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Consideragdes preliminares; Necessidade de revisdo do com-
portamento humano e social em face da ‘questdo ambien-
- tal; principios jurfdicos. .

Talvez a mais antiga preocupacde ambientalista se encontre na Bi-
* blia, ao traduzir *no principio”, a manifestacéo do comando divino: “Sub-
metei a terra; dominai sobre os peixes, as aves € 0s animais; dou-vos as
ervas que ddo semente, as arvores que dao frutos que ddo semente como
vosso alimento; aos animais, dou como alimento toda a verdura das plan-
tas.” E, completa o Livro Sagrado, “assim se fez e era muito bom'™ (1).

Parece que o homem interpretou erroneamente o sentido das pala-
vras “'submetei” e “'dominai”’, identificando-as com as concepgdes de sub-
jugar, espoliar, degradar, ao invés de fazé-las convergir com a idéia de
usufruir naturalmente, auferir harmonioso proveito, gozar do que era e de-
veria ser mantido “‘bom"’, ou seja equilibrado.

O que se v&, em decorréncia, € a substituicéo do equilibrio do meio
ambiente por uma histdrica e crescente destruic&o proveniente da inter-
vengdo humana geralmente desastrada e degradadora da ordem natural,
nio raro determinada pelo imediatismo egocéntrico que compromete a har-
monia ambiental.

Assim & que ha necessidade de um regramento juridico da conduta
humana, da sociedade e do Estado em face do meio ambiente. E as Nagdes
Unidas, através da sua Comissédo Mundial sobre Meio Ambiente e Desen-
volvimento, houve por bem formular nada menos que vinte e dois princl-
pics a respeito, devendo-se notar que ao “direito humane fundamental a
um melo ambiente adequado a salde e bem-estar de todos os homens”’
correspodem nada menos que vinte e um deveres tais como:

JE———

{*) Apresentagfio no Painel Direlto Ambiental — Aspectos Comparativos Brasil/Estad
Unidos, reallzado na Procuradoria Geral do Estado no dia 25 de I?evereiro de 1991. o8
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— "os Estados devem conservar e utilizar o meio ambiente e 0s re-
cursos naturais em beneficio das geragdes presentes e futuras”, que es-
tabelece responsabilidade social fundada na equidade entre as geracoes,
na medida em que se opera historicamente um “empréstimo ambiental"
ao futuro, no qual ndo se colhe opinido, licenga ou voto dos potenciais in-
teressados, '

— “gs Estados devem usar 0s recursos naturais além-fronteiras de
forma razo4vel e equitativa’, que prevé a um sé tempo a solidariedade e
a igualdade internacionais contrérias ao desenvolvimento e ao bem-estar
a custa da perversa espoliagdo e degradagéo da qualiidade de.vida de ou-
tros povos;

— "os Estados devem garantir que a conservacéo seja considerada
parte integrante do planejamento e da implantag@o de programas de de-
senvalvimento”, que estabelece como meta econdmico-social 0 que se con-
vencionou denominar de desenvolvimento sustentavel (2).

Esse feliz bindmio, “desenvolvimento sustentavel’” ou '‘desen-
volvimento sustentado’, parece ser a harmoniosa solugéo para a
permanente tenséo entre desenvolvimento econdmico e preservagdo
do meio ambiente; representa o grande “néo’’ ao disperdicio, a ine-
ficiancia e ao desprezo pelos recursos ambientais escassos e fini-
tos, pois que a ciéncia e a criatividade {&m mostrado, entre outras,
a viabilidade da substituigio dos pesticidas (que geram intoxicagéo
humana e polui¢do de aguas superficiais e interiores) pelo controle
biolégico de pragas nas lavouras; a reciclgem de diversos materiais
como metais, vidros, papéis; a substitui¢io de combustiveis fosseis
(reconhecidamente limitados e poluidores) por combustiveis renova-
veis, de fontes infinitas e ndo-poluentes.

