), referenciando ao jurista aleméao Paul
Kirchhof, existem casos de inadequagdo da medida indutora, pois “o tributo indutor s6 podera
ser utilizado em areas nas quais exista a possibilidade de rendncia ao programa de protecéo,
ou seja, naquelas em que for possivel abdicar da tutela ambiental.” Isso significa que, quando
se tratar de situacdo em que ndo haja margem para tolerancia de contaminagéo ou degradagéo,
as medidas tradicionais de proibicdo serdo mais adequadas.

Quando se tratar de zonas em que esta possibilidade de renuncia ndo se fizer
presente, como, por exemplo, para assegurar 0 minimo existencial ecolégico, dever-
se-a utilizar algum instrumento juridico tradicional, como as proibi¢des e os
mandamentos. (PIMENTA, 2020, p. 156)

De fato, uma das caracteristicas das normas tributarias indutoras € justamente a busca
por uma transi¢do e modificacdo gradativa de determinadas condutas dos agentes econémicos,
0 que exige uma certa tolerancia no aspecto temporal. Assim, quando determinada conduta ou
forma de agir demanda uma interrupcdo imediata, os instrumentos juridicos tradicionais
proibitivos e sancionadores serdo mais adequados. Esta mesma ideia se aplica para o caso dos

bens de consumo poluentes, pois a adequacdo da norma indutora:

dependerd, ainda da incidéncia sobre bens e servigos, em relagdo aos quais houver
uma elasticidade da oferta e da demanda, para possibilitar uma reacdo do
destinatario da norma indutora. Quando esta flexibilidade ndo se fizer presente, o
tributo indutor ndo podera realizar o fim perseguido, porque o contribuinte ndo tera
margem de decisdo sobre a redugdo do consumo do bem poluente. Se o tributo
incidir, por exemplo, sobre um remédio essencial para a cura de determinada
doenca, por ébvio que ndo existird a necessidade do tributo, porque o consumidor
ndo poderé evitar o consumo do bem, pois estara ausente a elasticidade da demanda.
(PIMENTA, 2020, p. 157).

Concluindo, a distingdo entre tributos ambientais proprios e impréprios, embora
aparentemente seja uma mera discussdo doutrinaria, possui relevancia quando se observa o
Sistema Tributario vigente no Brasil, pois entre as duas classificagdes, a segunda é

possivelmente a mais compativel com o atual cenario normativo. No topico seguinte serdo



85

discutidas algumas possibilidades encontradas na legislagdo brasileira, bem como a
compatibilidade da tributacdo ambiental com o sistema juridico vigente no pais.

43 A UTILIZACAO DA TRIBUTACAO COMO MECANISMO DE PROTECAO
AMBIENTAL NO BRASIL

Independentemente do objetivo de preservacdo do meio ambiente, o tributo ambiental
é, em primeiro lugar, um tributo. Portanto, para a sua harmonizacdo com o sistema juridico
brasileiro, h& de ser respeitado o conjunto de principios e regras norteadores da tributagcdo no
Brasil. Inicialmente, ser4 apresentada uma breve reflexdo acerca dos principios
constitucionais tributarios que também balizam a tributacdo ambiental, a comecar pelos
principios da legalidade tributaria e igualdade (ou isonomia fiscal). Em seguida, serd debatida
a compatibilidade entre a tributacdo ambiental e o principio da capacidade contributiva. Apos,
serdo expostos alguns outros aspectos controvertidos acerca da tributacdo ambiental. Por fim,
em dois itens distintos, analisa-se 0 que ja existe na legislacdo brasileira acerca do tema e
alguns exemplos de outras nagdes, bem como a relacdo entre tributacdo e o pagamento por
servigos ambientais.

O principio da legalidade tributaria tem previsdo no art. 150, inciso I, da Constituicéo
Federal, que, dispondo acerca das limitagdes ao poder de tributar, determina ser vedado aos
entes politicos exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca. De acordo com Brito, 0
principio é claramente informado pelos ideais de seguranca juridica e justica, ao conferir
previsibilidade ao sistema tributério e restringir o arbitrio do poder tributante. (BRITO, 2017).

Em relacdo aos tributos ambientais, especificamente, o principio da legalidade ira
relacionar-se principalmente com as isencdes fiscais, que de acordo com o art. 150, 86°, da
Constituicdo Federal, somente poderdo ser concedidas mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente a matéria. (BRASIL, 1988).

Essa determinacdo constitucional € reforcada pelo art. 176 do Codigo Tributario
Nacional, que prevé que a lei de isencdo deve conter as condigdes e requisitos exigidos para
concessdo da isencdo, os tributos a que se aplica e, quando necessario, o0 prazo de sua durag&o.
Além disso, o0 mesmo dispositivo indica que a isen¢do pode ser criada mediante contrato entre
o0 contribuinte e o Poder Publico, mas sempre decorrente de lei.

Art. 176. A isencdo, ainda quando prevista em contrato, é sempre decorrente de lei

que especifique as condigdes e requisitos exigidos para a sua concessao, os tributos a
que se aplica e, sendo caso, 0 prazo de sua duracao.
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Paragrafo Gnico. A isencdo pode ser restrita a determinada regido do territério da
entidade tributante, em funcdo de condi¢des a ela peculiares. (BRASIL, 1966).

Conforme Brito (2017, p. 288), “as isencdes estdo sujeitas as mesmas condicionantes
dos tributos, apenas pontualmente se adaptando para assumir as particularidades de cada uma
dessas categorias, visto que o poder de isentar € o poder de tributar visto ao inverso.”

Outro ponto relevante a ser debatido sobre o tema € o subprincipio da tipicidade
tributaria, que decorre do principio da legalidade tributaria. Segundo Schoueri (2022), parte
da doutrina entende que o principio da legalidade exigiria do legislador uma precisdo
cirrgica na definicdo da hipdtese tributaria, de modo que ao aplicador da lei ndo seria
concedida nenhuma margem de liberdade. Em outros termos, o referido postulado exige do
legislador a utilizacdo de conceitos determinados e precisos na formulacdo do tipo, de tal
modo que o 6rgdo de aplicacdo do direito ndo possa introduzir critérios subjetivos de
apreciacdo. Restaria vedada, em principio, a utilizagdo de conceitos indeterminados e
clausulas gerais.

No entanto, modernamente tal postulado vem sendo relativizado, pois a complexidade
da sociedade ndo mais permite ao legislador encontrar termos tdo precisos a ponto de cobrir,
caso a caso, todas as inimeras situacfes da vida que revelam a possibilidade da tributacdo.
(SCHOUERI, 2022) Atualmente, conforme afirma Montero (2014, p. 199), “supera-se a visdo
positivista formal que sustenta a existéncia de uma tipicidade fechada no direito tributario,
passando-se a reconhecer uma maior flexibilidade do referido subprincipio e admitindo-se o
uso de conceitos juridicos indeterminados.”

Para os tributos ambientais a superacdo dessa tipicidade cerrada mostra-se de extrema
valia, pois a utilizacdo de conceitos indeterminados na tributacdo ambiental decorre da
complexidade da matéria ambiental (interdisciplinar e dindmica) e da dificuldade técnica
eventualmente encontrada pelo legislador para precisar todas as atividades que degradam,

poluem ou colocam em risco o bem ambiental.

A complexidade da realidade atual exige que em matéria tributéria a reserva de lei
deva ser entendida de forma relativa, uma vez que a legalidade, por si s6, é incapaz
de estabelecer um ordenamento tributario pleno. Admite-se que através do
regulamento sejam definidos aspectos técnicos das normas tributarias, como seria o
caso, por exemplo, do ajuste das aliquotas dentro dos critérios méximos e minimos
previstos em lei e de questBes relacionadas com a gestdo do tributo. (MONTERO,
2014, p. 200)

Para a elaboracdo de eventual tributo ambiental, por exemplo, ha necessidade de que a

graduacdo do tributo seja ajustada (e reajustada) de forma constante pela autoridade fiscal,
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dentro de critérios definidos em lei, com o objetivo de que a finalidade extrafiscal se
mantenha adequada aos padrdes técnicos e aos avangos cientificos.

Por conseguinte, outro principio constitucional tributario que merece destaque € o da
igualdade ou isonomia fiscal. Esse principio possui uma fundamental relevancia no campo
tributério, pois significa impedimento para que o legislador estabeleca desigualdades fiscais
infundadas. O art. 150, inciso Il, da Constituicdo Federal de 1988, proibe o Estado de:

Il — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagéo
equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupagdo profissional ou
funcdo por eles exercida, independentemente da denominacdo juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos; (BRASIL, 1988).

Na tributacdo ordinaria, cuja finalidade é primordialmente fiscal, o principio da
isonomia guarda uma intima relagdo com o principio da capacidade contributiva!, mas com
este ndo pode ser confundido. De acordo com Monteiro (2014), a capacidade contributiva é
um critério de aplicacdo da igualdade. No entanto, a despeito dessa vinculagdo, o principio da
isonomia fiscal ndo fica reduzido ao principio da capacidade contributiva, pois é mais amplo,
vez que o seu ambito de atuacdo abrange tanto as normas que tém por finalidade primaria a
criacdo de encargos, quanto as que tém por finalidade primaria a alteracdo de comportamentos.
(AVILA, 2012).

No caso dos tributos ambientais, especificamente, o principio da isonomia autoriza
uma carga tributaria diferenciada ou a incidéncia de beneficios fiscais, por meio de critérios
orientados pela progressividade, seletividade e essencialidade ambiental, e ndo pela
capacidade contributiva. (MONTERO, 2014) Com efeito, na licdo de Avila (2012, p. 433), “o
principio da igualdade pode fundamentar a obrigatoriedade de comportamentos variados que

ndo mantém vincula¢do com a capacidade contributiva.” Nesse mesmo sentido:

O principio da igualdade manifesta-se nos tributos ambientais, por exemplo, através
da aplicacéo de aliquotas progressivas e da aplicacdo da seletividade para distinguir
entre produtos com incidéncia ambiental negativa e produtos ecologicamente
corretos. O tributo ambiental ndo podera ser estabelecido de forma arbitraria e
desproporcional. (MONTERO, 2014, p. 197).

Portanto, ndo ha ofensa ao principio da isonomia tributaria quando da instituicdo de
tributos ambientais (proprios ou impréprios), pois o referido principio parte da ideia de que
deve existir uma igualdade substancial. Ou seja, tratamento igual para os iguais, e desigual

para os desiguais. Nesse contexto, taxar determinadas condutas nocivas ao meio ambiente e

11 O principio da capacidade contributiva sera objeto de analise mais detalhada mais adiante.
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premiar praticas que o beneficiem, é justamente uma manifestacdo da igualdade substancial
em matéria tributaria e ambiental.

Prosseguindo nas andlises, cumpre refletir acerca da compatibilidade entre a tributacéo
ambiental e o principio da capacidade contributiva. Trata-se de questdo tormentosa na
doutrina, pois de acordo com o referido principio, o tributo deverd ser instituido de acordo
com a riqueza de cada contribuinte, ou seja, em conformidade com as possibilidades
econémicas de cada individuo (ou empresa) para contribuir, independentemente do tipo de
atividade exercida. O principio da capacidade contributiva esta previsto no texto

constitucional, no art. 145, 81°, da seguinte forma:

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado & administragdo
tributéria, 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, 1988).

Conforme ja mencionado, o principio da capacidade contributiva ndo se confunde com
o0 da isonomia tributéria, embora possa ser considerado um critério de aplicacéo da igualdade.
Conforme Schoueri (2022, p. 380), “a capacidade contributiva pode ser: (i) um limite ou
critério para a graduacdo da tributacdo; ou (ii) um parametro para a distin¢do entre situaces

tributaveis e ndo tributaveis.” Nesse mesmo sentido:

De um lado, o principio da capacidade contributiva (como critério de aplicacdo da
metanorma da igualdade) impede a instituicdo de impostos com aliquota fixa nas
hip6teses em que seja possivel graduar a capacidade econdmica do contribuinte por
meio de aliquotas progressivas. De outro lado, esse principio permite a tributacéo
somente daqueles fatos que sejam indicativos de capacidade econdmica. (AVILA,
2012, p. 437).

