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do ou crénico, tempordrio e permanente, sua incidéncia e drea de in-

fluéneia espacial e aspectos temporais™®.

Assim, nota-se um esforco no sentido que 8_1.:,& efetiva a repa-
raciio dos danos ambientais a partir de uma compreensao mﬁo?:mmam das
interacdes e fungdes dos ecossistemas, incluindo, vo.ﬁo:o_m_ﬁmﬁ,;mv aspec-
tos socioculturais a eles relacionados. Essa tendéncia, como € evidente,
tende a elevar bastante os valores das indenizagdes. Mais do que mﬁ.onmmﬁ
am montante expressivo aos Fundos de Interesses Difusos, essa circuns-
tincia pode desencadear efeitos positivos como o aumento do esforgo
para reparagiio ou compensagdo in natura, de modo criterioso no caso do
dano e, ainda e preferencialmente, a prevengio de sua ocorrencia.

192 §TEIGLEDER, Annelise M. Responsabilidade &E micmn-:mw. As dimensdes do
dano no direito ambiental brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p. 34.

Capitulo 3

POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS E
SUA ESTRUTURACAO JURIDICA

31 POLITICAS PUBLICAS E SUA IMPLEMENTACAO
JURIDICA

Na ultima década, o interesse dos juristas pelo tema das politi-
cas publicas teve um crescimento expressivo. E dificil apresentar um diag-
nostico preciso sobre as razdes que desencadearam esse interesse, mas &

possivel identificar alguns fatores'.

Em um nivel imediato, o fenémeno da judicializacdo das politi-
cas puiblicas, na qual se litiga para pleitear a efetivagiio de direitos especi-
ficos, como fornecimento de medicamentos e vagas escolares, mobiliza os
operadores do direito — advogados, procuradores e defensores priblicos,
membros do Ministério Piiblico e magistrados — nos diferentes polos dos
litigios. Em consequéncia e reagfio a essa judicializagiio, o trabalho aca-
démico na area juridica volta-se 4 sua compreensio.

Em um ambito mais absirato, por sua vez, a compreensio das
politicas publicas se impde para a ampliagio e efetivagio de direitos cons-
titucionalmente estabelecidos, pois parte substancial desses ¢ implemen-

1> Tratei desse tema com maior profundidade no capitulo 4 do. NUSDEO, Ana Maria.
Pagamento por Servigos Ambientais, Sustentabilidade e Disciplina Juridica. Sio
Paulo; Atlas, 2012 e de partes dele em NUSDEQ, Ana Maria. O uso de instrumentos
economicoes nas normas de protecdo ambiental. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Sio Paule, v. 101, 2006. A versio do presente trabalho traz uma
nova reflexfio em torno dele.
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tada por meio delas. Alguns deles, a exemplo da salde ¢ da educaciio, sio :
garantidos por meio do fornecimento de servigos publicos pelos entes
governamentais nos trés niveis federativos. Outros direitos sociais como o
de moradia, os econdmicos e culturais bem como os chamados direitos

fundamentais de terceira geraco, como o direito ao meio ambiente equili-
brado, de consagra¢do mais recente, dependem também de politicas plbli-
cas para sua implementagdo. Dai a necessidade de entrar nessa seara para
compreender a sua efetivagdo. Nesse processo, parte das agdes que com-
pdem as politicas pliblicas revestem-se de aspectos juridicos: contratagdes;

convénios entre entes governamentais; regras orgamentarias, etc.'”™.

Podemos entender por politica piiblica o conceito formulado por
Maria Paula Dallari Bucci'®:

O programa de agdo governamental que resulta de wm processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processe eleitoral,
processo de planejamento, processo de governo, processo organentd-
rio, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial —
visando coordenar os meios @ disposigdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e poli-
ticamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objeti-
vos definidos, expressando a selegdo de prioridades, a reserva de
meios necessdrios & sua consecucdo e o intervalo de fempo em que se
esperd o atingimento dos resultados.

O conceito acima enfatiza a coordenagio dos meios para a con-
secugdo de objetivos politicamente determinados; a possibilidade de tal
coordenacio envolver tanto os meios a disposi¢do do Estado quanto as

atividades privadas e, finalmente, os aspectos operacionais relativos a
definicfo de objetivos, prioridades, meios, instrumentos e cronograma.
Uma distingdio util se dé entre a politica e o programa, esse ul-
timo entendido como individualizacio “de unidades de acdo adminisira-
tiva, relacionadas aos resultados que se pretende aleangar™®. Politicas

194 Para excelente analise, em primeiro lugar da afirmagio de direitos fundamentais em
suas diferentes etapas e da estruturagio democritica a que se relacionam, vide NO-
BRE, Marcos. Participacio e deliberagfo na teoria democritica: uma introdugfo. fn:
NOBRE, Marcos; e COELHO, Vera S. Participacio e deliberacio. Teoria demo-
critica e experiéncias institucionais no Brasil contemporineo. Sio Paulo: Editora
34, 2004 p. 21- 40.

195 BUCCI, Maria Paula. O conceito de politica piblica em direito. /n: BUCCL Maria

Paula Dallari. Politicas puiblicas, reflexdes sobre ¢ conceito juridico. Sfo Paulo: Sa-

raiva, 2006. p. 39.
196 Ihidem, p. 40.
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publicas podem, assim, contar com programas que as implementem e que
podem ser vistos como particularizagdo da politica em agdes especificas.
Com frequéncia, porém, os dois termos sdo confundidos,

Qutro eixo de anlise das politicas piiblicas pelos Jjuristas pode
ser a forma juridica de que essas se revelam. Na medida em que se origi-
nam de diferentes processos, podem ser criadas a partir de uma ampla
variedade de possiveis suportes juridicos. Ha no ordenamento brasileiro

* politicas delineadas na Constitui¢io, em leis, em decretos e mesmo em

faal97 : .
portarias™. Muito frequentemente, os diversos elementos da politica se

espalham em diversos suportes juridicos, com a definicio de objetivos e
instrumentos em leis ¢ de outros elementos mais operativos em normas
emanadas pela Administragdo Publica.

A referéncia ao suporte juridico das politicas como eixo de ané-

~ lise pelos juristas, porém, ndo deve significar sua limitacio a uma aborda-
- gem estrutural ou formal, que se limita & andlise de questdes como com-
- peténcia dos Orgos governamentais, legalidade e revisdo judicial de seus
_ atos. Ainda que importante, na medida em que a resposta a essas questdes

¢ tema da especialidade dos operadores do direito, o estudo da relacdo

~entre as politicas piiblicas e o direito deve enfocar também aspectos fun-
- cionais, relacionados ao seu papel na formulagio e construgéo de politicas

pliblicas e vice-versa. O papel do direito, além da estruturacfo formal,

- inclui arranjos institucionais, discussSes sobre finalidades e principios,
legitimidade e controle social'*. .

Como ja tive oportunidade de expressar

Na relagdo entre o direito e as politicas piblicas ha relacdes de fimcio-
nalidades reciprocas. De um lado, elas servem & fimgdio de veiculo para
a concretizagdo e efetivagdo da multiplicidade de direitos previstos no
ordenamento(...) Por outro lado, as politicas piiblicas néo tém como se
estruturar sem um suporte legal. Dai a funcionalidade do direito & poli-
tica publica. Essa fungdo de fornecer a estrutura juridica para a sua
veiculagdo ndo se limita ao aspecto formal de uma expressio em nor-
mas juridicas. 4 arquitetura juridica das politicas publicas implica

7 BUCCI, Maria Paula. O conceito de politica pablica em direito. /n: BUCCI, Maria Paula

Dalari. Politicas publicas, reflexbes sobre o conceito juridico. Sfo Paulo: Saraiva, 2006.
p. :.-E.. mg,m 08 viries exemplos discutidos pela antora, mencione-se a referéneia m,ﬂm poli-
ticas sociais para garantia do direito a satde no art. 196 da Constituicio, com o estabeleci-
merto de vma estrutura de coordenagio da atuagio governamental nos diferentes niveis fe-
derativos (o SUS) e até da vinculagio de receitas por meio da Emenda 29.

COUTINHO, Dioge. O Direito nas peliticas piblicas. Tn: MARQUES, Eduardo;
FARIA, Carlos A P. A Politica Piiblica como Campeo Multidisciplinar. S3o EEEH
Uniesp; Rio de Janeiro: Fiocruz, 2013. p. 183,
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também um processo de articulagdo do seu conteido d estrutura mate-
rial e principiolégica de um determinado sistema normativo’™.

Muitas questdes se desdobram na tentativa de compreensdo do

quadro das politicas publicas, justificando-se, nesse trabalho a referéncia

a relagio entre a politica e o direito para a confec¢do da politica; o que
pode ser entendido como arranjo institucional.

O tema das politicas publicas situa-se, de fato, numa area de

fronteira entre o direito a politica, naquilo que corresponde a propostas e

agendas governamentais e a discricionariedade de sua implantagio. Nesse -
sentido, o seu contedo seria definido por programas de governo, cambia- -

veis com a alterndncia no poder. No entanto, a conformagio juridica da

democracia ¢ do Estado de Direito tem revestido a propria aclio politica |
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Discordo da mengéio a “a¢des pontuais”, pois mesmo diante da
opgdo da Constitui¢do brasileira de definir tantos fins ¢, em alguns casos ja
_desenhar parte do arranjo institucional para sua execugio, como é o caso do
Sisterna Unico de Satde, a esfera de liberdade dos governos para definir
suas opgdes € ampla. Inclusive no tocante 4 maior ou menor implementagio

~'dos diferentes direitos constitucionais e os meios para tanto.

o Sem a pretensdo de aprofundar a discussdo sobre o conceito de
instituigdes e sua repercussio na teoria juridica, a figura dos arranjos ins-

- titucionais nas politicas pablicas, para os fins deste trabalho, referem-se

:. .... . :
ao “‘conjunto de iniciativas e medidas articulado por suportes e formas

e I : 202 M :
. juridicos diversos”™ ™, Esses arranjos consisiem na maneira como sio
.mn_oz_m@o.m os diferentes instrumentos da politica para consecugiio dos
seus objetivos: a forma de coordenagio entre a agiio publica e a dos agen-

tes w.d,\maoﬂ a indugdo ou recompensa para certas condutas ¢ resultados:
‘a atribui¢io de competéncia aos 6rgdos; a participagdo pablica e as m@@mm,
- governamentais individualizadas na forma de programas aptos a darem
- efetividade aos fins mais amplos da politica®™.

] mﬁmg%ﬁmu a construcdo desse arranjo pressupde a construcio

de suportes ,d.za&oom_ por meio de leis para a definicdo de direitos, deve-
res, principios e instrumentos das politicas na drea ambiental, bem como
- da definigio de aspectos por meios infralegais. Como a politica publica
tem um cardter dindmico, o papel do Poder Executivo é fundamental para
mﬁms_mﬂowﬁ as agles aptas 4 consecugdo dos objetivos definidos na Cons-
tituigdo ou nas leis, para transforma-los em metas mais claramente defini-
; m.mmw alocar recursos; criar programas e enviar propostas de leis necessa-
rias ao desenvolvimento da politica em questio.

do governo de uma “fecitura juridica™", relacionada & forma como se -
exerce 0 poder politico para a consecugio das pautas definidas politica- .
mente, sem prejuizo da prerrogativa de alterd-las. Esse processo torna
menos relevante a distingdo entre a administragdo publica, enquanto esfe- .
ra técnica e 0 governo, enquanto camada politica, e justifica o objetivo de
entender o “fendmeno governamental por dentro do direito”, que confor- -
mard, nos diferentes ordenamentos juridicos, os arranjos institucionais
possiveis para tal implementacio.

Por outro lado, a relacdo direito e politica tangencia também a-
distingio entre as chamadas politicas de governo e as de Estado. Em li-
nhas gerais, essas Tiltimas consistem em objetivos amplos ¢ consensuais
definidos em carater perene, normalmente na Constituigdo, a0 passo que
as primeiras se relacionam as a¢des sobre cuja defini¢do ha discricionarie-
dade do governo, conforme seu programa. Com frequéncia, as politicas de
governo relacionam-se 4 consecugdo das politicas de Estado. Nesse senti-
do, Fernando Aith considera as Politicas de Estado as politicas publicas
voltadas a consolidacfo institucional da sua organizacdo politica enquanto
Estado Democratico e a promogio dos direitos humanos. As de governo,
por sua vez, relacionam-se a agdes pontuais de promogao e dos direitos

humanos especificos na nossa Carta®™.

”__w.n AS POLITICAS PUBLICAS AMBIENTAIS

Ao apresentar o tema das politicas ambientais nos diferentes pai-
- ses, Maria Cecilia Lustosa, Eugénio Canepa e Carlos Eduardo Young as
_sistematizam em trés fases, que variam conforme o pais, a época ¢ a for-

_ma como se superpdem™,

S

BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politi
S&o Paulo: Saraiva, 20i3. p. 39, : potes
COUTINHO, Diogo. O Direito nas politicas publicas. Jm: MARQUES, Eduardo; e
FARIA, ﬂE_OW A P. A Politica Pitblica como Campo Multidisciplinar. S3o Paulo:
Unesp; Rie de Janeiro: Fiocruz, 2013, p. 196.

thHOmP. Maria Cecilia Tunqueira; CANEPA, Eugenio Miguel; YOUNG, Carlos
m.aﬁman_o mznﬁbmé.ﬁ Politica Ambiental. /n: MAY, Peter H.; LUSTOSA, Maria Ceci-
lia; <.HZ.I.>4 Valéria. Economia do Meio Ambiente: Teoria e Pratica. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2003. p. 136.

19 NUSDEO, Ana Maria O. Pagamento per servicos ambientais. Sustentabilidade e
diseiplina juridica. S3o Paulo: Atlas, 2012. p. 92.

210 RUICCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para nma teoria juridica das politicas
S#o Paulo: Saraiva, 2013. p. 34.

201 politicas priblicas de Estado e de governo: instrumentos de consolidagéo do Estado demo-
cratico de Diréito e de promogao e protego dos direitos humanos. BUCCI, Maria Paula. O
conceito de politica piblica em direito. f: BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas piiblicas,
reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p, 235.
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A primeira [ase, cronologicamente situada entre o final do sécy-
lo XIX e o periodo apds a Segunda Guerra teria o processo judicial como
forma preferencial de solu¢do de conflitos ambientais, onde aqueles su--
portando dénus de atividades poluidoras buscariam nas cortes mmdemzagdo
ou a paralizagdo da atividade. Tratava-se da aplicagfio de normas de vizi-

flitos interindividuais.

o abatimento da polui¢do. Se a énfase da primeira fase era o direito civil,

ingresso nos tribunais para ressarcimento de danos relacionados a ques-
tbes ambientais continua a existir, tratando-se de sobreposigidc dessas
fases, que passam a coexistir,

A atual fase da politica ¢ denominada pelos autores de “politica
mista de comando e controle”®, na qual esses instrumentos sdo parte de
uma politica voltada a qualidade dos recursos naturais, na qual se estabe-

nas da década de 1970.
A sistematizagfio acima deixa de abordar a evolugdo do objeti-

rantia da manutencido dos servigos ecossistémicos necessarios para que
as geragdes atuais e futuras possam satisfazer suas necessidades, em boa

grada dos recursos naturais, com vistas a sustentabilidade. Outros ramos
do direito, especialmente o constitucional e o econdmico ganham impor-
tancia nessa construgio.

Dada a relacio entre as politicas ambientais ¢ o direito ambien-

direito ambiental de Staffan Westerlund.

205 [ USTOSA, Maria Cecilia Junqueira; CANEPA, Eugenio Miguel; YOUNG, Omiom
Eduardo Frickmann. Politica Ambiental. fn: MAY, Peter H; LUSTOSA, Maria Ceci-

Elsevier, 2003, p. 137.

item 2.4 no capitulo 2.

nhanca para discussio de questdes ambientais, ainda num modelo de cen- -

Numa segunda etapa, a partir dos anos 1950, o Poder Publico
passou a assumir a iniciativa de controle da poluigdo, definindo instru- -
mentos de comando e controle especificos como limites e padrdes de
emissdo de poluentes pelas fontes e o uso de tecnologias especificas para -

a da segunda é o direito administrativo. Evidentemente, a possibilidade de

lecem padries de qualidade da qual sdio exemplos normas norte-america- :
tabilidade ecologica
_direito ambiental tradicional ¢ segmentado na sua abordagem a setores, o

vo de desenvolvimento sustentavel, ou sustentabilidade, enquanto ga-: “que pode levar & miga¢do da polui¢do entre eles ou entre etapas da produ-

qualidade ambiental®®, bem como seus desafios para uma gestfo inte-

tal, que reproduz, num caso especifico a relagdo entre direito e politicas -
publicas, vale trazer a andlise critica das etapas de desenvolvimento do

lia; VINHA, Valéria. Economia do Meio Ambiente: Teoria e Pratica. Rio de Janeiro: :

206 Para uma andlise aprofundada dessa perspectiva, vide o item 1.2.3 no capitufo 1, e 0
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O autor apresenta trés cras do direito ambiental: a era pré-

- Ambiental, anterior aos anos 1960; a velha era ambiental, entre os anos

1960 ¢ 1990 ¢ a nova era ambiental, de 1992 até o presente””.

