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RESUMO

A presente pesquisa teve, como escopo, analisar, sob uma perspectiva teorico historica, a
evolugdo do pensamento ligado a economia ambiental, no afa de identificar seus instrumentos
de atuacdo. Um deles é a compensacdo ambiental da Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC). Buscou-se provar seu fundamento e natureza juridica. Partiu-se da
crise ambiental, atestada por Ulrich Beck e Anthony Giddens, para afirmar que a adogéo de
novos valores faz-se necesséria para reversdo deste cenario. Em Enrique Leff, encontram-se
as ideias da racionalidade ambiental, como um viés possivel e necesséario para inicio da
conversdo. Os principios ambientais sdo os fatores determinantes para consolidagdo da
mudanca do paradigma vigente, afirmando-se que o Principio do Poluidor Pagador (PPP),
com suas variantes, consolida-se no ordenamento juridico brasileiro, e exige a adogdo de
medidas condizentes para a atual realidade. Ha reflexos na economia, e a compensagao
ambiental, estabelecida pelo art. 36 da Lei do SNUC, representa um instrumento de politica
ambiental voltado para financiamento das unidades de conservagdo, em detrimento da
reducdo da qualidade ou disponibilidade de utilizagéo dos bens ambientais, de natureza difusa
e uso comum, por toda sociedade. Sua cobranca é legitima, pois estd fundamentada no PPP e
caracterizada por exigir do empreendedor de atividade licenciante que apresente significativo
impacto, a retribuicdo, a toda a sociedade, das externalidades negativas ocasionadas pela

implantag&o e operacionalizagéo da obra.

Palavras-chave: crise ambiental — racionalidade ambiental — principio do poluidor pagador —
economia ambiental — instrumentos econdmicos — compensa¢do ambiental — retribuicdo.



ABSTRACT

This search was to scope, analyze, from a theoretical historical perspective, the evolution of
thought linked to environmental economics, in afa to identify their instruments of action. One
is the environmental compensation, the Law of the National System of Conservation Units
(SNUC). The aim was to to prove its legal basis. It was environmental crisis, attested by
Ulrich Beck and Anthony Giddens, to say that the adoption of new values it is necessary for
reversal of this scenario. In Enrique Leff, met the ideas of environmental rationality, a bias as
possible and necessary to start the conversion. The environmental principles are the
determining factors for consolidating the current change of paradigm, saying that the
principle of Polluter Payer (PPP), with its variants, consolidates in the Brazilian legal
system, and requires the adoption of measures consistent with the current reality. There are
consequences for the economy, and environmental compensation, established by art. 36, the
Law of SNUC, is an instrument of environmental policy aimed at financing units of
conservation at the expense of lower quality or availability of use of environmental goods, a
diffuse and common use, throughout society. His recovery is legitimate, because it is based on
PPP and characterized by entrepreneurial activity require the licensor to make significant
impact, the reward, the whole of society, of the negative externalities caused by the

deployment and operationalization of the work.

Key-words: environmental crisis - environmental rationality - polluter pays principle -
environmental economics - economic instruments - environmental compensation -
retribution.
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INTRODUCAO

A sociedade atual vive momento Unico, pois, em toda historia, poucos foram o0s
momentos que significaram tanto a urgente mudanga de paradigma. O homem tem, em suas
maos, a decisdo em perpetuar a vida na Terra, ou leva-la ao exterminio total. A complexidade
das relagdes sociais, devido aos efeitos da globalizacdo, transformou os riscos e ameagas
universais, e os problemas, antes localizados, agora afetam a todos, indistintamente. A
conservagéo dos recursos naturais se impde como essencial.

Uma das conseqliéncias nefastas deste cenédrio € a crise ambiental. O meio
ambiente, nele incluidos natureza e homem, vem sofrendo gradativamente, devido a
exploracdo, usurpacgdo e exaustdo de todos 0s bens ambientais necessarios ao homem e a todas
as outras formas de vida. Faz-se necessario estabelecer principios e regras que possam
contribuir para estancar ou, a0 menos, mitigar todos estes negativos impactos ocasionados
pelas a¢Bes antrdpicas.

Desde a década de setenta, esta sendo construido o arcabougo legislativo, visando
normatizar todos os aspectos e impactos que tenham relagdo com o meio ambiente. Grande
avango se efetuou com a Constituicdo promulgada em 1988, ao assegurar, no art. 225, o
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

A densificacdo da questdo ambiental, em diplomas legislativos, foi acompanhada
por uma série de instrumentos, que tém o escopo de assegurar a efetividade das novas regras
disciplinadoras do desfrute dos bens ambientais. Foi nesta conjuntura que, em 2000, um
importante conjunto normativo veio ao ordenamento juridico nacional. Denominada de
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC), a Lei n° 9.985, de 18 de julho de
2000, busca regular, em completude, uma das mais eficientes estratégias de preservacgdo e
conservagédo da natureza: a criagdo de espagos naturais legalmente protegidos, denominados
de unidades de conservagéo.

O SNUC, entretanto, foi além, pois ndo apenas disciplinou a criacdo de areas
protegidas, determinando modalidades em dois diferentes grupos, mas também previu fontes
de financiamento, para servir de fomento. Uma destas, objeto da atual pesquisa, é a
compensagdo exigida de empreendimentos com significativo impacto ambiental, comprovado
segundo estudo de impacto ambiental, cuja destinagdo dos recursos deve ser para implantagéo

e manutencdo das unidades de conservacao.
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Chamada de Compensacdo Ambiental, e prevista do art. 36 e paragrafos da citada
Lei, encontrava-se sob constitucionalidade suspeita. Regulamentada pelo Decreto n°
4.340/2002, a nova exacao em favor do meio ambiente comporta uma série de questdes, que
desafiam a ciéncia do direito, em interface com outros ramos do conhecimento, para ver
decifrada sua justificacdo e encontrar validade legal e legitima no ordenamento juridico
patrio.

Questdo precipua esta afeita aos seus fundamentos: que principio a fundamenta?
Ha recepcéo deles no ordenamento juridico? Maior tormenta concerne & sua natureza juridica.
A compensagdo ambiental tem sido caracterizada como forma de reparagdo ou indenizagéo,
pelos danos ocasionados por grandes empreendimentos e pela utilizagdo de recursos naturais.
Entretanto, alguns doutrinadores apontam a recente cobranga com caracteristicas de tributo, o
que tem suscitado manifestagdes e declara¢fes dos tribunais jurisdicionais.

Percebe-se, prima facie, a atualidade do tema. Em nenhum outro pais do mundo
ha exigéncia de compensagdo pela implantacdo de empreendimento potencialmente ou
causador de significativo impacto ambiental, da forma como foi previsto pela Lei n® 9.985/00,
0 que ressalta ainda mais a importancia do tema.

A celeuma de entendimentos resulta em impedir uma correta apreenséo de todo
potencial proporcionado pela compensagdo ambiental. E preciso pesquisar e reunir referencial
tedrico conciso e fundamentado, para servir de embasamento tedrico para consolidar a
compensagdo ambiental como legal, legitima e necessaria, resguardando-a contra investidas
dos setores produtivos, que buscam a desconfiguragéo deste instrumento, criado para auxiliar
na efetivagcdo de um meio ambiente higido, que proporcione qualidade de vida.

O problema parte do seguinte questionamento: a compensagdo ambiental,
instituida pelo art. 36 do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao, Lei n° 9985/00, tem
como fundamento o Principio do Poluidor Pagador? Sua natureza juridica é indenizat6ria ou
tributaria?

A hipdtese estabelece que o art. 225 da Constituicdo Federal determina ser dever
de todos a conservacgdo do meio ambiente. Sdo os principios e instrumentos formulados pelo
direito ambiental os grandes aliados desta missdo. O principio do poluidor-pagador tende a
configurar-se como um dos mais importantes, para assegurar um meio ambiente higido, no
qual a compensacdo ambiental, da Lei n° 9.985/00, possa ser uma das formas de sua

manifestacdo e efetivagdo. A compensagdo ambiental pode vir a contribuir para a efetiva
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conservacdo da natureza e sua natureza juridica tende a ser indenizatoria/reparatdria ou
retributiva; ndo tem natureza tributéria.

Para tanto, no Capitulo 1, buscou-se ressaltar o advento da questdo ambiental a
partir da década de setenta, com os acontecimentos que fizeram o tema investir em
importancia. Trabalhou-se a questdo da crise ambiental, sob o enfoque socioldgico de Ulrich
Beck e Anthony Giddens, para entenderem-se as razdes do cendrio atual. Sob as
consideragdes de Enrique Leff, percebeu-se a necessidade de um novo paradigma, centrado na
racionalidade ambiental. Em Frangois Ost e Michel Bachelet percebeu-se que o direito carece
de novo significado para encarar a crise e, a0 mesmo tempo, em José Luis Serrano Moreno,
que é o meio eficaz para dissolucdo da crise. Mas afinal, qual o papel do Estado e da
economia?

No capitulo 2, tratou-se de levantar os principios de direito ambiental
relacionados, sua origem, evolucdo e recep¢do no ordenamento juridico brasileiro,
principalmente considerando o Principio do Poluidor-Pagador. Sua natureza foi explorada,
visando identificar seus significados e distintas acepgdes. A sua relagdo com a economia
ambiental permitiu relacionar e determinar a aplicagdo pratica por meio de instrumentos
econdmicos, necessarios para equilibrio entre desenvolvimento e conservagdo dos recursos
naturais.

O ultimo e derradeiro Capitulo foi dedicado a investigar os fundamentos,
objetivos e as finalidades da criacdo da compensacdo ambiental e qual a natureza juridica
desta cobranca. Partiu-se do resgate historico, da relagdo com os principios, das correntes de
contestacdo da sua natureza, as decisdes jurisdicionais e por fim, embasar qual a verdadeira
natureza juridica desta exag&o.

