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magoes que considerem uteis sobre questoes como a descjabilidade de uma res-
ponsabilidade limitada em certos casos, de modo a permitir uma avaliagno correc-
ta do funcionamento da presente directiva. No prazo de trés anos apos a entrada
em vigor da presente Directiva, deve ser efectuado um estudo sobre a eventual apli-
cacdo de um limite financeiro mdximo.

O Emprego de
Instrumentos Economicos
na Gestao Ambiental

CARLOS TEODORO JOSE HUGUENEY IRIGARAY

Introdugdo — 1. Desenvolvimento sustentavel — 2. Externalidades
e custo integral — 3. Principio do poluidor-pagador — 4. Principio
do usudrio-pagador — 5. O emprego de instrumentos econémicos

no Brasil — Considera¢tes finais — Referéncias bibliograficas.

INTRODUCAO

O agravamento dos problemas ambientais que ameacam a
humanidade em escala global, como o efeito estufa e a erosio da
biodiversidade, associado 4 dificuldade do aparelho estatal em dar
respostas consistentes para esse quadro de policrise, exigem uma
reavaliagdao dos atuais instrumentos de politica ambiental e sobre-
tudo a investigagao de novos mecanismos que permitam a compa-
tibilizagao do desenvolvimento das atividades econémicas com o
direito a0 meio ambiente equilibrado.

Nesse sentido, o emprego de instrumentos econdmicos na
gestdo ambiental representa um passo significativo para a inte-
gragdo do desenvolvimento com a varidvel ambiental, mesmo por-
que a experiéncia tem demonstrado que essa integracdo ocorre
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apenas parcialmente quando a protecdo do meio ambiente se efeti-
va tdo-somente com a institui¢do de um sistema de regulamentos e
san¢oes (sistema de comando-e-controle). Ou seja, para que as
politicas econdmicas possam propiciar um desenvolvimento onde
esteja assegurado o direito de todos ao meio ambiente sadio e equi-
librado, sao necessarios novos instrumentos de programagao e exe=
cugio das politicas econdmicas, que incentivem a conserva¢ao dos
recursos naturais, e desestimulem as atividades nocivas ao meio
ambiente.

No Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988 reconhece a nitida inter-
dependéncia entre a ordem econdémica e o direito a0 meio ambiente
equilibrado, incluindo no art. 170, inc. v, a defesa do meio ambiente,
entre os principios informadores da ordem econdmica em nosso pafs.
Acresca-se que essa relacdo estd refor¢ada ao longo do texto constitu-
cional, que estabelece alguns principios fundamentais para a concreti-
zacao do desenvolvimento em bases sustentdveis.

1. DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Oportuno salientar que a exigéncia da utilizagao sustentavel dos
recursos naturais, embora expressa em importantes documentos
internacionais, como a Rio-92, ainda nao logrou encontrar na politi-
ca ambiental mecanismos consistentes que permitam sua real imple-
mentacao.

Na verdade, a exigéncia de um gerenciamento que considere a
capacidade de suporte dos ecossistemas, e ndo lhes comprometa a dis-
ponibilidade para as geracoes futuras, é meta que somente se concre-
tiza se articulada com outras politicas publicas orientadas para a
mesma finalidade; ou seja, o tipo de desenvolvimento escolhido infor-
ma o tipo de uso que serd dado aos recursos naturais.

Outro aspecto relevante é a dificuldade de alcancar um consen:
so quanto ao significado dessa sustentabilidade, jd que sc trata de
termo ambiguo, aplicado a produgdo, a ccologia, & cconomia, ao
meio ambiente, a sociedade o ao desenvolvimento; ou seja, ¢ neces-
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sdrio ponderar acerca do que consideramos como desenvolvimento
sustentdvel e quais as op¢des que estamos dispostos a seguir para
assegurar essa sustentabilidade.

A idéia de um desenvolvimento “que satisfaca as necessidades da
geracdo presente, sem comprometer a capacidade das futuras gera-
¢Oes para satisfazer suas préprias necessidades” permanece como
uma meta, cuja realizagdo estd limitada sobretudo pela falta de para-
metros adequados para quantificar a sustentabilidade. Pondera a
propdsito Axel Dourojeanni,? afirmando que os maiores obsticulos
d implementagdo do desenyolvimento sustentdvel se encontram na
falta de indicadores para medi-lo:

Em principio, nenhum dos trés objetivos do desenvolvimento
sustentdvel (econdmico, ambiental e social) se mede atualmente
com pardmetros compativeis. Os indicadores empregados para
quantificar cada objetivo ndo tém um denominador comum nem
ha férmulas de conversdo universais. O crescimento econémico se
mede com indicadores econdmicos, a equidade se determina com
base em parametros sociais e a sustentabilidade ambiental se esta-
belece em termos fisicos e bioldgicos. Em conseqiiéncia, cada um
dos trés objetivos se encontra em diferentes planos de avaliagdo.’

Se ¢ verdade que o desenvolvimento sustentdvel dependa teori-
camente da concretizagao desses trés objetivos, sua conceituacio
ACgle sem consenso, porquanto os parametros para quantificd-los
carecem de compatibilidade.

Na verdade, a prépria nogéo de desenvolvimento, conforme pon-
dera lidgar Morin e Anne B. Kern, mostra-se gravemente subdesen-
volvida:

]

FuNLaND, Gro Harlem ef al. Nosso futuro comum. Rio de Janeiro, Comissio
Mundial de Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, Fundagdo Getutio Vargas, 1988, item
L

LBOUROIBANNL, Axel, Procedimientos de gestion para el desarrollo sustentable. San-

Eflago, Copal/ticlae, Nagoes Unidas, 2000, p, 12, (Série manual, 10),

 tdem, 1bidl,
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De um lado, é um mito global no qual as sociedades industria-
lizadas atingem o bem-estar, reduzem suas desigualdades extremas
e dispensam aos individuos o méximo de felicidade que uma
sociedade pode dispensar. De outro, é uma concepgido redutora,
em que o crescimento econdémico é o motor necessario e suficien-
te de todos os subdesenvolvimentos sociais, psiquicos e morais.
Essa concep¢do tecno-econdémica ignora os problemas humanos
da identidade, da comunidade, da solidariedade, da cultura.