A era pré-ambiental coincide um tanto com a primeira etapa dos
autores acima, e s¢ caracterizaria por limitar-se a equilibrar certos interes-

- ses como direito de vizinhanga, responsabilidade por danos, planejamento

208

- espacial ¢ exploragdo de recursos™ .

No final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, sobretudo a par-
tir da realizagio da Conferéncia de Estocolmo de 1972, o direito ambien-

- tal que conhecemos atualmente emergiu, baseando-se em técnicas como o
- uso da melhor tecnologia disponivel, a preocupacgdo com a saide e a con-
- servagdo ambiental, problemas contemporineos. No dAmbito internacional
‘houve grande crescimento de normas e a formulacio de principios, mas
- ndo chegou a integrar um pensamento ecologico ao direito®".

A nova era ambiental, por sua vez, foi desencadeada pelo tema

do desenvolvimento sustentivel, trazido a baila em documentos como o
“Relatorio Brundtland ¢ a Declaracfio do Rio de Janeiro de 1992 que colo-

cam um novo problema central (core problem) ao direito ambiental. Ele

faz pesadas criticas ao direito ambiental atual. Porque nio alcanga o obje-

tivo de promover o desenvolvimento sustentavel, ao ndo buscar a susten-
?!°. Na mesma linha, Tasso Cipriano aponta que o

¢do. Falha, assim, numa abordagem integrada, mais promissora a busca
de sustentabilidade®'!.

Além da tentativa de entender a evolugdo das politicas ambien-

“tais no tempo, seu estudo exige também uma sistematizagio de seus ins-

trumentos. Esses fornecem formas especificas a serem usadas nos diferen-
tes arranjos institucionais das politicas ambientais no tempo e espaco,

wvale dizer, em determinados momentos e nos diferentes paises ¢ até em

" WETERLUND, Stafan. Theory of Sustainable Development. Towards or against? /n:

BUGGE Hans C.; VOIGT, Christina. Sustainable development in International and
National Law. Groeningen: Europa Law Publishing. p. 51,
M8 fhidem, p. 32,

T ldem.

Um esfor¢o para inserir o objetivo da sustentabilidade no direito ambiental é feito no
item 2.4, no capftulo 2.

CIPRIANO, Tasso A, R, Waste prevention through product ecodesign regulation
in Brazilian and European law. Doctoral Dissertation. Faculdade de Direito da Uni-
versidade de S&o Paulo ~ Universitat Bremen, 2017. p. 33,
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esferas internacionais, como a da Comunidade Europeia ou a dos regimeg.
internacionais criados em matéria ambiental. .

Ja mencionados neste capitulo, os instrumentos mais tipicos das As politicas ambientais valem-se predominantemente dos ins-
politicas ambientais sdo os de comando e controle, tais como o controle e “trumentos de comando e controle.' Esses, em linhas gerais exigem o cum-
proibigio no uso %.Eomcﬁmm controle de processos, padrdes de poluicio. ~primento de padrdes ou restricdes de varios tipos, determinam condutas
A eles se ,.uosnmvozmé oS EmﬁEEnH:Sm mmo_uoﬂ:_oow como as taxas, targ ‘especificas ou proibem praticas, a fim de se prevenir a poluiciio e a degra-
fas subsidios e permissdes transaciondveis. A tendéncia atual, porém, ¢ dagdo do meio ambiente. .
entender a necessidade de conjugacio e articulagio entre esses numa poli-. Os exeraplos mais tipicos sio os padrdes de emissdo defi
tica ambiental. Com menos destaque que os anteriores, hd também os | em limites maximos tais como as normas de controle da polui ,mwcmo mm "
“instrumentos de informacdo”, voltados a sua divulgagdo, tais como os. a dgua, que fixam padrdes, vale dizer, limites maximos QM mEM - re
selos ambientais®'?. Esses instrumentos, sua caracterizagfio e criticas serfo ‘bu langamento na agua de wmnmm mscmwm:owmm por fonte mnmmmoww mwrﬁ@ n
abordados nos itens abaixo. criatn deveres para as pessoas fisicas ou juridicas vinculadas a om.mmmwwmww
es. Esses padrdes de emissdo sdo conjugados com os padrdes de qualida-
de, que estabelecem niveis totais de poluentes para uma é4rea ou corpo
idrico, levando em considera¢do o tipo de uso e ocupagio da area ou o
so a que se destina a agua ¢ relativa capacidade de suporte € os objetivos
‘de protecdo da saude ¢ da qualidade ambiental. Servem para orientar a
m&ﬁmmmw de controle da polui¢do pelos drgdos responsaveis, bem como o
licenciamento ¢ dreas mais ou menos poluidas.

A fixagdo de padrdes pode ser também tecnoldgica e entio o
critério utilizado € referido como “melhor tecnologia pratica disponivel”,
‘que procura controlar os padrdes de emissfo e sua redugiio, a partir de
solugdes tecnologicas que resultem na reducfio das emissdes e que sejam,
a0 mesmo tempo, factivels para as fontes poluidoras. No Brasil, o eritério
> utilizado para o licenciamento de empreendimentos novos e ampliacgio
de existentes®’’.

No direito brasileiro, 2 Resolugio Conama 382/2006>'¢ fixa li-
S:om maximos de emissdo de poluentes atmosféricos para fontes fixas,
em complemento a Resolugdo Conama 5/1989, que criou o Programa de
.noEHo_w da Qualidade do Ar — (PRONAR). A Resolugio 357/2005%"7,
por sua vez, dispde sobre a classificagiio dos corpos de 4gua e diretrizes
ambientais para o seu enquadramento e estabelece as condicdes ¢ padroes
de langamento de efluentes em aguas superficiais doces, salobras e sali-

‘normas penais, a norma descreve a conduta ilicita, imputando-lhe as cor-
respondentes perialidades.

3.3 INSTRUMENTOS DAS POLITICAS AMBIENTAIS

3.31 Instrumentos de Comando e Controle

Instrumentos de comando-controle estabelecem normas, re-
gras, procedimentos e padrBes determinados aos destinatarios das nor-
mas a fim de assegurar o cumprimento dos objetivos da politica em
questio, por omeﬁ_c reduzir a polui¢io do ar ou da dgua e promover a
conservacdo de dreas de vegetagio? . Tratando-se de comportamen-
tos obrigatdrios, seu descumprimento acarreta a imposigiio de sangdes
administrativas e penais. .

As normas que estabelecem os instrumentos de comando e con-
trole descrevem um comportamento tipificado como juridico, havendo a-.
previsdo de sancdes pelo comportamento desconforme aquele. No caso dé

22 A classificacdo nessas trés categorias e os exemplos sGo de LUSTOSA, Maria Cecilia :
Tungueira; CANEPA, Fugenio Miguel; YOUNG, Carlos Eduardo Frickmann. Politica.
ambiental. Fr: MAY, Peter Herman (Org.). Economia do meio ambiente: teotia e
pratica. 9. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2010. p. 142,

213 Cf, MOTTA, Ronaldo Seréa. Instrumentos econdmicos € politica ambiental. Revista
de Direito Ambiental, n. 20, out./dez. 2000; p. 87; NUSDEO, Ana Maria O. Paga-
mento por servicos ambientais. Sustentabilidade e disciplina juridica. Sfo Paulo:
Atlas, 2012. p. 97; NUSDEO, Ana Maria. O uso de instrumentos econdmicos nas
normas de protegiio ambiental. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de:
Sio Paulo, v. 101, p. 364, 2006.

214 Alpuns autores, como Fabio Nusdeo se referem a eles como instrumentos de controle
direto, na medida em que se baseiam em determinages de cunho adminisirativo ¢ no
poder de policia e cujo descumprimento acarreta a imposigio de sangdes. NUSDEO;
F4hio. Desenvolvimento e ecologia. $Sio Paulo: Saraiva, 1975, p. 78.

s Art. 42, § 4° do Decreto 8.468/1976, j4 cit i
, . , ja citado, com a redacfo dada pelo D
48.523/2004. ’ 10 pelo Peaeto

2 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legistacac/CONAMA_RES
CONS_2006_382.pdf>. Acesso em: 19 out. 2016. -

27 Disponivel em: <http://www.mma. gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=459>. Aces-
so em: 19 out. 2016.
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nas. No Estado de Sio Paulo, a definigdo das regides e corpos de agua;
suas classificages, classes e padrdes de qualidade e de emissio sio ow._m..
to do Decreto 8.468, de 08.09.1976%'® e respectivas alteragdes.

Outros instrumentos de comando e controle de destague, ao lado
dos padres, sdo a exigéneia de que os empreendedores se m:.wawﬁmﬁ a
procedimentos como o licenciamento ambiental e que os proprietarios de
imdveis conservem areas de preservagdo permanente € da reserva legal,
esta Gltima se em area rural. A prdpria criagdo de unidades de conserva-
cio implica na imposiciio de limitagdes aos proprictarios de area no seu
interior, que se caracterizam como comando e controle.

Embora se fale genericamente em instrumentos de comando e
controle, eles apresentam certa variacdo de estratégias, mesmo para g,
consecugio dos mesmos objetivos. Nesse sentido, Neil Gunningham e
Darren Sinclair distinguem entre “padrées de design ou especificacdes™ "
que Emmoﬁéﬁ uma determinada ﬁwoﬁogm_m para combate a certo tipo de
poluicio e “padrées de desempenho™, que definem deveres da empresa
de resolver o: nfo agravar certo problema. Finalmente, “padroes proce-
dimentais™* dizem respeito a pardmetros e procedimentos para lidar com
certos tipos de poluentes.

A compreensdo dos instrumentos de comando e controle a.o:ﬁo. :
de um quadro juridico deve levar em conta o fato de as normas do direito
ambiental se valerem de estratégias preventivas, repressivas e reparatd-
rias. A literatura juridico-ambiental, por sua vez, identifica a existéncia de
principios que fundamentam as regras mais concretas de ooBmoH.,ﬁmE,..w:.B,.
em especial os da prevengio e da precaugio, relacionados a priorizagdo de
medidas que evitem a ocorréncia do dano ambiental. O primeiro, assim,
expressa a preferéncia a ser dada pelo ordenamento juridico a medidas
que evitem a ocorréncia do dano ambiental. O segundo, awm.zao da De-
claragiio do Rio de Janeiro de 1992, determina que a auséncia de certeza
cientifica absoluta nfio deve ser razio para o adiamento de medidas eco-
nomicamente vidveis para a prevencdo da degradagdo ambiental quando
houver ameaga de danos graves ou irreversiveis®’. :

Ao se analisar os instrumentos de comando ¢ controle, verifica-
-se que 0s comportamentos exigidos no seu ambito tém carater preventivo
a degradagfio. As san¢Ges imputadas ao seu descumprimento, por sua vez,
correspondem a estratégia de repressdo, que pode ser de natureza admi-
“pistrativa ou penal.

Além da estratégia de prevenir e punir, por meio dos instrumen-
‘tos de comando e controle, a politica ambiental brasileira conta com a
estratégia da reparagdo dos danos, fundamentada no principio do poluidor
“pagador, de acordo com o qual a reparagio do dano deve recair sobre
‘aquele que lhe deu causa.

Note-s¢ que o principio do poluidor-pagador tem também uma
dimensdo preventiva. De acordo com essa, deve-se imputar ao gerador de
mpacto ambiental o custo das medidas Eammmowlmm para reduzir esse
mpacto. Nessa linha, aproxima-se do principio da prevencio, mas se
‘diferencia dele ao destacar a alocagdio do custo da prevenco ao gerador
“do impacto™.

3.1.1  Instrumentos de comando e controle. Criticas e reabilitacio

O excessivo ou predominante apoio das politicas ambientais em
instrumentos de comando e controle vem sendo objeto de criticas desde
0s anos 1980 do século XX.

Uma primeira geragdio de criticas surgiu com mais intensidade
nos Estados Unidos e referiam-se especificamente a questdo do controle
a poluigio. Podem ser sintetizadas em trés clementos??,

O primeiro deles ¢ a necessidade de fiscalizagio eficiente para
.mmEE: a obediéncia aos padrdes de emissdo, o que acarrcta custos ao
Poder Publico.

Em segundo lugar, o governo depende de informagdes do setor
-empresarial relativamente aos niveis de emiss3o e as possibilidades de sua
reducéio a fim de fixar os padrdes, gerando a possibilidade de obtengdo de
informagdes imprecisas e de uma regulagio menos restritiva do que poderia.

218 Disponivel em: <http:/licenciamento.cetesb.sp.gov.br/Servicos/licenciamento/postos/
legislacao/Decreto_Fstadual 8468 _76.pdf>. Acesso em: 19 out. 2016. _

29 GUNNINGHAM, Neil; SINCLATIR, Darren. Regulatory pluralism: designing policy
mix for environmental protection. Law and Policy, n. 21, p. 50-73, 1999.

20 Performance standards.

21 Process standards. .

22 Principio 15. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index php?ido—conteudo.
monta&idEstrutura=18&idConteudo=576>. Acesso em: 19 ago. 2010.

2} Vide o item 2.5, no capitulo 2.

#* Cf. NUSDEO, Ana Maria. O uso de instrumentos econdmicos nas normas de protegio
ambiental. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo, v. 101,
2006; NUSDEO, Ana Maria. Pagamento por servigos ambientais. m__m»ma»nww:&m&m
e disciplina juridica. Sio Paulo: Atlas, 2012. Cf. ainda ANDERSON ez of. Environ-
mental improvement through econemic incentives. fn: FINDLEY, Roger; FARBER,
Daniel R.; FREEMAN, Jody. Cases and Materials on environmental law. St. Paul:
West m:w_:w?:m. 2003. p. 338-340.




Ana Maria de Oliveira Nusdeo Direito Ambiental & Economia 103

Finalmente, a heterogeneidade entre plantas industriais cujas
emissdes sdo praticamente incomparaveis, dificulta o estabelecimento dos
padrBes e deixa de incentivar redugGes maiores do que a exigida em lej-
pelos emissores mais eficientes. Ndo estimulam também a 100vagao para
mudancas de processos de produgo que acarretem menor poluigio.

Fasas criticas servem de fundamento a adog¢do dos instrumentos
econdmicos, que serdo analisados no item abaixo.

As criticas, seguem-se, naturalmente, contra-argumentos, que
destacam a sua importdncia®®’. Nesse raciocinio, sdo os instrumentos de
comando e controle que realmente dirigem comportamentos para os fins
objetivados, justamente por restringirem a margem de liberdade dos agen-
tes econdmicos e impedi-los assim, de adotar comportamentos diferentes -
dos almejados pela politica, tais como a reducio de emissdes, o esforgo -
para o cumprimento de padrdes ¢ a realizaciio de investimentos para isso.

Exemplos sfo trazidos por alguns autores. Assim, Gerd Winter :
apresenta os resultados da imposi¢do de padrdes tecnologicos, seguidos-
de padrdes de qualidade e emissdo para a redugio de SO2 na Comunidade -

Europeia e que levaram a uma redugfio de 70% em 12 anos’”®,

James Swaney, por sua vez, defende a necessidade de um co-
mando claro aos agentes econdmicos para que adotem aquela conduta .
objetivada pelas politicas, realmente benéfica ao interesse publico. Os
instrumentos de comando e controle direcionam os comportamentos para
0s investimentos tecnoldgicos que precisam ser feitos. Seu exemplo foi o .
debate, nos Estados Unidos dos anos 1990, sobre as alternativas de cria-
¢fo de uma taxa sobre a gasolina ou de imposicdo de padrdes de eficién-
cia no uso de combustiveis, obrigatdria aos fabricantes de veiculos (Cor-
porate Average Fuel Economy — CAFE). Segundo o autor, os fabricantes
tendiam a preferir as primeiras, mas ela nfio levaria necessariamente aos
investimentos necessarios para aumentar a eficiéneia energética dos car-
108, pois a estratégia do setor era vender carros mais rapidos, o que se
consolidara com préaticas de marketing. O aumento no prego da gasolina
poderia desencadear outros efeitos, como a mudanga de residéncia ou de
emprego pelos consumidores, dada a falta de alternativas de transporte
publico, e ndo necessariamente a fabricagio de carros com motores meno-
res. Isso porque os instrumentos econdmicos induzem a comportamentos .