Para desenvolvimento do tema, adotou-se, como técnica de pesquisa juridico-
dogmatica, elementos normativos, jurisprudenciais e doutrinarios. O conjunto de autores que
j& trataram do tema foi esgotado. As decisBes dos tribunais sobre o assunto foram todas
colacionadas. Utilizaram-se recursos da rede mundial de computadores para encontrar estudos
ndo publicados em livros e periddicos. A pesquisa tedrica, junto aos autores classicos, foi
realizada pela leitura direta dos seus escritos. O método de abordagem foi o indutivo, que
consistiu na observacéo dos casos particulares e estabelecimento de conceito geral. O método

de procedimento é o monografico.
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Das anélises efetuadas, obteve-se um panorama da compensagéo, sob os aspectos
juridico, econdmico-financeiro e ambiental, por meio do qual foi possivel fazer as inferéncias

desta Dissertacdo.
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CAPITULO 1
O ADVENTO DA QUESTAO AMBIENTAL E A COMPENSACAO PELA
UTILIZACAO DA NATUREZA

1.1 A evidéncia da questdo ambiental

Para que se possa compreender as evidéncias e os resultados desta pesquisa, faz-se
necessario percorrer um sucinto caminho que leve a entender o contexto no qual se fala. A
exigéncia de compensagdo pela utilizacdo da natureza é decorréncia do reconhecimento de
que o atual momento da humanidade ndo permite mais que 0S recursos naturais sejam
explotados aleatoriamente. A combinag&do de desenvolvimento, economia e meio ambiente fez
surgir mecanismos dantes inimaginaveis e que buscam equilibrar estes trés vetores da
sociedade.

O reconhecimento da existéncia de uma crise ambiental' perpassa a construcéo
social, onde a midia tem relevante papel. Um conjunto de fatores devem ser considerados ao
ponto de despertarem, nos fazedores de noticias, a sensibilidade necessaria para tratar do
assunto com responsabilidade ética e coeréncia, devido & manipulacéo de fatos e informacdes.

Um desses fatores estd imbricado com o conjunto de acontecimentos historicos
ambientais que acompanham e evidenciam o mundo ocidental moderno, transformando
gradativa e definitivamente a importancia do meio ambiente em sua relagdo com o homem.
Fato reconhecidamente marcante foi o livro Primavera Silenciosa, da escritora, bi6loga e
ecologista Rachel CARSON, em 1962, nos Estados Unidos. Por meio de uma dezena de
estudos de caso, CARSON documenta as consequiéncias visiveis do uso desenfreado de
pesticidas agricolas nos cultivares norte-americanos e os danos destes produtos na fauna e
flora em &reas contiguas e remotas, em curto e médio prazo.

Foi a partir da década de 50, ap6s os avangos tecnolégicos resultantes da segunda

guerra mundial, que houve um aumento exponencial do uso de produtos artificiais para

! Conferéncia das NacBes Unidas Sobre Meio Ambiente. Estocolmo, 1972. Disponivel em: <

http://www.ufpa.br/npadc/gpeea/DocsEA/DeclaraAmbienteHumano. pdf>. Acesso em: 21 maio 2008. A difuséo
da expressao “crise ambiental” foi revelada na Recomendacdo n° 96 da Declaragdo sobre o Ambiente Humano
da Conferéncia de Estocolmo, a qual oferecia a seguinte orientacdo aos governos: A Recomendagdo reconhece o
desenvolvimento da Educacdo Ambiental como o elemento critico para o combate a crise ambiental do mundo.
(grifo nosso).
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auxiliar no incremento da producdo agricola, visando eliminar pragas, extinguir predadores,
sufocar espécies concorrentes e acelerar o crescimento vegetativo.

Entretanto, o uso desmedido e sem conhecimento das conseqliéncias da aplicacéo
e dispersdo destas substancias, no meio ambiente, deixou um rastro de polui¢do de aguas
superficiais e subterraneas, provocando a extingdo de espécies de flora e fauna, a
transformacdo das paisagens e intoxicagdo alimentar pelo consumo de peixes e vegetais
contaminados.

Logo no inicio do livro, flagra-se um pequeno trecho que retrata, em parte, o

contetdo de toda obra’:

Depois, uma doengca estranha das plantas se espalhou pela area toda, e tudo comegou
a mudar. Algum mau-olhado fora atirado aquela comunidade; enfermidades
misteriosas varreram os bandos de galinhas; as vacas e 0s carneiros adoeciam e
morriam. Por toda parte se via uma sombra de morte. Os lavradores passaram a falar
de muita doenca em pessoas de suas familias. Na cidade, os médicos se tinham
sentido cada vez mais intrigados por novas espécies de doengas que apareciam nos
seus pacientes. Registraram-se varias mortes sUbitas e inexplicadas, ndo somente
entre os adultos, mas também entre as criancas; adultos e criangas sentiam males
repentinos, enquanto caminhavam ou brincavam, e morriam ao cabo de poucas
horas.

A narrativa segue e, ao final, fica-se com uma sensacdo de impoténcia, de
fragilidade, de inseguranca e desesperanca diante do quadro alarmante e estarrecedor
desenhado pela reconhecida autora.

Exatos quarenta e cinco anos ap0és esta descrigdo, a sociedade pds-moderna ainda
permanece convivendo com este mesmo dilema. Uma grande diferenca, entrementes, é que as
ameacas hoje apresentam-se na forma de riscos, quase sempre maculados sob o manto da
seguranga de mecanismos tecnoldgicos incompativeis e inserviveis, possuem potencial de
danosidade e abrangéncia global e seus impactos ndo distinguem ricos ou pobres.

O quadro de alerta desenhado por CARSON poderia perfeitamente ser reeditado
numa versdo atualizada e incluir véarios paises do mundo. Poderia comecar por Chernobyl,
descrevendo os filhos daqueles contaminados pelo terrivel acidente de 1986, passando pelas
vitimas da contaminacdo de residuos industriais despejados sem critérios em cursos d’agua,
pelas paisagens alteradas devido a emissdo de poluentes gasosos causadores de chuva acida,

pela perda de atividades econdmicas ligadas & pesca, devido ao secamento de lagos

2 CARSON, Rachel. Primavera Silenciosa. Sao Paulo: Melhoramentos, 1962. p. 12.
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interioranos e redugdo de estoques pesqueiros, ocasionados pela sobrepesca, e assim por
diante.

O reconhecimento da crise ambiental pelos grupos intelectualizados gerou e ainda
tem gerado uma série de formulacdes filosoficas, tedricas, doutrinarias, legais e empiricas
visando, sobretudo, alertar para os rumos que a humanidade esta sendo direcionada e propor
alternativas para combater, modificar ou, a0 menos, amenizar as consequéncias atuais e

futuras das ameacas geradas pelos perigos e riscos desta delicada crise.

1.2 Entendendo a crise ambiental

Por ser considerada uma construgéo social, sdo, particularmente, os autores da
sociologia ambiental é que vém retratar e explorar o tema. Para OST, a crise ambiental €
muito mais que a degradacdo da natureza, “mas, antes de mais, e sobretudo a crise da nossa

23

representacdo da natureza, a crise da nossa relagdo com a natureza™. Continuando o

raciocinio:

Esta crise é simultaneamente a crise do vinculo e a crise do limite: uma crise de
paradigma, sem divida. Crise do vinculo: ja ndo conseguimos discernir o que nos
liga ao animal, ao que tem vida, a natureza; crise do limite: ja ndo conseguimos
discernir o que deles nos distingue.*

Em BACHELET, encontra-se outra visdo da crise ambiental, relacionando
ecologia e natureza, considerando que sdo problemas que necessariamente afetam o conjunto
das popula¢des mundializadas. Numa s6 frase, o resumo da questéo: “Na realidade, essa crise
no uso da natureza é, antes do mais, uma crise no modo de vida do homem™. Explicando
mais detidamente, BACHELET afirma:

Saqueada, devastada por uma maioria de povos pobres, consumida e esbanjada por
uma minoria de estados ricos, a Terra ndo para de suar 0S Seus recursos para
assegurar a sobrevivéncia de uma humanidade ingrata®.

3 OST, Francois. A natureza & margem da lei. A ecologia a prova do direito. Lisboa: Piaget, 1995. p. 8.
4 e
Id. ibid., p. 9.
® BACHELET, Michel. A ingeréncia ecoldgica. Direito ambiental em questéo. Lisboa: Piaget, 1995. p. 18.
®1d. ibid., p. 18.
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Falando em termos de evolugdo, o mencionado autor afirma que o verdadeiro
produto da evolugdo da humanidade foi a acumulagdo dos meios de destruir pacificamente o
planeta, entre eles, os poderes cientificos e tecnoldgicos e as conseqiiéncias dos modos de
vida ligados a estes poderes e a produgio humana por exceléncia: a demografia’.

Encontramos um conceito de crise ambiental também na obra do professor
Enrique LEFF. Ferrenho critico do sistema capitalista e propagador de idéias rompantes com
0 paradigma dominante, o autor vai direto ao cerne da questdo, contrapondo economia e

ideologia:

A problematica ambiental — a poluicdo e degradacdo do meio, a crise de recursos
naturais, energéticos e de alimentos — surgiu nas Ultimas décadas do século XX
como uma crise de civilizagcdo, questionando a racionalidade econémica e
tecnoldgica dominantes. Esta crise tem sido explicada a partir de uma diversidade de
perspectivas ideologicas. Por um lado, é percebida como resultado da pressdo
exercida pelo crescimento da populagéo sobre os limitados recursos do planeta por
outro, € interpretada como o efeito da acumulacéo de capital e da maximizacdo da
taxa de lucro a curto prazo, que induzem a padrdes tecnoldgicos de uso e ritmos de
exploracdo da natureza, bem como formas de consumo, que vém esgotando as
reservas de recursos naturais, degradando a fertilidade dos solos e afetando as
condicBes de regeneracdo dos ecossistemas naturais®.

Diversas sdo as nuances que cada autor, sob a sua Gtica, sob o olhar e perspectiva
que observa 0 mundo, confere ao seu conceito subjetivo de crise ambiental. De fato, é pouco
provavel ndo perceber que, em pleno século vinte e um, a humanidade caminha sob um chéo
pouco paupavel e por certo inseguro. O conjunto de acfes acumuladas na histéria da
humanidade legou & atual geracdo o quadro inegivel de manifestagéo repentina de ruptura do
equilibrio ecoldgico dindmico da terra. Aquecimento global é o conceito do momento e o
inimigo que todos estdo convocados a combater.