Além disso, de acordo com a maior parte da doutrina, o principio em comento é
aplicavel aos tributos em geral (ndo s6 aos impostos) e “também tem aplicagdo no ambito das
isencdes fiscais, servindo para autorizar a exoneracdo nos casos de auséncia de capacidade
contributiva ou para isentar o chamado minimo vital.” (BRITO, 2017, p. 171).

No que se refere a tributacdo ambiental, a discussdo reside na possibilidade de que
tributos (ou isengdes) possam ser instituidos sem obediéncia ao principio da capacidade
contributiva, mas a partir de critérios com viés ambiental como, por exemplo, a externalidade.
Uma primeira parcela da doutrina sustenta que a expressdo “sempre que possivel”, constante
no texto do 81° do art. 145, da CF/88, autoriza que o principio da capacidade contributiva

seja excepcionado no caso da tributagcdo ambiental.
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J& outros autores consideram que “a capacidade de poluir ou de usar recursos naturais
em beneficio de determinados interesses econdmicos é um indicio notério da existéncia de
uma capacidade economica.” (MONTERO, 2014, p. 216). Ou seja, sustentam a existéncia de
uma renda potencial, derivada da degradacéo do meio ambiente, que significa uma capacidade
de contribuir. Essa posicdo € criticada pelo fato de que nem sempre se pode agregar ao
conceito de renda o uso de um recurso ou bem ambiental. “E possivel que alguém utilize o
meio ambiente sem dispor de nenhuma renda. [...] Ademais, o conceito constitucional de
renda, pressuposto pela Carta Magna, ndo admite o seu alargamento.” (PIMENTA, 2020, p.
157).

Uma terceira posicdo, que se apresenta mais sélida, parte da ideia de que os tributos
ambientais sdo extrafiscais'?. Essa caracteristica permite que os tributos sejam instituidos para
atingir objetivos determinados pela Constituicdo Federal. Ou seja, a validade dos tributos
ambientais e isenc¢bes fiscais com finalidade ambiental reside no fato de que o texto
constitucional, especialmente nos artigos 225 e 170, inciso VI, estabeleceu a tutela e protecédo
do meio ambiente como um dever fundamental do Estado brasileiro, o que justificaria o

afastamento da baliza da capacidade contributiva. Nesse sentido:

Destarte, é possivel o uso de tributos para realizar esse fim, o qual podera justificar o
afastamento da capacidade contributiva como critério de estruturacdo da figura
tributaria, desde que observe a proporcionalidade, em seus trés aspectos (adequag&o,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito). (PIMENTA, 2020, p. 156).

Portanto, a estruturacdo dos tributos e demais instrumentos fiscais ambientais deve se
dar a partir da extrafiscalidade e do Principio do Poluidor-Pagador, pois a justificativa para a
utilizacdo dessa modalidade fiscal esta no impacto/uso do meio ambiente e ndo na eventual
capacidade econdmica do contribuinte. (MONTERO, 2014) Obviamente, ndo se pode olvidar
de outros limites ao poder de tributar impostos pela CF/88, como o principio do ndo confisco.
Para tanto, a estruturacdo da tributacdo ambiental também deverd observar a
proporcionalidade, em seus trés aspectos (adequacdo, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito).

Finalmente, cumpre trazer a baila dois outros aspectos controvertidos da tributagédo
ambiental. O primeiro deles é o fato de que os tributos ambientais ndo tém carater
sancionatorio, ou seja, eles ndo constituem uma sancdo, pois 0 seu campo de atuacao

encontra-se dentro dos limites das atividades licitas. Conforme ja mencionado, o objetivo

12 Vide item 4.2.1.
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primordial dessa espécie de tributacdo é a orientacdo de condutas dos agentes econdmicos,
ndo podendo ser utilizada como puni¢do de atos ilicitos.

Assim, “no ambito ambiental, quando alguma atividade degradante for considerada
ilicita pelo ordenamento juridico, o caso sera de utilizagdo de um instrumento direto de
protecdo (ex.: san¢do), e ndo do econdmico, como o tributo.” (PIMENTA, 2020, p. 161)

O ultimo ponto controvertido que serd observado, versa sobre a vinculagcdo das
receitas arrecadadas. Parte da doutrina entende que seria mais adequado que as receitas
obtidas a partir dos tributos ambientais fossem destinadas a atividades relacionadas com a
recuperacdo, a prevencdo ou a mitigacdo de danos ambientais, ou mesmo para financiar
programas especificos de preservagdo ambiental. O fundamento para tal entendimento reside
justamente na natureza extrafiscal dos tributos ambientais, pois ao contrario dos tributos
ordinérios (de natureza fiscal), os ambientais ja nascem atrelados a uma finalidade especifica,
0 que autorizaria a vinculacdo das receitas.

No entanto, a controvérsia existe no caso dos impostos, pois, geralmente, as receitas
arrecadadas por essa espécie de tributo ndo podem ser vinculadas, consoante o disposto no art.
167, inciso 1V, da Constituicdo Federal de 1988 (principio da ndo afetacdo das receitas
tributérias), ressalvadas as excegdes previstas no proprio texto constitucional. Nesse caso,
parcela da doutrina sustenta a necessidade de reformar o texto constitucional, deixando maior
margem ao legislador infraconstitucional, especialmente no que tange aos eventuais impostos

ambientais. Nesse sentido:

Parece que a verdadeira evolucdo do direito constitucional brasileiro no particular
seria representada pela desconstitucionalizagao desse principio de ndo vinculag&o,
deixando ao Legislador a liberdade para afetar ou ndo a receita dos impostos
conforme os valores legitimos que devam ser preferencialmente ou superiormente
atendidos. (OLIVEIRA, 2007, p. 152)

Encerrada a discussdo acerca da compatibilidade da tributacdo ambiental e o sistema
juridico-tributario brasileiro, prossegue-se na analise do que ja existe na legislacdo brasileira
acerca do tema e alguns exemplos de outras nac¢des, bem como a relagéo entre tributagéo e o

pagamento por servigos ambientais.
4.3.1 O que ja existe na legislacdo brasileira e exemplos de praticas em outros paises
O presente tdpico sera dividido em trés etapas. A primeira serd dedicada a discutir a

aptidao das espécies tributarias presentes no ordenamento juridico brasileiro para canalizar a

finalidade ambiental. Na segunda etapa serdo observados alguns exemplos de tributacéo
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ambiental j& em vigor no Brasil. Por fim, serdo trazidos alguns casos envolvendo o direito
comparado.

Conforme mencionado anteriormente, a utilizacdo da tributacdo como instrumento
econémico de protecdo do meio ambiente é efetivada a partir da extrafiscalidade. No texto
constitucional ndo se contempla nenhuma espécie de tributo ambiental em sentido estrito (ou
proprio). Portanto, diante do atual contexto constitucional, resta a anélise da possibilidade de
insercdo de elementos ou caracteristicas ambientais em tributos ordinarios, o que faz surgir os
tributos ambientais em sentido amplo (ou impréprios).

A comecar pelos impostos, de acordo com Pimenta (2021, p. 162), “indiscutivelmente,
0 modelo constitucional previsto pelo ordenamento patrio para os impostos admite a
utilizacdo desta figura com o fim de protecdo ambiental.” Os impostos sdo tributos néo
vinculados a uma prestacdo estatal e esse modelo é plenamente compativel com a tributacédo
ambiental, especialmente na modalidade impropria. Os impostos, por exemplo, comportam
uma variedade de isencbes e beneficios fiscais que podem ser instituidos com um viés
ambiental.

Nesse sentido, “em se tratando de tributo ambiental em sentido amplo, a
admissibilidade é ainda mais tranquila, pois as hipoteses de incidéncia dessas exac¢des (CF/88,
arts. 153, 155 e 156) ja contemplam fatos signos presuntivos de riqueza.” (PIMENTA, 2021,
p. 162). Portanto, a defesa e a protecdo do ambiente por meio de impostos:

poderd ser feita de maneira indireta, através de incentivos fiscais — tributacéo
ambiental em sentido amplo de efeitos extrafiscais. Os incentivos fiscais para a
defesa do meio ambiente sdo um importante mecanismo para direcionar e estimular
as atividades e condutas dos agentes econémicos, permitindo a introducdo de novas
tecnologias e novos habitos de consumo.(MONTERO, 2014, p. 242).

Além disso, considerando a reparticdo das competéncias tributarias estabelecida na
Constituicdo Federal de 1988, os trés entes da Federacdo poderdo reestruturar os impostos de
suas respectivas competéncias, sem a necessidade de alteraco constitucional. E o que ocorre,
por exemplo, com o ICMS ambiental (ou verde), que seréa objeto de analise mais adiante.

Em relacdo ao imposto como um tributo ambiental préprio, ou em sentido estrito,
caberia somente a Unido a sua instituicdo (imposto ambiental em sentido estrito), por forca do
que dispde o art. 154, inciso I, da CF/88, que determina que somente a Unido podera instituir,
mediante lei complementar, impostos ndo previstos no art. 153, “desde que sejam nao-
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo proprios dos discriminados nesta
Constituicao.” (BRASIL, 1988).
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No que diz respeito a taxa, também h& a possibilidade de insercdo do elemento
ambiental em sua estrutura. Diferentemente dos impostos, a taxa € um tributo de caréater
contraprestacional, atrelado a uma determinada prestacdo do Estado em favor do contribuinte
(prestacéo de servicos publicos ou o exercicio do poder de policia). Nesse caso, tanto as taxas

de servigos publicos, como as taxas de policia poderdo ser utilizadas:

Diante da prestacdo de um servico de preservacdo ou de protecdo ambiental pela
Administracdo, é possivel que ela exija dos beneficiarios o pagamento de uma taxa
de servico. De igual modo, a pratica de um ato de policia, como, por exemplo, a
fiscalizacdo ambiental, pode justificar a cobranga da taxa respectiva. (PIMENTA,
2021, p. 164).

Parte da doutrina critica as taxas ambientais, pois em muitos casos acabam se tornando
0 pagamento pela concessdo de um direito de poluir. Todavia, as taxas sdo um tributo com
grande abrangéncia estrutural e podem perfeitamente ter um carater indutor. A autora Lise
Tupiassu, citada por Montero (2014), exemplifica que a taxa sobre o servico de coleta de lixo
pode incorporar uma linha incentivadora, especialmente quando estruturada a partir de um
sistema de graduacdo de aliquotas fixadas de acordo com o grau de poluicdo de cada residuo
coletado.

A instituicdo de taxas com o viés ambiental ja& é objeto de atencdo do legislador
brasileiro ha algum tempo, a exemplo da Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental (TCFA),
que sera discutida um pouco mais adiante.

A terceira espécie tributaria a ser observada séo as contribuicdes. Estas, de acordo com
0 que se observa do texto constitucional, séo divididas em contribui¢cGes de melhoria (art. 145,
inciso Ill, da CF/88), contribui¢cbes sociais (art. 195, da CF/88), as contribuicdes de
intervencdo no dominio econémico (CIDE) e as de interesse das categorias profissionais (art.
149, da CF/88).

Das quatro espécies de contribuicdes previstas na Constituicdo, a doutrina aponta a
contribuicdo de melhoria e a CIDE como as com melhor potencial para a finalidade
ambiental. No entanto, ndo se pode deixar de lado as contribuigdes sociais, especialmente as
que incidem sobre a folha de pagamento, afinal, conforme Coélho (2020, p. 288), clas sdo “as
relevantes, as que pesam nos bolsos e recheiam os cofres do Estado.”