" racionalmente vantajosos no curto prazo, o que nfio deve ser confundido
com o interesse plblico, de longo prazo. Aponta, nesse sentido:

A mdo invisivel falharia em canalizar os desejos individuais no senti-
do do bem social, porque os interesses do futuro nio podem ser redu-
zidos a um valor pecynidrio presente. Os padrdes do CAFE tém um
potencial maior do que as taxas para estreitar a distdncia entre o que
queremos coma consumidores e o que queremos enquanto cidadéos,
porque eles estreitam o conjunto de opgdes, empurrando as decisGes
dos consumidores num sentido menos destrutivel ao meio ambiente™'.

: A segunda geragfo de criticas aos instrumentos de comando e
- controle ja ndo se limita a compara-los 2a0s econémicos para destacar sua
“maior eficiéncia. Enfoca a unilateralidade da estratégia por tras deles. Nessa
‘visdo, que propugna mudancas mais expressivas na economia e na socieda-
~de, sdo necessarias outras estratégias, que nfo necessariamente os elimine,
' mas recoloque os instrumentos de comando e controle em contexto.

Assim, a propria proposta da economia verde®, na qual se busca
‘direcionar as atividades econdmicas a um menor uso de recursos naturais e
- materiais; realizar uma transigio para fontes energéticas sustentiveis e va-
lorizar a biodiversidade, exige estimulo e a correta sinalizagio de pregos
‘para intensificar agdes com potencial de atingir esses objetivos. Essa sinali-
zagdo implica em mudangas estruturais, por exemplo, na tributacio®. Os
mstrumentos de comando e controle, nesse caso, perdem a centralidade na
politica ambiental que exige toda uma reestruturagio da economia em ou-
' tras bases. Porém, mantém-se como um ingrediente basico delas, aos quais
-0s econdmicos ou de informacio podem ser combinados.

Por isso, das criticas dos anos 1980 que propugnavam pela sua
ubstituicdo pelos econdmicos, pode-se concluir ter havido uma reabilita-
-¢o dos instrumentos de comando ¢ controle, que passam a ser entendidos
-como parte de uma politica que requer, porém, a adogiio de outros tipos
~de mstrumentos,

3.3.2 Instrumentos Econémicos

. A partir das criticas aos instrumentos de comando e controle
surgiram propostas de criag8o de normas que alterassem a estratégia para

25 ¢f NUSDEOQ, Ana Maria. Politicas ambientais € Intervengio estatal. Reabilitando o0s .
instrumentos de comando e controle. fn: ANDRADE, José Matia A.; COSTA, José A.
F.; MATSUO, Alexandra M. i1 Direito: Teoria ¢ Experiéncia. Estudos em Homena-
gem a Bros Roberto Gran, Siio Paulo: Malheiros, 2013, v. 2, p. 1173-1192.

226 fhidem, p. 15.

227
SWANEY, James A. Market versus command and control environmental policies.
" Journal of Economic Issues, jun. 1992, p. 627. Tradugiio nossa.
" As propostas da economia verde sio discutidas no item 2.3.2, no capitulo 2, acima.
? Essa discussio serd apresentada no item 3.3.2.2, abaixo,
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a consecucdo dos fins das politicas ambientais. Assim, o enfoque moﬁw.am.
recair sobre o incentivo a comportamentos que resultassem em maior
protecdo ambiental ou reduciio de impactos sobre o meio ambiente e ndo
mais na imposi¢io de comportamentos cbrigatdrios baseados na potencia-
lidade de uma sang¢fio. Também se passou a valorizar a mﬁﬂmﬁ.ﬁm de uma :
margem de escolha para os destinatarios das normas entre meios alterna-
tivos para a consecuciio dos seus objetivos. A mmmom.m dos instrumentos
econdmicos para o cumprimento desse papel surge juntamenie com as.

230
criticas aos instrumentos de comando e controle, nos anos 19807,

Assim, 0$ instrumentos econdmicos podem ser definidos como
aqueles que “afuam diretamente nos custos de ﬁwcaﬂ:m&c e consumo .&8
agentes econdmicos, cujas atividades estdo compreendidas nos o@mm:m%
da politica™!. Os exemplos sio os tributos em geral e os pregos publicos,
que podem ser criados, majorados ou reduzidos. Essa afirmagéo, porém,
deve ser ponderada pelo fato de os instrumentos de comando e controle -
também impactarem os custos de produgdo e consumo dos mmoﬁww A
observincia a padrfes de emissfo; padrdes tecnologicos e a mmn@mo .mm
solugdes para mitigagdo de impactos exigidas eI Processos mo. licencia-
mento e representam custos significativos para atividades ou projetos.

Dentro de uma andlise juridica, os instrumentos econdmicos
remetem & visdo de que o ordenamento tem um aspecto funcional (de
contrele de comportamentos em determinados sentidos) e ndo apenas
estrutural, como proposto pela teoria de Kelsen. O aspecto da fungdo mam.-
qua-se a assungfio de objetivos de politica econdmica ¢ de outros objeti-
vos sociais por parte do Estado, que passa a adotar, entdo uma abordagem

H 232
promocional, ao lado da repressiva™.

Nessa abordagem promocional, as normas buscam induzir cer-
tos comportamentos, 0 que representa uma inovagéo ao mm@o_ de repres-
830 ¢ desincentivos ds condutas descritas nas normas. Assim, se a estrutu-
ra tradicional de uma norma ¢ a descrigdo de um comportamento, na sua
hipétese fatica, seguida da atribuigio de uma san¢do gravosa, no caso da
norma indutora, 4 descricdo do comportamento segue-se a definicio de

: Aan 233
uma sangdo que € um beneficio ou prémio se adotada a conduta™ .

Essa san¢fio premial presta-se tanto a estimular, simplesimente,
uma conduta, quanto a facilitd-la. Nesse sentido, Norberto Bobbio aponta
que, assim como as sangdes negativas tém cardter retributivo, atingindo a
“prépria agdo ndo conforme” ou reparador, voltada & aplicacio de “um
remédio as consequéncias da agfo desconforme”, também as sangdes posi-
- tivas comportam a distingfio entre prémios retributivos, expressivos de uma
reagdo favoravel a determinado comportamento, e sangdes positivas com-
pensatorias dos “esforcos dos agentes pelas dificuldades enfrentadas ou
. pelas despesas assumidas ao proporcionar a sociedade uma vantagem™*,

Os instrumentos econdmicos podem ser divididos em duas cate-
gorias: os instrumentos precificados e de criaciio de mercado®®,

E importante anotar que endguanto mecanismos indutores de
comportamento ou, ainda, instrumentos que busquem assegurar flexibili-
dade aos destinatarios das normas para a consecucdo de certas acdes e
objetivos, niio integram o conceito de instrumentos econémicos outras
iniciativas politico ambientais voltadas 4 exploracdo sustentavel dos re-
cursos naturais, tais como a concessio florestal e a o acesso & utilizacio
do patriménio genético.

3.3.2.1 Instrumentos econdmicos precificados

Dentro do objetivo de estimulo ou desestimulo as condutas, os
instrumentos econdmicos precificados tém por caracteristica atuar nos
custos de certos bens, servigos e processos de producdo, aumentando-os
ou reduzindo-os conforme o objetivo.

Quando se deseja desestimular, os instrumentos majoram o custo
da conduta (ou bem ou servigo) e sdo referidos como “instrumento econd-
mico superavitario”, a exemplo dos tributos e precos publicos que aumen-
tam o prego de um recurso natural. Para o estimulo, fala-se em “instrumen-
- to econdmico deficitario”, que subsidia a diminui¢do do preco de bens ou

. % BOBBIO, Norberto. Da estrutura i funcio, Novos estudos de teoria do direito. Sio
Paulo: Manole, 2007.

MOTA, Ronaldo 8. Instrumentos econdrmicos e politica ambiental. Revista de direito
Ambiental, n. 20, p. 88, 2000. ¢ NUSDEQ, Ana Maria. O uso de instrumentos
econdmicos nas normas de protegiio ambiental. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Sio Paulo, v. 101, p. 366-368, 2006; NUSDEOQ, Ana Maria. Paga-
mento por Servigos Ambientais. fr: PHILIPI, Arlindo; ¢ mm?Oh? Ana Luiza, Direi-
te Ambiental e Sustentabilidade. Sio Paulo: Manele, 2015, p. 100-101. Note-se que
classificagfio pode ser comparada com aquela apresentada por Fabio Nusdeo (op. cit),
p- 81-92), entre as medidas de finangas publicas e medidas com base no mercado, em-
bora nfo haja plena ceincidéncia entre os dois pares de categorias,

233

20 Cf STEWARD, Richard B. A new generation of environmental regulation? Capital
University Law Review, v. 29, p. 21, 2001. .
1 MOTA, Ronaldo S. Instrumentos econbmicos e politica ambiental. Revista de Direito
Ambiental, n. 20, p. 88, 2000. .
32 ALTMANN, Alexandre. A fungfo promocional do direito e o pagamento pelos servi--
gos ecologicos. Revista de Direito Ambiental, v. 52, p. 11-26, 2008. N
233 BOBRBIO, Norberto. Da estrutura & funcie. Novos estudos de teoria do direito. Sdo
Paulo; Manole, 2007. p. 25-26.




106 Ana Maria de QOliveira Nusdeo Direito Ambiental & Bconomia 107

‘reduzir custos de certos produtos, ou praticas, tende a resultar em estimu-
Jos ou desestimutlos especificos.

As discussdes acerca da aplicacdo de instrumentos econdmicos
precificados propdem a necessidade de conjugagio entre os objetivos
citados. Chama-se a atengéio também para o predominio da importincia
‘do terceiro objetivo, que € a indugfo dos comportamentos aptos a conse-
‘cugdo dos fins da politica ambiental

Na experiéncia brasileira, a cobranca pelo uso da 4gua definida
mna Lei 9.433/1997 ¢ desenhada de modo a equacionar as trés fungdes
referidas. Assim, seu art. 19 afirma que a cobranga objetiva:

insumos, ou estimula condutas preservacionistas. Em ooﬂamﬁmﬁ&? reque-:
rem 0 aumento da carga fiscal em outras atividades para seu financiamento

Esses instrumentos servem, genericamente, para trés ?ﬁmm.mmm@”
corrigir uma externalidade ambiental®’; financiar determinadas receitas ¢
cobrir custos e induzir um comportamento social. :

A primeira fungdo ¢ a internalizagio o custo ambiental gerado
pela produgdo de bens e mmﬁﬂmom. no seu preco, wmmwxaﬁﬁo da cobranca
pelo uso da 4gua, prevista na legislagiio brasileira mz_EEmHmam em al-
gumas bacias. Mesmo que a utilizagdo do recurso nfio cause danos ao
meio ambiente, implica uso e eventual reducdo do estoque natural, cada
vez mais escasso e, portanto, um custo para a coletividade. m ala-se, nesse
caso, da aplicagdo do principio do usuario-pagador, para indicar a exigén-
cia de contrapartida pelo uso, ainda que nio poluente, do recurso natural.
O financiamento de externalidades positivas pode dar-se por meio de
instrumentos crediticios e fiscais voltados, por exemplo, para empresas
que cumpram metas de reciclagem, adquiram produtos certificados ou -
reduzam emissdes de carbono. _

A segunda fungdo tem por objetivo gerar receitas para o financia-
mento de custos através da cobranga de taxas por servigos determinados ou
pelo exercicio do poder de policia. Tem-se como oMmEH.u_o a taxa de contro-
le e fiscalizacio ambiental (TCFA), instituida pela Lei 6.938/ Em_woﬂz a
redacdio dada pela Lei 10.165/2000*”, cujo fato gerador é o exercicio do-
poder de policia do Ibama para controle ¢ fiscalizago das atividades poten-
cialmente poluidoras ou utilizadoras de recursos naturais. A oggmmo a_o
receitas para financiamento da estrutura de 6rgéos ou programas m_sw_mima. .
justifica-se em razfo das restrigdes orgamentarias que, wﬂ@.gﬁmﬁmap
impedem a efetividade das normas e programas voltados ao meio mE_ummaﬁ :
por falta de estrutura de fiscalizagdio ou monitoramento. A IMposi¢ao mﬁ
tributos sobre a utilizagio de bens poluentes ou de recursos naturais nio
renovaveis ou escassos permite que o financiamento recaia, ndo wo_ua.m
sociedade, mas sobre os grupos que causam maior pressio sobre o meio
ambiente.

I — reconhecer a dgua como bem econdmico e dar ao usudrio uma in-
dicagdo de seu real valor,

I — incentivar a racionalizagdo do uso du dgua; e

LI — obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e
intervengdes contemplados nos planos de recursos hidricos.

Porém, a finalidade de internalizagio das externalidades e indu-
¢do de comportamento dependem do valor da cobranca e de como é defini-
do. Por outro lado, a reducio do consumo pode resultar também de outros
aspectos, como o cenario de escassez que resulta na diminuicio da vazio
"“outorgada aos usuarios. Essa situaciio ilustra a importincia de outros ins-
trumentos e eventual relagdo de complementaridade com os econémicos.
Embora caracteristicos de uma agfio do Poder Piiblico que os im-
pbe diretamente, por meio de instrumentos legais como tributos; pregos
“publicos e royalties, os instrumentos econdmicos precificados podem ser
aplicados em relagdes privadas. Desde que haja uma base legal para tanto.
- Essa situagdo vem ocorrendo em alguns municipios, com a cobranca, pelos
supermercados ¢ estabelecimentos comerciais, pela distribuicdo de sacolas
 plasticas e também no caso do pagamento por servigos ambientais.

BOX — SACOLAS PLASTICAS NG MUNICIPIO DE SAQ PAULO

Finalmente, a terceira funciio objetiva primordialmente a indu- :
¢io de certos comportamentos pelos destinatarios da norma. Aumentar ou

A Lei do Municipio de Sao Paulo 15.374/2011 proibe a distribuicio ou venda de
sacolas plasticas a consumidores para acondicionamento de mercadorias nos esta-
belecimentos comerciais do Estado de Sfo Paulo. Afirma também que os estabele-
cimentos devem estimular o uso de sacolas reutiliziveis. O Decreto 55.827/2015 a
regulamentou especificando que as sacolas reutilizaveis sdo aquelas utilizadas na
coleta seletiva de residuos solidos domiciliares secos que atendam as especifica-
¢Oes da Autoridade Municipal de Limpeza Urbana— AMLURB.

As especificacfes da Resolugfio 5/2015 da AMLURB definiram as sacolas
bioplasticas em duas cores: a verdes para coleta seletiva de residuos sélidos

236 MOTA, Renaldo S. Instrumentos econfmicos ¢ politica ambiental. Revista de Direito .
Ambiental, n. 20, p. 89-90, 2000; NUSDEO, Ana Maria. O uso de instrumentos.
econdmicos nas normas de protecio ambiental. Revista da Faculdade de Direito da .
Universidade de Sao Paulo, v. 101, p. 366, 2006. 3

37 Ppara o conceito de externalidades, vide o item 1.1.1, no capitulo 1.

138 Egpecificamentre ha Lei 9.433/1997,

2% Vide o Quadro 2, abaixo.
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domiciliares secos e a cinza para os residuos domiciliares indiferencia-
dos/rejeitos. Essas sacolas biopldsticas, de acordo com a Resolugio, devem ser
fabricadas com composicio minima de 51% de matéria proveniente de tecno-
logias sustentivels, tais como bioplasticos de fontes naturais ou renovaveis de
recomposi¢io. Os materiais oxibiodegraddveis e oxidegradaveis ficam proibi-
dos. E digno de nota que a resolugfo afirma, no art. 4°, ao disciplinar a exigén-
cia dos 51% de bioplastico que os modelos que a exigénela se dd “a partir dos
conceitos de economia civcular”.

A Lei 15.374/2011 encontrou enorme resisténcia dos setores afetados e de
entidades protetoras dos consumidores, que resultaram em vérios procedimen-
tos juridicos para suspendé-la.

Assim, o Sindicato da Inddstria de Material Plastico do Estado de Sio Paulo,
SINPLAST, ajuizou agfio direta de inconstitucionalidade para discutir sua
validade. O argumento ceatral do sindicato era o de que apenas a Unifio ¢ os
Estados sio competentes para legislar em matéria de protegio ao meio ambien-
te, conforme disposto pelo art. 24, VI) e que aos municipios incumbe apenas
legislar sobre assunto de interesse local. Sendo o tema da lei de natureza am-
biental, 0 Municipio de S#o Paulo estaria legistando além dos limites de sua
competéneia. Foi deferida medida liminar para suspensio da lei a qual sé foi
cassada em outubro de 2014, com o julgamento final do mérito da acfio.