'O ESTADO COMO PROMOTOR DA PRESERVAGAO AMBIENTAL

— PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR — RECURSOS PUBLICOS

Da rapida resenha dos principios juridicos relativos ao meio ambiente
adotadas pela O.N.U. exsurge claramente a monumental responsabilidade
que deve ser assumida pelo Poder Publico na preservagao do meio am-
biente (3).

O primeiro passo nesse sentido hé de consistir na coordenagdo entre
politica e 6rgdos governamentais da drea econdmica e da drea ambiental.

Tradicionalmente os 6rgaos formutadores de planejamento econdmico,
financeiro, energético, etc., que controlam os recursos financeiros publicos,
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ndo tém como atribuicao institucional a protegéo ambiental e, nao recebendo
a adequada co-participagéo ou interferéncia prévia dos setores ambientais
abalizados, tendem a ndo sopesar ou nédo avaliar adequadamente as re-
percussdes ambientais de decisOes de politica econdmica, comercial, agri-
cola, energética, tributaria.

QOra, para promover aguela indispensdvel coordenacdo, ha necessi-
dade de estruturar-se servico ptblico, de contratar obras, estudos, etc, de
fiscalizacdo, monitoramento, planejamento — tudo a gerar despesas € a
suscitar a questdo do custeio da prote¢do ambiental.

Neste ponto torna-se inarredével a atribui¢do ou imputagéo, aos agen-
tes poluidores, da responsabilidade da integragéo, do valor das medidas
de protegdo ambiental nos seus custos de produgae, diretriz que se con-
vencionou dencminar “principio do poluidor-pagador’” (4).

Cria-se, assim, do ponto de vista econdmico, um “preco” pela utili-
zagdo dos recursos ambientais, que do contrério (tendo “custo zero'') ten-
dem a ser desperdicados pela falsa impressao de sua abundancia ou cardter
infinito (5). '

O principio do poluidor-pagador pode realizar-se tanto através do i
cenciamento administrativo, da imposigdo de multas, da determinagdo de
limpeza ou recuperagéo ambiental, da exigéncia de indenizag¢des por dano
ambiental, como através da cobranga de tributos, como fonte de recursos
para custeio da protecdo ambiental.

Exemplo de engenhoso mecanismo de financiamento estatal da pre-
servagio ambiental é fornecido pelo chamado SUPERFUND nos Estados
Unidos: trata-se, como diz 0 nome, de um gigantesco fundo publico, o qual
& destinado ao combate & poluigdo por residuos perigosos (‘‘hazardous was-
tes™). :

O “Superfund” foi criado pela lei de revisdo, de 1986, do CERCLA
— “Comprehensive Environmental Response, Compensation and Liability
Act”, de 1980, e compde-se de receitas provenientes da arrecadacdo do
imposto de renda, do imposto sobre petrdleo e derivados e do imposto so-
bre produtos quimicos perigosos e derivados. Respaldada por esses volu-
mosos recursos, a autoridade ambiental pode determinar a limpeza
(“clean-up”) de determinado local degradado pelos residuos perigosos. Ofs)
administrado (s) responsdvel (eis) pela limpeza que néo a fizerem sujeitar-
se-4 (80) ao ressarcimento, em triplo, dos respectivos custos incorridos
pelo Estado, salvo hipdtese de justa causa, quando dé-se apenas o reem-
bolso das despesas efetuadas pelo Poder Publico. Anote-se que se trata
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de responsabilidade objetiva e solid4ria dos atuais e dos anteriores proprie-
tarios ou operadores do local, e dos transportadores ou langadores dos re-
siduos perigosos (6).

O “Superfund” se constitui em exemplo representativo de eficiéncia
legislativa na constituicdo e utilizacao de fundos plblicos através da vin-
culagdo de impostos, e de satisfagéo do principio do poluidor-pagador
no custeio da recuperacdo ambiental.