As contribui¢Ges de melhoria tm como fato gerador os beneficios especificos obtidos
ou o aumento do valor do imdvel de determinados contribuintes, em razdo de atividades
administrativas, como a constru¢do de obras publicas. A instituicdo de uma contribuigéo de
melhoria, conforme a doutrina, justifica-se tendo em vista que obras publicas podem

“beneficiar a um determinado grupo, geralmente localizado nas proximidades da obra, ndo se
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legitimando que toda a coletividade suporte o custo da obra que, afinal, veio em beneficio
maior de alguns.” (SCHOUERI, 2022, p. 210).

Tal espécie tributaria é apta para o atendimento de politicas ambientais e urbanisticas,
na medida em que a correta utilizacdo da contribuicdo de melhoria permitiria a criacdo de
mais parques e areas de conservacdo ambiental, especialmente nas areas urbanas. Nesse

sentido:

As obras publicas poderiam ser um importante instrumento para melhorar a
qualidade ambiental através, por exemplo, da construgdo de obras hidraulicas
especificas (de saneamento, depuragdo, ou que permitam a disponibilidade ou o uso
da agua, dentre outros), do tratamento de residuos, e da obtencdo de beneficios de
carater espiritual e recreativo para os cidaddos. (MONTERO, 2014, p. 254).

A contribuicdo de intervencdo no dominio econémico (CIDE), por seu turno,
apresenta um interessante potencial para ser utilizada como mecanismo de defesa ambiental.
Trata-se de um tributo de competéncia exclusiva da Unido, previsto no art. 149 da CF/88, que
poderd ser instituido quando o Estado necessitar intervir em determinadas atividades
econémicas. A CIDE pode ser estabelecida para custear a atividade de intervencdo realizada
pelo Poder Publico (funcédo fiscal), ou pode consistir no proprio instrumento de intervencéao
(funcéo extrafiscal).

Conforme j& discutido alhures, o texto constitucional, especialmente em raz&o dos
artigos 170, inciso VI e 225, autoriza que a intervencdo na ordem econdmica possa ocorrer
por meio de um tributo ambiental indutor, com o objetivo de proteger o meio ambiente.
Portanto, a Constituicdo Federal confere a Unido a possibilidade de criar uma CIDE de carater
ambiental. “E possivel, por exemplo, que seja instituida uma Cide incidente sobre a
comercializacdo de determinados produtos poluentes, com o prop6sito de desestimular o seu
consumo e, dessa maneira, proteger o meio ambiente.” (PIMENTA, 2020, p. 166).

Prosseguindo, insta observar as contribui¢fes sociais, que de acordo com o Supremo
Tribunal Federal, a partir do julgamento do Recurso Extraordinario n® 138.284-8/CE, de julho
de 1992, dividem-se em contribuicbes sociais gerais (ndo destinadas a seguridade),
contribui¢bes da seguridade social e outras contribuicBes. (SABBAG, 2013) Essa especie
tributaria, em atencdo ao objeto de estudo no presente trabalho, serd mais bem avaliada no
item 4.4.

Passando para a segunda etapa do presente topico, cumpre trazer a baila alguns
exemplos de tributacdo ambiental j& existentes no Brasil. O primeiro deles diz respeito ao
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), ao Imposto sobre a Renda das Pessoas
Juridicas (IRPJ) e da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). A Lei n°® 13.755, de
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10 de dezembro de 2018, que criou o Programa Rota 2030, estabeleceu um conjunto de
incentivos para a producdo de carros elétricos e hibridos, bem como de novas metas de
eficiéncia energética veicular. O art. 2° da referida lei autoriza o Poder Executivo Federal a
reduzir as aliquotas do IPI para os veiculos que atenderem os requisitos do programa
(especialmente elétricos e hibridos). Além disso, o art. 11, do mesmo diploma legal, prevé
reducdo da base de céalculo do IRPJ e CSLL, da seguinte forma:

Art. 11. A pessoa juridica habilitada no Programa Rota 2030 - Mobilidade e
Logistica podera deduzir do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) e
da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) devidos o valor
correspondente a aplicagdo da aliquota e adicional do IRPJ e da aliquota da CSLL
sobre até 30% (trinta por cento) dos dispéndios realizados no Pais, no préprio
periodo de apuracdo, desde que sejam classificaveis como despesas operacionais
pela legislacdo do IRPJ e aplicados em:

| - pesquisa, abrangidas as atividades de pesquisa basica dirigida, de pesquisa
aplicada, de desenvolvimento experimental e de projetos estruturantes; e

Il - desenvolvimento, abrangidas as atividades de desenvolvimento, de capacitacdo
de fornecedores, de manufatura bésica, de tecnologia industrial basica e de servigos
de apoio técnico. (BRASIL, 2018).

A despeito do sucesso ou ndo do referido programa, que conta apenas com 04 anos de
existéncia, trata-se de um claro exemplo de inser¢do do elemento ambiental em tributos
ordinérios. Outro exemplo no mesmo sentido, é o previsto na Lei n® 5.106, de 02 de setembro
de 1966, que dispde sobre incentivos fiscais concedidos aos empreendimentos florestais. O
art. 1°, 83°, possibilitou as pessoas juridicas o desconto de até 50% do valor do IRPJ a pagar,
das importancias comprovadamente aplicadas em florestamento ou reflorestamento, o que
poderd ser feito com esséncias florestais, arvores frutiferas, arvores de grande porte e relativas
ao ano-base do exercicio financeiro que o imposto for devido. (PIMENTA, 2021).

Prosseguindo, tem-se o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), cuja base
de célculo é estabelecida pelo art. 11, da Lei n® 9.393/96, como sendo o Valor da Terra Nua
Tributavel (VTNt), sobre o qual incidira a aliquota. Na apura¢do do VTNt sdo excluidas “as
areas de preservacdo permanente, de reserva legal, de interesse ecolégico e as
comprovadamente imprestaveis para qualquer exploracdo agricola, pecudria, granjeira,
aquicola ou floresta.” (PIMENTA, 2021, p. 203). Portanto, quanto maior forem essas areas de
preservacdo, menor sera a base de célculo do ITR e, consequentemente, menor sera o valor
devido pelo contribuinte.

O atual Cédigo Florestal (Lei n° 12.651/12), em seu art. 41, inciso Il, alinea f,
possibilita a concessao de isengdes fiscais de insumos, materiais e equipamentos “utilizados
para 0s processos de recuperacdo e manutencdo das Areas de Preservacdo Permanente, de

Reserva Legal e de uso restrito.” (BRASIL, 2012) Essa possibilidade de isencéo é de extrema
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relevancia para o objeto principal do presente trabalho, pois serve como um pardmetro para
que outros equipamentos possam receber isencOes fiscais como, por exemplo, 0s que
abarcarem tecnologias que tornem mais eficiente o uso da agua na agricultura.

Outro caso interessante de tributo ambiental na legislacdo brasileira é a Taxa de
Controle e Fiscalizagdo Ambiental (TCFA), criada pela Lei n°® 10.165, de 27 de dezembro de
2000. A referida taxa tem como fato gerador o exercicio regular do poder de policia conferido
ao IBAMA para controle e fiscalizacdo das atividades potencialmente poluidoras e
utilizadoras de recursos naturais. (ORLANDO; GUDINO, 2006).

O ultimo exemplo que seré elencado neste item é o ICMS Ecoldgico. O art. 158, inciso
IV, da CF/88, determina que 25% (vinte e cinco por cento) do produto arrecadado com o
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os (ICMS) serd destinado aos municipios.
O texto constitucional, no art. 158, paragrafo unico, pré-estabeleceu alguns critérios para a

reparticdo dos valores aos municipios. Vejamos:

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no
inciso 1V, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

| - 65% (sessenta e cinco por cento), no minimo, na propor¢do do valor adicionado
nas operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacbes de servigos,
realizadas em seus territorios;

Il - até 35% (trinta e cinco por cento), de acordo com o que dispuser lei estadual,
observada, obrigatoriamente, a distribuicdo de, no minimo, 10 (dez) pontos
percentuais com base em indicadores de melhoria nos resultados de aprendizagem e
de aumento da equidade, considerado o nivel socioecondmico dos educandos.
(BRASIL, 1988).

Nota-se, pois, que ao menos 25% das receitas destinadas aos municipios podem ser
distribuidas de acordo com a vontade do legislador estadual (considerando a obrigatoriedade
de 10% para os melhores indices educacionais). Portanto, abriu-se uma gama de op¢des para
gue os Estados possam partilhar as mencionadas receitas segundo outros critérios.

Dai o surgimento do chamado ICMS Ecoldgico, como uma nova forma de partilha de
parte das receitas do ICMS destinadas aos municipios, de maneira a privilegiar os entes
municipais que detenham em seus territérios areas de preservacdo ambiental, mananciais
hidricos, reservas indigenas, dentre outros. Trata-se de um incentivo concedido pelos Estados
a uma parcela dos municipios, para estimular a preservacdo por eles do meio ambiente,
mediante o recebimento de um percentual avantajado de receitas, conforme a lei estadual
(PIMENTA, 2021).

O Estado do Rio Grande do Sul instituiu tal programa de incentivo por meio da Lei

Estadual n° 9.860, de 20 de abril de 1993, que dispde sobre a participagdo de municipios com



96

mananciais hidricos de abastecimento e unidades de conservagdo ambiental no produto da
arrecadacdo do ICMS.

Conforme Zilveti e Nocetti (2019, n.p), “impeto brasileiro visando impor a
sustentabilidade ambiental por meio de imposicdes tributarias ndo € nativo, tampouco
exclusivo, de nosso pais.” Portanto, encerrando o presente item, cumpre trazer alguns
exemplos importantes para o presente trabalho oriundos do direito comparado.

De acordo com Montero (2014), na Europa, alguns paises tém instituido verdadeiras
reformas fiscais verdes, como € o caso dos paises ndrdicos e da Alemanha. Nesses locais, a
tributacdo ambiental é caracterizada pela eliminacdo dos subsidios prejudiciais ao meio
ambiente, e por medidas que reduzem o 6nus tributario sobre o trabalho, o capital e a
previdéncia social.

Na Alemanha, com a Lei de Incorporacdo a Reforma Tributaria Ecoldgica, de 24 de
marco de 1999, “pretende-se reduzir o consumo de energia e obter receitas que permitam
gerar emprego e reduzir as contribui¢des da previdéncia social.” (MONTERO, 2014, p. 266)
No imposto sobre hidrocarbonetos, por exemplo, “grande parte das receitas arrecadadas é
destinada ao seguro da previdéncia, permitindo a reducdo desse tipo de contribui¢des, baratear
o trabalho e consequentemente criar mais empregos.” (MONTERO, 2014, p. 267).

Além disso, varios estados aleméaes criaram tributos relacionados a extracdo da agua,
visando proteger aquiferos. A base de célculo é medida de acordo com o volume de agua
retirado. Na Dinamarca, ha dois tributos importantes ligados ao uso da agua. Um tributa a
extracdo e outro tributa as aguas residuais. (MONTERO, 2014).

A reforma alemd@ também introduziu elementos ambientais em alguns tributos
ordinarios, como no caso do imposto de renda, onde existe a previsdo para depreciacdo
acelerada de bens de investimento para a protecdo do meio ambiente'®, bem como a
possibilidade de deducdo de medidas que estdo relacionadas com a prevencao e recuperacao
de danos ambientais, como, por exemplo, 0s custos de recuperacdo do solo, custos de
reflorestamento e os custos para adaptacdo as exigéncias ambientais estabelecidas em lei.
(MONTERO, 2014).