Neste meio tempo, em fevereiro de 2012, o Ministério Piblico Estadual firmou
umn termo de ajustamento de conduta (TAC) com o PROCOM/SP e com a
Associagio Paulista de Supermercados para que se estabelecesse prazo para o
término da distribuiciio gratuita e se informasse os consumidores sobre esse
prazo. No entanto, o Instituto Socioambiental dos Plésticos e o Instituto de
Defesa do Consumidor impugnaram a homologacio do referido TAC pelo
Consetho Superior do Ministério Publico.

Em 2014, o Tribunal de Justica do Estado de S3o Paulo julgou a agdo de in-
constitucionalidade improcedente. Assim, reconheceu-se a validade da lei que
pode, enfim ser regulamentada ¢ devidamente aplicada no municipio. O argu-
mento central da decisiio foi o de que a lei municipal néio estabelecia propria-
mente norma juridica sobre meio ambiente, mas sim regulamentava dispositi-
vos de leis federal e estadual em Ambito local. Foi lembrado que a Constituig8o
Federal determina ao Poder Plblico — portanto nas trés esferas federativas —a
protecio ao meio ambiente (art. 225 caput) e, para tanto, incumbem-The “con-
trolar a producdo, a comercializagio e o emprego de técnicas, métodos e
substdncias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente” (art. 223, §1°, V).

A lei federal e a estadual referidas na decisfio sfio, respectivamente, a Lei
Federal 12.305/2010 e a Lei do Estado de So Paulo 12.300/2006. A primeira
estabelece a Politica Nacional de Residuos Sélidos e dispSe que os Munici-
pios devem promover medidas destinadas & ndo-gerago; redugfo; reutilizagio
¢ reciclagem de residuos (art. 9°). A segunda estabelece a Politica Estadual de
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Wmmﬁ:Om Solidos e também atribui aos Municipios, no seu art. 2°, 3 adogdo de
medidas que promovam a prevengio da polii¢io por meio da reducio da gera-
¢fo de residuos

A decisfio foi bastante acertada, nfo apenas do ponto de vista ambiental, mas
também quanto & interpretagdo da competéncia legislativa do Municipio na .m:ma-
ria. Conforme apontado nas discussdes da agfio referida, o Municipio ndo rece-
beu competéncia para legislar sobre a protegio do meio ambiente. Porém, pode
legislar sobre assuntos de interesse local ¢ suplementar a legislagio federal e
estadual no que couber. Em suma, o Municipio pode legislar sobre um assunto
ambiental, desde que considerado ou seus efeitos de dimensdo local ou, ainda
pode suplementar a legislagdo ambiental federal e estadual no mbito municipal. u

O tema dos residuos € fortemente ligado as atribuigdes municipais, pois é 0 Mu-
nicipio o ente incumbido dos servigos de limpeza urbana. Por outro lado, a incor-
reta disposigio das sacolas traz-lhe problemas efetivos, como entupimento de
bueiros. Por isso € que tanto a lei federal quanto a estadual estabelecem que os
Municipios devem exercer suas atribuigdes de modo a prevenir a geragfio de
residuos. Dessa forma, os Municipios tém competéncia para disciplinar o tema,
A oo:ﬁmwo&mmo entre miteresses do consumidor e a protecio ambiental colocada
na discussio estd fora do foco da necessidade de sustentabilidade nas praticas de
consume. Os cidadfos também estfo incumbidos do dever constitucional de
proteciio ac meio ambiente. Seus direitos de consumidor devem ser exercidos
dentro dos deveres de cidadania e ndo em paralelo ou em contraposicio a eles.

3.3.2.2 Tributagiio e meio ambiente

A discussiio sobre instrumentos econdmicos leva ao debate so-
bre a relaglo entre tributagdo ¢ meio ambiente. Tsso porque, como discuti-
a.P muitos instrumentos econdmicos precificados sfo de natureza tributa-
ria. A proposigiio de “taxas pigouvianas” refere-se ndo somente ds taxas
no sentido juridico do termo, mas aos tributos de forma geral, vale dizer,
também as categorias dos impostos e contribui¢des. Incluem-se dentro
dos instrumentos precificados criados pelo Poder Piblico, ainda, os pre-
cos publicos e royalties,

A tributagdo ¢ um elemento primordial nos custos das atividades
e, portanto, crucial nas decisdes econdmicas. E por essa razio que a pro-
posta de uma economia verde tem a tributagfo como fator necessario para

as alteragBes que pretendem trazer a questfo ambiental a uma posicio

central nos sistemas econdmicos®*’.

Se a conveniéneia de se aproximar a tributagio da questio am-
biental € indiscutivel, o debate seguinte pode ser traduzido & questio: é

0 Vide 0 item 2.3.2, no capftulo 2.
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possivel incentivar as pessoas (fisicas e juridicas) a condutas benéficas
ou menos impactantes — ao meio ambiente por meio da tributago?

Ao responder positivamente, 0s juristas apontam oﬁmﬁo de o
3@%3@0%&33aﬂmm?bommm“mmﬁmmommom_mmmﬁawmmo&-.

A primeira diz respeito a fungdo precipua dos tributos, que ¢ g
arrecadatoria e permite ao Poder Publico fazer frente aos seus deveres de
custeio da maquina publica e, também, de implementagio de direitos,

Além dessa, a extrafiscal, volta-se & indugio cu coibicio de cers’
tas condutas. Tradicionalmente, aplica-se para desestimular o consumo dg°
produtos lesivos a saide, como cigarro e bebidas alcodlicas, no caso do -
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) ¢ para regular o fluxo de’
comércio internacional, por meio do Imposto de Importacéo (II).

No focante a gquestio ambiental, o que se coloca € o uso dos tri
butos numa fungio extrafiscal, a fim de que os agentes econdmicos ado-
tem condutas menos impactantes ao meio ambiente. O tratamento dado ao
tema ambiental pela Constituigio brasileira — em especial ao elencar a:
defesa do meio ambiente “inclusive mediante o tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental de produtos e servicos e de seus processos
de elaboragdo e prestagdo como um dos principios da Ordem Econdmica,
no art. 170, VI — serve de fundamento ao entendimento de que os tributos
podem sim voltar-se a indugdo de condutas consideradas adequadas no-
ambito de politicas ambientais, desde que nfio se violem principios pré-.
prios ac Direito Tributario.

Quanto a esses principios, aquele que se aplica mais direta-
mente & questdo ¢ o da isonomia, que se relaciona ao da igualdade. Seu
contetido requer tratamento igual a situagBes equivalentes, a0 mesmo
tempo em que se distingam situagdes diversas, a serem objeto de trata-.
mento diverso, na medida da diferen¢a. Torna-se importante, a partir.
dai, a defini¢io de parimetros para a diferenciacdo. Luis Eduarde
Schoueri aponta que, embora os artigos constitucionais sobre a Ordem
Tributaria ja estabelecam alguns desses parametros para tratamento dife-
renciado, outros valores constitucionais podem servir-lhe de base, a

5 : . 242
exemplo da protecdo do meio ambiente™ .

Por outro lado, a tributagéio deve manter-se na esfera da inducio
‘ou desincentivo de comportamentos, e ndo ser concebida como alternativa
de sancfo. Isso porque a tributa¢dio de fatos ilicitos é vedada, tendo em
vista a propria defini¢o de tributos trazida pelo art. 3° do Cédigo Tributa-
o Nacional como exagdo sobre fatos licitos.

A literatura sobre a tributagfio ambiental apresenta dois contex-
tos para a sua implantagfio. Por um lado, pode-se “esverdear” os tributos
existentes, vale dizer, criar aliquotas diferenciadas que permitam cnerar
mais aqueles que poluem mais ou reduzir o énus de quem adota certas
condutas ou adquire certos produtos ou estabelecer isencdes totais ou
parciais. Nesse sentido, os tributos mantém sua caracteristica predominan-
temente arrecadatoria, mas tém introduzidos elementos que produzem
efeitos extrafiscais de carater ambiental®”. De outro, discute-se a criagio
de um novo tributo destinado & protegdo ambiental, cujo fato gerador seja
relacionado & produgio de certos impactos ambientais.

No direito brasileiro existe uma taxa de controle e fiscalizagio
“ambiental, que serd discutida abaixo. E ha a possibilidade, em tese, de
- eriagdo de um novo imposto federal de carater ambiental. Isso porque a
- Constitui¢do autoriza, no seu art. 154, a Unido a instituir impostos néo
previstos no artigo anterior, desde que sejam néo cumulativos e néo te-
nham por fato gerador ou base de cdlculo préprios dos (outros impostos)
discriminados na Constituicdo.

A cnagiio de um imposto novo apresenta algumas dificuldades.
Em primeiro lugar, o desafio de defini¢io de um fato gerador que seja ao
‘mesmo tempo especifico para garantir a clareza necessaria aos contribuin-
tes e, portanto a seguranga juridica necessaria a sua legalidade ¢, por outro
‘lado abrangente das diferentes causas dos problemas ambientais. Fatos
geradores genéricos como “causar impacto ambiental” ndo seriam juridi-
camente vidveis. Poder-se-ia definir fatos mais especificos como o uso de
‘certos tipos de energia ou a produgdo excessiva de residuos. Mas, para
‘tanto, a figura tributdria da contribui¢iio de intervenciio no dominio eco-
‘ndmico mostra-se mais interessante, como serd analisado abaixo.

Outra limitagdo dos impostos ¢ a proibigéio da vinculagio de sua
“receita, estabelecida pelo art. 167 da Constituicio. Assim, um eventual
imposto de carater ambiental pode ser criado com a finalidade tinica de
indugio de comportamentos, mas nio para a constitui¢io de fundos orga-

M1 Cf PERALTA MONTERO, Carlos Eduardo. Tributacio ambiental. Reflexdes
sobre a introduciio da variivel ambiental no sistema tributario. Sio Paulo: Saraiva,
2014. p. 176-182; AMARAL, Paulo H. Direito Tributiric Ambiental, Sic PEE..
Revista dos Tribunais, 2007. p. 164.

242 Normas tributdrias induforas em matéria ambiental. fr: TORRES, Heleno. Direito
Tributirio Ambiental Sio Paulo: Malheiros, 2005. p. 246. .

7 PERALTA MONTERO, Carlos Eduardo. Tributaciio ambiental. Reflexdes sobre a

introducio da varidvel ambiental no sistema tributdrio. Sac Paulo: Saraiva, 2014,
p. 186-187.
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mentarios destinados a custear acdes relativas a qualquer aspecto das poli-

ticas ambientais.

Assim, mostra-se mais interessante a inser¢o de aspectos am:
hientais — o esverdeamento — das espécies tributarias ja existentes e
eventualmente, a criagio de contribui¢des de intervencdo no domini
econdmico especificas.

L

Os autores voltados ao estudo do tema néo limitam a concepgio:

de um “tributo ambiental” a um tributo especifico criado para tal finalida-
de, entendendo que tributos ja existentes podem merecer ser designados

por esse termo desde que tenham direcionamento a modificar condutas

. . . . . 244
nocivas 2o meio ambiente e estimular condutas beneficas™".

Retomando o que ja foi discutido acerca da economia verde, essa

se baseia em elementos como a transigio para o uso de fontes de energias de

menor impacto; no aproveitamento econémico dos servigos fornecidos pela

biodiversidade e na produgdo de produtos e servigos com menor dispéndio.

de materiais ¢ energia. Essa transicfo requer uma sinalizagfio de precos que
depende, em grande medida de aspectos tributirios. Assim, nfo se trata de se
criar um tributo especifico, que pode acabar internalizado aos custos do
confribuinte, sem acarretar outros efeitos, mas direcionar a estrutura tributa-
ria 3s condutas necessirias 4 consecugio dos objetivos desses elementos.

Para tanto, passa-se a discutir, de forma sintética e sem pretensdo de adentrar
profundamente em discussdes proprias do direito tributirio, as possibilida- *;
des de direcionamento & protecio ambiental das espécies tributarias existen-

tes no direito brasileiro. Isso porque, mais do que discutir a figura do #ributo
ambiental e suas caracteristicas, prefere-se a discussio sobre uma tributagdo
ambiental, na qual as funcBes arrecadatdria e extrafiscal se aproximem.

3.3.2.2.1 Espécies tributarias e meic ambiente

As espécies tributarias definidas pelo art. 5° do Codigo Tributa-

. . ~ . . I s 245
rio Nacional sdo os impostos, as taxas e contribui¢des de melhoria®™”. No

entanto, a Constituicio prevé outras espécies tributarias incluindo o em-

préstimo compulsdrio, as contribuigdes sociais; as de intervengdo no do-

minio econdmico € as de interesse de categorias profissionais ou econd-

micas. Assim, Ricardo Lobo Torres, propde uma divisio quadripartite dos

244 PERALTA MONTERQ, Carlos Eduardo. Tribautacie ambiental. Reflexdes sobre a:
imtroducdo da varidvel ambiental no sistema tributirio. Sio Paulo: Saraiva, 2014. p.

150.
25 Lei 5.172/1966.
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tributos: impostos, taxas, contribuicio e empréstimo compulsorio. Os
diferentes tipos te contribuigiio devem se amalgamar conceitualmente as

- contribuigdes de melhoria e serem todas compreendidas no termo “con-

tribuigbes especiais™*®. Neste trabalho ser4 analisada a potencialidade de

orientagdo ambiental dos impostos, das taxas e de algumas contribuicées.
Os impostos definidos na Constituicio e legislagio sdo doze,

distribuidos dentre os de competéncia da Unido, dos Estados e dos Muni-

~ cipios. A maior parte deles pode ser objeto de isengdes ou aplicagio de

aliquotas diferenciadas. Sem a pretensdo de exaurir o tema, se analisara
algumas possibilidades.
a) Impostos

O Imposto de Renda (IR) tem como fato gerador o recebimen-
to de renda e proventos de qualquer naturcza. Embora nio se preste a

~uma diferenciagiio de aliquotas relacionada ao impacto ambiental de
atividades, € possivel estabelecerem-se incentivos diversos como isen-
© ¢bes para certos tipos de atividades. No passado, foram bastante utiliza-
~das isengOes para atividades de reflorestamento, cujos investimentos

247

podiam ser deduzidos do imposto a ser pago™’. Ou mesmo para projetos

“regionais, desenvolvidos entre as décadas de 1960-1990°*. Nesse senti-

do, pode-se pensar na possibilidade de dedugdo de investimentos para
redugdio da poluigdo; para alteracio de fonte energética ou medidas de
. economia, entre outros.

O Imposto sobre Produtos Industrializados (IPT), por sua vez, tém

-aliquotas diferenciadas conforme o tipo de produto produzido ou importa-
do. A defini¢fio de suas aliquotas baseia-se na seletividade em razio da

essencialidade do produto. Conforme j& foi mencionado, trata-se de impos-

‘to com grande vocagdo extrafiscal. Para voltd-la a dimensdo ambiental é
. necessdria uma interpretagio especifica do termo seletividade, estabelecido
no art. 153, § 3° da Constitui¢io em didlogo com o art. 170, VI, ja referido,
“que dispde sobre o tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
-de produtos e servigos e de seus processos de elaboracio e prestagio.

246

TORRES, Ricardo L. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 8. ed. Rio de Janei-
ro: Renovar, 2001, p. 335.

47 DOMINGUES, José Marcos. Environmental fees and compensatory taxes in Brazi,

Law and Business Review of the Americas, v. 14, p. 287, 2007.

8 MARTINS, Ives G. 8. Estimulos fiscais para 0 desenvolvimento econdmice em proje-

tos com impactos favoriveis 4 preservagfio e recuperagio ambiental — Parecer. Fr
CASTRO, Renault F. Transi¢io para uma nova ética tributaria. Porto Alegre: Pai-
xfo, 2016.
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O Tmposto sobre Circulagiio de Mercadorias e Servigos Qoang“
de competéncia dos Estados, EE@Q.%_ pode ser seletivo, em funglo da
essencialidade das mercadorias e servigos.

A seletividade é um aspecto da isonomia, que implica em trata-
mento igual aqueles em situagdo semelhante e diferenciado m.-@:&mm. em
situacdes desiguais. Como a Constituigdo fala em tratamento %.mﬁm:o_.ma.o :
de acordo com a produgéio de bens, a tributagdo dos produtos industriali- -
zados deve levar esse elemento em consideragdo.