Além do “Superfund” hé nos Estados Unidos outros fundos constitul-
dos com receita vinculada de impostos, geralmente indiretos, sobre com-
bustivels, sobre emissdes de gases poluentes, sobre equipamentos de caca
e pesca, etc., como o “*Oil Spill Liability Trust Fund”, o “Black Lung Disa-
bility Trust Fund”’, e o “Wild Life Restoration Fund”. :

No Brasil, salvo revisao do art. 167, |V, da Constituigdo Federal, a téc-
nica de vinculacdo de impostos ndo pode ser aplicada. E que, ressalvadas
as excecdes ali expressas, consagrou-se constitucionalmente (como em
1967) o princlpio orgamentario da ndo-vinculagéo da receita (€ verdade que
j4 se verificou uma evolugdo em relagdo & Constitui¢&o anterior, que ve-
dava a vinculagdo de qualquer tributo, enquanto a atual restringe a proi-
bi¢ao aos impostos). De qualquer maneira, embora respeitavel, o principio
financeirg-orgamentario da ndo-vinculagao da receita ndo deveria estratificar-
-se draconianamente no texto da Constituigao, o que impede o atendimento
a excecdes que se impdem em face de relevantes circunstancias ou valo-
res que necessitam ser atendidos. E se a salde da populagdo ou 0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado séo prioridades nacionais, (arts. 197
@ 225 da Constitui¢do), muitas vezes haver-se-4 que garantir também a pri-
mazia do desembolso das verbas publicas respectivas, 0 que se enseja
exatamente através da vinculagdo da receita.

Outro problema constitucional, respeitante ai apenas a adog¢éo do me-
canismo responsabilizador do ““‘Superfund”, diz com o principio geral da
irretroatividade das leis e a prote¢édo constitucional do ato juridico perfeito
(art. 62da Lei de Introducgéo ao Codigo Civil e art. 52, noXXXVI, da Cons-
tituigdo Federal), possivelmente afetados por uma legistagao que preveja
a responsabilidade de anteriores proprietarios, transportadores ou opera-
dores de materiais atualmente considerados poluidores mas que foram por
aqueles manipulados conforme a lei entéo vigente, ou na auséncia de
lei que os considerasse poluidores.

E que, se somente a lei pode impor condutas e estabelecer puni¢oes
aos comportamentos contrdrios As suas normas, por outro lado, em to-
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menagem ao valor seguranga das relagdes juridicas, a lei ndo deve ter
afeitos pretéritos e surpreender atos juridicos perfeitos, praticados ao am-
paro de lei anterior ou na auséncia de lei anterior dispondo em sentido con-
trario.

A atividade legislativa deve ser preventiva.

O tema de retroatividade das leis que definem padrdes para ativida-
des potecialmente poluidoras ou determinam a recuperagéo de ambientes
degradados por atividade exercida anteriormente a efas foi enfrentado nos
Estados Unidos (e acatada a retroatividade) por ocasido da execu¢ao do
Superfund Act que, como se disse, autorizou 0 Governo a determinar a re-
cuperagéo (‘‘clean up’’) de dreas degradadas por residuos perigosos.

Como os efeitos concretos da poluigdo *“‘anterior” sdo presentes (e,
afinal, algo hé de ser feito pragmaticamente para recuperar 0 meio ambiente
degradado), entendeu-se entdo ser razodvel admitir-se a aplicagdo da lei
nova a £sses cascs.

N&o nos consta haver lei semelhante em vigor no Brasil. E se vier a
ser editada tal lei, 0 tema dos atos juridicos perfeitos devera ser também
aqui colocado; mas, no Brasil, diversamente do que ocorre em outros pa-
fses, trata-se de prote¢do constitucional contra a retroatividade das leis,
decorrente de contexto cultural e jus-politico diverso, de sorte que solugbes
outras poderdo ser aqui admitidas.