Segundo Zilveti e Nocetti (2019), Suécia, Dinamarca e Noruega utilizam a tributacdo
como um instrumento para incentivar a utilizacdo de formas diferenciadas de energia e reduzir

o uso de enxofre. “Na Suécia, inclusive, em 1997 a SEPA (Swedish Environmental Protection

13 A depreciagéo representa a perda de valor dos bens do ativo imobilizado, por uso ou obsolescéncia, e possui
influéncia no momento da verificagdo do lucro contébil da empresa e influencia na apuracdo da base de calculo
de tributos.
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Agency — Agéncia Sueca de Protegdo Ambiental) realizou um levantamento e verificou que a
medida foi responsavel por 30% da redugdo da utilizagdo entre 1989 e 1995.” (ZILVETI;
NOCETTI, 2019, n.p).

Em conclusdo, o que se depreende do cenario normativo brasileiro € a escassa
presenca do elemento ambiental nos tributos, malgrado algumas espécies tributarias possuem
um interessante potencial para agregar em sua estrutura uma finalidade ambiental. Os
exemplos trazidos da legislacdo estrangeira demonstram que o Brasil pode seguir o mesmo
caminho e utilizar o seu Sistema Tributario como ferramenta de preservacdo ambiental,
mesmo que de modo complementar a outras politicas publicas.

No item abaixo, analisa-se a relacdo entre tributacdo e a preservacdo dos Servicos
Ecossistémicos, com enfoque na Lei n° 14.119, de 13 de janeiro de 2021, que institui a

Politica Nacional de Pagamento por Servigos Ambientais.

4.3.2 Tributacéo e preservacao dos Servigos Ecossistémicos: incentivos fiscais e 0 PSA

Recentemente, a Lei n® 14.119, de 13 de janeiro de 2021, instituiu na legislacdo
brasileira a Politica de Pagamento por Servicos Ambientais (PSA). De acordo com o art. 2°,
inciso III, da referida lei, servigos ambientais sdo as “atividades individuais ou coletivas que
favorecem a manuten¢do, a recuperacdo ou a melhoria dos servigos ecossistémicos.”

(BRASIL, 2021) Por servicos ecossistémicos, a Lei n® 14.119/21 entende como sendo 0s:

beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de
manutencdo, recuperacdo ou melhoria das condi¢cBes ambientais, nas seguintes
modalidades:

a) servigcos de provisdo: os que fornecem bens ou produtos ambientais utilizados
pelo ser humano para consumo ou comercializagdo, tais como agua, alimentos,
madeira, fibras e extratos, entre outros;

b) servigos de suporte: 0s que mantém a perenidade da vida na Terra, tais como a
ciclagem de nutrientes, a decomposicéo de residuos, a producgdo, a manutencdo ou a
renovacao da fertilidade do solo, a polinizagdo, a dispersdo de sementes, o controle
de populagbes de potenciais pragas e de vetores potenciais de doengas humanas, a
protecdo contra a radiacéo solar ultravioleta e a manutengdo da biodiversidade e do
patriménio genético;

c) servicos de regulacdo: os que concorrem para a manutengdo da estabilidade dos
processos ecossistémicos, tais como o sequestro de carbono, a purificagdo do ar, a
moderacdo de eventos climaticos extremos, a manutencdo do equilibrio do ciclo
hidrolégico, a minimizacdo de enchentes e secas e o controle dos processos criticos
de eroséo e de deslizamento de encostas; (BRASIL, 2021).

Ja o art. 2°, inciso 1V, da Lei de PSA conceitua o pagamento por servicos ambientais
como “a transagdo de natureza voluntaria, mediante a qual um pagador de servigos ambientais

transfere a um provedor desses servicos recursos financeiros ou outra forma de remuneracéo,
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nas condicOes acertadas, respeitadas as disposi¢des legais e regulamentares pertinentes.”
(BRASIL, 2021).

O art. 6° criou o Programa Federal de Pagamento por Servicos Ambientais (PFPSA), e
0 ponto interessante a ser ressaltado é o disposto no §7°, do citado artigo, que informa que
para o financiamento do programa poderdo ser captados recursos de pessoas fisicas e juridicas
de direito privado e perante as agéncias multilaterais e bilaterais de cooperagéo internacional,
preferencialmente sob a forma de doagdes, ou sem 6nus para 0 Tesouro Nacional, exceto nos
casos de contrapartidas de interesse das partes.

\eja-se que o dispositivo mencionado coloca como diretriz preferencial a auséncia de
onus para os cofres publicos, o que indica a necessidade de que 0s programas encontrem fonte
de custeio propria. E nesse ponto que a tributacdo (ambiental) pode encontrar sua primeira
relacdo com o PSA.

Conforme referido nos itens anteriores, os tributos ambientais também podem assumir
a funcdo de arrecadar receitas para o financiamento de politicas publicas de carater ambiental.

No caso do PSA a possibilidade é evidente, conforme menciona Altmann (2021, p. 289)

Os tributos ditos “ambientais” atuam em duas frentes: em um sentido, se prestam
para reorientar o comportamento dos contribuintes com a finalidade de preservacéo
ambiental, desestimulando ou estimulando condutas que possam interferir na
qualidade ambiental. Noutro sentido, os tributos ambientais podem gerar receita para
a implementacdo de politicas publicas ambientais.

Nesse sentido, o art. 21, da Lei n° 14.119/21, traz uma possibilidade interessante de
financiamento do programa de PSA ao afirmar que as receitas oriundas da cobranca pelo uso
dos recursos hidricos (Lei n° 9.433/97), poderdo ser destinadas a acbes de pagamento por
servicos ambientais, que promovam a conservacao e a melhoria da quantidade e da qualidade
dos recursos hidricos. Vale lembrar, conforme referido no item 3.2.1, que a cobranca pelo uso
dos recursos hidricos ndo € uma espécie de tributo, mas sim uma contraprestacdo a ser paga
pela utilizacdo dos recursos, na forma da lei. O mais adequado é classificar o instituto como
um preco publico.

Outro caso importante a ser referido é o ICMS Ecologico, estudado no item 4.3.1, que
parte da doutrina afirma ndo se tratar propriamente de um tributo ecolégico, mas sim uma
forma de pagamento por servigos ambientais. De fato, “o ICMS Ecoldgico nao possui um fato
gerador relacionado ao meio ambiente e nem uma rubrica de aplicacdo dos recursos. Também
ndo cria outra espécie tributéaria ou qualquer elevagéo da carga tributaria.” (ALTMANN, 2021,
p. 298) Ou seja, é apenas uma forma distinta de distribuicdo de receitas arrecadadas

ordinariamente pelo tributo ICMS, que privilegia 0s municipios que protegem 0s ecossistemas.
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Portanto, nota-se que ha espaco na legislacéo brasileira para a instituicdo de um tributo
(ambiental ou ndo) com o viés arrecadatério, visando especialmente a obtencdo de receitas
para o0 custeio dos programas de PSA. Tal tributo, caso venha a observar o principio do
poluidor-pagador, podera ser classificado como ambiental, e devera onerar as atividades que
causem maior impacto ao meio ambiente (e aos servigos ecossistémicos), como, por exemplo,
0 imposto sobre combustiveis fosseis da Costa Rica, que é utilizado como fonte de recursos
para o programa de Pagamento por Servigos Ecossistémicos do pais. (ALTMANN, 2021)

Além disso, cumpre esclarecer que politicas tributarias que instituam incentivos e
beneficios fiscais para recompensar as condutas que favorecerem a manutencdo, a
recuperacdo ou a melhoria dos servigos ecossisttmicos ndo sdo excludentes do PSA, mas sim
complementares, visto que a Lei n° 14.119/21 ndo proibiu, de forma expressa, a conjugacédo
de instrumentos. Ou seja, ndo h& impedimento da conjugacdo de incentivos fiscais e
pagamento por servicos ambientais prestados.

Alids, essa era a intencdo do texto aprovado pelo Legislativo e encaminhado a
Presidéncia da Republica para san¢do. Entretanto, o art. 19 do texto original, que previa outras
possibilidades de beneficios, foi vetado pelo entdo Presidente da Republica. Vejamos o

dispositivo vetado:

Art. 19. O Poder Executivo, além dos beneficios fiscais previstos no art. 17 desta Lei,
poderé estabelecer:

| - incentivos tributarios destinados a promover mudancas nos padrdes de produgédo
e de gestdo dos recursos naturais para incorporacdo da sustentabilidade ambiental,
bem como a fomentar a recuperacdo de areas degradadas;

Il - incentivos tributarios para pessoas fisicas e juridicas que financiarem o PFPSA,;
I11 - créditos com juros diferenciados destinados & produgdo de mudas de espécies
nativas, a recuperacao de areas degradadas e a restauracao de ecossistemas em areas
prioritarias para a conservacdo, em Area de Preservacio Permanente e Reserva
Legal em bacias hidrograficas consideradas criticas;

IV - assisténcia técnica e incentivos crediticios para o manejo sustentavel da
biodiversidade e demais recursos naturais;

V - programa de educagdo ambiental destinado especialmente a populagdes
tradicionais, a agricultores familiares e a empreendedores familiares rurais, com
vistas a disseminar os beneficios da conservagdo ambiental;

VI - medidas de incentivo a compras de produtos sustentaveis associados a a¢des de
conservacao e prestacdo de servicos ambientais na propriedade ou posse. (BRASIL,
2021)

Infelizmente o veto foi mantido pelo Congresso Nacional**. No entanto, considerando
que o texto da Lei n® 14.119/21, publicado no Diario Oficial, ndo apresenta nenhum

dispositivo vedando expressamente a utilizagdo de outros beneficios fiscais para premiar

14 O Gnico artigo mantido no texto da lei, que diz respeito a incentivos fiscais, foi o artigo 17, que determina que
os valores recebidos a titulo de pagamento por servigos ambientais, ndo integram a base de célculo do Imposto
sobre a Renda, da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), da Contribuigdo para os Programas de
Integracdo Social e de Formagdo do Patrimdnio do Servidor Publico (PIS/Pasep) e da Contribuicdo para o
Financiamento da Seguridade Social (Cofins).
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condutas favoraveis aos servigos ecossistémicos, cabe a presuncdo de compatibilidade entre
0s instrumentos.

O que se destaca, nesse ponto, € que aparentemente tais instrumentos incidem em
relacdo a atores distintos. No caso do presente trabalho, que tem por objeto de investigacdo a
atividade rural, observa-se que o programa de PSA pode apresentar melhores resultados e
compatibilidade com pequenos e médios produtores, j& os incentivos fiscais podem produzir
efeitos mais interessantes quando relacionados a produtores de grande escala.

Isso porque, conforme serd observado nos itens a seguir, 0s pequenos e médios
produtores rurais tendem a arcar com uma carga tributaria menos complexa e menor,
proporcionalmente, pois ja contam com beneficios fiscais, especialmente destinados ao
produtor rural — pessoa fisica. Isso significa que eventuais beneficios fiscais pelos servigos
ambientais tendem a ter pouco impacto.

J& os produtores de larga escala, normalmente constituidos em pessoas juridicas
(empresas rurais), tendem a ter maior preocupacdo com a carga tributaria, especialmente a
incidente sobre a renda e sobre a folha de pagamento, ou sobre os insumos e maquinarios
necessarios a producao.

Visto isso, parte da doutrina defende que, até por uma razéo de recursos, 0 PSA seja
primeiramente destinado aos pequenos e médios produtores, deixando os grandes do setor
com a recompensacao fiscal.

No préximo subcapitulo sera desnudada a tributacdo incidente sobre o setor agrario,
bem como os incentivos fiscais existentes no atual sistema tributario brasileiro, com o
objetivo principal de avaliar e propor algumas ideias de incentivos visando a protecdo e uso
racional de recursos hidricos pelo setor.