Carlos Ayres Britto afirma que a Constituigio oo:mﬁmam 0 meio
ambiente equilibrado ‘essencial’ a sadia qualidade %.U vida, abrindo espago |
para a insergdo de beneficios (ou reduglio de maleficios) aﬁ.ﬁo dos limites :
do sentido do termo essencialidade utilizado pelo art. 153, § 3°, ao a.omaa-
ver o TPI**. Lembrando o que foi apontado no item acima, no mmwﬂg.o da-
possibilidade de estabelecimento de parimetros de diferenciagio a mmn: de
outros valores constitucionais, a leitura conjunta dos mﬁmu _.mmu § 3%e 170,
VI permitem que a legislagio estabeleca critérios de .mmﬂmﬂﬁm_m.@@:mo acordo
com a essencialidade do produto (material a ser Hmo_owm&o,.ﬁmEQm solares,
por exemplo) para a satisfagiio de necessidades com menor impacto.

José Marcos Domingues relata iniciativas de isengdio de IPI na
compra de rejeitos plasticos para Ro.wm_mmﬁ__mo_s e de ICMS para venda de
equipamento para energia edlica e solar™". :

Quanto ao Imposto sobre a Propriedade de <&oc_0m >=8:~n..8-..
res {IPVA), pode ter alicotas diferenciadas quanto ao tipo € uso. A dife-
renciacio tem sido feita, sobretudo, a partir do prego do <m_oEo.. No en
tanto, ha espago para adoglio de um critério baseado em mm@mo_momm%m.
mecAnicas relativas ao seu nivel de emissgo.

Por fim, o Imposto Territorial Rural (ITR) ndo incide sobre
areas de preservagio permanente ¢ reservas legals, areas essas de conser-
vacdo obrigatoria nos iméveis rurais. O Imposto mo_s.m. a Propriedade .HQ,-
ritorial Urbana (IPTU), de competéncia dos Municipios vﬁmﬁ.ma a isen-

¢Bes relacionadas a conservagio de vegetacdo em parte do imével; msta-
lag@io de cobertura verde ou outros investimentos que reduzam o consuigo
de 4dgua ou energia.

Note-se que ndo se trata apenas de estabelecer isencdes, que
- embora importantes para produtos e servigos ambientalmente adequa-
dos, podem comprometer a necessidade arrecadatéria do Poder Pablico
e, por isso, enfrentarem resisténcia governamental. E importante a
diferenciacdo de aliquotas de modo a conciliar a funcio arrecadatéria

com a indutora para fins de transi¢des nos paradigmas de produgio e
uso de energia.

b) Taxas

As taxas, de acordo com o art. 145, II da Constituicio, sdo es-
pecies de tributos vinculados a uma atuagdo estatal especifica ao contri-
buinte, relativa ao exercicio do poder de policia ou a prestacdo de servi-
- ¢o plblico individual e divisivel, utilizado ou posto a disposi¢io pelo
Estado ao contribuinte.

O exercicio do poder de policia de fiscalizagdo, regulamentacio
‘e concessdo de autorizagbes ¢ um dos elementos centrais das normas de
prote¢do do meio ambiente, de competéncia da Unifo, dos Estados e dos
Municipios. Dentro dessas possibilidades, as taxas se prestam a orienta-
¢do ambiental, j4 que podem ser instituidas para fiscalizacdo da emissio
de poluentes por veiculos e indistrias; para proteciio da fauna, da flora
etc.”’. Ou mesmo no imbito do licenciamento ou da emissdo de autoriza-
¢80 para supressdo de vegetagio, sendo possivel a cumulagio de taxas
para a concessiio de tais licengas e autorizagfes com taxas de controle ¢
fiscalizagio™”. E importante que os entes federativos atenham-se a esfera
de suas atribui¢Ses de competéncia, definidas a partir da Lei Complemen-
tar 140/2011 para a imposicio de taxas.

5 -

As limitagdes a sua imposi¢io é a observancia dos montantes
-correspondentes ao custo de fiscalizagio ou dos servicos prestados®™.

- Dessa forma, prestam-se 4 internalizacio de custos e a arrecadacio de
receitas, mas a fungdo nfio necessariamente i indugio.

No ambito federal, ha a cobranca da Taxa de Controle e Fiscali-
zagho Ambiental, que serd analisada no quadro abaixo.

249 Tema central: o regime constitucional da parelha ﬁm,Bm&n.m ordem moos?énm@mmo
ambiente. O principio constitucional do tratamento &mmﬁ.sﬁmao para o meio mE_uﬁ:Hm.
e sua concregiio por obrigatorias politicas piblicas, nmcmo&:ﬂmﬂm as m.n natureza \E_u,cu
taria. CASTRO, Renault F. Transicfio para uma nova ética tributaria. Porto Alegr
Paixio, 2016. p. 33-34.
230 fhidem, p. 287.

FERRAZ, Roberto. Tributagio ambientalmente orientada ¢ as espécigs tributarias no
Brasil. 7n: TORRES, Heleno. Direito tributdrio ambiental. 850 Paulo: Malheiros,
2005. p. 348.

DOMINGUES, José Marcos. Environmental fees and compensatory taxes in Brazil.
- Law and Business Review of the Americas, v. 14, p. 292, 2007,

" FERRAZ, Roberto. Op. cit., p. 348.
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TAXADE CONTROLEE K ISCALIZACAO AMBIENTAL

Nacional do Meio Ambiente}. _

O fato gerador da TCFA ¢ o “exercicio regular do poder de policia conferi-
do ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Re-
novaveis (IBAMA), para o controle das atividades potencialmente poluido-
ras e utilizadoras dos recursos naturais. Os sujeitos passivos sdo aqueles
que exercem as atividades consideradas potencialmente poluidoras defini-

térios, como o porte da empresa ¢ seu potencial poluidor, que varia con-
forme a atividade e € classificado pelo Anexo 8 em pequeno, médio e alto.

A Lei 10.165/2000 ¢ mais precisamente a TCFA teve sua constitucionali-
dade discutida peto Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario
(RE) 416.601, julgado em 10.08.2005. O Tribunal entendeu que a taxa ¢
constitucional.

O interessante é que houve uma primeira iniciativa de criagfio da taxa,
também no ano 2000, que fracassou, diante de um entendimento do mesmo
STF de que seria inconstitucional. Nessa versdo anterior, a Lei 9.960/2000
estabelecia como fato gerador da TCFA o exercicio das atividades previs-
tas no Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras
ou Utilizadoras de Recursos Ambientais. O valor da taxa era tnico, defini-
do em R$ 3.000,00 (trés mil reais), com a previsio de descontos para em-
presas de pequeno porte, microempresas e pessoas fisicas.

Submetida a analise do STF em exame preliminar, vale dizer, para decisio
cautelar de suspensio de sua aplicacfio, o tribunal entendeu pela suspensao,
pois a taxa, da forma como criada pela Lei 9.960/2000 nio estabelecia
como fato gerador o exercicio do poder de policia, ou a disponibilizacdo de
um servigo piblico, definindo-o, ac contrario como o exercicio da ativida-
de potencialmente poluidora. Além disso, ao estabelecer um valor fixo,
ainda que com descontos, feria o principio da isonomia, por “haver dispen-
sado o mesmo tratamento tributdrio a contribuintes de expressdo econdmi-
ca extremamente variada™>*. Havia ainda certa discussdo quanto a um
possivel bis in idem, quando Estados também impunham taxas com fato.

A Taxa de Controle e Fiscalizacio Ambiental (TCFA) foi instituida pela |
Lei 10.165/2000, que alterou o art. 17 da Lei 6.938/1981 (Lei da Politica |

das no anexo instituido pela lei. O valor da taxa ¢ calculado em funcio da |
potencialidade poluidora da atividade, aferido com base em diferentes cri- |

gerador semelhante. A nova lei estabelece uma compensagio dos valores |

eventualmente pagos aos Estados pela fiscalizagfio.

254 Recurso Extrasrdinirio 416.601 — DF. Disponivel em: <http://redir.stf.jus br/pagina
dorpub/paginador jsp?docTP=AC&docID=368427>. Acesso em: 27 jan. 2017.
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O STF ndo chegou a julgar o mérito da agéio contra a Lei 9.960/2000, ja
que a mesma {di revogada apos a sua suspensio pelo Tribunal e a TCFA

reinstituida pela Lei 10.165/2000, j4 apreciada no RE 416.60] e considera-
da valida .

¢} Contribuices

Conforme ja mencionado, o sistema juridico brasileiro estabele-
ce diversas contribuigbes. Dessas, duas tém especial vocagio para uma
“orientagio ambiental: a Contribuicio de Melhoria e a Contribuigio de
Interven¢do no Dominio Econdmico — CIDE,

A Contribui¢lio de Melhoria Decorrente de Obra Puablica pode

- ser instituida pela Unifo, Estados, DF e Municipios para fazer frente a

obras publicas de que decorra a valorizagdo imobiliaria.

Dessa forma, poderia ser usada para a criagio de parques, reas
-verdes ou, ainda, em caso de obra de expansio de rede publica de trans-
porte sobre trilhos, entre outros exemplos. Esses mostram que algumas
obras publicas a0 mesmo tempo em que promovem valorizagio imobilis-
ria, também trazem beneficios ambientais. Ao ser instituida quando a
valorizagdo ocorre em bairros onde os residentes tém maior capacidade
contributiva, o Poder Publico tenderia a aumentar sua disponibilidade de
orgamento também para ampliar esse tipo de obra em bairros onde a ca-
pacidade contributiva ¢ mais reduzida, contemplando importantes aspec-
tos de equidade na frui¢do da qualidade ambiental.

Apesar de mostrar-se um instrumento promissor ao custeio de
obras publicas, vocacionado a orientagfio ambiental é pouquissimo usado
no pais.

A CIDE € competéncia da Unifo ¢ considerado um tributo de
finalidade especifica, de fungdo regulatoria. Nesse sentido, apresenta sig-
nificativa fungdo extrafiscal. E instituida sobre grupos de contribuintes
que atuam em certos setores especificos da economia. Além disso, é uma
das modalidades tributdrias que permite a afetacdo de receitas. Por essas
duas caracteristicas adéqua-se bem ao principio do poluidor-pagador®™,
que propugna pela imposicio de custos (de prevencio, compensacio ou
reparagiio de danos ambientais) aqueles que exercem atividade de maior
potencial peluidor.

** TORRES, Heleno. A relagfio entre competéncias constitucionais tributéria e ambiental
- os limites dos chamados “tributos ambientais”. /n: TORRES, Heleno. Direito Tri-
butirie Ambieatal, Sie Paulo: Malheiros, 2005, p. 105.
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Um exemplo interessante de aplicagio da CIDE f{oi estabelecido
no art. 177 da Constituigio™", que estabelece requisitos para a contribui- .
¢do a ser criada sobre a atividade de importagio on comercializagiio de-

petrdleo e seus derivados, gés natural e alcool o@E@cmﬂ,\o_. Dentre esses -
requisitos destacam-se a previsdo de aliquotas diferenciadas ca anww\:bm, ..
¢do da arrecadagiio para trés finalidades, sendo que uma Qw_mm. ¢o \SE\W, .
ciamento de profetos ambientais relacionados com a industria do petrg-

leo e do gas”. Outra finalidade € o financiamento de programas de infra-
estrutura de transportes, que poderia ser usado para o desenvolvimento de

modais de transporte de menor impacto ambiental. A contribuigio foi -

estabelecida, efetivamente, pela Lei 10.336/2001.

Apesar desse quadro normativo interessante, que se presta tanto

a correcio das externalidades, a possivel fun¢do indutora no caso da apli--
cacfio de aliquotas diferenciadas ¢ ao financiamento de finalidades rele-

vantes para a questdo ambiental, ndo ha um debate correspondentemente _

importante sobre os resultados da imposigdo da CTDE combustiveis.

3.3.2.3  Imnstrumentos de mercado

Os instrumentos de criagio de mercado ou, simplesmente, de.

mercado estabelecem direitos transacionaveis entre 0s agentes ou a nego-
ciagio em mercado de valores. Esses direitos podem se referir 4 emisso

de substéincias poluentes, de gases de efeito estufa ou a créditos decorren-.

- - 257
tes de praticas de preservacio ou reposigio de recursos naturais™’.

Conforme ja apontado, o debate acerca dos mercados de emis-:

sdo teve inicio com a analise de alternativas para o combate a poluigio
atmosférica nos Estados Unidos, nos anos 1980.

Em publicagio datada de 1985, Bruce Ackerman e W.h.owmmm.
Stewart sintetizam a defesa de instrumentos de mercado, em substituigio .

ao controle de poluicdo por padrdes tecnologicos. Segundo os autores
deveria ser permitido aos poluidores comprar ¢ vender cotas de emissio

de poluentes entre si, criando, assim, um Eowa?o woob.@maoo poderoso
para que aqueles que pudessem reduzir seu nivel de ﬁo_ﬂ_mmo cOm meno-:
res investimentos vendessem suas cotas para aqueles cujo custo de redu-
¢d0 ¢ mais alto, Alegavam ainda, que esse sistema implicaria uma subs-.

236 Por meio da Emenda Constitucional 33/2001.

257 NUUSDEOQ, Ana Maria. Pagamento por servigos ambientais. Sustentabilidade ¢

disciplina juridica. Siio Paulo: Atlas, 2012, p. 103,
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tancial economia de custos de fiscalizagdo e obtencio de informacdes

pelas autoridades ambientais™?.

As experiéncias que seguiram esse receituirio deram origem
ao sistema de teto e comeércio, um exemplo de mercado criado por forca
da regulagfo.

Hssa compreende algumas etapas. Em primeiro lugar, a autorida-
de ambiental estabelece wm limite total (teto) de emissdes de determina-

- do(s) poluente(s), para um conjunto de fontes num determinado lapso tem-

poral. A segunda etapa € a de dividir esse teto em cotas. Em seguida, essas
sdo distribuidas entre as fontes, conforme critérios definidos na regulamen-
tagio do programa. Os critérios mais comuns sio o histérico passado de
emissdes de cada agente ou leildes. As cotas podem ser negociadas entre as
fontes. O quarto componente refere-se ao estabelecimento de um sistema de
verificacdo das suas emissdes pelas empresas para gerar informacdes a

- serem reportadas 4 autoridade reguladora. Finalmente, a autoridade compa-
‘ra as emissOes das empresas com as suas cotas (originalmente distribuidas

ou adquiridas) e impde penalidades se aquelas ultrapassarem essas®™’, A
articulagio entre o limite total — teto — e a possibilidade de coméreio de
emissoes explica a denominagéio desse instrumento de mercado como cap

- and trade, na lingua inglesa, que podemos traduzir como teto e comércio de

cotas. Note-se que, no obstante os instrumentos de mercade ampliem os
espagos de livre-iniciativa e escolha pelos agentes econémicos, dependem

de substancial aparato regulatorio para funcionarem.,

Embora essa descrigdo pareca simples, ha uma série de dificul-

- dades relacionadas 4 implementacio do mercado.

A primeira ¢ a definigdo do teto. A principio, esse aspecto deve

-resultar de um processo decisorio que equacione dados cientificos relati-
vos & saide, clima e aspectos geograficos, com as caracteristicas e possi-

bilidades de redugfio de emissdes pelas fontes localizadas numa certa
area. Porém, experiéncias mostram um risco de “superalocacdo™™® de
cotas na implantacdo do programa.

28 ACKERMAN, Bruce; STEWARD, Richard. Reforming Environmental Law.

REVESZ, Richard. Foundations of Environmenta! Law. New York: Oxford Univer-
sity Press, 1987. p. 135-136.

MCALLISTER, Lesley. Beyond playing “banker™; The role of the regulatory agency
in emissions trading. American Bar Association Administrative Law Review, n. 59,
p. 274, 2007. NUSDEOQ, Ana Maria. Pagamento por servicos ambientais. Sustenta-
bilidade ¢ disciplina juridica. Sio Paulo: Atlas, 2012; NUSDEOQO, Ana Maria. El pa-
pel de los mercados y de los derechos de propriedad en la proteccién ambiental, J:
ALVEAR, Helena; BERGALHO, Paola. Derecho y propriedad. Buenos Aires: Li-
braria Edicciones, 2008, p. 275.