Dois autores detiveram mais tempo e dedicacdo para avaliar a crise ambiental,
cada um identificando diferentes matizes para explicar o fendmeno. Sdo eles: Anthony
GIDDENS e Ulrich BECK. Adentra-se em suas teorias afetas ao tema proposto e coleciona-se

sucintos entendimentos, que seguem.

1.2.1 GIDDENS e a transformagéo da natureza

7 -y .

Id. ibid, p. 25.
8 LEFF, Enrique. Interdisciplinaridade, ambiente e desenvolvimento sustentavel. In: LEFF, Enrique.
Epistemologia Ambiental. So Paulo: Cortez, 2001. p. 59.
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O socidlogo inglés Anthony GIDDENS reconheceu o capitalismo como o
principal objeto de estudo da teoria social, de modo que todo o desenvolvimento de sua
construcdo doutrindria parte deste pressuposto. Na ordem cronoldgica de suas publicacdes
seguiu na busca de corrigir o equilibrio entre individuo e sociedade ou entre intervencéo e
estrutura na anélise da acdo social, 0 que resultou na teoria da estruturacio®. Em seguida,
parte para entender e explicar a modernidade, as suas ordens institucionais e a transformagao
das estruturas sociais e da vida quotidiana sob o impacto do agravamento do risco e
reflexividade™.

Foi a partir da década de oitenta, com o aumento do interesse pelas questdes do
ambiente, que GIDDENS incluiu em suas obras as implicacdes politicas e existenciais da
transformacdo global do ambiente. A ldgica tedrica que desenvolvia em suas publicacbes
permitiu que fizesse duas conclusdes: primeiro, demonstrou que a combinagéo de capitalismo
com industrialismo € responsavel pela recente degradacdo do ambiente e, em segundo,
afirmou que seja qual for a origem das causas da degradacdo do ambiente, 0 mundo moderno
é testemunha da maior transformagao da natureza que as sociedades humanas ja atingiram.**

Culpando menos o capitalismo e mais as instituigdes do industrialismo,
remontando as operagdes das economias industrializadas modernas e aos setores em vias de
industrializacdo dos paises desenvolvidos, o autor inglés preocupou-se com processos de
transformagdo do ambiente, materiais e fisicos, os quais denominou de transformacdo da
natureza'?.

Ainda lidando com estes temas, GIDDENS acrescenta um novo componente sob o
olhar politico da degradacdo ambiental: os aspectos politicos dos riscos ambientais,
concebendo os riscos de graves conseqiiéncias como fundamentais para compreensdo da
modernidade. Apresentados como constru¢do cognitiva e social, os riscos sdo criados na
sociedade da alta modernidade®.

Da mesma forma que o industrialismo é causa da crise ambiental, ele também é o

precursor da producdo e distribuicdo de riscos, ndo da modernidade simples, mas nesta nova

° GIDDENS, Anthony. Capitalism and Modern Social Theory. Cambridge: Cambridge University Press, 2002.
p. 78.

0 GOLDBLATT, David. Teoria Social e Ambiente. Lishoa: Piaget, 1996. p. 37.

1 1d. ibid., p. 38.

21d. ibid., p. 43.

B3 VIEGAS, Thais Emilia de Sousa. Do siléncio & crise: uma perspectiva do direito ambiental a partir da Teoria
da Sociedade de Risco. 2007. 87 f.. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Centro de Pds Graduacdo em Direito,
Universidade Federal de Santa Catarina, Floriandpolis, 2007. p. 54.
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modernidade. Tais riscos sdo concebidos como associados a dire¢do assumida pelo progresso,
uma vez que os eventos podem ter efeitos muito mais abrangentes. As pessoas, neste
contexto, estdo expostas a riscos estruturalmente diversos dos riscos gerados pela
modernidade simples, o que tende a aumentar sua ansiedade em relagdo as ameacas e seu
bem-estar™.

A alta modernidade ou a modernizacdo reflexiva é descrita pelo autor como um
momento que envolve julgamentos sobre a natureza contingente dos conhecimentos técnicos,
que, neste contexto, sdo passiveis de contestacdo, revisdo e mudanca. Ha uma relativizagéo
dos conhecimentos produzidos e postos e uma desconfianga do conhecimento tradicional,
costumeiro e legado. Estamos num tempo caracterizado, por conseguinte, pela ddvida quanto
a validade dos conhecimentos, reconhecendo que todos est&o abertos & revisao™.

Esta € a caracteristica mais marcante da nova modernidade, a perda da autoridade
até entdo detida pela ciéncia, onde a cadeia de sistemas abstratos, de especialidades distintas,
acaba com a relagéo entre conhecimento técnico (perito) e tradicional (leigo). Na esteira deste
limbo, torna-se crescente a condi¢do de incerteza sobre os riscos ocasionados pela ciéncia,
uma vez que o destrocamento da garantia e certeza absoluta, comumente conferidas as
verdades cientificas, sdo consideradas agora como a principal fonte de incertezas socialmente

criadas®®.

1.2.2 O fendbmeno da Sociedade de Risco de Ulrick BECK

A emergéncia do capitalismo industrial alavancou a veiculagdo de novos
processos e técnicas de produgdo, fruto da modificacdo das relacbes de apropriagdo
econdmica dos bens de producéo e da tecnicizagdo dos processos de gestdo e legitimagéo do
conhecimento. Profundas transformagbes foram provocadas com este advento, sobretudo o
modo como seriam definidas e legitimadas as relagdes de poder e as condicGes de seu
exercicio. As novas possibilidades de desenvolvimento tecnoldgico, apropriagdo privada dos
bens e livre acumulacdo de capital ocasionaram uma crescente proliferacdo de ameacas
originadas de diversas fontes, algumas vezes de dificil comprovacdo de causalidade e

identificagdo de seus promotores.

“1d. ibid., p. 55.
5 1d. ibid., p. 56/57.
% 1d. ibid., p. 62.
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Na medida em que este recente capitalismo se expandia e se radicalizava, um
grande nimero de ameagas originadas desse processo tornaram-se invisiveis e incognosciveis,
onde a sua identificacdo somente era possivel ap6s o cdmbio das ameagas nos efeitos nocivos,
em detrimento da seguranca de toda comunidade. Neste contexto, os sistemas de controle,
célculo e previdéncia simplesmente ndo funcionavam, pois a inovagdo e producdo das
ameacas era superior ao acompanhamento das tecnologias de prevengdo. Constata-se, por
conseguinte, que a proliferacdo de ameagas imprevisiveis e invisiveis é uma caracteristica
associada a um novo modelo de organizagéo social, caracterizada pela dindmica impressa pela
metodologia da inovacgdo. Tais transformagdes produzem conseqliéncias que desnudam as
instituicOes de controle e protecdo das sociedades industriais, deixando-as inertes diante das
delicadas e perigosas ameagas. Esta situacdo revela o fendmeno da sociedade de risco.

O maior expoente desta teoria, BECK expde seu conceito:

[...] uma fase do desenvolvimento da sociedade moderna onde os riscos sociais,
politicos, ecologicos e individuais, criados por ocasido da inovacdo tecnologica,
escapam das instituicdes de controle e protecdo da sociedade industrial®’.

As ameagas sempre acompanharam as sociedades. Antes, elas eram decorrentes
de fendbmenos naturais, imprevisiveis e inexplicaveis. Hoje sdo produzidas pelas decisdes
humanas, associadas a opg¢do civilizacional, a inovacéo tecnoldgica e ao desenvolvimento
econdmico, resultantes da industrializacdo, e recebem o nome de riscos. Estes diferem dos
perigos, pois estdo condicionados diretamente a atividade humana e ndo tém mais relagdo
com causas naturais. O conceito moderno de risco vincula-se a uma fase mais recente da
humanidade, de substituicdo dos padrdes de justificacdo tradicional e de destino por padrdes
baseados na certeza e na seguranga da nova racionalidade cientifica industrial, que objetiva
impor limites aquela imprevisibilidade natural*®.

No entusiasmo de tornar previsiveis e controlaveis as conseqiiéncias imprevisiveis
das decisGes, buscam submeter ao controle o que é incontrolavel e propGem prever o
imprevisivel, de modo a empreender um conjunto de agBes, programas e politicas
institucionais, visando gerar seguranca social. Trabalhando com as ciéncias exatas, busca-se

na probabilidade, calculo, controle estatistico de expectativas e normalizacdo das

Y BECK, Ulrich. La sociedade del riesgo. Tradug&o de Jorge Navarro, Daniel Jiménez e Maria Rosa Borras.
Madrid: Paidds, 1998. p. 119.
81d. ibid., p. 123.
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contingéncias, mecanismos que permitam diminuir a incerteza que qualifica os efeitos das
decisoes.

Os novos riscos da sociedade contemporanea escapam da percepgdo sensorial
humana, pois ndo mais se fazem compreensiveis aos afetados, manifestando-se apenas em
momentos temporalmente muito distantes daqueles em que foram produzidos. Quando a
proporgdo quantitativa e qualitativa dos acidentes ganhou dimensdes de macro ou mega
perigos, a previsdo antecipada de sua procedéncia deixou de ser realizada de forma eficiente
pelas instituicdes responsaveis pelo controle, as politicas de seguranca falharam e a previséo
dos riscos inerentes ao desenvolvimento econdmico e & inovacdo tecnolégica foram
subjugadas, expondo ao publico a faléncia dos programas que objetivavam calcular os efeitos
colaterais das decisdes econdmicas. Neste instante, segundo BECK, o caixdo da modernidade
é aberto, expondo as faces de um desenvolvimento incalculavel, inseguro e de uma sociedade
que perde a capacidade de gerar seguranca e controlar contingéncias™.

O perfil dos riscos produzidos neste ambiente s&o identificados em escala de
ameaca global, supranacionais, sujeitos a uma nova dinamica politica e social. Os macros
perigos, por consequéncia, ndo encontram limitagdes espaciais ou temporais, ndo se
submetem a regras de causalidade e aos sistemas de responsabilizacdo tradicional e ndo séo
possiveis de compensacéao, face a particular irreversibilidade dos seus efeitos, que anulam as
equacdes de reparacio pecuniaria. E um resultado fruto do desenvolvimento da modernizag&o,
que se torna independente, avesso aos resultados e perigos que origina.