4.4 INCENTIVOS FISCAIS E OS TRIBUTOS INCIDENTES SOBRE O PRODUTOR
RURAL PESSOA FISICA E PESSOA JURIDICA

Conforme mencionado no item 3.3.1, o setor do agronegdcio brasileiro exerce uma
significativa influéncia econémica e politica no pais, ndo s6 na atualidade, mas ao longo da
historia do Brasil. Por esta razdo, ao analisar a tributacdo incidente sobre o setor, constata-se a
existéncia de uma série de beneficios fiscais que visam facilitar a manutencdo e a ampliacédo
da producéo. Inicialmente, apenas a titulo informativo, salienta-se que para determinacéo do
que pode ser considerado como atividade rural, Rodrigues et al. (2021) orienta a analise do art.

249, da Instrugcdo Normativa RFB n°® 1.700/2017, que dispde como atividade rural o seguinte:
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| — agricultura;

Il — pecuéria;

111 - extracdo e exploracdo vegetal e animal;

IV - exploracdo de atividades zootécnicas, tais como apicultura, avicultura,
cunicultura, suinocultura, sericicultura, piscicultura e outras culturas animais;

V - cultivo de florestas que se destinem ao corte para comercializagdo, consumo ou
industrializacdo;

VI - venda de rebanho de renda, reprodutores ou matrizes;

VII - transformagdo de produtos decorrentes da atividade rural, sem que sejam
alteradas a composigdo e as caracteristicas do produto in natura, feita pelo proprio
agricultor ou criador, com equipamentos e utensilios usualmente empregados nas
atividades rurais, utilizando exclusivamente matéria-prima produzida na area rural
explorada, tais como: [...] (BRASIL, 2017)

Por conseguinte, visando facilitar o desenvolvimento do presente estudo, a tributacéo
incidente sobre os produtores rurais sera dividida em dois grupos, os que exercem a atividade
como pessoa fisica e 0s que atuam como pessoa juridica (exceto a agroinddstria). Conforme
Crepaldi (2019), a exploragdo da atividade rural na modalidade pessoa fisica, aparentemente,
pode ser menos onerosa e obter mais vantagens fiscais quando for feita em pequenas

propriedades rurais. Além disso:

Para calculo do Imposto sobre a Renda, ndo é exigida a escrituragéo contabil regular
completa de todos os livros contébeis.

Contudo, nada impede de os produtores rurais pessoas fisicas os utilizar para fins
gerenciais.

O produtor rural autbnomo atua como pessoa fisica, ndo tem inscricdo na Junta
Comercial. E exigida a escrituracdo do livro-caixa pela Receita Federal do Brasil —
RFB. (CREPALDI, 2019, p. 05).

Ja o produtor rural que atua na modalidade pessoa juridica precisa suportar uma carga

tributaria mais complexa, que segundo Crepaldi envolve os seguintes tributos:

Pessoa juridica — sujeita-se a tributacdo dos seguintes tributos:

olmposto de renda da pessoa juridica;

oContribuigdo social sobre o lucro liquido;

oContribuigdo para o programa de integracao social;

oContribuigdo para o programa de formagdo do patriménio do servidor puablico;
oContribuig8o para financiamento da seguridade social;

olmposto sobre a propriedade territorial rural;

olmposto sobre operacdes a circulacdo de mercadorias e sobre as prestaces de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdes.
(CREPALDI, 2019, p. 06).

O produtor rural pessoa fisica, caso possua empregados contratados, também sera
contribuinte do sistema de seguridade social, na forma do art. 25, da Lei n° 8.212, de 24 de
julho de 1991, mas ndo se sujeita ao pagamento de PIS/COFINS e CSLL.

No que tange ao Imposto de Renda, a vantagem que o produtor rural pessoa fisica

possui, € a possibilidade de realizar a apuracéo do tributo devido por meio do livro-caixa. Por
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esse regime, o produtor apurara a base de célculo do Imposto de Renda através do langamento
das receitas e despesas que tiver com sua atividade, sendo que sobre o saldo resultante dessa
operacdo (receita menos despesas), sera aplicada a aliquota do Imposto de Renda Pessoa
Fisica, encontrando-se entdo o valor do imposto devido. No caso da pessoa juridica (empresa),
devera optar por um dos regimes tributarios existentes, a saber, Simples Nacional, Lucro
Presumido ou Lucro Real. (CREPALDI, 2019)

Para ilustrar de forma mais clara a estruturacdo da tributacdo ora em analise, seréo
utilizadas duas tabelas, inspiradas no modelo constante na obra de Crepaldi (2019, p. 369)*°,
que elucidam a tributacdo incidente sobre os produtores rurais nas modalidades pessoa fisica e
juridica, com excec¢do do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), que para a sua

apuracdo independe da modalidade de tributacdo do produtor.

Quadro 1 — Tributacdo do produtor rural — pessoa fisica

Tributo Mercado Interno Exportacdo

IRPF De 0% a 27,5% De 0% a 27,5%

CSLL Néo ha Néo ha

PIS/Pasep Néo ha Né&o ha

Cofins Néo ha Né&o ha

INSS 1,5% (sobre a receita) ou 20%|1,5% (sobre a receita) ou 20%

(sobre a folha de pagamento) |(sobre a folha de pagamento)

ICMS Legislacdo de cada Estado N&o ha

IPI Nao ha Né&o ha

Fonte: CREPALDI, 2019, p. 369.

Observa-se da tabela acima, que o produtor rural que optar por manter a sua atividade
na modalidade pessoa fisica, preocupa-se, basicamente, com dois tributos, o Imposto de
Renda Pessoa Fisica e a Contribuicdo para a Seguridade Social, que no caso da atividade rural,
recebe o nome de Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL).

No que diz respeito ao IRPF, o Decreto n° 9.580, de 22 de novembro de 2018 e a
Instrucdo Normativa SRF n° 83, de 11 de outubro de 2001, que dispde sobre a tributacdo dos
resultados da atividade rural das pessoas fisicas, estabelecem duas formas de tributacdo, a

primeira mediante a escrituragdo de livro-caixa, registrando todas as receitas, as despesas, 0S

15 Algumas das aliquotas foram atualizadas, visto que a edigdo da obra citada é do ano de 2019.
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investimentos e demais valores que integram a atividade, apurando o lucro real (art. 11); e a

segunda pela apuracéo do lucro presumido (art. 11, §5°).1

Conforme Crepaldi (2019), independentemente da opc¢éo pelo lucro real ou presumido,

0 produtor rural pessoa fisica estara sujeito a tabela progressiva do IRPF, cuja aliquota varia

de 0% a 27,5%, conforme a base de calculo. Por ocasido da declaracdo, o produtor rural

podera optar pela alternativa que representar um menor valor a ser recolhido. A de utilizar o

livro-caixa, conforme j& mencionado, é a possibilidade de deduzir da base de célculo os

prejuizos fiscais dos anos anteriores (art. 11, §1°), bem como as despesas e 0s investimentos

realizados (art. 55, do Decreto n° 9.580/18). Seguem abaixo algumas das possibilidades de

deducdo previstas na Instrucdo Normativa SRF n° 83/2001 e no Decreto n° 9.580/18:

Art. 11. Considera-se resultado da atividade rural a diferenca entre os valores das
receitas recebidas e das despesas de custeio e dos investimentos pagos no ano-
calendario, correspondentes a todas as unidades rurais exploradas pela pessoa fisica.
§ 1° Se o resultado da atividade rural for negativo (prejuizo), podera ser compensado
nos anos-calendario posteriores.

§ 2° Do resultado da atividade rural podera ser excluido o montante de prejuizos
compensaveis de exercicios anteriores.

[...]

Art. 12. O saldo de prejuizo ndo compensado pelo de cujus pode ser utilizado pelo
meeiro e pelos sucessores legitimos que continuarem a exploracéo da atividade rural,
apo6s o encerramento do inventario, proporcionalmente & parcela da unidade rural
recebida.

[...]

Art. 16. Os encargos financeiros efetivamente pagos em decorréncia de empréstimos
contraidos para o financiamento de custeio e de investimentos da atividade rural
podem ser dedutiveis na apuragdo do resultado.

Art. 17. As despesas relativas a aquisi¢do a prazo de bens sdo dedutiveis nas datas
dos pagamentos.

8 1° No caso de bens adquiridos mediante financiamento rural, a deducéo ocorre na
data do pagamento do bem e ndo na data do empréstimo.

§ 2° Em relacdo aos bens adquiridos por meio de consércios ou arrendamento
mercantil, considera-se dedutivel a despesa ho momento do pagamento de cada
parcela, ressalvado o disposto no paragrafo seguinte. (BRASIL, 2001)

Art. 55. Os investimentos serdo considerados despesas no més do pagamento

8§ 1° As despesas de custeio e 0s investimentos sdo aqueles necessarios a percepcao
dos rendimentos e @ manutengdo da fonte produtora relacionados com a natureza da
atividade exercida.

§ 2° Considera-se investimento na atividade rural a aplicacéo de recursos financeiros,
durante o ano-calendario, exceto a parcela que corresponder ao valor da terra nua,
com vistas ao desenvolvimento da atividade para expansdo da producdo ou a
melhoria da produtividade e seja realizada com:

| - benfeitorias resultantes de construcdo, instalagdes, melhoramentos e reparos;

Il - culturas permanentes, esséncias florestais e pastagens artificiais;

111 - aquisicdo de utensilios e bens, tratores, implementos e equipamentos, maquinas,
motores, veiculos de carga ou utilitarios de emprego exclusivo na exploragdo da
atividade rural,

IV - animais de trabalho, de producéo e de engorda;

16 850 A opgéo do contribuinte, o resultado da atividade rural, quando positivo, limitar-se-4 a vinte por cento da
receita bruta do ano-calendario. (BRASIL, 2001).
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V - servicos técnicos especializados, devidamente contratados, com vistas a elevar a
eficiéncia do uso dos recursos da propriedade ou da exploracéo rural;

VI - insumos que contribuam destacadamente para a elevacdo da produtividade, tais
como reprodutores e matrizes, girinos e alevinos, sementes e mudas selecionadas,
corretivos do solo, fertilizantes, vacinas e defensivos vegetais e animais;

VIl - atividades que visem especificamente a elevagdo socioecondmica do
trabalhador rural, tais como casas de trabalhadores, prédios e galpdes para atividades
recreativas, educacionais e de salde;

VIII - estradas que facilitem o acesso ou a circulacdo na propriedade;

IX - instalacdo de aparelhagem de comunicacdo e de energia elétrica; e

X - bolsas para formacdo de técnicos em atividades rurais, inclusive gerentes de
estabelecimentos e contabilistas. (BRASIL, 2018).

Quanto a Contribuicdo para a Seguridade Social, quando o produtor rural pessoa fisica
contar com empregados contratados, deverd optar, ou pelo recolhimento de 1,5% sobre a
receita bruta (j& incluida a contribuicéo de 0,1% ao risco de acidente de trabalho — RAT e de
0,2% ao servico nacional de aprendizagem rural — SENAR), ou pelo pagamento de uma
aliquota entre 20% e 23% sobre a folha de pagamento (considerando a contribuicdo de 1, 2 ou
3% ao risco de acidente de trabalho — RAT), permanecendo, no segundo caso, 0s 0,2% para o
SENAR sobre a comercializacdo da producdo. Tal possibilidade estd insculpida no art. 25,
incisos | e 1, e 813, da Lei n®8.212/91:

Art. 25. A contribuicdo do empregador rural pessoa fisica, em substituicdo a
contribuicdo de que tratam os incisos | e Il do art. 22, e a do segurado especial,
referidos, respectivamente, na alinea a do inciso V e no inciso VII do art. 12 desta
Lei, destinada a Seguridade Social, é de:

I - 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita bruta proveniente da
comercializagdo da sua producdo;

Il - 0,1% da receita bruta proveniente da comercializacdo da sua produgdo para
financiamento das prestacdes por acidente do trabalho.

[...]