Ou a sustentabilidade traduz-se em decisoes econdmicas e agdes
politicas, fixando limites reais a utilizacdo dos recursos naturais e
emissdo de poluentes, ou, do contrdrio, o desenvolvimento sustentd-
vel ndo terd sido sendo um mito irrealizado que transmitiremos as
geracdes futuras, juntamente com um gigantesco passivo ambiental;
legado de uma civilizagdo predatéria. Destarte, ¢ de suma importan-
cia 0 aprofundamento dos debates acerca do tipo de desenvolvimen-
to que escolhemos e das a¢des locais e globais que podem contribuir
para assegurar a sustentabilidade. Algumas questdes emergem nes-
sas discussdes. Questiona-se a possibilidade de se conciliar desen-
volvimento sustentdvel e globalizacdo, e sobretudo a possibilidade
_de se contrapor ao atual sistema de producdo e consumo, altamen-
te predatdrio, novos padrdes socialmente justos e ecologicamente
corretos.’ Tais questdes demonstram que a economia enfrenta difi-
culdades para compatibilizar desenvolvimento e sustentabilidadc.
Por um lado, os indicadores econdmicos mostram-se inadequados
para orientar as politicas publicas com vistas a sustentabilidade;

* MORIN, Edgar & KERN, Anne Brigitte. Terra-pdtria. Trad. Paulo Neves. Porto Ale
gre, Sulina, 1995, p. 83.

5 Denis Goulet pondera que tais questdes permanecem sem resposta, apontando
uma contradigdo entre a filosofia inerente as negociagdes de comércio internacioniix
(Gatt e Nafta) e a idéia de desenvolvimento economicamente sustentdvel promovida
no Rio. Também as disparidades econdmicas globais e a dificuldade em dissuadir bi
Ihoes de consumidores a restringirem o consumo tornam o desenvolvimento susten

tavel uma tarefa dificil de desejar, de implementar ¢ de¢ manter. Gourir, Denis,
“Desenvolvimento auténtico: fazendo-o sustentdvel.” I CAVALCANTL G (ory.). Meio
Ambiente, desenvolvimento sustentdvel ¢ polfticas piblicas, 2, ed. Sao Paulo, Cortez,
1999, p. 73.
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por outro lado, as politicas neoliberais caracteristicas do processo
de globalizagdo a colocam em segundo plano.

Renato Caporali Cordeiro analisa a inadequagio dos indicado-
res econdmicos, insuficientes para dimensionar o desenvolvimento
e principalmente a sustentabilidade, apontando que o fator determi-
nante nessa inadequagao reside na diferenca entre riqueza e valor:

Esses indicadores foram concebidos para medir as variages
dos niveis de producio e de consumo, portanto para avaliar os
niveis de criagdo e consumo de valores de troca. Sdo estes tipos de
variagdo que podem éfetivamente ser capturados. Tais indicadores
sdo incapazes de distinguir, qualitativa ou quantitativamente, entre
a produgao de valores que resulta numa criagao de riquezas, a pro-
dugdo de valores que ndo cria riqueza alguma e a producio de
valores que leva a uma destrui¢io de riquezas.®

_ llustra, com exemplos bizarros, as falhas dos mecanismos de ava-
' ago da “riqueza” pela contabilidade nacional, como o de um gran-
f de acidente automobilistico com varias vitimas, que implica em
E Varingoces positivas do pi8 em decorréncia dos tratamentos hospita-
1 lares, vendas de urnas funerdrias, consertos de veiculos, e outras
| Opcragoes ccondmicas que produzem valores, mas que jamais deve-
] Ham ser consideradas como produgcio de riqueza; ou ainda os inves-
ﬂmenlns para a despolui¢io de um rio que nada acrescenta a
Hquev.u que havia antes da poluigdo ser criada. Outro aspecto a ser
phwlderado, também analisado pelo autor, diz respeito 2 utilizacdo
recursos ndo renovdveis que incidem positivamente sobre os
dicadores ccondmicos, sem qualquer considera¢ao sobre seu esgo-
mento futuro.

As riquezas ndo-renovdveis (ainda que atendam a necessidades
ou ofere¢am: prazer) ndo podem ser consideradas verdadeiras

BEU, Renato Caporalic Da riquezo das nagoes o cicneia das rignezas, Sao
yolu, 1998, p. 147, (col, Filosolla, 34),
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riquezas porque ndo garantem indefinidamente a reprodugio da
sociedade. Se 0 homem abandona a producio renovavel e vive das
nao-renovaveis, pode estar hipotecando sua riqueza futura.”

Esse aspecto ndo estd sendo considerado na formula¢do das
politicas publicas; nenhuma consideragao de ordem econdmica é
dada ao esgotamento desses recursos, tratados como se fossem ines-
gotdveis. Via de conseqiiéncia, as politicas econdmicas sdo concebi-
das e implementadas tendo em vista um horizonte temporal
extremamente limitado — politicas de curto prazo.

Cabe salientar que essas distor¢oes na contabilidade ambiental,
que ndo pondera acerca da exaustdo dos recursos naturais ou mesmo
sua deterioragdo, repercutem significativamente no processo de con-
solida¢gdo de um desenvolvimento em bases sustentaveis e confir-
mam a assertiva de Morin, quando sustenta que “é a relagdo com o
nao-econdmico que falta a ciéncia econdmica”?