Todavia, cabe lembrar que a Lei n?6.938, de 31.08.81, que dispde
sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, introduziu no direito patrio di-
retrizes avancadas, como a do art. 25 VIII, e Art. 48 VI, ou seja, a do “prin-
clpio da recuperagéo de areas degradadas” que pode ser tido como um
sinal de evolugdo do legislador patrio.

De qualquer forma, a questdo da recuperacdo de dreas degradadas
pode ser enfrentada de forma, indireta, através do processo de licencia-
mento ambiental, que é em principio prévio, mas que, em face do interesse
publico (de que é exemplo o ocorrido na cidade de Cubatéo) pode atingir
o funcionamento de estabelecimentos j4 instalados e que necessitam re-
duzir “atividades geradoras de poluigdo, para manter as emissdes gaso-
sas ou efluentes liquidos ou os residuos sélidos dentro das condicdes e
limites do licenciamento concedido (art. 10, paragrafo 3°, da Lei n? 6.938/81.

POLUIGAO E TRIBUTAGAO

Sem duvida, entre os meios de prevencdo e combate & polui¢do o tri-
buto surge como instrumento eficiente tanto para proporcionar ao Estado
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recursos para agir (tributagdo fiscal) como para estimular condutas néo-
-poluidoras e desestimular as poluidoras (tributacéo extrafiscal).

O sistema tributario pode atuar complementarmente ao sistema ad-
ministrativo de licencas ambientais, que € indispensévet & prevengdo e ao
combate & poluicdo; também se revela util na preservagdo dos recursos
ambientais, adequando-se as espécies tributérias, o imposto, a taxa e a
contribuicdo de melhoria, & chamada tributagéo ambiental.

Nos Estados Unidos, o imposto é amplamente empregado no meca-
nismo da tributagio ambiental, isto &, sobre a produgao e o consumo de
certos produtos poluidores, com isengdo total ou parcial a outros nao, ou
menos, poluidores ou reciclados ou recicléveis, de que € exemplo & resti-
tuicdo do imposto sobre vasilhames, quando devolvidos. Também o imposto
de renda contempla um “adicional ambiental’ e a dedutibilidade de doagdes
de terrenos'e matas com finalidade preservacionista.

Na Europa, além dos impostos empregam-se as taxas ambientais (as
quais os Estados Unidos s&o refratarios) (7) como fonte de custeio dos ser-
vigos ptiblicos de licenciamento, fiscalizagdo e limpeza ou recuperacao am-
biental. A este processo tributério 0s norte-americanos procuram contrapor
uma “solug3o de mercado'’, donominada “‘trade-off of permits”, consistente
na criagdo de um direito de negociar limites de poluigdo, mecanismo in-
cipiente e de aplicagdo pratica pioneira no Estado de Wisconsin, que, alias,
se tem revelado precursor de importantes idéias ambientalistas nos Esta-
dos Unidos.

No Brasil, a Constituigado Federal omitiu-se gquanto & tributagcao am-
biental. A Constituicao do Estado do Rio de Janeiro, porém, € expressa no
art. 258, n® XVIIl, ao determinar a adogdo de politica tributaria que im-
plemente o principio do poluidor-pagador, enquanto no art. 259 assim
dispoe:

“A utilizacdo dos recursos naturais com fins econdmicos sera
objeto de taxas correspondentes aos custos necessarios a fis-
-calizagdo, recuperagdo e manutengéo dos padroes de qualidade
ambiental.”

No campo das taxas (arts. 77 .78 do Cédigo Tributdrio Nacional} pa-
recem admissiveis como fatos geradores o licenciamento, a fiscalizagéo
e a limpeza ou recuperagio ambientais, tendo como respectivas bases de
calculo o custo dos servigos de licenciamento e fiscalizag&o, e o custo da
limpeza ou recuperagédo correlacionavel com volumes de emissdes, des-
pejos ou producéo de residuos poluidores.