§ 13. O produtor rural pessoa fisica podera optar por contribuir na forma prevista no
caput deste artigo ou na forma dos incisos | e Il do caput do art. 22 desta Lei,
manifestando sua op¢do mediante 0 pagamento da contribuicdo incidente sobre a
folha de saldrios relativa a janeiro de cada ano, ou a primeira competéncia
subsequente ao inicio da atividade rural, e sera irretratdvel para todo o ano-
calendario. (BRASIL, 1991)
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Quadro 2 — Tributacao do produtor rural — pessoa juridica

Tributo Mercado Interno Exportacéo

IRPF De 15% a 25% sobre o lucro | De 15% a 25% sobre o lucro;

CSLL 9% 9%

PIS/Pasep 0,65% ou 1,65% Né&o ha

Cofins 3% ou 7,6% N&o ha

INSS 2,05% (sobre a receita) ou|2,05% (sobre a receita) ou
25,5% (sobre a folha de|255% (sobre a folha de
pagamento) pagamento)

ICMS Legislacéo de cada Estado Né&o ha

IPI N&o ha N&o ha

Fonte: CREPALDI, 2019, p. 370.

Veja-se que, pela tabela acima, diferentemente do produtor rural pessoa fisica, o
optante pela criacdo de uma pessoa juridica necessita maior atencdo com a tributacdo. No que
se refere ao IRPJ e a CSLL, o regramento adotado para o produtor rural pessoa juridica é
basicamente o mesmo utilizado pelas demais pessoas juridicas do pais, qual seja, 0 Decreto n°
9.580, de 22 de novembro de 2018 e a Instru¢do Normativa RFB n° 1.700/2017.

Se o produtor pessoa juridica optar pelo regime de tributacdo do lucro real, a aliquota
do imposto de renda sera de 15% sobre o lucro real e, se exceder o limite de R$ 20.000,00
(vinte mil reais) mensais ou R$ 240.000,00 (duzentos e quarenta mil reais) anuais, conforme o
periodo de apuracdo eleito, ainda tera um adicional de 10% sobre o valor que exceder. Nesse
caso, as aliquotas do PIS e COFINS serdo de 1,65% e 7,6%, respectivamente, e a aliquota da
CSLL sera de 9%. (CREPALDI, 2019)

No caso de optar pelo regime de tributacdo do lucro presumido, aplicard um percentual
de 8% (de acordo com a atividade) sobre a receita e, entdo, sobre essa base aplicara a aliquota
de 15% e, se exceder o valor de R$ 60.000,00 (sessenta mil reais) no trimestre, também tera
um adicional de 10% sobre o valor que exceder. Nessa hipotese, as aliquotas do PIS e
COFINS serdo de 0,65% e 3,00%, respectivamente, e a aliquota da CSLL também sera de 9%,
porém sobre o lucro presumido equivalente a 12% do faturamento. (CREPALDI, 2019)

De acordo com Crepaldi (2019), aos produtores rurais optantes pelo lucro real séo
admitidos dois incentivos fiscais. O primeiro deles € que os bens do ativo imobilizado
(maquinas, implementos agricolas, veiculos de carga, utilitarios rurais, reprodutores, matrizes
etc.), exceto a terra nua, quando destinados a producédo, podem ser depreciados, integralmente,

no préprio ano-calendario (art. 260, do Decreto n° 9.580/18). O segundo é que ndo se aplica o
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limite de 30% para a compensagdo dos prejuizos fiscais, decorrentes da atividade rural, com o
lucro da mesma atividade; exceto no caso de atividade exercida no exterior (art. 263, do
Decreto n° 9.580/18).

Quanto a contribuicdo para a Seguridade Social, o produtor pessoa juridica tera as
mesmas duas opg¢des do produtor pessoa fisica. Se optar pelo recolhimento sobre a
comercializacdo, serd com base na aliquota de 2,05% (1,7% - INSS, 0,1% - RAT e 0,25% -
SENAR - art. 25, da Lei n° 8.870/94). Na opcéo pela incidéncia sobre a folha, a aliquota é de
25,5% (20% - INSS, 1, 2 ou 3% - RAT e 2,5% - SENAR). Em ambas as situac6es recolhera
sobre o total da folha de pagamento as aliquotas de 2,5% para o FNDE e 0,2% para o INCRA.

Por fim, quanto ao Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS),
considerando tratar-se de um tributo de competéncia estadual, cujas aliquotas e regras serdo
variadas, de acordo com cada Estado, ndo sera objeto de andlise no presente momento, ao
menos em relagéo a sua incidéncia sobre o resultado da produgéo.

Apols a observacdo das tabelas acima, denota-se algumas discrepancias entre a
tributacdo das atividades ndo rurais e as rurais, especialmente quanto as contribuicbes sobre a
folha de pagamento. Veja-se que a contribuicdo do empregador rural (pessoa fisica ou
juridica), diferentemente do empregador urbano, pode incidir, ou sobre a receita bruta
proveniente da comercializacdo da producdo rural, ou sobre a folha de pagamento. A escolha
seré anual e dependera exclusivamente da vontade do produtor.

Outro ponto relevante, sdo os beneficios concedidos exclusivamente para o setor,
guando da apuracdo do Imposto de Renda, tanto para o produtor pessoa fisica, como pessoa
juridica. Veja-se, outrossim, que a depender da modalidade no desempenho da atividade rural,
a tributacdo sera mais ou menos complexa e significativa na contabilidade de produtor rural. E
justamente por esse motivo que, na parte final do item 4.3.2, foi mencionado que 0s
programas de PSA poderiam, prioritariamente, ser destinados aos pequenos e médios
produtores, deixando os grandes do setor com a recompensacao fiscal.

No item que segue, serdo elencados alguns exemplos de incentivos e beneficios fiscais
vigentes no Brasil, cujo principal objeto atualmente é proporcionar o aumento da
produtividade e a expansdo do setor. A relevancia de tal ponto é a reflexdo acerca da
possibilidade de insercdo do elemento ambiental nesse conjunto de incentivos e beneficios, ou,

ao menos, para servir de inspiracdo para a proposta final do presente trabalho.
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4.4.1 Incentivos fiscais voltados para o aumento de produtividade, sem a preocupagio

com a preservacao ambiental

Além dos beneficios fiscais ja apresentados acima, como, por exemplo, os concedidos
na apuracao do Imposto de Renda, nos proximos parégrafos serdo expostos outros exemplos
de isencbes e beneficios fiscais vigentes, a comecar pela isengdo (aliquota 0) de PIS e
COFINS incidente sobre a importacdo ou venda no mercado interno de determinados
defensivos agropecuarios e suas matérias primas, nos termos do art. 12, inciso 1l, da Lei n°
10.925, de 23 de julho de 2004.

A mesma lei, nos demais incisos do art. 1°, estabelece outros casos em que a aliquota
das contribuicGes para o PIS e COFINS serdo reduzidas a 0 (zero), como, por exemplo, para a
importacdo ou venda no mercado interno de adubos, fertilizantes (inciso 1) e corretivo de solo
de origem mineral (inciso 1V).

As contribuicbes para o PIS e COFINS também ndo incidem sobre as receitas
decorrentes de exportacdo, conforme o disposto no art. 149, §2°, inciso |, da CF/88. Trata-se
de evidente beneficio fiscal que visa fomentar a agricultura e pecuaria de exportacao.

Outro caso importante sdo as reducdes do IRPJ para as pessoas juridicas que tenham
projetos de instalacdo de empreendimentos prioritarios e de modernizacdo, classificados e
aprovados para o desenvolvimento regional nas éareas de atuacdo da SUDAM
(Superintendéncia do Desenvolvimento da Amaz6nia), nos termos dos artigos 634 e 635, do
Decreto n° 9.580/18, cuja reducéo sera de 75% (setenta e cinco por cento) do imposto sobre a
renda e do adicional, calculados com base no lucro da exploracéo.

Esta reflexdo igualmente se aplica para as pessoas juridicas que tenham projetos no
ambito de atuacdo da SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste),
conforme os artigos 628 e 629, do Decreto n® 9.580/18. Muito embora ndo sejam especificos
do setor do agronegadcio, tal beneficio podera ser usufruido pelo produtor rural pessoa juridica
que se enquadre nos critérios dos programas.

H& também os incentivos ao produtor rural pessoa juridica que exporta o resultado da
sua atividade. O art. 12, da Lei n° 11.495/09, que também se aplica ao &mbito da atividade
rural, estabelece que a aquisicdo no mercado interno ou a importacéo, de forma combinada ou
ndo, de mercadoria para emprego ou consumo na industrializacdo de produto a ser exportado,
poderd ser realizada com suspensdo do Imposto de Importagdo (Il), do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1), do PIS e COFINS e do PIS e COFINS sobre Importagdo. Em
muitos Estados da Federagdo também ha a possibilidade de suspensao do ICMS.
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Por fim, relacionado ao tema central do presente trabalho, destaca-se o programa de
incentivos fiscais para a irrigagdo, denominado REIDI Irrigacdo (Regime Especial de
Incentivos para o Desenvolvimento da Infraestrutura), cujo principal objetivo é aumentar a
area irrigada em todo o pais.

Regulamentado pela Portaria n® 2.508, de 05 de outubro de 2021, do Ministério do
Desenvolvimento Regional, o programa é direcionado ao produtor rural pessoa juridica que
pretenda implantar, ampliar ou modernizar projeto de irrigacdo em uma area irrigavel minima
de 5,0 (cinco) hectares. Trata-se de um desconto de 9,25% no custo da aquisicdo de
equipamentos de irrigacao e de obras de infraestrutura para irrigacéo (pivo central; aspersores;
gotejadores; tubulacdo; adutora; conexdes; bomba; canal; reservatorio; montagem dos
equipamentos de irrigacdo; implantacdo da rede elétrica, dentre outros). O desconto € oriundo
da suspensdo da exigibilidade das contribuicdes para o PIS e COFINS,

\eja-se, dos exemplos trazidos acima, que o setor do agronegdcio, além da
possibilidade de usufruir de muitos incentivos fiscais destinados a indUstria e demais setores,
conta com os proprios incentivos e beneficios. 1sso demonstra a grande preocupacdo do
Estado brasileiro em manter o setor em constante expansdo e aumento da produtividade.
Todavia, quando se trata de preservacdo ambiental, os projetos e ideias normalmente caem no
esquecimento dos tramites legislativos.

A seguir, serdo apresentadas algumas propostas de incentivos fiscais que podem
incentivar o setor do agronegoOcio a investir na preservacdo e uso racional dos recursos

hidricos.

4.4.2 Propostas de incentivos fiscais para a preservacado dos recursos hidricos voltadas ao

setor do agronegdcio

A depender da realidade de cada pais, a implementacdo da tributacdo ambiental podera
ter diferentes niveis de intensidade, ou seja, sera implementada gradualmente ou por meio de
uma verdadeira reforma tributaria verde, a exemplo do que ocorreu em alguns paises da
Europa. No Brasil, ha a necessidade de avaliar-se qual seria a melhor forma de abordagem,
mas a julgar pela histéria social e politica do pais, bem como pela realidade do Sistema
Tributario brasileiro, provavelmente uma mudanca gradual seria a melhor alternativa.

O presente trabalho propde apenas uma parte dessa mudanca da légica tributaria, por
iSsO serd exposto um conjunto de ideias a partir de mecanismos fiscais visando somente a

preservacao e uso racional dos recursos hidricos. Essas propostas tanto podem ser aplicadas
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durante um movimento gradual de mudanca do sistema, como no arcabouco de um projeto de
reforma geral.

Montero (2014) admite que uma reforma tributaria dessa magnitude, mesmo que
aplicada de forma gradual, podera encontrar obstaculos de toda ordem, como, por exemplo, a
dificuldade de aceitagdo social, de comprovacéao de eficacia ambiental e eficacia econdmica e
alguns problemas administrativos. Por essas razdes, a doutrina ressalta a importancia de que
outros instrumentos econémicos atuem em conjunto, bem como apresenta algumas diretrizes
que deverdo ser consideradas no momento de implementar uma politica tributaria voltada a
defesa do meio ambiente.