Em que pese a imprecisao do conceito, ele ainda pode ser con-
siderado uma diretriz, capaz de informar as politicas ptiblicas nesse
momento de transi¢ao de uma sociedade industrial para uma socie-
dade de risco,’ oferecendo critérios orientadores da interven¢ao pu-
blica no dominio do ambiente.

Por um lado, o desenvolvimento sustentédvel exige que se busque
o equilibrio entre o 6timo econdmico (que ocorre quando o custo
marginal do controle da poluigdo iguala o beneficio marginal que
se retira do mesmo) e o 6timo ambiental (que corresponde a elimi-
nac¢do na integra das emissdes poluentes). Por outro lado, impde-se
que o equilibrio ecolégico funcione como o limiar inultrapassavel,

7 Idem, ibid., p. 81.

8 MORIN, Edgar & KERN, Anne Brigitte. Op. cit., p. 70.

® Esse reconhecimento tem como base a obra Risk society, de Ulrich Beck. Cf.
LEITE, José R. & AYALA, Patryck de A. O direito ambiental na sociedade de risco. Rio de
Janeiro, Forense Universitaria, 2002; SOARES, Cldudia A. D. “O imposto ccoldgico: con-
tributo para o estudo dos instrumentos econdmicos de defesa do ambiente™ fn: Bole-
tim da Faculdade de Direito. Coimbra, Studia Juridica, Coimbra Lditors, n, 58, 2001,
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sob pena de corrupgao do sistema de suporte, quer do econdmico,
quer do social, isto é, sob pena de insustentabilidade.!

Ressalte-se que tais critérios concretizam-se em instrumentos
de politica, entre os quais se inserem os instrumentos juridicos des:
tinados a assegurar a prote¢do do meio ambiente, e devem necessa:
riamente serem informados por alguns principios éticos entre os
quais destacamos a justiga ambiental e a eqiiidade intergeracional.

Com efeito, a crise ecoldgica impde uma revisao dos principios
morais que norteiam nossa relagdo com o meio ambiente. O proces
so de conscientizacdo em curso tem como reflexo uma revisao das
politicas publicas, com a cria¢do de novos mecanismos juridico-poli
ticos para agdo na defesa da qualidade ambiental e sobretudo um
maior engajamento da sociedade nessa tarefa. Essa “cultura ccologi
ca’, segundo Enrique Leff, pressupde a construgdo de uma nova
racionalidade ambiental, mediante os seguintes processos:

(a) o estabelecimento dos parametros axioldgicos de unia “ética
ambiental”, no qual se forjam os principios morais que legitinum
as condutas individuais e os comportamentos sociais perante a
natureza, o ambiente e 0 uso dos recursos naturais;

(b) a constru¢do de uma teoria ambiental por meio da trans
formagdo dos conceitos, técnicas e instrumentos, com o {im de
conduzir os processos socioecondmicos para estilos de desenvolvi
mento sustentaveis;

(c) a mobilizagdo de diferentes grupos sociais ¢ a colocagao em
prética de projetos de gestdo ambiental participativa, bascados nos
principios e objetivos do ambientalismo."!

Como assinalado, o desenvolvimento sustentivel ¢ uma idéia
em construgio, de larga abrangéncia. Sua consolidagao estd associa

soares, Cliudia A DL Op cit, p LR,

ey Envique, Eeologia capital ¢ culture: vacionalidade ambiental, democraia
participativa ¢ desenvolvimento sustentdvel, ‘tvad, Jorge 1. da Silva, Blumenau, M,
3000, p, 212, (Colegao Socledude € Amblents, 8),
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da 2 necessidade de se assegurar a eqiiidade intergeracional através
do emprego de uma gestdo descentralizada e participativa, e da com-
binacio de mecanismos de comando-e-controle e instrumentos eco-
ndémicos.

Cabe observar, contudo, que tais fatores enfrentam limitagoes
sobretudo de natureza cultural e econdmica. Um dos ébices a gestdo
sustentavel do meio ambiente pode ser atribuido as andlises econo-
micas que ainda resistem em reconhecem os recursos ambientais
como insumos sujeitos a escassez e, portanto, com um custo real que
deve ser ponderado no sistema de pregos. Embora o reconhecimen-
to desse valor econdmico dos recursos naturais esteja expresso na
legislagio federal, a implementagdo insuficiente do principio do
poluidor-usuario-pagador tem impedido a internalizagdo de exter-
nalidades associadas a utilizacao dos recursos ambientais, mantendo
um implicito subsidio as atividades poluentes.

2. EXTERNALIDADES E CUSTO INTEGRAL

As atividades humanas, sobretudo as socioecondmicas, que re-
percutem sobre consumidores e produtores, produzem efeitos exter-
nos nio assimilados pelo sistema de pregos, identificados pela ciéncia
econdmica como externalidades. Antonio Evaldo Comune observa
que “uma externalidade surge sempre que a producdo ou o consu-
mo de um bem tem efeitos paralelos sobre os consumidores ou pro-
dutores envolvidos, efeitos estes que ndo sdo plenamente refletidos
nos pregos de mercado,”'? destacando que numa economia de con-
corréncia perfeita o equilibrio da alocagdo de recursos corresponde
a uma situacdo onde ninguém pode melhorar sua posi¢do sem que
outro se sinta lesado. Sustenta, porém, que na drea ambiental essa
perfeicdo somente se verifica se forem utilizados certos mecanismos

12 i “Mei biente, ¢ ja ¢ cc vistas”™ [ MAY

COMUNE, Antonio Evaldo. “Meio ambiente, cconomia ¢ cconomistas® fi: ,
Peter Herman & MOTTA, Ronaldo Seroa (org.). Valorando a natureza: andlise ecconbmi

ca para o desenvolvimento sustentivel. Rio de Janeiro, Campus, 1994, p. 50 1.
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de internalizagdo de efeitos externos, uma vez que o sistema de pre-
¢os ndo ¢ capaz de capti-los.