O termo, na lingua inglesa é “overaiocation™.
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Em geral, a defini¢io do teto toma por base dados relativos a
uma média de emissdes num periodo anterior & definigéio e, as vezes, até
os picos desse periodo. Analisando a forma como foi definido o teto em
quatro experiéncias de mercados de carbono, Leslie McAllister descreve
como o detalhamento da defini¢do inicial levou a superaloca¢dio. Assim,
em dois dos casos, definiu-se a base para o calculo usando o pico dag
emissdes, em um deles alegando-se que os anos foram de recessdo e ha-
veria a tendéncia de aumento. Em outro caso, usou-se a média do perio--
do, mas varios subterfigios levaram a oportunidades de obter mais cotas::
de emissdo. Finalmente, num outro caso, relativo @ Comunidade Euro-
peia, os paises é que propuseram seus tetos. O resultado, nos quatrg
casos analisados, foi um excedente de cotas, vale dizer, as fontes emiti-
ram menos do que podiam.

As razdes para tanto podem variar, desde a pura pressio politica -
dos setores emissores até a preocupagio do regulador, no memento inicial,
de que o programa enfrente crises em razdo da dificuldade das fontes:
cumprirem suas regras, o que poderia inviabilizar sua continuidade.

Qs efeitos da superalocagio dizem respeito tanto ao meio am-
biente quanto 4 prépria efetividade do programa. Evidentemente, um pro
grama que nio induza as fontes a reduzirem suas emissdes ndo tem razio .
de ser. E se deixou de promover a reducio que um esquema de comando ¢
controle teria promovido, o problema ambiental perdurou ou piorou.

Quanto 3 efetividade do programa, tratando-se de wm instro-
mento econdmico, baseia-se na racionalidade dos agentes. Dessa forma,
quanto mais escassas as cotas, maior serd seu preco. E maior a indugio a
que as fontes reduzam svas emissdes, usando os meios possiveis como
substitui¢io de combustiveis, de tecnologias etc. .

Tanto que uma consequéncia da superalocagio nos programas.
analisados foi exatamente a queda do seu preco ¢ a elevada taxa de um:
estoque de cotas, quando o programa permitia que a quantidade ndo utjliza--
da num ano ficasse creditada ao titular para uso no(s) ano(s) seguinte(s).

Embora o problema da superalocagio tenha sido corrigido pos-
teriormente, o estudo da autora mostra o desafio dessa etapa de elabora-
cio de programas de comércio, bem como relativiza a informacio de que
sio mais eficientes do que os instrumentos de comando e controle, como
padrdes tecnologicos e limites absolutos de emissio por fonte.

Superada a definigio do teto, a sua distribuicio enire as fontes e
a possibilidade ou ndo de seu estoque para uso em anos posteriores, hid:
que se definir o método de medigfio da emissdo pelas fontes. O desafio al
¢ garantir o método mais confiavel para tanto. Caso isso nio seja possivel,

‘o risco € haver mais emissdes do que o reportado, comprometendo as
mbw_ammmm w%wwm:ﬁm_m .am programa ¢, mE%”r ammz_ﬂm:ao na queda do pre-
go das cotas™ . A medicio baseia-se em dois métodos principais: a medi-

¢do direta e a estimada®®.

A medigdo direta baseia-se em tecnologia instalada nas fontes
que reportam diretamente suas emissfes. Porém, é considerada uma
‘alternativa cara e nfo susceptivel de uso para qualquer gds. Seu uso
num dos programas norte-americanos, o controle da chuva acida, é
reputado bem-sucedido, mas o programa era voltado, na sua fase inicial,

para grandes geradoras de energia por carvio, que podiam arcar com o
investimento.

A alternativa ¢ um método de estimativa, que usa formulas di-
versas baseadas no nivel de atividade da empresa e fatores de emissio
_ determinados por metodologias especificas. O desafio é o acerto da meto-
dologia para a finalidade de estimar as emissdes com acuidade.

Finalmente, as fontes, num programa de comercio de emissdes
devem reportar suas emissdes d autoridade ambiental para que se possa
‘aferir se emitiram dentro, acima ou abaixo de suas cotas.

: Para tanto, existem também tecnoclogias e métodos que variam
“em efetividade e custo e colocam questdes que ndo diferem tanto daquelas
‘colocadas em politicas baseadas em instrumentos de comando e controle,
‘quando voltadas 3 defini¢io da melhor tecnologia disponivel e sua ado-
m_nmo.. Em alguns casos, as fontes inseridas no programa de comércio de
mEammmm. detém uma licenca na qual consta suas obrigacSes especificas de
automonitoramento de emissdes e informagiio ao drgdo regulador®,

No caso do programa para controle da chuva é4cida, a adogio do
. w.mﬁomum de medigido por equipamento foi seguida de um esquema de mo-
‘nitoramento e transmissfio de informacdes 3 Environmental Profection
-Agency (EPA), que foi considerado central para o sucesso do programa.
orém isso mﬁm? investimentos tanto por parte das fontes, quanto por
‘parte da propria agéncia, em equipamentos e em recursos humanos habili-
tados a trabalhar com o sistema de recepeio e anélise dos dados®®.

MCALLISTER, Leslie. The enforcement challenge of cap-and-trade regulation. Envi-
ronmental Law Review, v. 40, p. 1.198, 2010.

Ihidem, p. 1.202-1.208.

Ibidem, p. 1.208-1.216.

MCALLISTER, Lesley. Beyond playing “banker”: The role of the regulatory agency

tn emissions trading. American Bar Association Administrative Law Review, n. 50
p. 269, 2007. B
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A estruturagdo de um mercado de emissdes do tipo teto e comér-
cio, assim, requer um desenho regulatorio muito complexo e confidvel, no
qual o regulador possa entender dificuldades reais das fontes — por exemplo
— ao definir técnicas e métodos de estimativa e verificagio de emissdes
compativeis com seu porte financeiro, mas sem mzocﬂgw as pressdes que
levam & superalocago de cotas ou a fragilidade do monitoramento.

Ao contrario do que propugnavam Bruce Ackerman e Richard
Steward nos anos 1980, esse tipo de programa requer muita fiscalizagio e,
ainda, um preparo técnico especifico dos agentes mmomzwmmoﬁm. Sua ado-
¢d0 em paises (ue ndo contem com essa estrutura deve ser cbjeto de muj--
to ¢uidado e reflexdo.

A alocacdo inicial de cotas baseou-se no ano de pico de emis-
'~ sdes dentro dos guatro anos anteriores a implantacdo e, a partir dai apli-
- cou-se uma redugdo de emissdes de 8,3% de NOx ¢ 6,8% de 502. O es-
‘toque para uso posterior de cotas néio ¢ permitido.

Até 1999, as emissdes foram inferiores ao teto, indicando o pro-

blema da superalocagdo referido no item acima. Ainda assim, houve a
“incidéncia de problemas pontuais de descumprimento das normas, expli-
‘ cados por uma possivel dificuldade das empresas em se planejarem ade-
- quadamente as regras do Reclaim. Em 2000, a regifio sofreu uma crise
- energética que afetou seriamente o programa, em razio do aumento da
_produgio termoelétrica, o que resultou num aumento significativo do
preco das cotas e no estouro do teto de emissdes.

A partir daf o programa foi reformulado, com a exclusdo das
‘empresas geradoras de energia, as quais foram submetidas a mecanismos
“de comando e controle, mais exatamente padrdes tecnologicos. As outras
“fontes tiveram que apresentar previsdes ¢ planos para o cumprimento de
“seus limites de emissdio. Nos anos de 2002 a 2006, houve uma queda sig-
nificativa das emissdes, sendo que, em 2005, as geradoras puderam se
reintegrar ao mercado de emissdes.

3.3.2.3.1 Algumas experiéncias de mercado de emissdes de gases

Este item pretende realizar uma rapida apresentagdo dos pro-

gramas de teto e coméreio®®.

a) Iniciativa regional para o ar limpo — RECLAIM

Como o préprio nome indica, a Regional Clean Air NE.Q..QR%. ¢
um programa regional, implementado em parcela do Estado da Om:.wo_éw_
nos Estados Unidos, que inclui partes de Los Angeles e outras localidades,
no ano de 1994, sendo administrado pela South Coast Air Quality Mana--
gement District. Seu objetivo era o cumprimento dos limites nacionais de-
emissio de ozdnio e material particulado, estabelecendo tetos de emissiio
para éxido de nitrogénio NO(x) e oxido sulfirico SO(2). Oobmmmmc“ na pri-
meira experiéncia de teto e coméreio, que ja era teorizado ha uma década.

As fontes incluidas no programa sfo relativamente heterogéneas, .
¢ incluem geradoras de energia, refinarias, fabricas de cimento e asfalto e
mesmo atividades industriais variadas, conforme emitam certas quantidades
de NOx e SO2. Inicialmente, o programa incluia 394 fontes, mas em 2004
em razfio da exclusdo ou fechamento de algumas, esse ndimero reduziu-se a-
311. Em razdo dessa diversidade, algumas fontes utilizam mecanismo ele-
trénico de monitoramento e outras o fazem por estimativa.

Apds a crise de 2000-2001, a agéncia responsavel pela aplicaco
‘e fiscalizagio do Reclaim, promoveu um processo de avaliagio do pro-
‘grama, baseado em entrevistas com representantes das empresas partici-
“pantes e outros atores atuantes no mercado de emissdes para analisar as-
. pectos da efetividade do programa. Ao final, apresentou como conclusdes,
rem linhas gerais, que os programas baseados em mercados demandam um
-significativo planejamento, preparagio e gestfio na fase de seu desenvol-
‘vimento e durante a vida do programa; as informagdes de mercado sio
centrais para facilitar a decisdo dos agentes; o regulador deve empenhar-
-s¢ em criar confianga no mercado, garantindo consisténcia das suas poli-
ticas; fatores externos imprevisiveis (como desregulagiio do mercado de
energia) podem ter efeitos draméticos nos programas, devendo ser previs-
tos ¢ avaliagdes e revisdes periddicas dos elementos base sdo cruciais,
assim como estratégias de contingéncia®®.

Em novembro de 2010, foram promovidos ajustes ao programa,

que projetam uma redugdo cumulativa de emissdes na porcentagem de
'51% até 2019°%.

265 Toma por base, para tanto, MCALLISTER, Lesley. Beyond playing :@E.%ﬂ:“ The-

role of the regulatory agency in emissions trading. American Bar Association Ad
ministrative Law Review, n. 59, 2007; MCALLISTER, Lesley K. The Overalloca
tion Problem in Cap-and-Trade: Moving Toward Stringency. Celumbia Jowrnal o
Environmental Law, v. 43, p. 399-410, 2009,

26 Disponivel em: <htips://www3.epa.gov/regiond/air/reclaim/>. Acesso em: 27 jul. 2016.
%7 Conforme informages disponiveis em: <http://www.agmd.govhome/programs/business/
about-reclaim/reclaim-sox-allocation-adjustment>, Acesso em: 27 jul. 2016.
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b) O Programa Norte-Americanc de Controle da Chava Acida

O Programa foi implementado em 1995, por meio de uma emen-
da ao Titulo IV do “Clean Air Act”, a lei norte-americana de controle dy .

polui¢io atmosférica, editada em 1980. Embora um ano posterior ao Re-
claim, tratou-se da primeira experiéncia nacional norte-americana desen- :

volvida pela agéncia federal, a Environmental Protection Agency (EPA),

Devido ao fato de ter sido mais bem-sucedido do que o programa regional-

no tocanie ao seu cumprimento pelas empresas oﬂ«d?&mmx M%mEEm ser
apontado como um caso de sucesso do sistema teto e comercio™ .

O seu objetivo era a redugio do didxido sulfiirico (SOZ2) emitido .

pelas grandes geradoras termoelétricas, movidas a carvdo. Na primeira fase
do programa, de 1995 a 1999, incluiu as 263 maiores geradoras. Na segun-

da fase, a partir de 2000, ampliou-se para envolver todas as usinas a partir -
de certa capacidade, chegando-se a 2.262 unidades. A meta para 2010 era-
um teto equivalente a 50% do que se emitia em 1980. A &mﬁ,&&mmo de
cotas baseava-se numa estimativa formulada a partir da média das emissdes
em anos anteriores. No entanto, havia possibilidades de obter mais cotas, -
nessa primeira fase, em decorréncia de agdes como instalagdo de m_ﬁom e’
escolha de outras fontes de emissio para elevar o calculo de sua média, do -

que resultou a superalocagio apontada no item acima.

Outro detalhe importante do programa ¢ a possibilidade de estoque
de cotas nfio utilizadas. Dada a abundincia de cotas, sempre houve estoques
disponiveis a serem usados em caso de necessidade. No inicio da fase 2 do
programa, durante os anos de 2001 a 2005 assim, as emissdes foram m:w%no-
res ao teto, porém dentro da legalidade, em razic do uso dessas reservas™ .

Um aspecto de destaque desse programa ¢ seu monitoramento de

emissdes por mecanismo tecnoldgico, mencionado no item acima, o .nCm_.
foi possivel em razio do grande porte e homogeneidade das fontes emisso-.

ras. Esse elemento é considerado central para o sucesso do programa.

c) 0 mercado de emissdes da Unido Eurspeia (EU-ETS)

O European Union Emissions Trading é o maior programa de

teto e comércio implementado até o momento, e envolve empresas de 31-

268 MCALLISTER, Lesley. Beyond playing “banker™: The role of the regulatory agency -

in emissions trading, American Bar Association Administrative Law Wm.s..oﬁ n. 39,
p. 273, 2007, MCALLISTER, Lesley K. The Overallocation Problem in Cap-and-

Trade: Moving Toward Stringency. Columbia Journal of Environmental Law, v."

43, p. 399, 2009.
2% Ihidem, p. 402.

' sbes
_que resultassem em metas mais significativas de emissio, cerca de 6%
. abaixo das emissbes em 2005

274
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paises no continente europeu e mais de 11.000 fontes emissoras, inclusive

companhias aéreas, correspondentes a 45% das emissdes europeias de

gases de efeito estufa®”.

O programa encontra-se na sua terceira fase, iniciada em 2013 e

. projetada até 2020. A primeira fase ocorreu entre os anos de 2005 a 2007,
- considerada uma fase piloto e a segunda, entre 2008 e 2012, correspondia

ao primeiro periodo de compromisso de reducio de emissdes do Protoco-

" 1o de Quioto.

Na primeira fase, os paises participantes, em ntimero de 25,

. apresentaram a Comunidade Europeia proposta de tetos e de distribuicio
- dentro de suas respectivas areas, tendo essa Gltima promovido ajustes em

14 deles. A alocagdo das cotas foi gratuita e resultou 5% superior as emis-
*"!. Na segunda fase, a Unifio Europeia empenhou-se em definir tetos

72, Havia a possibilidade de estoque e uso

dentro das fases, mas nio de uma fase a outra.
A terceira fase trouxe metas mais ambiciosas de corte de emis-

sOes e, ainda, promoveu outras mudangas, como um teto 1inico para toda a

area, ao invés dos tetos nacionais; a distribuigio das cotas, predominan-

_temente por leildes; a inclusio de mais setores econémicos e de maior ni-
-mero de gases. Destaca-se dentre esses setores, como ja referido, as com-
- panhias aéreas que usam os aeroportos da area econdmica europeia’”’.

Dessa forma, na atual fase, o teto diminuiu cerca de 1,74% ao
ano, de modo a propiciar uma redugio de 21% do nivel das emissdes em
2005 até 2020. A partir de 2021, o teto continuara a ser reduzido, em
2,2% ao ano, a fim de resultar, em 2030, numa redugio global das emis-
sbes incluidas no esquema de 43% do nivel de emissées de 200527,

Outra peculiaridade da terceira fase € a distribui¢do das cotas
predominantemente por leildes. Esses sdio realizados por uma plata-

Disponivel em: <htip://ec.curopa.ew/clima/policies/ets/index_en.htm>. Acesso em: 28

jul. 2016.

7' MCALLISTER, Lesley K. The Overallocation Problem in Cap-and-Trade: Moving
Toward Stringency. Columbia Journal of Environmental Law, v. 43, p. 409, 2009.

2 bidem, p. 410.

¥ Disponfvel em: <http://ec.curopa.cw/clima/policies/ets/index_en.htm>, Acesso em: 28

jul. 2016.

MEADOWS, Damien ef a/. EU ETS: Pricing carbon to drive cost-effective reductions

across Europe. /n: DELBEKE, Jos; and VIS, Peter. EU Climate Policy Explained. p.

30. Disponivel em: <http://ec.europa.eu/clima/publications/docs/eu climate policy

explained_en.pdf>. Acesso em: 28 jul. 2016.
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forma europeia (The European Energy Exchange), embora alguns paj.
ses, como ¢é o caso da Alemanha, tenham optado por plataformas prg
prias de leildes. A justificativa para a adogdo foi o indicio de que em
presas estivessem repassando aos consumidores o valor das cotas re-:
cebidas gratuitamente. : 5

Apesar da previsdo do leildo, porém, ha regras de calibragio no
programa, voltadas a objetivos de incentivo e fomento e, ainda, de prote-
¢80 a competitividade da industria europeia. -

Assim, a Unido Europeia reserva cotas para investimento em:
experimentacdes de novas tecnologias, como a de captura e estocagem de
carbono®” e uso em larga escala de energias renovaveis inovadoras. Fssas’
nio sdo distribuidas gratuitamente, mas vendidas, por meio do Banco de.