Dentre essas diretrizes, 0 que se propde no presente tdpico leva em consideracdo as
seguintes premissas: (i) avaliar os diversos instrumentos econdmicos que poderdo ser
empregados; (ii) incentivar mais do que penalizar; (iii) avaliar com rigor as consequéncias
politicas e sociais da implementacdo dos instrumentos. (MONTERO, 2014)

Além dessas diretrizes, a doutrina também aponta uma série de recomendacGes que
deverdo ser observadas para auxiliar o sucesso de uma eventual reforma tributaria ambiental.

Algumas delas sdo pertinentes para as ideias aqui propostas. Vejamos:

(b) O uso de incentivos fiscais em impostos ordinarios. Por exemplo, a aplicacdo de
deducbes no imposto de renda quando uma empresa invista em projetos de
reflorestamento.

[...]

(e) A implementacdo gradual de instrumentos fiscais ambientais.

(f) Transparéncia e informacdo. Fomentar a participacdo dos diversos agentes
econdmicos nos processos de reforma. (MONTERO, 2014, p. 278-279, grifo do
autor)

As propostas que serdo apresentadas no presente trabalho dizem respeito justamente
ao uso de incentivos fiscais em impostos ordindrios. A primeira delas, trata sobre a
possibilidade de aplicacdo de deducgdes na base de calculo do IRPJ e CSLL quando o produtor
rural (pessoa juridica) investir em projetos que beneficiem os recursos hidricos. Tal proposta,
alias, ja tramita no Congresso Nacional como um dos pontos do Projeto de Lei n° 366/19, que
visa a criacdo de incentivos fiscais e de crédito para produtores rurais que adotarem acgdes de

recuperacdo e protecdo de recursos hidricos.

Art. 1° Esta Lei dispbe sobre a concessdo de incentivos fiscais e crediticios aos
proprietarios ou possuidores de imoveis rurais, pessoas fisicas ou juridicas, que
adotem acdes para a protecdo e recuperacdo de nascentes e demais recursos hidricos
em areas ou bacias hidrograficas prioritarias.

Art. 2° As acOes previstas no art. 1° desta Lei séo:

I — recomposicdo de matas ciliares e demais formas de vegetacdo de &reas de
preservacdo permanente;
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Il — recomposicdo de florestas e demais formas de vegetacdo Uteis para a recarga de
aquiferos e para o controle da erosao e do assoreamento de nascentes, rios, corregos
e reservatorios, inclusive em areas de reserva legal;

Il — execucdo de obras rurais ou adocéo de tecnologias que visem ao controle da
erosdo e do assoreamento de rios, corregos e reservatorios ou que possibilitem o
aumento da infiltracdo de agua no solo, a recarga de aquiferos e a protecdo ou
recuperacdo de nascentes. (BRASIL, 2019)

Dentre esses incentivos, o projeto prevé a deducdo na base de calculo do Imposto de
Renda das despesas com a protecdo dos recursos hidricos, segundo limites descritos no
projeto. De acordo com o art. 4° do Projeto, para habilitar-se ao recebimento dos incentivos
fiscais e crediticios disponibilizados, o proprietario ou possuidor de imével rural devera obter
aprovacao de projeto técnico junto a 6rgaos publicos definidos em regulamento e apresentar
certificado de prestacdo de servicos ambientais correspondente.

Além disso, o art. 5° 81° do projeto prevé expressamente a possibilidade de
cumulacdo dos beneficios fiscais previstos na lei, com outras formas de pagamento por

servigos ambientais previstas em outras normas:

Art. 5°, Fica autorizada a concessdo dos seguintes incentivos fiscais e crediticios aos
proprietarios e possuidores rurais habilitados conforme disposto no art. 4°;

I — isencdo do Imposto de Renda e do Imposto Territorial Rural para pequenos
proprietarios ou possuidores de imdveis rurais com area de até 4 (quatro) modulos
fiscais;

Il — desconto da base de célculo do Imposto de Renda dos gastos anuais realizados
para a implantagdo do projeto técnico de que trata o art. 4° ou do valor dos servicos
ambientais prestados, limitado o desconto a até:

a) 50% (cinquenta por cento) da renda tributdvel de médios proprietéarios e
possuidores de iméveis rurais com area de até 15 (quinze) médulos fiscais;

b) 30% (cinquenta por cento) da renda tributavel de proprietarios e possuidores
rurais com area superior a 15 (quinze) mddulos fiscais;

Il — desconto de até 50% do Imposto Territorial Rural para os proprietarios e
possuidores de iméveis rurais de que tratam as alineas “a” e “b” do inciso II do
caput deste artigo.

IV — crédito rural com taxas de juros inferiores as taxas de juros mais favoraveis do
crédito rural oficial, conforme norma do Conselho Monetério Nacional.

§ 1° A concessdo dos incentivos fiscais e crediticios de que trata este artigo nao
impedira o recebimento cumulativo pelo beneficiario de outras formas de pagamento
de servigos ambientais estabelecidos em legislagdo especifica. (BRASIL, 2019)

Portanto, o referido projeto de lei privilegia uma abordagem a partir de diversos
instrumentos, aliando beneficios fiscais, incentivos crediticios e PSA. Certamente seria de
grande valia, em compasso com essa abordagem, a instituicdo, em todo o territério nacional,
da outorga e cobranca pelo uso dos recursos hidricos, nos termos da Lei n°® 9.433/97.

Dando sequéncia as reflexdes tecidas, observa-se que no rol dos incentivos previstos
no art. 5° do projeto, ha a possibilidade de novas incluses, como, por exemplo, a deducdo na
base de calculo do Imposto de Renda (e da CSLL, no caso de pessoa juridica) de

investimentos em tecnologias mais eficientes ligadas ao uso da agua na agricultura,
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especialmente nos projetos de irrigacdo. A substituicdo de sistemas de irrigacdo defasados ou
com baixa eficiéncia, por tecnologias mais avancadas, por exemplo, poderia receber essa
forma de incentivo fiscal.

Vale frisar, todavia, que essa forma de incentivo € mais adequada ao produtor rural que
atua na modalidade pessoa juridica, pois aqueles que exercem a atividade como pessoa fisica,
ja contam com a possibilidade de deduzir da base de célculo do IRPF os prejuizos fiscais dos
anos anteriores, bem como as despesas e 0s investimentos realizados, conforme ja esclarecido
no item 4.4.

Outro projeto de lei que diz respeito ao Imposto de Renda com um viés ambiental é o
PL 5.974/2005, que atualmente se encontra pronto para ser pautado no plenario da Camara
dos Deputados. O projeto chegou a entrar na pauta da sessdo plenaria do dia 20/05/2008, mas
ndo foi apreciado pela casa legislativa. Basicamente o projeto visa criar um incentivo fiscal
para fomentar doagfes em favor de entidades sem fins lucrativos, mas que atuem em projetos
ambientais. Se aprovado, permitird que pessoas fisicas e juridicas possam deduzir do imposto
de renda devido, respectivamente, 80% e 40% do total doado, desde que o total ndo ultrapasse

4% do imposto devido. Assim dispde o artigo 1° do projeto:

Art. 1° As pessoas fisicas e juridicas poderdo deduzir do imposto de renda devido,
respectivamente, até 80% (oitenta por cento) e até 40% (quarenta por cento) dos
valores efetivamente doados a entidades sem fins lucrativos, para aplicacdo em
projetos destinados a promover o uso sustentdvel dos recursos naturais e a
preservacdo do meio ambiente.

Paragrafo Unico. Aplicam-se as doa¢Ges mencionadas neste artigo os limites de que
tratam o art. 5°, 0 art. 6°, inciso Il, e 0 art. 22 da Lei n® 9.532, de 10 de dezembro de
1997. (BRASIL, 2005).

A utilizacdo de incentivo fiscal incidente sobre o Imposto de Renda ndo € novidade na
legislacdo brasileira, especialmente no caso das pessoas juridicas. Nessa mesma toada, tem-se
0 incentivo previsto na Lei n° 5.106, de 02 de setembro de 1966, que dispde sobre incentivos
fiscais concedidos a empreendimentos florestais.

O art. 1°, 83°, da referida lei, possibilitou as pessoas juridicas o desconto de até 50%
do valor do IRPJ das “importancias comprovadamente aplicadas em florestamento ou
reflorestamento, que poderé ser feito com esséncias florestais, arvores frutiferas, arvores de
grande porte e relativas ao ano-base do exercicio financeiro em que o imposto for devido.”
(BRASIL, 1966)

Merece referéncia, também, os casos do Programa de Alimentagdo do Trabalhador
(PAT), que permite a dedugéo das despesas que vierem a constituir o custo direto e exclusivo
do servico de alimentacdo e distribuicdo de alimentacdo, na forma estabelecida pelo programa
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(art. 641, do Decreto n° 9.580/18); e do Programa Empresa Cidadd, que autoriza a pessoa
juridica tributada pelo lucro real a deduzir do imposto sobre a renda devido, em cada periodo
de apuragdo, o total da remuneracdo da empregada e do empregado pago nos dias de
prorrogacdo de sua licenca-maternidade e de sua licenca-paternidade (art. 648, do Decreto n°
9.580/18).

Denota-se, portanto, que o Imposto de Renda (pessoa fisica e juridica) € um tributo
ordinario, com natureza originariamente arrecadatoria, mas que pode receber mecanismos
indutores de carater extrafiscal, inclusive ambientais. “Na Alemanha, desde o ano de 1955,
sdo admitidas dedugdes do Imposto sobre a Renda, relacionadas a protecdo do meio ambiente,
as quais atualmente séo reguladas pela lei instituidora do tributo e por seu regulamento.”
(PIMENTA, 2021, p. 169).

Por conseguinte, uma segunda proposta diz respeito as contribuicdes para a
Seguridade Social. Quando analisadas tais contribuicdes, o FUNRURAL mais
especificamente, verificou-se que esse tributo pode incidir sobre a folha de pagamento ou
sobre a receita bruta, a depender da escolha do contribuinte. Se adotada a segunda opcéo de
tributacdo, a base de célculo dessa contribuicdo também podera ser reduzida, caso as
deducgdes mencionadas acima sejam aplicadas. Ou seja, abre-se espaco para mais um
incentivo, que seria a possibilidade de dedugdo dos investimentos realizados em beneficio dos
recursos hidricos, também da base de célculo da contribuigdo parao FUNRURAL.

Para fundamentar a terceira proposta, o art. 9°, inciso V, da Lei n° 6.938/81 (PNMA),
estabelece como um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, “0s incentivos
a producdo e instalacdo de equipamentos e a criagcdo ou absorcao de tecnologia, voltados para
a melhoria da qualidade ambiental.” (BRASIL, 1981) A partir desse dispositivo legal, mostra-
se viavel uma forma de incentivo que diga respeito aos tributos que incidem sobre bens e
Servigos.

Isso porque, é importante ressaltar que as isenc¢des fiscais e beneficios com finalidade
ambiental ndo poderdo ficar atrelados somente a tributacdo do agente econébmico em si
(produtor rural), mas também deverdo incidir sobre as tecnologias e insumos que podem
beneficiar o uso racional da agua, especialmente na irrigacéo.

O programa REIDI Irrigagdo, mencionado alhures, pretende facilitar a aquisicdo de
equipamentos, mas nao diferencia equipamentos mais ou menos eficientes. A terceira
proposicédo trazida no presente trabalho é justamente a tributacdo proxima a zero, no caso de
novas tecnologias e equipamentos que sejam o mais eficiente possivel no que diz respeito a

irrigacao e ao uso da agua em geral pelo setor do agronegdcio.
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Reducdes drésticas nas aliquotas de tributos como o ICMS, IPI, Imposto de
Importacdo, PIS e COFINS podem significar um menor custo de aquisi¢do de novas
tecnologias e um fomento para o desenvolvimento de outras. Essa forma de incentivo fiscal
conversa perfeitamente com as duas primeiras propostas apresentadas acima, pois além da
possibilidade de deducgdo dos investimentos e despesas da base de calculo do IRPJ, CSLL e
FUNRURAL, havera uma reducdo dos custos de aquisicao.