Assim, por exemplo, a industria que lanc¢a poluentes quimicos em
um rio, além de provocar a redugio no bem-estar da populacio ribei-
rinha, afeta a produgdo de outras empresas a jusante, que também
necessitem de dgua. Essas externalidades somente serdo reduzidas sc
os custos ambientais forem assumidos pelos agentes produtores ¢
consumidores, por meio da intervencdo estatal, mediante instrumen-
tos econémicos ou de comando-e-controle.

Essa internalizagio dos efeitos externos implica a superacao de¢
uma tradi¢do dos estudos econdmicos que enxergam o meio ambien-
te como fonte inesgotdvel. Assim, no exemplo citado, a andlise do
empreendimento, do ponto de vista do proprietdrio da industria,
considera como inexistente (zero) o custo relativo ao lancamento d¢
efluentes no rio. Todavia, o custo desse lancamento para tercciros
usudrios que sofrem com a contaminagio do citado curso d’dgua
ndo poderia ser desconsiderado na avaliagio do empreendimento
poluente. Essa “deseconomia” externa tem efeitos sociais que devem
ser eliminados ou mitigados.

Analisando os efeitos das externalidades sobre o meio ambiente,
Vitor Bellia sustenta que as perdas com a contaminacio ambiental
atingem as atividades produtivas, a satide, as propriedades ¢ bens
materiais, a vegeta¢do, o solo, a vida animal, os valores estéticos ¢ cul-
turais, e que “todas essas perdas envolvem custos sociais e nio devem
ser ignoradas na avaliagdo de projetos”. Ressalta, porém, que “para
(uce os efeitos ambientais sejam incluidos nas analises econdmicas, ¢
preciso reconhecer o meio ambiente como insumo sujeito A escasser,
¢, portanto, com custo alternativo que no seja nulo™' Vale dizer, as
externalidades podem ser reduzidas pela internalizagio no sistema
de pregos, o que implica a implementagio do principio do custo
integral, segundo o qual todos os usuirios de recursos ambientais

wnia, Vitor Introdugae o Keonomin do Melo Ambiente, Brasthin, o, 1990,
Pl sgl
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devem pagar seu custo inteiro."* Para isso, Comune propde como
alternativa um método misto de tributagdo-regulamentagdo, que
mescle os principios de tributagao com a utilizacdo das normas e
multas. Assinala a proposito:

Tal método consistiria em fixar normas de emissdo para a
obtenc¢ao de um dado nivel de qualidade de meio ambiente, deter-
minado arbitrariamente pelo poder publico, nivel este que seria
considerado como razoavel em termos de qualidade. Em seguida,
autoridades instituiriam um sistema de taxas uniformes para que
este nivel fosse obtido. Para tanto, poderia ser utilizado um proces-
so interativo, isto ¢, de ajustes seqiienciais na aliquota do imposto,
até que o nivel desejado fosse alcangado.”

Luiz Fernando Krieger Merico, que desenvolveu uma analise dos
instrumentos econdmicos, atualmente existentes, para a internaliza-
¢do das externalidades, pondera, contudo que:

A internaliza¢do de custos ambientais é um passo importante
no controle do uso dos recursos e servi¢os naturais, mas é também
importante perceberem-se as limitagcdes desses mecanismos para
se enfrentar a degradagao como um todo. Tais mecanismos devem
ser suplementos de a¢des diretas que limitem a escala da economia
em relacdo a biosfera. A internaliza¢do dos custos ambientais fard
os consumidores pagarem o custo real do que adquirirem, ao invés
de repassar estes custos a sociedade. Poderd também conduzir a
adogdo de meios mais eficientes de se conter a polui¢io e de uso
eficiente de energia e recursos. Mas s@o, na realidade, complemen-
tos de a¢des que levem & sustentabilidade pois sdo ineficientes em
produzi-la.’s

" Thomas Tietenberg observa que a implementagdo do principio do custo inte-
gral representa uma grande mudanga com relagdo a pritica tradicional e acabaria com
o subsidio implicito que todas as atividades poluentes vém recebendo desde o comego
do mundo. Cf. may, Peter Herman & MOTTA, Ronaldo Seroa (org.). Op. cit,, p. 5.

" comunt, Antonio Evaldo. Op. cit., p. 53

" merico, Luiz, L Krieger. Introdugio a economia ecoldgica. Blumenau, Furb, 1996,

A experiéncia tem demonstrado que os mecanismos de mercado
necessitam ser reorientados a fim de que permitam compatibilizar
desenvolvimento e sustentabilidade. Nesse sentido, a readequacdo de
indicadores econémicos, a implementacao do custo integral e a defi-
nicao de medidas de controle e mecanismos de responsabilizagao
dependem da estruturacdo de um sistema que possa efetivamente
orientar as politicas publicas com vistas a sustentabilidade.

Pode-se afirmar que predomina, entre os autores que tratam do
tema, o entendimento de que a realizacio do desenvolvimento sus-
tentdvel pressupde uma combinagdo do sistema de regulamentagao
(comando-e-controle) com o emprego de instrumentos econémicos.
Essa preferéncia justifica-se, na medida em que, nas hipdteses de
danos ambientais significativos, as medidas mais indicadas passam
pela adocdo de sangdes severas combinadas com a responsabilizacao
do degradador."”

Ramén Mateo'® reconhece necesséria a revisdo dos mecanismos
de mercado, assinalando que os poderes ptblicos devem se responsa-
bilizar, de alguma maneira, pela internalizagdo dos custos ambien-
tais, mesmo porque, em uma economia mista ou de mercado, os
comportamentos individuais ndo levariam em conta o meio ambien-
te publico. Pondera, contudo, que o procedimento possivel somente
podera ser definido a partir das circunstancias de cada pais, obser-
vando que é aconselhdvel uma prudente dosimetria de taxas, penali-
dades, subsidios e normas impositivas; embora insuficiente, quando
a contaminacio ultrapassa as fronteiras do pats.