A sociedade, refém das agruras do desenvolvimento sem fim e a qualquer preco, €
iludida pelas instituicGes que insistem em n&o reconhecer a realidade do perigo, em ocultar
suas origens, em negar sua existéncia, suas culpas e suas responsabilidades na produgdo do
perigo, pouco se importando com o controle e a compensacdo. Para BECK, vivemos uma
irresponsabilidade organizada, ou seja, a legitimagdo da ndo imputabilidade sistémica das
ameacas e legalizagdo das contaminagdes, a partir do controle das politicas de conhecimento e
producdo do saber sobre o0s riscos, sonegando o acesso a informacéo e gerando em seu lugar o
siléncio, a omissdo, 0 anonimato e o ocultamento institucionalizados®.

Estamos, indiscutivelmente, em um momento de crise ecoldgica. A sociedade

contemporanea perdeu controle sobre as conseqiéncias do seu crescimento ilimitado. O

91d. ibid., p. 140.
2 1d. ibid., p. 173.
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aumento das situacGes de ameagas geradas pelos novos riscos agravam, com relevo, os ja
conhecidos problemas ambientais. O Estado precisa construir modelos para lidar com as
imprevisibilidades e implementar mecanismos de gerenciamento dos riscos.

A sociedade mundial do risco deve congregar os paises, visando a consideracédo de
uma nova perspectiva de administragdo dos conflitos, privilegiando uma obrigacdo mundial
de solidariedade entre as nagdes. A administragdo cooperativa dos riscos emerge como
suporte para abertura de canais transparentes de informacdo e comunicagdo, assegurando a
manutencdo da boa saude dos bens ambientais, a sustentabilidade do equilibrio ecoldgico
dindmico e garantindo a existéncia de um futuro seguro as proximas geracdes.

J& é possivel observar um esforco em nivel mundial na concregdo deste ideal.
Lideres mundiais, como Al Gore, Vandana Shiva, Lester Brown?, entre outros, fazem um
grande esforco, por meio de videos, livros, apari¢des na imprensa e, principalmente, por meio
do exemplo, visando sensibilizar a sociedade e as nag¢fes, na busca de um novo senso comum.

Diante do quadro de crise, alguns elementos tornam-se fundamentais para fazer
valer uma outra perspectiva de reversdo deste quadro. Destaca-se como essenciais as idéias de

complexidade e racionalidade ambiental®

, 0 papel do direito para regular e limitar a
intervencdo humana no ambiente e 0s mecanismos de regulacdo econdmica do mercado. Este

ultimo sera detidamente analisado no Capitulo 2, enquanto os dois primeiros topicos seguem.

1.3 Complexidade e Racionalidade ambiental

LEFF € o grande mestre propagador da teoria da complexidade e racionalidade
ambiental. Sua l6gica parte do pressuposto de que, numa analise dos limites do crescimento
do sistema capitalista, extrapolam-se os efeitos de uma racionalidade invariavel, sem explicar
as causas do crescimento capitalista que leva ao esgotamento de recursos. A solucéo, desta
feita, esta na crenca que a transformacdo social, as inovagles cientifico-tecnoldgicas e a

construgdo de uma racionalidade ambiental permitirdo mudar os efeitos do processo produtivo

2L GORE, Al. Uma verdade inconveniente. Sdo Paulo: Manole, 2001.; SHIVA, Vandana. Monoculturas de
mente. Sd& Paulo: Global, 2005, BROWN, Lester. Eco-Economia. Disponivel em: <
http://www.wwiuma.org.br/eco_download.htm>. Acesso em: 21 maio 2008.;
22 LEFF, Enrique. Epistemologia Ambiental. S&o Paulo: Cortez, 2001.
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sobre a oferta natural de recursos, preservar o equilibrio ecoldgico, conter o crescimento
demogréfico e controlar a poluicdo ambiental®.
Indo ao cerne do sistema comandado pelo capital e fazendo emergir sua tonica,

LEFF deixa expresso que

[...] a exploracdo crescente da energia da forca de trabalho e o desenvolvimento
tecnoldgico, caracterizado por sua tendéncia exponencial para o consumo de
recursos naturais, para a degradacdo dos ecossistemas € para a entropia crescente da
organizacdo social e dos processos produtivos, aparecem como uma lei sociologica
universal, encobrindo o efeito das tendéncias para a maximizagdo da taxa do lucro
do capital, fundado num modo de produgéo que nada tem de natural ou universal®.

O problema é e estd no capitalismo, no seu modo de producéo predatdrio e na
forma de apropriagéo social de sua logica, considerada como natural. E preciso entender como
se articulam os processos e potenciais da natureza, dependentes da estrutura do ecossistema,
com as leis sociais e as diversas formas de organizagéo cultural que regulam os processos
produtivos e as formas de acesso dos bens naturais, em conseqiiéncia dos efeitos do modo de
producdo capitalista.?

A racionalidade ambiental entdo deve estar fundada, a partir do reconhecimento
da problematica ambiental, na utilizacdo de novas préaticas de uso integrado dos recursos por
meio de uma eficaz teoria sobre as relagcdes sociedade-natureza, de modo a permitir uma
reflexdo sobre as bases epistemoldgicas, para pensar a articulacdo das ciéncias e a producéao
de novos conhecimentos requeridos?.

Parte-se da andlise dos efeitos da emergéncia da questdo ambiental sobre a
producéo de conhecimentos e o processo de internalizacdo do saber ambiental sob o enfoque
de diferentes paradigmas cientificos, para criar as bases conceituais que possibilitem a
articulacdo de processos socioambientais e a construgéo de outra racionalidade produtiva.

O saber ambiental, cerne para construcdo de uma racionalidade ambiental,
anuncia a congruéncia de diferentes ramos cientificos por meio de vasos comunicantes que
levem & imbricacdo de novas construgBes tedricas, envolvendo ciéncias dantes distantes e

isoladas. LEFF chama a aplicagéo corrente da transdiciplinaridade, entendida

2 LEFF, Enrique. Sobre a articulacdo das ciéncias na relagdo natureza-sociedade. In: LEFF, Enrique.
Epistemologia Ambiental. Sao Paulo: Cortez, 2001. p. 37.

?1d. ibid., p. 52.

% 1d. ibid., p. 53.

%1d. ibid., p. 61.
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[...] como um processo de intercambio entre diversos campos e ramos do
conhecimento cientifico, nos quais uns transferem métodos, conceitos, termos e
inclusive corpos teoricos inteiros para outros, que sdo incorporados e assimilados
pela disciplina importadora, induzindo um processo contraditério de
avanco/retrocesso  do conhecimento, caracteristico do desenvolvimento das
iAo 27

ciencias™ .

A lbgica da construcéo da racionalidade ambiental passa obrigatoriamente pela
reunido dos diversos conhecimentos produzidos pelas diferentes ciéncias e afetos ao tema
ambiental, fazendo surgir um conciso e sélido saber ambiental, emergindo como consciéncia
critica e avancando num firme proposito estratégico de transformagao de conceitos e métodos
de uma constelagdo de disciplinas, e construindo novos instrumentos para implementar
projetos e programas com viés ambiental. O saber ambiental orienta-se definitivamente para a
resolucdo de problemas concretos e visa a institucionalizacdo de politicas alternativas de
desenvolvimento por meio da transformacdo de conteldos e orientagbes tedricas das
disciplinas convergentes®.

A conducdo regular e necessaria serad a substituicdo da racionalidade econémica
dominante por outra, pautada por ideais congregantes da multiplicidade dos conhecimentos

salutares produzidos, fazendo surgir a racionalidade ambiental, compreendida por LEFF

[...] como o ordenamento de um conjunto de objetivos, explicitos e implicitos; de
meios e instrumentos; de regras sociais, normas juridicas e valores culturais; de
sistemas de significacdo e de conhecimento; de teorias e conceitos; de métodos e
técnicas de producdo. Esta racionalidade funciona legitimando acles e
estabelecendo critérios para a tomada de decisbes dos agentes sociais; orienta as
politicas dos governos, normatiza os processos de produgdo e consumo e conduz a
acOes e comportamentos de diferentes atores e grupos sociais para os fins de
desenvolvimento sustentavel, equitativo e duradouro?,

O sentido final deste novo paradigma é a possibilidade de uma nova perspectiva
de analise das relagdes entre producédo e conhecimento. O saber ambiental vem para interagir
com as diferentes disciplinas ambientais que emergem, para constituir uma racionalidade
ambiental e a criagdo de um paradigma produtivo, fundado nos processos materiais que d&o
suporte a uma produtividade ecotecnoldgica, orientada pelos objetivos de um

desenvolvimento equitativo, sustentdvel e duradouro, rompendo em definitivo a relagdo

2" 1d. ibid., p. 83.
2 1d. ibid., p. 127.
#1d. ibid., p. 127.
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mecanicista entre a economia, 0 desenvolvimento das ciéncias e suas aplicacdes
tecnolégicas™.

Enquanto as construgdes tedricas ndo sdo absorvidas no nivel do empirismo, e as
transformacdes desejadas e esperadas operam, o direito € o referencial mais palpavel para as

urgentes e necessarias modificagdes, visando conter e remediar a crise ambiental apresentada.

1.4 O direito e 0 ambiente

A nova configuracdo mundial, influenciada pelos sintomas da crise ecoldgica,
reclama agéo eficaz para que possa gerar efetividade na contengéo das consequéncias nefastas
originadas pela crise. O direito é chamado a contribuir, restando como principal instrumento
de fiscalizagéo e controle das atividades humanas sobre o0 meio ambiente.

BACHELET ¢ enfatico quando afirma que

A vigilancia constante dos fatores favoraveis ou desfavoraveis ao ambiente, a
elaboracdo e o respeito de regulamentacGes, o controle da aplicacdo das normas
ambientais, sdo outros tantos dominios em que o direito define os processos capazes
de prg)lteger e de conservar as condicdes bioldgicas de sobrevivéncia das espécies
vivas™.

Contribuicdo essencial, seguindo a logica e finalidade do direito, é o
estabelecimento de limites, dessa vez em nome dos simbolos que conferem sentido & nossa
existéncia®’. E certo que o direito elaborado para fins ambientais vem transformando-se e
refinando as condicionantes de limitacéo necessarias para compatibilizar a produgéo de bens e
servicos que permitam a continuidade da comunidade humana e a manutencéo do equilibrio
ecoldgico dinamico.