. . - M».:w
Investimento Europeu, e seus recursos usados para o investimento™"”.

A maior parte das receitas provenientes dos leildes € atribuida aos
Estados-Membros, e devem, em principio, ser usadas em medida ligadas &
questao climatica. O critério de distribui¢o leva em consideraco as emis-
sOes e dados histéricos e também aspectos referidos como “solidariedade” &
apoio ao crescimento. Desse modo, 88% da renda ¢ redistribuida de acordo-
com os niveis histéricos de emisséio dos paises, que indica serem suas fon-
tes as adquirentes das cotas vendidas; 10% s8o redistribuidas sob o critério
de solidariedade para paises de economia com menor grau de desenvolvi-.
mento e 2% para os paises cujas emissdes, em 2005, eram no minimo 20%

menores que seu limite definido no Protocolo de Quioto®””.

Além disso, ha a possibilidade de distribuigdo gratuita, condicio-.
nada 4 modernizagio do setor de eletricidade dos diferentes paises, que
deve ser feita até 2019, por solicitacio desses.

A distribuicio gratuita também € feita as industrias consideradas
expostas 4 concorréncia internacional. A justificativa € o fato de que mui-
tos paises ndo estabelecem um prego claro ao carbono, como faz o merca-:
do europeu de emissdes, do que pode decorrer o chamado :<mmm§mio. a.m
carbono”, vale dizer, a migracio da atividade emissora para outro territo-
rio, submetido a menor ou nenhum controle. Essa alternativa foi preferida
a exigéncia de cotas e inser¢io no programa dos importadores. Essa exce-

¢do ndo se aplica a geragdo de energia, que compra suas cotas por leilSes,
com a excegdo do programa de modernizacdo.

No caso dessas industrias, o volume de cotas gratuitas & defini-
do por referéncias de eficiéncia energética na atividade, uniformes para o
territorio europen. As plantas mais eficientes recebem cotas gratuitas no
montante de suas emissdes ¢ para as demais ha reducées proporcionais

das cotas distribuidas®’®,

Um ultimo elemento a ser destacado ¢ a previsdo de multa, no
valor de 100 euros, por tonelada emitida fora das cotas, a fim de garantir a
-coercibilidade do programa.

As caracteristicas do EU ~ ETS mostram a imbricagio do meca-
nismo de mercado com as excegdes destinadas a garantir objetivos eco-
‘némicos e politicos para os quais os mercados sdo inaptos. Além disso,
“mostram o esfor¢o e desenho necessério a agregar os Estados-Membros,
“oferecendo-lhes, porém, espagos de atuagiio propria, como mostra a esco-
lha do escopo dos leildes.

d) O Programa de Reduciio de Emissdes Atmosféricas (PREA)
. no Estado de Sio Paulo

Em 2004, o governo paulista buscou a criaciio de medidas vol-
“tadas ao controle da poluicio atmosférica por fontes fixas, em areas com
‘maior nivel de poluigdo, que criou um limitado esquema de transacdo de
~créditos de emissdo. Em 2006, a revisdo dessas medidas levou a criagio
-do Programa de Redugio de Emissdes Atmosféricas (PREA).
: O Decreto 48.524/2004 do Estado de Sio Paulo alterou o Decre-
“to 8.468/1976 de modo a criar regides de controle da qualidade do ar cor-
‘respondentes ao territorio do Municipio. Definiu também critérios de
‘saturagfo para as areas que seriam classificadas como saturadas, em vias
de saturagdio e niio saturadas. Esses critérios correspondiam a ultrapassa-
-gem de padrdes num lapso de 3 anos, para dreas saturadas e proximidade
‘dessa ultrapassagem (emissdo de 90%) para classificacdo como 4rea em
“vias de saturagdo. A instalagio de novos empreendimentos ou a amplia-
‘¢do dos existentes que repercutissem em aumento de emissio de 30 tone-
_ladas/ano de poluentes regulamentados em dreas saturadas e em dreas em

215 Carbon capture and storage. ‘
276 MEADOWS, Damien ef al. EU ETS: Pricing carbon to drive cost-effective ﬂmn_:omouw.
across Furope. In: DELBEKE, Jos; and VIS, Peter. EU Climate m.cr.nx Huﬁ_»_.awm.
p- 31. Disponivel em: <http://ec.europa.eu/clima/publications/docs/en_climate_policy.
_explained_en.pdf>. Acesso em: 28 jul, 2016.
27 Idem.

2% MEADOWS, Damien ef al. EU ETS: Pricing carbon to drive cost-effective reductions
across Europe. /n: DELBEKE, Jos; and VIS, Peter. EU Climate Policy Expiained. p.
34-37. Disponivel em: <http:/ec.europa.ev/clima/publications/docs/en climate _policy
_explained_en.pdf>, Acesso em: 28 jul. 2016.
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via de saturacio deveriam ser compensados. O Decreto criava ainda a-
obrigatoriedade de inventérios de poluigdo por parte da Cetesb, que orien-
taria as medidas e classificacdes das areas.

Em 2006 e 2007, porém, houve revisdo das regras criadas pelo
Decreto 48.524/2004, que ainda ndo haviam sido efetivas € eram vistas
pelos setores econdmicos como “barreira ambiental, impedindo a con- .
cessdo de licencas ambientais sem oferecer alternativas™”’, .
A partir das alteracdes surgin mais um critério de analise da satu- -
ragfio, que poderia ser considerada severa, séria e moderada e m_mw:m setores -
foram removidos da obrigatoriedade automatica de compensagio. No en-
tanto, mantinha-se a necessidade de compensagio de 110% dos poluentes
que causarem o estado de saturagfio nas regibes mmaqmmmm e 100% para re-
gides em vias de saturagio. O momento da compensacdo ¢ a renovagio da k
licenca e a linha de corte para a necessidade de compensar passa a ser defi- -
nida on poluente. A comprovacio do abatimento ¢ das ooécm:mmom@m, a.ﬁm
ser realizada por meio de medigdes ou métodos reconhecidos e os creditos -
de abatimento valem por 10 anos. Outra inovagio digna @a nota, em 2006, ..
foi a possibilidade de criagio de créditos por fontes anm._mg Bm&mﬁw redu-
¢do de emissdes em frotas cativas™. Finalmente, os créditos de abatimento -
podem ser usados tanto pela propria empresa, como transacionados. :
O programa em questdo criou um mecanismo de compensagdes
de emissdo atrelado ao licenciamento ambiental e nfo um programa de :
teto e comércio. O prazo de validade dos créditos de m@m&:m:ﬁow _am 10 :
anos, muito superior ao que estabelece nesses programas ¢ sintomatico de -
um sistema baseado em norma de comando e controle com a msergao de..
uma tentativa de flexibilizagio por meio de instrumento econ6mico (as -
compensagdes transacionaveis). .
Analisando o programa, José Pedro EE@&& aponta que, até
2011, havia apenas 3 casos de utilizagdo de créditos na _:mﬁmmmmm@ de navo
empreendimento, todos envolvendo uma tUnica empresa, vale dizer, sem

: X z © T3t 28]
que tenha havido propriamente uma transagio desses créditos™ .

E dificil afirmar o insucesso do programa, pois se 0 objetivo era
melhor a qualidade do ar, ou evitar sua piora em areas mmﬁﬁmamm“ eventual--
mente foi atingido. O mecanismo de compensagdes, porém, tem pouca
importincia no seu desenho geral.

- 3.3.2.3.2 Instrumentos de mereado: criticas e defesa

Ha varias criticas ao uso de instrumentos de mercado pelas poli-

_ ticas ambientais, que variam em nivel de generalidade. Num ambito abs-

' trato, as criticas dizem respeito a monetarizacio e comodificagiio do meio

ambiente, reclamando da incompatibilidade entre mercados e protegio

- ambiental. Em niveis mais concretos, problemas de funcionamento, ou de
efeitos distributivos dos mercados sfo apontados.

No primeiro grupo, sitbam-se, portanto, criticas enderecadas a
concepgdo de um mercado como instrumento apto & consecugio de fins
ecologicos. Nessa perspectiva, haveria uma incompatibilidade entre a
légica mercadologica, formulada em termos eficientes e elegantes ¢ vol-

- tada predominantemente para o desenho do esquema das transagdes ¢ seus
diversos detalhes. Os formuladores tenderiam a centrar mais esforgos em

-~ aspectos como a estruturagfo do mercado; a possibilidade de estoque de
cotas; a circulagfo da informagio, do que com os limites ecoldgicos que
embasam o teto,

A afirmagdo de Gerd Winter, a esse respeito é ilustrativa:

E verdade e deve-se perceber que o “teto e comércio” parece, a julgar
pela sua ideia central, altamente elegante e eficiente: a comunidade
de estados transforma o clima de wm bem ambiental, cujo dano é re-
duzido, num recurso, que € feito escasso e alocado em porgoes.... Por
meio da introdugdo da ldgica econdmica, o mercado de emissdes as-
sume que o teto é ecologicamente racional, o que é, porém, equivoca-
do. Além disso, o conceito acrescenta incentivos que alienam o siste-
ma de sua meta ecoldgica numa extenséio qite Compromete a consecti-
¢do do objetivo™?.

: Neste texto, do ano de 2010, o autor defendia a adocfio de metas

climaticas mais ambiciosas, que seriam mais efetivamente implementadas
por meio de um mix de normas regulatrias tradicionais: leis, subsidios,
cobranga de pregos e acordos voluntarios™.

No segundo grupo, no qual as criticas sfo formuladas a partir de
aspectos concretos, a superalocagio e problemas especificos de compor-
-tamento das empresas participantes no mercado estfio no centro das criti-
- cas sobre a efetividade do sistema teto e coméreio.

. Outro foco de insatisfacdo com relagiio a esses modelos de co-
mércio de emissdes, digno de aprofundamento, refere-se a efeitos distri-

279 FITTIPALDI, José Pedro C. Qualidade do ar e politicas piiblicas: um mm#cn_o.am ¢aso .
sobre a regulamentagiio de emissdo de poluentes atmosféricos por wo:n.wm omgﬁo:mﬁw
no Estade de S§o Paulo. Dissertagio de Mesirado, Instituto de Pesquisas Tecnologi-
cas, 2014,

280 Descrigdo elaborada com base em thidem, p. 110-116.

B Thidem, p. 117.

% WINTER, Gerd. The climate is no commaodity: taking stock of the emissions trading
system. Jormal of Environmental Law, n. 22, p. 16, 2010.
¥ Ihidem, p. 22.
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butivos perversos que podem vir a causar. Aqui a discussdo toma o rumg ..
do debate sobre a Justica Ambiental cujo foco central ¢ a distribuici

- A rer . . 284
desproporcional dos 6nus das politicas ambientais™".

As unidades de produgdo que emitem mais poluentes tendem g
se situar em dreas cuja vizinhanga é mais vulnerdvel, porque de baix
renda e ou formada por grupos marginalizados, conforme componentes de
raga e imigragio. No caso dos Estados Unidos, a realizagdo de monitora-’
mento de material particulado e ozénio mostrou que as areas urbanas de-
maior concentragio de populacio hispanica e negra apresentavam maiores
concentracdes de poluentes, o que seria um forte indicio desse fato™,

Assim, se essas unidades reduzem suas emissdes, esses grupos
tendem a ter uma melhora na condicio ambiental de sua area restdencial.

Porém, se mantém seu nivel de poluigio acima da média, adquirindo co~

tas de emissdo no mercado, sua vizinhanga n&o se beneficia da politica de
combate a poluigdo. .

As discussdes acerca da equidade dos mercados de poluentes
ndo ¢ nova®®. Com efeito, em 1997, um grupo de entidades de defesa dos
direitos humanos e da justica ambiental apresentou uma representac

administrativa perante a Envirommental Protection Agency, a agépcia:

ambiental norte-americana. (b objeto da representagdo era parte do pro-
grama Reclaim, analisado acima, especificamente a ﬁo%?:..am@m de
compensagdo das emissoes de gases de componente orgénico volatil dos
terminais maritimos por créditos decorrentes da retirada de circulagdo de
veiculos velhos. A argumentagio apontava a toxicidade desses gases’
quando da sua emissdo, embora apos a dispersio tivessem apenas poten-
cial de poluico geral da regifio. Assim, a permissio a essas emissdes
mantinha altos niveis de concentragio dos gases nas vizinhancas pobres:
situadas nas imediacdes dos terminais, de modo a trocar uma possivel
melhora na camada de poluentes da regido da bacia drea, com impactos

positivos quanto a incidéncia de doencas respiratérias e cardiacas a eles.

relacionados, pela piora ou manutengfo de 4reas criticas, cujos impactos
: . ‘e 287
mais severos atingem a vizinhanga local*®’.

24 Vide o item 4.3, no capitufo 1.

285 MIRANDA, Marie Lyn ef of/. Making the environmental justice grade: the EHBF.Q
burden of air pollution exposure in the United States, International Journal of Envi-
ronmental Research and Public Health, v. 8, p. 1.755-1.771, 2011.

88 1ide NUSDEQ, Ana Maria Pagamento por servigos ambientais. Sustentabilidade e
disciplina juridica. S3o Paulo: Atlas, 2012, p. 111 :
287 CHINN, Lily. Can the Market Be Fair and Efficient? An Environmental Justice Critique
of Emissions Trading. Ecology Law Quarterly, p. 82-83, 1999; DRURY, Richard T, &f

288

;289
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Qutra critica aos instrumentos de mercado diz respeito ao menor
controle e discussio publica dos programas de comércio de emissdes. A
criagdo de instrumentos regulatérios de comando e controle permite a

- realizacdo de audiéncias pablicas e a possibilidade de participacio social.

As decisOes quanto as emissdes de poluentes em sistemas que adotam o

- comércio, porém, sdo tomadas pelas fontes emissoras, sem espago para a

essa esfera de debate™®,

Quanto a esse segundo aspecto, pode-se apontar que uma das
questdes de preocupagio do movimento da Justica Ambiental, ao lado da
distribui¢do dos 6nus e beneficios ambientais € também procedimental.

Ha grande énfase na participagfo pablica e no uso da inteligéncia e valo-
289

: res das comunidades no processo decisdério™.

Cerca de quinze anos depois, essa percepgio de que esquemas
de comércio de gases sdo desinteressantes aos vizinhos de unidades emis-
soras perdura e motivou outras iniciativas, a exemplo do que ocorreu no
Estado da Califormia.

Em 2011, em meio ao estabelecimento de uma politica e de re-
gras estaduais de combate as mudangas climaticas, o Poder Executivo

-propds a criagio de um esquema de teto e coméreio no Estado, num pro-
. grama denominado AB 32. Esse programa foi objeto de discussio judicial,

em agdo proposta pela Associated Irritated Residents contra a agéncia

“estadual, California Air Resources Board (CARB) que pedia sua anula-

¢do. O tribunal californiano suspendeu o programa alegando a auséncia de

- discussdo quanto a alternativas ao esquema de teto e comércio, especifi-
- camente a imposi¢io uma taxa sobre ¢ carbono.

A argumentagfio substantiva seguiu a linha dos impactos des-
proporcionais entre comunidades. Porém, na medida em que o CO2 causa
maior impacto no clima do que na saide, o argumento foi no sentido de

_que as medidas que as unidades emissoras viessem a tomar para reduzir
- suas emissdes de gases de efeito estufa resultariam também na reducio de
sua poluicdo, decorrente de outros gases de efeito estufa reduzidos ou da

al. Pollution Trading and environmental injustices: Los angeles failed experiment air
quality policy. Duke Environmental Law & Poliey Ferum. Spring, p. 254, 1999,
DRURY, Richard T., ef al. Pellution Trading and environmental injustices: Los ange-
les'failed experiment air quality policy. Duke Environmental Law & Policy Forum,
Spring, p. 278-279, 1999, NUSDEO, Ana Maria. Pagamento por servigos ambien-
tais. Sustentabilidade e disciplina juridica. S3o Paulo; Atlas, 2012. p. 111.

HECHT, Sean. Reflections on Environmental Justice and AB 32’s Emissions Trading
Program. Legal Planet (mar 23, 2011). Disponivel em: <http:/legal-planct.org/2011/
03/23/reflections-on-environmental-justice-and-ab-32s-emissions-trading-program/>.
Acesso em: 06 set. 2016.
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. . ; 5o olirmati a0
outros poluentes ndo relacionados A questdo climatica™ .