Hd um consenso entre 0s economistas de que essa internalizagao
pode se realizar por meio da estruturagao juridica de um sistema que
combine o emprego de instrumentos econdmicos com a previsao de

" Também Luciana Togeiro de Almeida desenvolve uma andlise econdmica da

polftica ambiental no Brasil, avaliando as experiéncias com os instrumentos econdmi-
vok, posicionando se favordvel a uma politica que contemple uma combinagio de
vidrion instramentos, assumindo uma orientagao pragnidtica: ALMEIDA, Luciana To-
gelvo de, Polttica ambienial: mma andlise ccondmica, Campinas, Papirus, 1998,
WOMARTIN MATRO, R, Derecho ambiental, Madriy Institutos de Estudios de

Adminlutracion Local, 1977, p. 3.
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sangdes e procedimentos eficazes para a repara¢do e compensacio de
danos causados ao meio ambiente.

Entre os institutos juridicos concebidos para promover a inter-
nalizacao das externalidades, destaca-se o principio do poluidor-
pagador.

3. PRINCiPIO DO POLUIDOR-PAGADOR

A constatagdo de que o mercado ndo consegue assimilar, no sis-
tema de precos, os custos integrais dos bens e servicos, implicando a
concessao implicita de subsidios as atividades poluidoras, que acar-
retam a degradagdo dos recursos ambientais, reconhecidamente
escassos, levou a Organizagdo para a Cooperagio e Desenvolvimen-
to Econdmico (OCDE), a introduzir, em suas recomendacdes, o prin-
cipio do poluidor-pagador — ppp."” ‘

Na base desse principio estd o reconhecimento da existéncia
das externalidades e das falhas do mercado, o qual nao consegue
refletir adequadamente a deteriorac¢do, a escassez e a limitacdo dos
recursos ambientais. A OCDE admite que medidas publicas sio ne-
cessdrias para reduzir a polui¢do, assegurar melhor alocacio e esti-
mular o uso racional desses recursos, naturalmente escassos. Com
o PPP, pretendeu a OCDE também evitar distor¢des no comércio e
nos investimentos.

Por forga desse principio, devem estar a cargo do poluidor os
custos das medidas da prevengdo, controle e remediacdo da polui-
¢ao, como forma de induzir que tais custos estejam refletidos nos
custos dos bens e servicos que causam poluicio, evitando-se com
isso os subsidios que provocam distor¢des no comércio.

Embora comumente confundido doutrinariamente com o prin-
cipio da responsabiliza¢do, o PPP tem conota¢do econdmica e algu-

¥ OCDE. Guiding Principles Concerning International Economic Aspects of Environ
mental Policies. C(72) 128, do Conselho Diretor da ocnr, de 26/maio/1972. Disponivel
em: URL: http://www.oecd.org.
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mas peculiaridades que marcam essa distingdo. Assinala, a propésito,
Paulo de Bessa Antunes:

O elemento que diferencia o pPp da responsabilidade tradicional
¢ que ele busca afastar o 6nus do custo econdmico das costas da
coletividade e dirigi-lo diretamente ao utilizador dos recursos
ambientais. Logo ele ndo estd fundado no principio da responsabi-
lidade mas, isto sim, na solidariedade social e na prevencio
mediante a imposi¢ao da carga pelos custos ambientais nos produ-
tores e consumidores.?

Também Paulo Affonso Leme Machado? aponta outra caracte-
ristica diferencial, ressaltando que o pagamento pela poluicio inde-
pende da caracterizagdo de qualquer infracdo ambiental, bastando
ao 6rgao ambiental constatar a ocorréncia da poluigdo. Dessa forma,
ainda que o poluidor esteja regularmente autorizado a emitir poluen-
tes em observincia aos padrdes regularmente estabelecidos, deve
arcar sobretudo com os custos da prevencio.

4. PRINCIPIO DO USUARIO-PAGADOR

Como uma extensao do principio do poluidor-pagador no domi-
nio da gestao dos recursos naturais, o principio do usuario-pagador
(rur) corresponde ao principio econdémico da verdade dos precos ou
da recuperagao integral dos custos (full cost recovery ou full cost pri-
cing) ¢ objetiva fazer com que os custos ligados aos recursos nao sejam
suportados nem pelos poderes publicos, nem por terceiros, mas pelos
utilizadores ¢ somente por eles. Ambos os principios decorrem, por-
tunto, da mesma lgica econdmica de internalizagio dos custos am-

MANTUNES, Panlo de Bessa, Direito ambiental. 6, ¢d. Rio de Janciro, Lumen Juris,
2002, p. A1,
EMACHADO, Paulo ATtouso Lemse, Direita amibiental brasileiro, 10, ed. Sao Palo,

k. Malheiron, 2002, p, v,


http://www.occd.org.
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bientais, na medida em que buscam igualmente fazer com que os
usudrios dos recursos ambientais arquem com o custo integral de sua
utilizagdo e pratiquem pregos reais que reflitam tais custos.

Conforme salienta Henri Smets,? o principio usudrio-pagador
(PUP) visa a colocar a cargo dos utilizadores dos recursos o conjun-
to dos custos de produgdo, distribuigdo e utilizagao destes recursos,
incluindo os efeitos externos associados.

O pUP pode ser aplicado a utilizacdo de todos os recursos natu-
rais, mas é na gestao dos recursos hidricos que melhor tem servido
para informar o emprego de instrumentos econdmicos para enfren-
tar as externalidades e os problemas decorrentes da sobreexploracio
das cole¢oes hidricas.