As primeiras regras que limitavam as atividades humanas sobre a natureza tinham
como preocupacdo e foco a protecdo de alguma espécie ou espaco natural, sem considerar o
conjunto dos elementos que compdem todo ambiente. Eram legislacdes ocasionais e esparsas,
normalmente inspiradas nos primeiros tratados internacionais e de aplicabilidade restrita, visto

a dificuldade de fiscalizacdo, devido a inexisténcia de organismos de controle.

% 1d. ibid., p. 144.
*L Ob. cit., p. 70.
% OST, ob. cit., p. 101.
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O alargamento do escopo das normas ambientais foi acompanhado pelo
estabelecimento de organismos publicos nacionais e internacionais para condugdo e aplicacéo
das novas regras, que passaram a proliferar. Temas como mudangas climaticas,
biodiversidade, gerenciamento de residuos sélidos, gestdo ambiental privada, sdo hoje objeto
de diplomas legais, direcionados a todos os agentes politicos, econdmicos e a sociedade.

Contudo, as regras voltadas para a ecologia encontram contradi¢éo justamente na
sua missdo fundamental: possibilitar compatibilizacdo entre desenvolvimento e manutengéo

ideal das condicGes ambientais. Ferrenho nesta critica € OST, que explica:

[...] as normas ambientais sdo elas proprias disposicdes de compromisso, justapondo
a referéncia de interesses, virtualmente opostos e remetendo finalmente para a
administracdo e para o juiz, para operarem as arbitragens necessarias [...] Promovida
por lobbies sempre menos poderosos do que os da industria, da agricultura, dos
transportes, da promocdo imobilidria ou da energia, o direito do ambiente apenas
consegue inflectir a logica juridica inerente as suas atividades de uma forma
marginal®.

Adentrando no assunto, MORENO enfatiza que, para um jurista, a necessidade de
protecdo ambiental em compatibilidade com um crescimento sustentavel significa, por uma
via, um direcionamento da economia por parte do Estado, que pode acentuar os desequilibrios
dos ecossistemas ou permitir a obtencdo de beneficios justos como conseqiiéncia da protecéo
da natureza e, por outra via, um politica de ordenacéo do territdrio que impeca o mercado de
usar o solo com efeitos desagregadores do equilibrio ecoldgico®.

O conceito que MORENO traz de regulacdo juridica do ambiente € o mais
condizente com objeto de estudo, assim refletido como *“o conjunto de alteragbes impostas
pela lei sobre a economia com o intuito de impor limites & exploracdo dos ecossistemas sem
comprometer o crescimento econdémico das areas aviltadas”®.

Sem radicalizar, mas inserindo 0s componentes de compatibilizagdo entre
desenvolvimento e preservagdo, demonstra a mudancga efetivamente operada no direito em
questdes ambientais. Para que seja eficaz, o direito deve se depreender da l6gica em
direcionar suas regras para proteger espécies isoladas ou especificas, que pouco ou nenhum

efeito revelam sobre o conjunto, e dirigir suas determinacdes para as atividades econémicas,

% Ob. cit., p. 126.
¥ MORENO, José Luis Serrano. Ecologia y Derecho: principios de derecho ambiental y ecologia juridica.
Granada: Comares, 1992. p. 77.
¥ 1d. ibid., p. 77.
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ora limitando, ora autorizando, ora prescrevendo, mas sempre ajustando ao toleravel e
aceitavel pela capacidade de suporte do ambiente.

A relagdo entre ecossistema e economia, na visdo de MORENO, é uma relagéo
direta, no sentido de ndo estar mediatizada pelo ordenamento juridico ou por prescrigdes
morais, mas somente obedece aos proprios limites do sistema econbémico. Com a
possibilidade de utilizagdo em processos produtivos e de intercambios, algumas variedades
naturais preciosas, sob o ponto de vista da diversidade bioldgica, estdo autorizadas
unicamente por diretrizes e principios que estdo no interior deste sistema®®.

Recursos naturais apresentam-se como de livre apropriacdo, limitados por direitos
de propriedade, regras de utilizagdo, dispersdo e comercializagdo. O Estado, detentor do
monopdlio da coercéo, tem a obrigagdo de velar para utilizacdo racional destes recursos
naturais. Diversos sdo o0s instrumentos postos a disposi¢do do Poder Publico para cumprir sua
missdo de proteger o meio ambiente, variando em disposi¢des normativas, atos de gestéo,
mecanismos de mercado e aplicagéo das regras de conduta.

Avaliagdo  Ambiental Integrada, Zoneamento Ecoldgico Econdmico,
Licenciamento Ambiental, Estudo Prévio de Impacto Ambiental, Sistema de Informacéo
Ambiental, geoprocessamento correspondem h4 alguns dos instrumentos que o Poder Publico
brasileiro tem ao seu dispor para fazer valer as leis de protegdo ambiental.

O controle e a regulacéo das atividades produtivas deve ser o foco de atuagdo do
aparelho estatal. Esta necessidade vem corroborada segundo a afirmagéo de que s&o as
atividades ligadas ao industrialismo, conforme GIDDENS, ou a irresponsabilidade organizada
de BECK, que geram as causas da crise ambiental e justificam a atuag&o proativa do Estado,
no intuito de minimizar e mitigar os efeitos danosos das atividades produtivas no meio

ambiente.

1.5 O Poder Publico e controle das atividades econdmicas

No desenvolvimento de suas responsabilidades constitucionalmente conferidas, o
Estado atua ora como agente econémico, cumprindo as leis de mercado, competindo em
igualdade com a iniciativa privada e ocasionando impactos sociais e ambientais, ora como

agente regulador e controlador das atividades de producdo. Nesta dupla fung&o, o Estado polui

% 1d. ibid., p. 87.
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e combate a poluicdo. Mesmo que paradoxal, sua misséo € essencial para manutencdo ou
restabelecimento do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Cabe & administragdo, frente a livre disposicdo das atividades privadas, gerir 0s
riscos ambientais, fixando as condigdes de concesséo das licengas. Neste momento, temos o
encontro interdisciplinar do direito administrativo, da sociologia e da ecologia para dar feigdo
as licencas e autoriza¢Bes concedidas que visam disciplinar o uso dos recursos naturais.

Fala-se em duas responsabilidades: a da administragdo em aplicar e fiscalizar a
legislacdo do ambiente e a dos empreendimentos econdmicos, em cumprir fielmente as
determinagdes administrativas ou judiciais, caso a questdo tenha chegado aos tribunais.

OST nos alerta que

[...] a questdo da responsabilidade ecoldgica deve ser repensada com a ajuda de
mecanismos que ndo poupardo a intervengdo publica: pensamos em diversos
sistemas de prevencdo (os estudos de impacto, nomeadamente), em formas de
responsabilidade objetiva por riscos criados (que implicam, para além da
regulamentacdo individual de prejuizos subjetivos, a imposicdo de normas objetivas
para a reparacao de prejuizos nao diretamente causados por uma falta), bem como na
aplicagdo do principio “poluidor-pagador” (que se traduz pela atuagdo de diversos

instrumentos fiscais e parafiscais de internalizacéo das externalidades)®’.

Economia e direito sdo convocados para, juntos, amenizar 0s impactos das
atividades de producdo. A escola neocléssica da economia formulou métodos de analise e
avaliacdo de impactos ambientais “com o propdsito de incorporar ‘fun¢fes de dano’ as
fungdes de producédo, bem como para valorizar 0s recursos naturais, atualizar as preferéncias
dos futuros consumidores e em geral para internalizar as externalidades ambientais do sistema
econdmico”®,

Estd na logica da racionalidade ambiental a elaboragdo de um conjunto de
principios morais e conceituais que sustentam uma teoria alternativa do desenvolvimento.

LEFF deixa claro que

A implementacdo dos principios do ambientalismo exigem a elaboracdo de

instrumentos eficazes para a gestdo ambiental. Assim, foram sendo elaboradas

¥ Ob. cit., p. 165.
% LEFF, ob. cit., p. 84.
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ordenacoes legais e inovacdes técnicas para o controle da poluigdo e da avaliacdo de
impacto ambiental que normatizam as agBes sociais e 0s processos produtivos;
propbs-se ainda a necessidade de elaborar contas do patrimonio dos recursos
naturais e culturais, bem como indicadores capazes de incorporar as externalidades
ambientais e 0s processos ecolégicos aos instrumentos do célculo econdmico e de

avaliar préaticas alternativas de uso produtivo dos recursos®.

O estabelecimento de um novo paradigma comporta um conjunto de pequenas e
sutis alteracbes que, ao final, tendem a provocar a transformagdo do paradigma dominante
naquele pretendido. A sociedade moderna é herdeira das alterac6es provocadas pela revolugéo
industrial, no século XVIII, e que foi instituidora do atual sistema de produgdo econémica, 0
capitalismo. Sob a sua égide, todas as relagdes comerciais do mundo sdo balizadas, e 0 meio
ambiente é a matéria prima que d& sustento a sua manutenc&o.

Por isto, 0 pagamento pelo uso dos recursos naturais é de primordial importancia
para o proprio sistema capitalista, que corre risco de colapso caso a matéria prima para o seu
desenvolvimento se findar. A economia, que regula o sistema de capital, deve se apropriar
desta nova relagdo, entre o direito, a ecologia e sociedade, imprimindo ao sistema novos

instrumentos de regulagdo, sob a Gtica ambiental.

1.6 Direito, economia e meio ambiente

Antes da revolugéo industrial, outro acontecimento selou o destino da sociedade
moderna: a revolucdo francesa, ao instituir a sociedade burguesa, afirmou que esta somente
seria possivel se houvesse garantia da liberdade de iniciativa econdmica e o direito a
propriedade privada dos meios de produgéo.

Estes primordios do sistema econémico fizeram nascer um novo ramo do direito,
que viria a normatizar a politica econdmica como meio de dirigir, implementar, organizar e
coordenar praticas produtivas, na busca de uma finalidade, e compatibilizar conflitos sob uma
orientagdo macroecondmica’®.