R. Dir. Proc. Geral, Rio ds Janeiro, (44), 1992 129



Os impostos schre a produgdo e 0 consumo encontram ampla area
de atuagiio como instrumento de tributacdo ambiental, que pode ser im-
plementado através de um sistema de graduacao de aliquotas, isengHes
e restituicoes conforme a natureza dos produtos ou mercadorias.

O imposto de transmissio e o imposto de renda podem ser adequa-
damente combinados através de isen¢des e redugdes de aliquotas ou da
utilizagéio do valor do primeiro como crédito contra o que for devido a titulo
do segundo, estimulando doagfes para fins de preservacédo ambiental.

Também os impostos sobre a propriedade imével prestam-se & criacao
de incentivos & preservacéo quando conjugada com a utilizagéo dos bens
de que se trata, estabelecendo-se por exemplo, aliquotas inferiores as ¢o-
mMuns No ¢aso de o proprietario proceder & preservacao de parte da gleba,
que tenha interesse ecoldgico, e desde que dé utilizagao intensiva ao solo
agricultdvel remanescente.

Finalmente, a contribuicgo de melhoria incidente sobre a valorizagao
imobiliaria se legitimara sempre, do ponto de vista ambiental, guando obras
de natureza preservacionista beneficiarem a propriedade do contribuinte.
Ou seja, este é um tributo que pode transformar-se num elemento estimu-
lante de grandes obras de profundo sentido ambiental por ele financiadas,
realizando ao mesmo tempo & justica fiscal.

CONCLUSAQ

A experiéncia tributéria norte-americana, especialmente no campo dos
impostos, pode ser adaptada ao direito brasileiro, que ndo & infenso a tri-
butacdo ambiental.

Também as taxas e as contribuigdes de melhoria prestem-se, por sua
hatureza, a servir de instrumento de financiamento das agles do Poder Pa-
blico destinadas & promogdo da preservacgdo e recuperacao do meio am-
biente.

Nesta como noutras matérias pertinentes ac Direito Ambiental a adogao
e a implementagdo do instrumental juridico dependera da determinagao po-
litica dos Governantes e da mobilizagdo da sociedade com vistas a dotar
o Pais de mecanismos eficientes de prote¢do ao meio ambiente, processo
aue ha de deitar raizes na educagao da populacéo e que deverd frutificar
na consciente harmonizacgao do desenvolvimento econdmico com o respeito
ao equilibrio da ordem natural e beneficio da qualidade de vida das ge-
rages presentes e sobretudo das futuras.
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NOTAS
(1) — Génesis, cap. 1°

(2) — Nosso Futuro Comum, publicagfo da Comissfio Mundial Sobre Meio Ambiente & De-
senvolvimento, Rio de Janeiro, Ed. Fundagio Getdlio Vargas, 1988, p. 388/392,

(3) — A Constituicdo do Brasil dispde no seu art, 225 que: “Todos tem dirsito ao meio am-
biente ecologicaments equilibrado, bem de uso comum do povo ¢ essencial 3 sadia qualidade
de vida, impondo-se ag Poder Publico e 4 coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo
para as presentes e futuras geragles.” .

(4) — The Polluter-pays Principle, Publicagdo da Organizagc para ; -
volvimento Econdm?c:o, Paris, 1p97§3. ¢ ¢ ¢do para a Cooperagho o Desen

(5) — Wallace E. Qates, “‘Deveria a Poluigdo ser Tributada'’, i Econowile Impac 068, |
27/31 {ed. em Portugués), USIA, Washington DG, 1989/3. pact, n*6S. p.

(8) — Adimitem-se como justa causa para nfo proceder 3 limpeza ou recuperac§o determl-
nada administrativamente & for¢a malior, 0 ¢aso fortuito, o risco de faléncia em virtude da rea-
lizag8o de tat despesa, a exigiildade do prazo concedido pela autoridade ambiental, etc..

(7) — Roger'W. Findley e Daniel A. Faher, in Environmental Law, 2%ed., 5t. Paul, West Pu-
blishing Co., Nutshell Series, 1388, p. 121. :
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