De acordo com esse principio, o usudrio dos recursos hidricos
deve arcar com o pagamento de todos os custos associados 2 utiliza-
¢do dos recursos hidricos. Smets? relaciona os custos que devem ser
cobertos com a cobranga pelo uso da dgua:

(a) o custo de fornecimento/producdo do recurso ao utilizador
(construgdo, exploragdo, manutencdo e reparagio das instalacoes
industriais destinadas a disponibilizagdo ou mobilizacio do recur-
$0, transporte e distribuigao, medi¢do, a comercializacio, margem
de lucro, luta contra a poluicdo antes da utilizagdo);

(b) custos de luta contra a polui¢do ndo pago pelo produtor ou
o fornecedor e o custo de reciclagem ou depuragdo ou eliminacio
ap6s utilizagao;

(c) as indenizagdes pagas a terceiros diretamente afetados pela
producdo, pelo transporte, pela distribuicdo ou pela utilizacio do
recurso (por exemplo, devido a poluigdo ou o esgotamento);

(d) o prego pago pelo uso e taxas especificas recolhidas aos po-
deres publicos relativos ao recurso (efeitos da extragio, poluigio,
prejuizo do meio, etc.);

2 sMiers, Henri. “O principio usudrio-pagador ¢ sua aplicagao ni gestao de dgua”
In: Lustadda: Revista de Ciencia ¢ Cultura, Porto, n. 1 e 2, Ceul, 2000, p, 423,
ey ibid., poA24/5,
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(e) as “comissoes” diversas, licitas ou ndo, que sio pagas aos
“intermedidrios” para a obtencio dos mercados ou as licengas bem
como as despesas associadas.

Poderiamos eventualmente acrescentar a lista acima os custos
comprometidos pelos poderes publicos para a administra¢io do
recurso (gestdo, vigildncia, investiga¢do etc.) e, em certos paises, 0s
montantes destinados a constituir reservas para se adequar as nor-
mas, a melhoria futura e extensao das atividades de fornecimento do
recurso. '

Nota-se que externalidades ndo compensadas (custo social ou
ambiental e outras externalidades causadas pelo empobrecimento
do recurso) estdo ausentes da lista dos custos, exceto aquelas cober-
tas pelo preco cobrado pelo uso da d4gua ou uma taxa. Sao excluidas
igualmente as taxas gerais que estdo a cargo do usudrio.

Pondera o autor acerca da dificuldade de se valorar as externa-
lidades associadas a utilizacao dos recursos, o que dificulta sua inter-
naliza¢ao integral no sistema de precos, assinalando que, também,
ndo se inserem entre esses custos as externalidades ndo compensa-
das. Exemplo disso é o custo socioambiental decorrente do empo-
brecimento do recurso, que pode eventualmente ser compensado
com a cobranca de taxas impostas aos usuarios. De qualquer forma,
para que todas as externalidades associadas a utilizagdo do recursos
sejam integralmente incorporadas, o custo suportado pelo usudrio
deve abranger o total dos prejuizos e despesas, suportados pelo Esta-
do, concernentes ao recurso, pela coletividade em geral e por tercei-
ros eventualmente afetados e nao compensados.

Com tal abrangéncia, é possivel concluir que o principio do
usudrio-pagador abrangeria o principio do poluidor-pagador, con-
forme sustenta Smets;?* contudo, a doutrina tem preservado essa

O autor considera que o principio do usudrio-pagador inclui o principio do
poluldor-pagador, uma vez que a aquisigro ou s utilizagao de um recurso conduz
emimao de poluentes, Sulienta que o dilereng entre ambos ¢ que o principio do usud

1 tlo-pagador d aplicdvel d produgao, & distribuigao e wo consumo de recursos naturais ¢
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distingdo, admitindo-se a conjugagao desses principios sob a deno-
minacao principio do poluidor-usuario-pagador.

Com essa abrangéncia, o principio do poluidor-usuario-pagador
comeca a ser empregado no Brasil, enquanto instrumento econdmi-
co orientado especialmente para a gestdo do recursos hidricos.

5. O EMPREGO DE INSTRUMENTOS
ECONOMICOS NO BRASIL

Embora nosso pais disponha de uma legislacao ambiental avan-
cada, em que figura expressa a necessidade de compatibilizacdo da
atividade econdmica com a protecdo do meio ambiente, é for¢oso
reconhecer que s3o, ainda, insuficientes os mecanismos econdmicos
que podem contribuir para a gestdo ambiental no Brasil.

Entre as referéncias legais que merecem ser citadas, destaca-se a
Lei de Politica Nacional do-Meio Ambiente, que inclui entre seus obje-
tivos a imposi¢ao do dever de reparagdo ou indenizacio ao poluidor,
e a imposi¢do da contribuicdo pela utilizagdo dos recursos ambien-
tais com fins econdmicos ao usudrio (art. 4°, inc. viI). Também a Lei
de Politica Nacional de Recursos Hidricos prevé a cobranga pelo uso
da dgua entre os instrumentos dessa politica setorial.

No que diz respeito a cobranga pelo uso da dgua, implementada
apenas nos Estados da federa¢ao onde ocorrem problemas de abas-
tecimento em decorréncia da escassez do recurso, ela se constitui em
importante medida de justica social, inserindo-se no contexto das
mais modernas técnicas do Direito Ambiental.

Observa Paulo de Bessa Antunes que “a cobranca pela utilizagdo
dos recursos hidricos ndo é um fim em si mesmo, mas, ao contrario,

um instrumento utilizado para o alcance de finalidades precisas”

concerne aos utilizadores destes recursos, enquanto que o principio do poluidor-paga-
dor ¢ aplicdvel unicamente as emissdes de poluentes e diz respeito aos poluidores que
utilizam o meio natural para derramar poluentes. Idem, ibid., p. 428.

” ANTUNES, Paulo de Bessa. Op. cit., p. 352.
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Nesse mesmo sentido, Karin Kemper? observa que:

Os usudrios sdo estimulados a usar a dgua de forma eficiente
quando ela tem um prego. Se ela for gratuita, eles usardo mais do
que necessitam, reduzindo a disponibilidade de dgua para todos, e
aumentando a escassez e a competicdo pelo recurso. Se o “prego
for correto”, os usudrios terdo incentivos para usar menos agua e
para introduzir tecnologias que ajudem a economiza-la, liberando
mais dgua para 0s outros usudrios.