A relagéo Estado, iniciativa privada e sociedade s&o balizadas pela lei derivada

das regras do direito econdmico, e visam concretizar-se num esfor¢o constante em direcéo a

¥ 1d. ibid., p. 123/124.
‘0 DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001. p. 61.
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melhoria da organizacéo e do planejamento da economia, dispondo dos instrumentos juridicos
apropriados para sua otimizacdo. Ndo é objetivo do mercado ter foco em preocupacdes
sociais, pois sua meta é o lucro. S&o estes instrumentos que devem resguardar e promover o
desenvolvimento social com respeito ao meio ambiente.

DERANI esclarece qual a misséo da lei e do direito neste contexto:

No cumprimento deste seu papel orientador da atividade econdmica, atua o direito
perseguindo duas finalidades gerais: por um lado, defende os valores basicos do
direito, expostos nos principios constitucionais de liberdade, igualdade de
oportunidades e justica social; por outro, dispde sobre objetivos de politica e pratica

econdmica, perseguindo principalmente eficiéncia da economia®.

Compatibilizar conflitos, visando ao desenvolvimento econdmico, € a missdo do
direito econdmico. As normas ambientais sdo, entdo, confrontadas com as normas econémicas
e, neste embate, surgem as ponderacGes, mediagdes e sopesamentos de valores que devem
prevalecer sobre outros. Visando proporcionar confluéncias, a politica econdémica, nos tempos
mais recentes, tem mostrado preocupagdes ambientais, abracando questdes como disposic¢éo
final de residuos, processos produtivos limpos, racionalizagdo do uso de recursos naturais,
entre outros.

Mostram-se indissocidveis os fundamentos econdmicos de uma politica ambiental
responsavel e possivel, de modo a ndo ignorar a necessidade de regras de protecdo dos
recursos naturais. Os pressupostos sociais da economia devem fazer surtir a¢des visando a
otimizacdo da apropriacdo, do uso privado de recursos ambientais e das “externalidades”
decorrentes desta utilizacdo consentida. Estd na politica econdmica a incumbéncia de
implementar macro-planejamentos que coordenem interesses privados e coletivos, evitando
anulacBes mutuas e transformando a producdo sob a ética da riqueza social e a melhoria de
vida em sociedade®’.

A finitude e limitagdo dos recursos e espagos para desenvolvimento da espécie
humana inviabiliza a possibilidade de expansdo desenfreada das atividades humanas. A
imanente necessidade de expanséo produtiva da atividade econdmica implica na subordinagéo

de toda relacdo homem-natureza a uma Unica e suficiente acdo apropriativa. A producéo

“L1d. ibid., p. 68.
“21d. ibid., p. 72.
31



industrial € uma reproducéo de elementos da natureza. Mas a natureza possui regras proprias
que n&o sdo as regras determinadas pelo processo produtivo.

Regras concernentes ao ciclo hidroldgico, sobre a manutengdo da temperatura da
Terra, sobre a producdo de gases, sobre a evolucdo das espécies, e muitas outras. De fato,
representam servicos oferecidos gratuitamente ao homem e demais seres vivos, e que, caso
fossem exterminados, 0 homem néo possuiria tecnologia compativel em condigdes de realizar,
para nds, o que a natureza faz de graca.

Quanto mais a relagdo com a natureza se dissocia da compreensdo de seu valor
intrinseco, original e verdadeiro, mais o homem se relaciona com 0 seu meio, como um
sujeito situado num plano superior distinto de seu objeto e mais a domesticagdo da natureza
revela o carater predatério desta atividade. Neste palco do mundo, torna-se evidente a
premente necessidade de normas de protegdo do meio ambiente, que sejam sociais, humanas e
destinadas a moderar, racionalizar e buscar a medida exata na relagdo do homem com a
natureza®.

Ditas normas ja existem e muitas outras ainda devem ser criadas. Podemos citar
como exemplo a Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacio®, que prevé diversos
modelos de &reas protegidas, inclusive que incentivam a manutencdo das comunidades
tradicionais e estimulam uma relacdo sustentavel com a natureza.

A questdo ambiental tem uma peculiaridade essencial, visto ser obrigada a
permear e a questionar todo o procedimento moderno de producéo e de relagio homem-
natureza, condi¢do que a coloca como centro da conflituosidade da sociedade moderna. O
direito ambiental se posta como um conjunto normativo destinado a lidar com o problema de
protecdo da natureza e, por conseqliéncia, passa a coordenar interesses concorrentes e
conflitantes, conduzindo a reelaboragdo de conceitos antigos, como desenvolvimento
econdmico e social. A relacdo economia e ambiente é o primeiro desafio a ser

compatibilizado. Neste sentido DERANI afirma que

E possivel visualizar dois modos de tratamento pelo ordenamento juridico da relagio
economia e meio ambiente. Um enfoque instrumental e outro estrutural. Dentro da

perspectiva instrumental, encontram-se as normas que apontam para a necessidade

“1d. ibid., p. 77.
“ BRASIL. Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 1% incisos I, 11, 11l e VII da
Constituicdo Federal, institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza e da outras
providéncias. D.O.U. 19 jul. 2000.
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de novas tecnologias, visando a producdo limpa e uma otimizacdo da producdo
agricola, dando ensejo a um novo ramo da indlstria: o da industria da protecdo
ambiental. Sob um aspecto estrutural, sdo enfocadas as politicas ambientais
destinadas a garantir a manutencéo de recursos naturais exigidos para a continuidade
da producédo econémica. De igual modo, a normatizacdo estrutural procura orientar

uma producdo econdmica comprometida com uma distribuicdo equitativa de bem-

estar, onde é vital a previsdo de medidas de protecdo ambiental*®.

O direito ambiental deve fundar-se e envolver-se com a politica social e produtiva,
em que sua manifestacdo como norma é essencial na forma de politicas, de modo a
proporcionar desenvolvimento social e melhoria das condigfes de existéncia. A imbricacéo
entre economia e ambiente fez emergir a economia ambiental, que tem como foco a
preocupacdo com os “efeitos externos” e fixa 0 emprego da “monetarizagdo” para responder a
questdo do uso de recursos renovaveis e ndo renovaveis. Seu pressuposto € analisar 0s
problemas ambientais a partir do entendimento de que o meio ambiente é limitado,
independentemente da eficiéncia tecnoldgica para sua apropriagdo. O esgotamento dos
recursos naturais, responsavel pela crise do meio ambiente, é identificado em duas medidas: o
crescente consumo dos recursos naturais como bens livres de apropriacdo e os efeitos
negativos imprevistos das transagdes humanas®®, cabendo & economia ambiental atuar, para
evitar, controlar e reverter este quadro de esgotamento dos recursos naturais, por meio de
medidas econdmicas sopesadas por aspectos ambientais.

E visivel a situacdo que vivenciamos. Estamos colhendo os frutos de duzentos
anos de revolugdo industrial. O custo do crescimento econdmico esta sendo suportado por
toda a humanidade, e as geracbes futuras serdo as maiores vitimas. O sistema,
irremediavelmente, é uma fabrica de lixo, de externalidades. A civilizacdo industrial causou
danos irreparaveis e cabe a esta geracdo iniciar a reversdo deste cenario.

No capitulo seguinte vamos aprofundar a teoria apresentada neste, tratando de
conceitos relacionados ao Principio do Poluidor-Pagador (PPP) e instrumentos de economia
ambiental, temas que contribuem para o estabelecimento de um novo paradigma, exigido e
necessario neste momento, para, em seguida, explorarmos a compensacdo ambiental
estabelecida no art. 36 do SNUC.

*1d. ibid., p. 89.
“1d. ibid., p. 111.
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Percebe-se que a crise ambiental ndo sera resolvida com medidas paliativas e
aparentes. A mudanca deve ser a mais profunda possivel, mas para operar, deve ser lenta e
gradual, com um passo de cada vez. Os instrumentos econdmicos ambientais, embasados no
PPP, representam estas pequenas alteracdes significativas e constantes, fazendo surgir novos

elementos para consideracdo do sistema capitalista.

1.7 A ordem juridica constitucional ambiental e 0o meio ambiente ecologicamente

equilibrado como direito fundamental

A constitucionalizagdo do direito subjetivo ao ambiente foi um processo lento e
gradual de integracdo de principios e regras das cartas constitucionais de diversos paises no
mundo. O histérico do ambientalismo mundial comprova esta tendéncia. Ares que
culminaram nesta absorcdo foram sentidos a partir da década de cinglienta do século passado,
culminando de forma acentuada na década de setenta e oitenta®’.

Estd na ordem constitucional a eleicdo de um sistema juridico normativo aberto,
que abrange principios e regras sobre poderes, direitos e deveres. Ditas caracteristicas
compdem tragos especificos com 0s quais as normas ambientais contribuem para a ordem
constitucional, de modo a propiciar a existéncia de uma escolha que privilegia toda a questdo
ambiental. Este conjunto estabelece a conformacéo de um contexto de seguranga ambiental,
confirmando a dimenséo ecoldgica da cidadania e do estado de bem-estar ambiental, na orbita
de anélise de um direito a0 meio ambiente com forga de fundamental“®.

Um dos primeiros paises a conferir tutela constitucional ao meio ambiente,
erigindo-o como direito fundamental, foi Portugal, na Constituicdo promulgada em 1976.
“Em sua redagdo originéria, incluiu o direito ao ambiente no catdlogo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais”, consagrando o ambiente como tarefa que obrigava o Estado
a adotar medidas de protecdo, relativamente as futuras geracbes, marcando a “hora zero” do

garantismo ecol6gico®.

‘T BENJAMIN, Antdnio Herman. Constitucionalizacdo do Ambiente e Ecologizagdo da Constituicdo Brasileira.
In: CANOTILHO, J.J. Gomes; LEITE, José Rubens Morato. (Org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 84.

“ BIRNFELD, Carlos André Sousa. O Principio do Poluidor-Pagador. Uma leitura ndo economicista da
ordem constitucional brasileira. 2004. 420 f.. Tese (Doutorado em direito) — Centro de P6s Graduagdo em
Direito, Universidade Federal de Santa Catarina, Florianépolis, 2004. p. 32.

“ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. O direito a0 ambiente como direito subjetivo. Boletim da Faculdade de
Direito, Coimbra, Studia luridica 81. Colloquia-13. p. 49.
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Também registra-se a Espanha, que consagra, na Constituicdo de 1978, o direito
de todos a “desfrutar de um meio ambiente adequado para o desenvolvimento da pessoa, bem
como o dever de conservar”. Ambos os textos foram influenciados pela Convengéo de
Estocolmo de 1972,

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) destronou o paradigma liberal vigente
nas ulteriores constituicdes nacionais e transformou o asseguramento de direitos e distribuigdo
de deveres bem menos mercadoldgico e bem mais providente e social. A mudanca de rumo
também trouxe repercussdes ao tratamento juridico dado ao meio ambiente. Acolhendo a sua
protecdo, reconheceu-o como bem juridico autbnomo e imprimiu-lhe carater de sistema,
organizado, na forma de uma ordem publica ambiental constitucionalizada. E de fato uma
concepcao holistica e juridicamente autbnoma do meio ambiente.

Para que um direito seja formalmente considerado fundamental, é preciso que seja
reconhecido pela Constituicdo ou declarado por meio de tratados internacionais, de modo que
seu contelido atribua a um individuo ou a grupos de individuos uma garantia subjetiva ou
pessoal. O meio ambiente saudavel foi elevado a categoria de direito humano fundamental, a
partir do momento em que as Constitui¢des nacionais passaram a contempla-lo.

Como direito fundamental, nas palavras de DERANI, o meio ambiente
ecologicamente equilibrado é “resultado de fatores sociais que permitiram e até mesmo
impuseram a sua cristalizacdo sob forma juridica, explicitando a sua relevancia para o
desenvolvimento das relagdes sociais”*.

Esta constatacdo tedrica permite incutir diversas implicagdes préticas. A prima
facie, o direito fundamental, leva a formulacdo de um principio de primariedade do ambiente,
no sentido de que a nenhum agente, publico ou privado, é permitido tratd-lo como valor
subsidiario, acessorio, menor ou desprezivel. Em segundo, este status Ihe confia um direito de
aplicacdo imediata e direta, valendo por si mesmo, independente de lei que o regulamente,
vinculando, desde logo, todas as entidades publicas e privadas. Na terceira implicacdo
resultante do seu carter fundamental, a manutencdo ou restabelecimento do equilibrio

ecoldgico impde-se a irrenunciabilidade, inalienabilidade e imprescritibilidade, distintivos que

01d., ibid. p. 49.

1 BENJAMIN, ob. cit., p. 84.

%2 DERANI, Cristiane. Meio ambiente ecologicamente equilibrado: direito fundamental e principio da atividade
econémica. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. (Org.). Temas de direito ambiental e urbanistico.
Séao Paulo: Max Limonad, 1998. p. 92.
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informam a ordem pulblica ambiental. Até a falta de zelo dos beneficiarios na sua fiscaliza¢do
e defesa ndo afeta sua validade e eficécia, pois é direito atemporal®.

Na Constituicdo de 1988, este direito fundamental vem expresso no art. 225,
quando o caput prevé que “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservd-lo para as presentes e futuras
geracoes.

BELLO FILHO afirma que se estd diante de “direito fundamental, quer na
dimenséo real ou tedrica, quer na dimensdo positiva™*. A fundamentalidade do direito
justifica-se, primeiro, em raz&o da estrutura normativa do tipo constitucional; segundo, na
medida em que o rol do art. 5°, sede principal de direitos e garantias fundamentais, por forga
do seu 8 2°, ndo é exaustivo; terceiro, trata-se de uma extensdo material, visto salvaguardar as
bases ecoldgicas vitais do direito & vida, garantido no art. 5°, caput, tem os resguardos deste™.

O direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado € direito de terceira
geracdo, sustentado na solidariedade intergeracional, sendo uma modalidade de direito que
ndo se destina especificamente & protecdo de interesses individuais ou de grupos
determinados, mas é destinado ao género humano, com contetdo de valor supremo. Seu
exercicio é, a0 mesmo tempo, coletivo e individual, oponivel a qualquer um que viole suas
disposicoes.

Tal reconhecimento ndo restou encerrado apenas em ambito normativo, mas
também foi afirmado na corte suprema. No MS 22.164/DF, de relatoria do Ministro Celso de
Mello, o Supremo Tribunal Federal manifestou-se a respeito. Neste julgado, ficou definida a
condicdo especial do meio ambiente como bem juridico e o verdadeiro significado deste

direito fundamental. Vale a transcri¢do de seu voto:

Trata-se [...] de um tipico direito de terceira geracdo, que assiste de modo
subjetivamente indeterminado a todo o género humano, circunstancia essa que
justifica a especial obrigacdo — que incumbe ao Estado e a prépria coletividade — de
defendé-lo e preserva-lo em beneficio das presentes e futuras geracdes, evitando-se,
desse modo, que irrompam, no seio da comunhdo social, os graves conflitos

% BENJAMIN, ob. cit., p. 98.
% BELLO FILHO, Ney de Barros. Teoria do direito e ecologia: apontamentos para um direito ambiental do
século XXI. In: FERREIRA, Heline Sinivi; LEITE, José Rubens Morato. (Org.). Estado de direito ambiental:
tendéncias. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004. p. 103.
% BENJAMIN, ob. cit., p. 102.
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intergeracionais, marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade na protecdo
desse bem essencial de uso comum de todos quantos compdem o grupo social®.

No mesmo acorddo, o STF reconheceu que o direito fundamental ao meio
ambiente higido materializa a protecdo de valores indisponiveis e de poderes de titularidade
coletiva, atribuidos a toda sociedade. Infere-se que, nestas condigdes, a norma constitucional
fixa a todos os titulares deveres. E, por ultimo, nas palavras do relator, “o meio ambiente
constitui patriménio publico a ser necessariamente assegurado e protegido pelos organismos
sociais e pelas instituicOes estatais”, ou seja, de fato, 0 meio ambiente é patriménio publico,
ndo porque pertence ao Poder Pablico, mas porque a sua protecdo interessa a coletividade e se

faz em beneficio das presentes e futuras geragdes®’.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 22164-0/SP. Anténio de Andrada Ribeiro
Junqueira e Presidente da Republica. Relator: Ministro Celso Mello. Acérddo publicado no Diéario da Justica da
Unido de 17 nov. 1995. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 25 jun. 2007.
% AYALA, Patryck de Aratjo. O novo paradigma constitucional e a jurisprudéncia ambiental no Brasil. In:
CANOTILHO, J.J. Gomes; LEITE, José Rubens Morato (Org.). Direito constitucional ambiental brasileiro.
Séo Paulo: Saraiva, 2007. p. 373.
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CAPITULO 2

OS FUNDAMENTOS DA COMPENSACAO AMBIENTAL ESTABELECIDA NO
ART. 36 DO SNUC

2.1 Os principios informadores do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado

A positivagdo do direito ao meio ambiente nas cartas constitucionais foi
acompanhada da construgdo doutrinaria dos principios informadores deste recente direito
fundamental. DERANI afirma que “principios sdo normas que dispdem a respeito de algo a
ser realizado o mais amplamente possivel dentro das relativas possibilidades do direito e dos
fatos”. Reforcando a idéia, principios “[...] constituem mandados de otimizacdo, com a
caracteristica de poderem ser preenchidos em diferentes graus”*®.

Os principios constituem fonte fundamental para compreensdo de qualquer ramo
do Direito, de forma absoluta, revelando-se como idéias centrais de um determinado sistema
juridico. Séo eles que conferem um sentido l6gico, harménico, racional e coerente ao sistema
juridico, como um mandamento nuclear ou seu alicerce, repercutindo sobre todas as normas
do sistema de um determinado ramo juridico. Constituem condic8o essencial para a aplicagéo
substancial do direito®®.

Funcdo fundamental imperiosa aos principios é no auxilio da interpretacdo do
Direito. Sua posigdo hierarquica superior as demais normas juridicas lhe imprime esta
caracteristica. Maior desafio decorrente desta configuracéo é a busca de compatibilidade entre
a aplicacdo das regras juridicas e os comandos normativos decorrentes dos principios. 1sso
porque o Direito reflete e solidifica valores sociais localizados no seio de uma sociedade e que
definem a propria organizacdo da vida nesta sociedade. Em via de méo dupla, tais valores
decorrem dos principios insculpidos no ordenamento juridico, principalmente os veiculados

nos textos constitucionais e nas declaracdes internacionais de principios®.

% Ob. cit., p. 48.

% MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios fundamentais do direito ambiental. Revista de Direito Ambiental,
Sao Paulo, a. 1, n. 36, p. 50-66, abr./jun. 1996. p. 51.

% 1d. ibid., p. 52.
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No direito ambiental, “os principios sdo construgdes tedricas que visam a melhor
orientar a formagdo do direito ambiental, procurando denotar-lne uma certa logica de
desenvolvimento, uma base comum presente nos instrumentos normativos™®".

As fontes dos principios sdo diversas, mas a sua extracdo vem do ordenamento
juridico em vigor. Deve-se buscar os principios juridicos dentro do ordenamento juridico.
Tais sdo os principios juridicos positivados, que se encontram inscritos expressamente nos
textos normativos ou decorrentes do sistema de direito positivo em vigor. Os principios do
direito ambiental sdo advindos da Constituicdo, da Lei de Politica Nacional do Meio
Ambiente, das Constituicdes dos Estados e das Declaracdes Internacionais, em especial, a de
Estocolmo de 72 e a Rio 92%%

DERANI identifica trés principios fundamentais que, em sua concepcéo,
provocam efeitos colaterais no desenvolvimento social e econémico que devem ser
reconhecidos e minimizados por um amplo planejamento de conservagcdo ambiental, quais
sejam: da cooperacdo, do poluidor-pagador e da precaucdo.

O escopo desta pesquisa direciona o aprofundamento da analise e verificacdo do
PPP, visto ser o possivel fundamento do seu tema principal: a compensacdo ambiental
estabelecida na Lei do SNUC.

2.2 O Principio do Poluidor-Pagador e o ordenamento juridico brasileiro

Na visdo de BIRNFELD, a Constituicdo concebe um principio matriz ao direito
ambiental brasileiro, que corresponde a ecologizacdo dos espacos de poder, que se
vocacionam para a garantia do direito ao meio ambiente. O PPP corresponde a uma opgéo
civilizatoria em que, no lugar de a sociedade assumir o dnus pelos encargos decorrentes das
atividades poluentes, é o préprio poluidor que arca com estes custos®®.