Essas criticas sio respondidas com ponderagdes relacionadas 3

trole — ndo trariam resultados semelhantes.

13

o7 ee 39201
mdo’ em termos de possibilidades de controle da polui¢do™ .

de controle da chuva 4cida, nos Estados Unidos, as regies com as JUsinas
Bmmm_uo_;mammméamamEm_.oﬂmoHomammmEammﬁmm:ﬂmmmmmg:mmoom.

feita apenas com 0 stafus guo, mas com outros cenérios regulatérios, ba-
mais aptos a promoverem a redugdes, a analise torna-se mais consistente.

mercados — sobretudo os de emissdo de carbono — podendo ser usados
: 293
para outros poluentes associados

com base na compra excessiva de créditos.

2044

2t CARLSON, Ann, AB 32 Lawsnit: Assessing the Environmental Justice Arguments
Against Cap and Trade, Legal Planet (Mr 22, 2011). Disponivel em: <http://legal-

against-cap-and-trade/>. Acesso em: 06 set. 2016.

cap-and-trade. Ecology Law Quarterly, n. 39, p. 34, 2012.
22 Ihidem, p. 37.
23 fhidem, p. 40.
2 () termo anglo-saxio ¢ cost-effectiveness.

melhora geral do processo produtivo que poderia resultar na reducio de

légica econdmica e experiéneia empirica que contestam a mc@mumm@.zmo de
que os esquemas de mercado tendem a resultar no corte de emissdes de -
fontes ja mais eficientes do que nas mais poluentes. E, ainda, a necessida-

de de cotejar s¢ outras medidas alternativas — como as de comando ¢ con- ..

Essa argumentagdo aponta que as empresas que emitem menos
j4 trabalham sob melhores tecnologias e técnicas e tendem a usar combus-
tiveis de menor emissio, enquanto aquelas mais poluentes ainda operam
sob condicdes tecnoldgicas menos avangadas ¢ tendem a usar combusti- ..
veis com maior emissdo. Dessa forma, seria mais factivel para as segun- -
das e ndo para as primeiras reduzir suas emissoes de gases de efeito estufa -

e, provavelmente, seus co-poluentes. Nas palavras de Daniel Farber, “as
fabricas velhas frequentemente apresentam mais frutos ao alcance da-

O mesmo autor comenta também que na experiéneia do programa

Finalmente, a comparacdo de efeitos distributivos ndo deve ser .

seados em instrumentos de comando e controle. Se estes se mostrarem .

Porém, esses instrumentos ndo precisam necessariamente substituir os’

. Essa pode ser uma maneira de reduzir -
os incentivos para que grandes poluidores mantenham suas atividades.

Por fim, o grande atrativo dos mercados, como € sabido, ¢ a efi--

ciéncia ou, mais precisamente a sua “relagdo custo-beneficio™ " que per-.
mite a consecucio das finalidades da politica — considerando que as atimja —

planet.org/2011/03/22/ab-32-lawsuit-assessing-the-environmental-justice-arguments- :

291 FARBER, Daniel A. Pollution markets and social equity: analysing the faimess of
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com a menor imposicdo de custos aos destinatdrios das normas. Essa
perspectiva € tanto mais valorizada na medida em que as medidas para as
redugdes afetam os custos das empresas e podem submeter agentes de um
pais a desvantagens competitivas perante concorrentes estrangeiros. Outro
efeito distributivo possivel das politicas ambientais ¢ a elevagio do custo
de certos bens — a energia seria um importante exemplo —, decorrentes da
implementacio da politica. Daf a defesa da eficiéneia no seu custo.

3.3.3 Instrumentos de Informacéio

Em uma abordagem bastante ampla, a informacio pode ser vista
como uma estratégia de politica ambiental situada entre a ina¢io do Poder
Publico diante de um risco de dano & satide ou meio ambiente — ou mesmo de
impactos mais intensos — ¢ a proibi¢io da atividade dele causadora®’. Em
certos casos, a informagio reduziria o risco de acidentes na medida em que
tornaria a conduta de individuos, ou mesmo empresas, mais cautelosa diante
de certos produtos ou tecnologias que impliquem riscos. E, ainda, permitiria
aos agentes escolherem certo nivel de risco que desejam enfrentar.

Dentro de uma analise mais especifica e refletida, porém, os ins-
trumentos de informagdo podem ser inseridos nas politicas ambientais de
modo a aumentar sua efetividade e, ainda, implementar outros valores.

Ao falar-se nos instrumentos de informagfio deve-se ter em con-
ta sua variedade. Podem ser incluidos dentre cles mecanismos diversos
como o treinamento ¢ a educagdo; o fornecimento de relatérios ambientais
pelos empreendedores; a informagio especifica a comunidades; inventa-
rios de poluigo e a certificagio de produtos ou selos.

Apesar de sua importincia como redutor de assimetrias de in-
formagio, ja que atores como os empreendedores e o Poder Pablico as
detém em desvantagem de outros grupos e do piblico em geral, e também
como elemento de estimulo aos empreendedores para methora de seu
desempenho ambiental, os instrumentos de informacgio sdo relativamente
frageis, porque ndo garantem a consecucfio do resultado pretendido. Por
essa razéo, sdo considerados instrumentos complementares a mecanismos
de mercado; de autorregulagio™® e mesmo de comando e controle?’,

¥ MAGAT, Wesley: and VISCUSL, W. Kip. Informational approaches to regulation, /a:
REVESZ, Richard. Foundations of Environmental Law and Policy. New York: Ox-
ford University Press, 1997. p. 149-150.

A autorregulacio refere-se situagdes nas quais um grupo organizado regula o compor-
tamento de seus membros, H4 estruturas de autoregulagio fortemente institucionaliza-
das, com processos decisirios, de informacdo, governanga e representagio de interes-
ses. Cf. CARVALHO, Luiz S.1.8. A mineragiio responsavel: limites para a autoregu-
lagdio socioambiental do setor mineral no Brasil, Tese (Doutorado em Direito) — Fa-
culdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, 2014, p. 61.
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A pattir da Declaragio do Rio de Janeiro de 1992, a informagio :

¢ considerada um principio do direito ambjental, ainda que tratada de
forma conjunta a outro principio, que é o da participacdo e ao tema do
acesso 2 Justica. De acordo com o Principio 10 da Declaragio:

A melhor maneira de tratar as guestdes ambientais é assegurar a par-

ticipagdo, no nivel apropriado, de todos os cidaddos interessados. No
nivel nacional, cada individue terd acesso adequado ds informacdes

relativas ao meio ambiente de que disponham as autoridades publicas,

inclusive informagdes acerca de materials e afividades perigosas em :
suas comunidades, bem como a oportunidade de participar dos pro- -

cessos decisorios. Os Estados irdo facilitar e estimular a conscientiza-

cdo e a participagdo popular, colocando as informagoes a disposicdo

de todos. Serd proporcionado o acesso efetivo a mecanismos Judiciais

e administratives, inclusive no gue se refere a compensagdo e repara-

¢do de danos®®.

Tal como estabelecido na Declaragfio, o principio da informagio
enfatiza o acesso a informacdes detidas pelos 6rgdos piiblicos, indo ao encon- -
tro do inc. XXX do art. 5° da Constituigiio Federal. Todavia, o Principio 10
niio descarta o fornecimento de informagGes relativas a entes privados que, -

podem “ser colocadas a disposigio de todos™ pelo Poder Phblico.

Em matéria ambiental, hé diversas informacdes incumbidas ao
Poder Piiblico — tais como a qualidade do ar e da dgua e outras que se .
referem a acdo de particulares, e que sdo publicizadas por aﬂmﬂ:m:mmmo
legal e até mesmo constitucional: as solicitagdes de licencas ambientais e

respectivos estudos de impacto ambiental sdo o maior exemplo.

Ha outras importantes previsdes legais que criam sistemas publicos
de informagfo envolvendo dados relativos a particulares. Podemos lembrar o -
cadastro de areas contaminadas, criado pela Lei do Estado de Séo Paulo.,
13.577/2009, que é constituido por informagdes detalhadas mog..o todos os’
empreendimentos ¢ atividades potencialmente poluidores; que abrigaram, no’
passado, atividades passiveis de provocar contaminagio do .moHo ou que este-:
jam sob suspeita de estarem contaminadas™”. Trata-se de informagdes que,
com frequéncia, se referem a dreas de propriedade privada. No entanto, ,a.ms.
do & responsabilidade pela contaminagfo, que recai sobre o proprietario €
demais detentores da posse ¢ o direito desses a informagfio antes de adquiri

267 GUNNINGHAM, Neil; SINCLAIR, Darren. Regulatory pluralism: designing ﬁo:nw....

mix for environmental protection, Law and Policy, n. 21, p. 55, 1999, .
298 Grifos adicionados. Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rie20/img/2012/0 1 /rio92
pdf>. Acesso em: 28 set. 2016.
29 Art. 5°
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rem, ocupar ou fazer uso de areas contaminadas ou remediadas, o cadastro
cria publicidade de informacio sobre essas dreas.

Outro exemplo de informac@o relacionada ao particular que pode
ser exigida ¢ disponibilizada pelo Poder Publico encontra-se na Lei
12.305/2010, que estabelece a Politica Nacional de Residuos Sélidos. Tra-
ta-se do Plano de Gerenciamento de Residuos Solidos, exigido dos gerado-
res de residuos de saneamento bésico; industriais; da construcio civil;
agrossilvopastoris; de servicos de transporte e de mineragio; bem como os
perigosos ou gerados em grande volume®®. O Plano deve ser estabelecido
pelos geradores desses residuos, os quais tém o dever de manter informa-
¢Oes atualizadas ¢ disponiveis ao érgdo municipal competente e ao érgio
licenciador quanto da implementacdo ¢ operacionalizagio do plano. A lei
dispde ainda que essas informacges serfio repassadas ao Sistema Nacional
de InformagSes sobre a Gestdo dos Residuos Sélidos (SINIR), criado tam-
bém pela lei “na forma de regulamento™"'. Note-se que um dos principios
da Politica € “o direito da sociedade & informacdo e ao controle social”™",

O principio da informagdo —~ enquanto mandamento de otimiza-
¢d0™" — tem por significado que deve se implementar a disponibilizagio
de informagdo na maior medida, diante das condicdes faticas e juridicas
pertinentes. As condigdes juridicas se relacionam aos limites de privaci-
dade, segredo comercial, entre outras e as faticas, as condi¢des de obten-
¢do e organizag¢do das informagdes pelo Poder Publico, inclusive, entre
oulros aspectos, no tocante aos custos dessa obtengio diante de limites
orcamentarios e de pessoal.

Pode-s¢ enxergar o principio da informac3o como a manifesta-
¢d0, no direito ambiental, de principios democraticos como o de publici-
dade e transparéncia, que buscam aproximar o cidadio da acio da Admi-
nistragdo Piiblica ¢ fortalecer seu controle.

Paulo Affonso Leme Machado entende que a transparéncia dife-
re do acesso a informagho, pois a “comunicagdo deve fluir sem que se
solicite...¢ a informagdo que corre como um rio perene™™. O autor apon-
ta também as principais “avenidas” de atuagfo da transparéncia:

303

366 Art. 20 combinado com o art. 13.
3 Art, 23, §2°
30 Art 60, X.

A caracterizagdo dos principios como mandamentes de otimizagio € de Robert Alexy que
assim os compreende porque podem ser satisfeitos em graus variados, o que depende de
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Malheiros, 2006. p. 64.
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a) coleta ininterrupta de informacdes; b) organizacdo completa e ve-
raz dos dados existentes; c) facilitagdo do acesso as informagdes; d)
respostas rapidas as demandas apresentadas; e) transmissdo continug -

dos dados informativos, de tal forma que eles cheguen, sem inferme-. .
didrios indevidos, aos seus legitimos destinatdrios; f) possibilidade de -

serem verificadas e discutidas as informagdes fornecidas™®.

Pode-se refletir que a otimizagio da aplicagiio do principio da -
informagio dé-se no sentido da transparéncia, enquanto disponibilidade -
continua de informagdes organizadas e completas sobre as mais diferentes |
questdes ambientais, integrando um robusto Sistema Nacional de Infor- -

magdes sobre 0 Meio Ambiente (SINIMA)*™™.

Lei 10.650/2003

Essa lei dispBe sobre o acesso publico aos dados e informagbes existentes nos
drgdos plblicos integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA).

A lei adota postura avangada ao dispor que os 6rglos ambientais integrantes do
SISNAMA so obrigados a permitir o acesso puiblico aos documentos, expe-
dientes e processos administrativos relacionados 8 matéria ambiental e fornecer
todas as informagdes de que disponham relativas a: qualidade do meio ambien-
te; politicas, planos e programas potencialmente causadores de impacto am-

poluigdo, de atividades potencialmente poluidoras; planos de ago de recupera-
¢lo de dreas degradadas; acidentes ¢ situagbes de risco ou emergéncia ambien-
tais; emissdo de efluentes e residuos sdlidos; substancias téxicas e perigosas;
diversidade biolégica e organismos geneticamente modificados™’. Os érgdos

sobre licengas ambientais; estudos de impacto ambiental; autorizagdes de su-
presséo de vegetagfio; autos de infragdo; penalidades; termos de compromisso e

ajustamento de condutas e reincidéncias®™®, :

O tema da informagfo relativa as entidades privadas ¢ abordado, sendo facul-
tada as autoridades a exigéncia de informagdo dessas entidades para garantir o

biental; resultados de monitoramento e auditoria nos sistemas de controle da |

plblicos devem publicar no Didrio Oficial e manter disponiveis informagdes ©

fornecimento das informacdes a que esta obrigado®™, sendo expressa também a |

protegiio do sigilo comercial, industrial ou de qualquer tipo™1?.

305 MACHADQ, Paule Afonse L. Direito 2 informaciio e meio ambiente. Sio Paulo:”

Malheiros, 2006. p. 65.
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3.34 A Articulacfo entre Instrumentos

[

o A contraposi¢do entre os instrumentos de comando e controle ¢
econdmicos, algumas vezes acentuada por preferéncias ideologicas aum ¢
outro, vem dando lugar & percepgiio da complementaridade que pode ha-
ver entre diferentes instrumentos de politica ambiental e a conveniéncia
de articula-los em combinagdes.

A justificativa para tanto é o fato de que todos os instrumentos
apresentam vantagens ¢ desvantagens, ou pontos fortes e fracos, como
mostraram as discussdes e criticas elaboradas nos itens acima. Assim., os
Qmﬁ:ﬂauSm de comando ¢ controle sio diretos e previsiveis. vo&Eu__?
flexiveis e, as vezes, ineficazes. Os econdmicos, por sua vez, sio eficien-
tes, mas podem ndo garantir a consecugdo do resultado almejado. Instru-
mentos menos intrusivos como os de informagio ¢ praticas voluntarias
E._BBQEQ sd0 eficazes se usados isoladamente, por isso, a melhor estraté-
gia & tentar conjugar as vantagens dos diferentes instrumentos’!",

Ao se pensar na combinagio de instrumentos, deve-se analisar
qual ¢ o problema ambiental que se deseja abordar e se ele ¢ um “problema
de aspecto tinico™ ou “muiltiplo™'?, vale dizer, causado ou intensificado por
fatores e agentes diferentes. Tomemos o exemplo da perda de biodiversida-
de. Ela ¢ causada por uma combinac@o de agdes que tém diferentes incenti-
vos € agentes, como a pressdo por diferentes setores econdmicos; aumento
de consumo per capita dos diversos bens; a existéncia de subsidios para
parte mwmmmw atividades que a pressionam; efeitos cumulativos de agGes de
menor impacto, custo local de conservagio descolado de beneficios regio-
nais e globais, entre outros’’. Essas diferentes causas e incentivos sio
combatidos por instrumentos diferentes, se em acfio harmédnica.

3 :
Q.CZZ.MZQE>§H Neil; SINCLAIR, Darren. Regulatory pluralism: designing policy

s mix for environmental protection. Law and Poliey, n. 21, p- 50, 1999,
>Z.Dm_$0mu Umnmm_ Caixeta; BORGES, Lucas. A utilizagfio de policy mix em arranjos
a.@ mo_:_om ambiental, Notas preliminares. IX Encontro Nacional da Sociedade Bra-
sileira de anno.::n Ecolégica, 2011, p. 13. Disponivel em: <http://www.ecoeco.org,
br/conteudo/publicacoes/encontros/ix_en/GT8-112-190-20110620180516.pdf>. Acesso
em: 12 out. 2016.

3 Ihidem, p. 10-11.