Embora se reconheca a importincia das metodologias de co-
branca propostas pelos economistas para a fixagdo do preco da
dgua,” identificar “o prego correto” nao é tarefa que possa ser confia-
da exclusivamente a “tecnoburocracia’, posto que envolve decisdes
politicas e considera¢des de custos e prioridades de usos, somente
identificaveis no contexto de uma gestdo democratica e descentrali-
zada dos recursos hidricos.

Oportuno também consignar que a cobranca pelo uso da dgua
nao pode implicar a exclusdo do direito de acesso a agua potavel,
que deve ser reconhecido a qualquer pessoa humana. Vale dizer, em
qualquer circunstincia, a sacia¢do da sede humana é prioritdria,
devendo ser assegurada a garantia de uma provisio minima de 4gua
potavel, sem qualquer custo, as pessoas em situa¢do precdria.

Outra possibilidade apontada para a utilizacao de instrumentos
econdmicos com fins ambientais trata-se da tributagdo ecolégica. O
emprego da tributagio, ndo sé como meio de arrecadagao, mas tam-
bém como fator de intervengao ordenatéria, visando a mudangas eco-

* kumeer, Karin B, O custo da dgua gratuita: alocagdo e uso dos recursos hidricos
no vale do Curu, Ceard, Nordeste brasileiro. Porto Alegre, Associagdo Brasileira de
Recursos [idricos, 1997, p. 44.

7 Raimundo Gerrido desenvolve uma abrangente andlise das metodologias para
A formagao de pregos para bens pablicos como a dgua, reconhecendo que a nego-
clagho ae sobrepoe nos denuis instrumentos de gestao na fixagio do prego pelo uso
da dgua, CLorname, Antonio Carlos Mendes ef al, A cobranga pelo uso da dgua. Sao

[ Paulo, [qual, 2000,
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ndmicas e politicas (extrafiscalidade), estd previsto em alguns disposi-
tivos de nossa Carta Magna, como no art. 151, inc. I (in fine) que prevé:

A concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equi-
librio do desenvolvimento s6cio-econdmico entre as diferentes
regides do pais, ou ainda, no art. 153, § 4°, que dispoe sobre a uti-
lizagdo do ITR com a finalidade de desestimular a manutencao de
propriedades improdutivas.

Na drea ambiental, apenas recentemente tem sido considerada
essa alternativa, com o objetivo de incentivar a utilizacdo sustenta-
vel dos recursos naturais, desestimulando a pilhagem desses recur-
sos e as praticas nocivas ao meio ambiente.

Proposta de emenda constitucional inserida no bojo da espera
de reforma tributdria pretendeu criar no pais um imposto “verde”,
como o ICMS, sobre operagdes relativas a derivados de petréleo, com-
bustiveis, lubrificantes e minerais do pais. Embora a destinagao do
novo tributo exerca forte apelo no contexto da crise ambiental, as
resisténcias dos empresdrios ao aumento da carga tributdria trazem
a tona uma permanente discussao dos limites impostos pela capaci-
dade contributiva dos cidadédos, a qual nao deve ser ignorada.

No Sistema Tributario Nacional sdo intimeras as alternativas a uti-
lizacdo extrafiscal, com fins ambientais, das modalidades de tributos
existentes em nosso pais. Saliente-se que em nosso sistema estao pre-
vistos os seguintes tributos: contribui¢do de melhoria, taxa e imposto.

A contribuicdo de melhoria deve necessariamente decorrer de
obras publicas que podem incluir obras de melhoria ambiental; con-
tudo, o emprego dessa modalidade tributdria nao tem qualquer efei-
to preventivo, ou mesmo dissuasério sobre as atividades poluentes.

As taxas, por sua vez, estdo associadas ao exercicio do poder de
policia ou a utilizagao de servigos publicos prestados ao contribuin-
te ou postos a sua disposi¢do. Embora, sobre o licenciamento am-
biental incidam, quase sempre, taxas progressivas em fun¢ao do
grau de poluigao da atividade licenciada, essa tributagao também
revela-se destituida de efeitos préticos no controle da poluigio.

O EMPREGO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS NA GESTAO AMBIENTAL

Restam-nos as vdrias espécies de impostos previstos na legisla-
¢ao brasileira, como alternativas econémicas direcionadas para a
protecdo ambiental, ressalvada, contudo, a vedacdo constitucional
de vinculagio de receita dos impostos e 6rgaos, fundos ou despesas.
Com efeito, o art. 167, inc. Iv da Carta Magna, prevé algumas exce-
¢oes a essa vedacdo, nelas ndo se incluindo, por exemplo, a destina-
¢ao de recursos para a prote¢do do meio ambiente. Na pratica, essa
vedacdo impede que um imposto seja recolhido com fim exclusiva-
mente ecolégico, bem como que os recursos arrecadados sejam des-
tinados a custear agdes ambientais. De toda forma, nada impede que
no atual sistema brasileiro possam ser reduzidas as aliquotas inciden-
tes sobre servigos ou produtos de interesse ambiental, ou ainda con-
cedidas isengdes com essa mesma finalidade.

A titulo de exemplo, podemos ilustrar como alguns dos impos-
tos existentes podem ser empregados na prote¢io do meio ambiente:

(a) 1CMs: isengdes aos produtos agricolas cultivados organica-
mente, desde que certificados;

(b) 1PI: isen¢des aos produtos que promovam a utilizacdo de
fontes de energia limpa: coletores edlicos e solares, entre outros;

(c) ITR: isen¢des de impostos para as propriedades rurais loca-
lizadas em édreas de floresta exploradas através de planos de mane-
jo sustentado;

(d) 1pru: aliquotas diferenciadas com incentivos 2 manutengdo
de dreas verdes urbanas.