A legislacdo ambiental brasileira, alias, ja apresenta alguns instrumentos similares,
visando incentivar a recuperacdo e manutencio das Areas de Preservacdo Permanente, de
Reserva Legal e de uso restrito, como o disposto no art. 41, inciso Il, alinea f, da Lei n°
12.651/12:

Art. 41. E o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo do
cumprimento da legislacdo ambiental, programa de apoio e incentivo & conservacgéo
do meio ambiente, bem como para adocdo de tecnologias e boas préaticas que
conciliem a produtividade agropecuéria 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 acéo:

[...]

Il - compensacdo pelas medidas de conservagdo ambiental necessarias para o
cumprimento dos objetivos desta Lei, utilizando-se dos seguintes instrumentos,
dentre outros:

[...]

f) isencdo de impostos para os principais insumos e equipamentos, tais como: fios de
arame, postes de madeira tratada, bombas d’agua, trado de perfuracdo de solo,
dentre outros utilizados para os processos de recuperacdo e manutencio das Areas
de Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito; (BRASIL, 2012).

Apos a apresentacdo das consideracdes expostas, observa-se que elas se enquadram no
que refere Pimenta (2021, p. 169), quando afirma que os principais elementos tributarios
utilizados para proteger o meio ambiente sdo “(1) uso de técnicas de desoneracdo; (2)
implementacao de deducdes; (3) modificacdo da estrutura dos impostos indiretos sobre bens e
servigos.”

Nesse sentido, as propostas trazidas no presente trabalho resumem-se em: (a) dedugdes
da base de célculo do IRPJ e CSLL, dos investimentos voltados a preservacdo dos recursos
hidricos, (b) bem como da base de célculo do FUNRURAL, (c) reducdo da tributacdo
incidente sobre bens e servicos, especialmente os que significam novas tecnologias voltadas
ao uso racional e mais eficiente dos recursos hidricos no setor do agronegdcio (ICMS, IPI,
PIS e COFINS).

Além disso, ao lado de tais incentivos fiscais, verificou-se que a Politica de Pagamento

por Servicos Ambientais é de suma importancia para a preservagdo dos recursos hidricos,
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especialmente quando direcionada aos pequenos e médios produtores, que costumam exercer
a atividade rural diretamente como pessoa fisica.

Tanto para a protecdo dos corpos d’agua, como para um uso mais eficiente da agua,
sd0 necessarios investimentos por parte do produtor. Apos a andlise da tributacdo incidente
sobre o setor rural brasileiro, bem como de algumas possibilidades de incentivos fiscais
voltados a protecdo dos recursos hidricos, verificou-se que a melhor forma de induzir tais
investimentos é, de um lado, a instituicdo da outorga e cobranca pelo uso da agua, nos termos
da Lei n° 9.433/97 e, do outro, um conjunto de beneficios e isengdes fiscais e programas de
PSA.

Finalizando as discuss@es, ndo se desconhece o fato de que, toda vez que for instituido
qualquer incentivo ou isencdo fiscal, ha a necessidade de manter-se o equilibrio na
arrecadacao do ente tributante. Muito embora ndo faca parte do objeto principal do presente
trabalho, destaca-se que as eventuais reduc@es de arrecadacéo, em razdo de beneficios fiscais
com carater ambiental, podem ser compensadas com cargas tributarias mais altas, incidentes
sobre atividades e produtos prejudiciais ao meio ambiente, tal qual ocorreu durante as
reformas fiscais europeias, bem como se da na Costa Rica, exemplos ja apresentados no item
4.3.1. Além disso, ha espacgo para que incentivos fiscais deletérios ao meio ambiente sejam
revogados, a exemplo das isencdes fiscais incidentes sobre agrotdxicos, especialmente 0s

mais danosos (mencionado este exemplo no item 4.4.1)
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CONCLUSAO

Apols observar-se os fundamentos constitucionais que tornam indubitavel o
reconhecimento do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como um direito
fundamental, bem como compreender a necessidade de que o paradigma antropocéntrico seja
superado, dando lugar a uma nova forma de relacionamento entre a humanidade e o meio
ambiente que a sustenta, discutiu-se, de forma breve, a relacdo existente entre a economia e a
protecdo do meio ambiente.

No primeiro capitulo, foram apresentados os principais fundamentos que sustentam as
ideias expostas nos seguintes, especialmente no ultimo. Afinal, é no texto da Constitui¢do
Federal de 1988, especialmente nos artigos 225 e 170, inciso VI, que se alicercam o direito
fundamental a agua e a necessidade de protecdo desse recurso natural, o livre exercicio da
atividade rural e a sua necessaria compatibilizacdo com as normas constitucionais e,
certamente, a autorizacdo para que o Sistema Tributario seja utilizado como instrumento
indutor de condutas benéficas ao meio ambiente, por meio da extrafiscalidade.

A Constituicdo Federal de 1988 nasce de uma decisao politica da sociedade civil, que
apos o restabelecimento da democracia, buscava inaugurar um Estado que ampliasse 0s
direitos e garantias dos brasileiros, incluindo na lista de direitos fundamentais n&o apenas 0s
direitos civis e politicos, mas também outros, como os sociais. Ap6s mais de trés décadas de
vigéncia, ainda se discute o quanto o texto constitucional reflete a realidade da sociedade
brasileira; 0 qudo urgente é a maxima efetividade dos direitos e garantias fundamentais e; se
em algum momento, esses direitos e garantias serdo concretizados.

No segundo capitulo, apresentou-se uma analise da estrutura normativa brasileira
relacionada aos recursos hidricos e os instrumentos juridicos disponiveis na legislacao e, em
seguida, examinou-se o papel do agronegocio brasileiro na economia e politica do pais, bem
como 0s impactos dessa atividade no meio ambiente hidrico.

A despeito de qualquer discussdo acerca das concepgdes do que é uma constituicéo,
cabe lembrar o que preceituava Ferdinand Lassalle acerca da legitimidade de uma carta
constitucional, pois segundo o teérico alemdo, uma constituicdo sé seria legitima se
representasse o efetivo poder social, refletindo as forgas sociais que realmente constituem o
poder em uma determinada sociedade. Apds observar-se a relevancia econémica e a profunda
influéncia politica do agronegdcio brasileiro, seja ao longo da histéria ou na atualidade,
optou-se por elaborar o ponto central do presente trabalho a partir da fungdo promocional do

direito, das sangdes premiais e dos incentivos fiscais, justamente em razdo da dificuldade que
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a tradicional abordagem do Direito Ambiental, por meio de normas de comando e controle,
enfrenta diante do setor.

Ha um evidente conflito entre o que dispde a Constituicdo Federal de 1988 quanto ao
meio ambiente e a realidade econdmica e politica do pais. A historia recente demonstra que a
abordagem restritiva e sancionadora das normas ambientais encontrou um limite, servindo
como exemplo disso, o que ocorreu durante as discussdes da reforma do Codigo Florestal de
2012. Além disso, ao menos levando em consideracdo dados cientificos e indicadores
ambientais amplamente divulgados na atualidade, a estratégia majoritariamente adotada pelo
Direito Ambiental ndo esté atingindo os seus objetivos de forma eficiente.

Por estas razdes, o presente estudo é ancorado na funcdo promocional do direito, que
projeta a acdo do Estado ndo apenas como um sancionador, mas também como promotor de
comportamentos socialmente desejados, por meio de estimulos e desestimulos.

Quanto ao problema geral de pesquisa, constatou-se que a conjugacdo entre politicas
de incentivos fiscais e politicas de PSA é fértil de possibilidades, muito embora ndo possa ser
vista como uma panaceia para solucionar todas as questdes ambientais. Indica-se como
principal hipdtese a conjugacao entre a cobranca pelo uso de recursos hidricos e a institui¢ao
de incentivos fiscais, ndo olvidando de outros beneficios previstos na legislagdo, como a
Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais.

Quanto aos recursos hidricos, especificamente, os dados apurados durante a pesquisa
apontaram para o fato de que ha a necessidade de reducdo do consumo de agua pelo setor do
agronegocio, e que existem novas tecnologias que podem proporcionar maior eficiéncia e
economia desses recursos. Além disso, observou-se a necessidade de consolidacdo da politica
de cobranca pelo uso da agua, na forma da Lei n° 9.433/97, em todo territorio nacional, pois
ela tem a importante funcdo de incentivar a racionalizacdo, trazendo ao usuario a percepc¢éo
de que ele esta diante de um recurso essencial e escasso.

A compensacao de externalidades negativas por meio de tributos é uma possibilidade
discutida ha muitas décadas, mas no caso do presente trabalho, foi deixada em segundo plano.
Isso porque, a partir do que foi estudado, a melhor forma de utilizar a tributacdo para a
preservacao dos recursos hidricos no agronegécio, € a instituicdo de incentivos direcionados
as condutas que promovam uma maior eficiéncia no uso da agua, o que automaticamente
reduz o impacto da externalidade gerada. Caso contrario, corre-se 0 risco de apenas taxar o
consumo, mas sem promover uma verdadeira redugéo dos impactos.

Por conseguinte, foi observado que os beneficios fiscais podem significar ferramentas

efetivas para a finalidade ambiental, especialmente a partir dos exemplos estrangeiros trazidos
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no texto. No que diz respeito ao cenario normativo brasileiro, verificou-se a escassez do
elemento ambiental nos tributos nacionais, muito embora algumas espécies tributarias
apresentem um interessante potencial para agregar em sua estrutura uma finalidade ambiental.
Portanto, os exemplos trazidos da legislacao estrangeira, demonstram que o Brasil pode seguir
0 mesmo caminho e utilizar o seu Sistema Tributdrio como ferramenta de preservacao
ambiental, mesmo que de modo complementar a outras politicas publicas.

A hipdtese lancada no presente estudo restou confirmada, mas apos analisada a
tributacdo incidente sobre o setor do agronegdcio, constatou-se uma distin¢do entre o pequeno
e médio produtor, que normalmente atuam como pessoa fisica, e 0s grandes produtores, que
costumam constituir empresas rurais (pessoa juridica). Concluiu-se que, para 0s primeiros, 0
PSA provavelmente teria melhor efetividade, enquanto para os segundos, 0s incentivos fiscais
se mostram mais promissores. Todavia, isso ndo afasta a possibilidade de que, quando cabivel,
0s pequenos e médios produtores também recebam incentivos fiscais. As propostas de
incentivos fiscais apresentadas na parte final deste trabalho néo significam um rol exaustivo.
Elas fazem parte de uma hipotética “reforma fiscal verde brasileira”, que consistiria em uma
modificacdo gradativa da logica tributaria, incluindo elementos ambientais nos tributos
ordinarios. Séo elas: (a) deducdes da base de calculo do IRPJ e CSLL, dos investimentos
voltados a preservacdo dos recursos hidricos, (b) bem como da base de célculo do
FUNRURAL, (c) reducdo da tributagéo incidente sobre bens e servicos, especialmente os que
significam novas tecnologias voltadas ao uso racional e mais eficiente dos recursos hidricos
no setor do agronegdécio (ICMS, IPI, PIS e COFINS).

Diante do exposto, vale destacar que as ideias apresentadas acima ndo excluem
quaisquer outras politicas que visem incentivar e premiar condutas salutares ao meio ambiente.
Alids, a multidisciplinaridade e a diversidade de abordagens é uma das principais
caracteristicas do Direito Ambiental moderno, que deve sempre estar aberto ao dialogo com

outros ramos do Direito e outros instrumentos juridicos e econémicos de protecdo ambiental.
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