Nessa mesma linha, intimeras outras alternativas podem ser
consideradas. Contudo, vale ressaltar que nossa experiéncia no em-
prego de instrumentos econdmicos na gestdo ambiental é ainda
insignificante; sem contar que o programa de incentivos fiscais ado-
tado para fomentar o “desenvolvimento” da Amazdnia Legal deu
forte impulso d expansio de frentes especulativas, ampliando confli-
tos agrdrios, gerando acumulagio ¢ ocasionando aumento do des-
mutamento, Em contrapartida, podemos citar como experiéneia
exitosa a isengao do rrr para as Reservas Particulares do Patrimonio
Natural e ainda a experiéncin do 1ems ecoldgico,




70

DIREITO AMBIENTAL CONTEMPORANEO

O EMPREGO DE INSTRUMENTOS ECONOMICOS NA GESTAO AMBIENTAL

No caso especifico do imposto sobre circulagdo de mercadorias e
servicos, alguns estados ampliaram as caracteristicas extrafiscais do
1cMs, vinculando a distribuicdo de parcela do imposto arrecadado a
observancia, por parte dos municipios, de padrdes sanitdrios e
ambientais.

Essa alteracdo na distribui¢do de parcela do 1¢Ms foi concebida,
no Parand, como uma forma de compensacdo para os municipios
que tinham grande parte de seus territérios compreendidos em uni-
dades de conservacio e areas de mananciais, e que, por isso, estavam
impedidos de se dedicarem integralmente as atividades produtivas
convencionais. Atualmente alguns estados brasileiros, como Minas
Gerais, Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Mato Grosso, Rondoénia, se-
guindo o exemplo paranaense, introduziram critérios ambientais na
distribuicio de parcela do 1cMms devida aos municipios.

Percebe-se que nesse processo de consolidagao do chamado 1cMS
ecolégico estio sendo ampliados os critérios inicialmente adotados
para condicionarem a distribuicdo da parcela variavel do referido
imposto. Alguns estados estdo incluindo, nos critérios de distribuigio
do 1cms, um incentivo aos municipios que mantém coleta de lixo com
destinagdo adequada e esgotos sanitdrios tratados. Ou seja, além da
compensag¢ao promovida, o ICMS ecolbgico estd funcionando também
como indutor de politica ambiental, promovendo uma cultura con-
servacionista, ao incentivar a atuacdo municipal na prote¢ao do meio
ambiente, favorecendo também a criagao de novas dreas protegidas.

CONSIDERACOES FINAIS

A concretizacdo do direito a0 meio ambiente sadio e equilibra-
do pressupde a compatibilizacio do desenvolvimento econémico
com a prote¢do do meio ambiente. Esse desafio ndo se efetiva ape-
nas com a institui¢do de um sistema de regulamentos e san¢des; s30
necessarios novos instrumentos econdmicos de incentivo as ativida-
des sustentaveis, que também possam funcionar como desestimulo
as condutas lesivas a0 meio ambiente.

Inimeros autores que se dedicam ao estudo da chamada econo-
mia ecoldgica apontam para a necessidade de estruturagdo juridica
de um sistema de gestao ambiental que combine o emprego de ins-
trumentos econémicos com a previsao de sancdes e procedimentos
eficazes para a reparacdo e compensagao de danos causados ao meio
ambiente. Ou seja, além dos instrumentos comumente empregados
sob a forma de comando-e-controle, envolvendo licengas, padroes
de emissdo, regulamentos e responsabilizacdo, novos instrumentos
econdmicos, como impostos, taxas sobre atividades poluentes e co-
branga pelo uso dos recursos naturais estdo sendo considerados como
uma abordagem complementar eficiente para a politica ambiental,
portanto, necessdrios a plena efetivagdo do principio do poluidor-
usudrio-pagador.

Como assinalado, a experiéncia brasileira na utilizacdo de ins-
trumentos econémicos voltados para a protecdo do meio ambiente
¢ ainda pouco significativa. A titulo de exemplo, pode ser citada a
cobranga pelo uso da dgua que, embora prevista na Lei de Politica
Nacional dos Recursos Hidricos (Lei n. 9.433/97), ainda encontra
resisténcias a sua implementagdo, mesmo nos Estados que ja enfren-
tam problemas de escassez.

Embora a legislagdo brasileira ofereca inimeras outras oportuni-
dades ao emprego dos tributos existentes na gestdao ambiental, essas
alternativas seguem subutilizadas reduzindo-se a gestdo ambiental a
uma politica centralizadora e pouco eficiente. Nessa drea os avangos
dependem em grande medida da existéncia de uma base legal, assim
como da consolidacdo desses valores ao nivel de consciéncia social.

Nossa Constitui¢do Federal reconhece a nitida interdependéncia
entre a ordem econdmica e o direito ao meio ambiente equilibrado,
e a legislagio brasileira contempla algumas alternativas ao emprego
de instrumentos ccondmicos para a realizagio do desenvolvimento
em bases sustentdveis. Avangos sdo, contudo, necessdrios. Espera-se
que uma reforma tributdria substancial possa gradativamente reo
rentar o peso da carga (iscal incidente sobre o capital ¢ o trabalho,
parn impostos sobre emissoes de poluentes ou sobre a extragao de

L recursoN nuturais,

n
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Finalmente, vale ressaltar que a realizacio do desenvolvimento
em bases sustentdveis decorre de uma opgio politica, e somente se
concretiza no contexto de uma gestio descentralizada e participativa.
Solidariedade, cooperagdo, eqiiidade intergeracional, justica ambien-
tal e responsabilidade constituem valores dependentes da pratica
democrdtica, sem os quais nao é possivel uma gestao ambiental eficaz.
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