Nesta opcao, é possivel identificar os sujeitos especificamente responséaveis pelas
lesbes ambientais para, sobre estes, fazer recair os 0nus decorrentes de suas atividades
econdmicas. Desde j& se faz necessario ndo confundir o PPP com o principio da

responsabilidade. Aquele opera em planos menos densos e abrange dindmicas que

. DERANI, ob. cit., p. 160.
2 MIRRA, ob. cit., p. 53.
% Ob. cit., p. 66.
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transcendem a da responsabilidade a posteriori, comumente conferida como corolério 16gico
do principio da responsabilidade®.

Ha de fato um liame entre os dois principios, uma vez que o principio da
responsabilidade materializa a manifestacdo extraordinaria e forcada do PPP. Poder-se-ia
afirmar que o dispositivo do § 2° do art. 225% leva ao entendimento da previsdo
constitucional de abarcamento do PPP. No entanto, a obrigagdo das atividades mineradoras
em recuperar 0 meio ambiente degradado € inerente a sua agdo, constituindo obrigacdo de
natureza ordinaria do poluidor.

Constata-se que é ausente qualquer disposicdo expressa na Constituicdo
estabelecendo que aquele que realizar atividades potencialmente poluidoras arcara com 0s
onus decorrentes da implantagdo de medidas precaucionais e preventiva, concluindo-se que o
PPP ndo esti consagrado constitucionalmente, a ndo ser em seu Viés reparatorio, de acordo
comoinc. I, do § 1°, do art. 225%. Diante desta constatagdo, BIRNFELD coloca duas opgoes:
a) aceitar que a ordem constitucional ndo consagra o PPP, ou, b) conceber que ela consagra o
PPP e delinear trilhas hermenéuticas que a ele conduzem®”.

Partindo-se de uma analise extraida do principio da equidade transgeracional
insculpida no caput do art. 225, ndo ha decorréncia de tratamento desigual que diga respeito
a0 uso do bem comum ambiental. Em todo caso, toda lesdo ao meio ambiente envolve um
ilicito constitucional. Esta ilicitude acarreta encargos ordinérios que sdo inerentes ao exercicio
das demais prerrogativas e principios constitucionais ambientais, com o0s principios da
precaucdo, prevencdo e reparacdo, devendo ser arcadas e cumpridas independente de atuagéo
do poder de policia ambiental®®.

Necessario se faz a adocdo da interpretacdo sistematica constitucional para
considerarmos como consagrado o PPP no ordenamento juridico brasileiro, revelando-se
como opg¢do comum de grupos ideoldgicos distintos. Seu sentido carreia um sentimento de
justica, uma indignacdo social com um modelo industrial que privatiza o lucro e socializa 0s
prejuizos. H& no seu bojo vieses do principio da equidade. Carrega uma preocupacdo liberal,

pois a ndo responsabilizagdo do poluidor onera o Estado, o que pode afetar a saide de todo o

®1d. ibid., p. 89.
% § 20 Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente degradado, de acordo
com solugdo técnica exigida pelo 6rgdo publico competente, na forma da lei.
8 |- preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e
ecossistemas;
¢ 1d. ibid., p. 215.
% 1d. ibid., p. 221.
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sistema econdmico. Sua natureza é decorrente das regras econdmicas, surtindo efeitos no
estabelecimento de pressupostos de concorréncia saudavel, ao estabelecer, para as empresas,
regras ambientais idénticas em todos os paises®™.

Nesta seara, a ordem econdmica revela-se como um conjunto integrado de normas
que garante a propriedade dos meios de produgdo e a livre iniciativa. O PPP acaba por
imprimir outros valores dantes inconcebiveis e indesejaveis, tendo em vista a concorréncia
comercial do modelo capitalista de produgdo. Novos valores séo incorporados, como
dignidade humana, soberania nacional e defesa do meio ambiente, sinalizando a possibilidade
de um livre desenvolvimento econdémico, que respeite a incolumidade ambiental e leve em
conta os valores ambientais®.

O principio da internalizagdo do custo ambiental ou principio do custo ambiental
integrado, que ordena a incorporagéo ao preco final de todo produto ou servico, o custo das
externalidades negativas, densifica o PPP na ordem econ6mica. O atendimento a sua logica
economicista visa evitar que produtos que respeitem a variavel ambiental concorram com
aqueles que ndo a incorporaram em seu preco, impedindo o dumping ecoldgico. Cabe a
economia ambiental tracar diretrizes e regras da incorporacdo das externalidades ambientais
a0s processos produtivos’™.

Apenas para alertar, existem sérios obstaculos em avaliar os custos das
externalidades. As opgBes de avaliagdo sdo diversas e a ldgica racional economicista, de modo
geral, usada para fazé-las, ndo pode dar respostas a questdes que fogem a sua racionalidade.
Como calcular o custo de algo que ndo tem valor de mercado?

Ainda trilhando caminhos de interpretacdo sistémica para aceitagdo do PPP na
ordem juridica vigente, encontra-se o refor¢o do principio do desenvolvimento sustentivel.
Sua concepgdo foi dirigida a ordem econdmica sob os comandos e fundamentos da logica
ambiental, ao optar por um desenvolvimento econdmico sem sacrificar 0 meio ambiente.
Fundamento constitucional esta no inc. VI do art. 170 e nos Principios 3 e 4 da Declaragéo do

Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento’. Corresponde a um direcionamento

% 1d. ibid., p. 230.
1d. ibid., p. 232.
1d. ibid., p. 234.
2 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios: VI
- defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracio e prestacdo. PRINCIPIO 3 - O direito ao desenvolvimento
deve ser exercido de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as necessidades de geracdes presentes
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operacional das atividades econémicas, para que se adeqiiem aos pressupostos de um estado
de bem-estar ambiental .

Por fim, ressalta-se o principio da fungdo sdcio-ambiental da propriedade
privada’. Esta em correlagdo com o principio da incolumidade do meio ambiente, limitando o
direito de propriedade. Ao balizar o uso dos bens ambientais de acordo com o respeito a sua
sustentabilidade, foi considerado tendo em vista todo arcabouco legal das normas ambientais
destinadas a limitar, regular e controlar a frui¢cdo do patrimdnio ambiental.

Nesta linha, o PPP relaciona-se com a imputacdo de uma responsabilidade de
natureza ordinaria, licita, abrangendo deveres de prevencdo, precaucdo e/ou reparagdo
imediata do dano ambiental afeito ao poluidor, com fito primordial de desonerar a sociedade
dos encargos das externalidades negativas das atividades econdmicas. Diante desta inevitavel
situacdo, cabe ao Estado organizar os aparatos preventivos e repressivos para garantir que o

poluidor cumpra os encargos criados pela situagdo de risco de sua atividade™.

2.2.1 A natureza juridica do PPP e sua visdo doutrinaria

O PPP, na ordem constitucional brasileira, opera na perspectiva de dar concretude
ao amplo conjunto de principios vinculados ao direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, cooperando no dever geral de preservacdo. Sua configuragdo
materializa a garantia efetiva de seguranga ambiental, ao imputar integralmente ao poluidor os
encargos da sua poluicdo. Neste sentido, encontramos na doutrina juridica quatro
posicionamentos sobre o contetido do PPP: com viés exclusivamente econdmico, com viés de

responsabilidade civil, abarcando ambos os contetidos e com viés de cunho administrativo.
2.2.1.1 PPP de contetdo exclusivo econémico
O PPP como principio econdmico também foi concebido como uma espécie de

principio da responsabilidade antecipada. Sua fonte sdo as normas expedidas pela

Organizacdo para Cooperagdo Econdmica e Desenvolvimento (OECD), organismo

e futuras. PRINCIPIO 4 - Para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a protecdo ambiental deve constituir
parte integrante do processo de desenvolvimento, e ndo pode ser considerada isoladamente deste.
73 e
Id. ibid., p. 237.
™ Art. 170, inc. 11I, CF/88.
®1d. ibid., p. 241.
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economicista de cooperagdo entre seus membros, que congrega em Sseu corpo trés quartos de
toda economia mundial. Seu Conselho promulgou as Recomendagbes C(72)128, C(74)223 e
C(89)88. A OECD tem possibilidade de exercer influéncia com eficacia na imposigdo de
instrumentos de pressdo e homogeneizar normas juridicas vélidas para todos os agentes
econdmicos. Estas Recomendacdes trataram de exigir a insergdo de custos de proveniéncia
ambiental no prego final dos produtos, com o fito de incentivar a utilizacdo racional de
recursos ambientais escassos, evitar distor¢des entre concorrentes no comercio internacional e
proporcionar investimentos em aperfeicoamento de novas técnicas menos poluentes’.

ANTUNES também visualiza o PPP como principio econdmico relacionado com
a compensacdo econdmica pelo uso de recursos naturais. Seu fundamento esta na nogéo de
atuacdo preventiva e na absor¢do do custo ambiental. Com base nas RecomendagOes da
OCDE, vislumbra-se a necessidade de harmonizar o comércio internacional a partir da
existéncia de encargos decorrentes da poluicdo no dmbito do ordenamento interno de cada
pais membro”’.

Também ARAGAO encontra dificuldades e se recusa a aceitar o PPP como
fundamento da responsabilidade civil, pois sua aplicagdo ndo traz como conseqiiéncia a
responsabilizacdo direta do poluidor. Agrega-se ao Vviés tributario do PPP, modelo que
pressupde atuacao ativa do Estado™®.

De imediato constata-se o problema incito na adogdo desse viés pela dificuldade
em estimar os custos ambientais, o que pode levar a ineficacia na utilizagdo do PPP como
instrumento de protecdo ambiental por meio da internalizagéo dos custos ambientais.

Estd no Principio 16 da Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento a norma que expressamente manifestou o PPP:

PRINCIPIO 16 - Tendo em vista que o poluidor deve, em principio, arcar com o
custo decorrente da poluicdo, as autoridades nacionais devem procurar promover a
internalizacdo dos custos ambientais e 0 uso de instrumentos econémicos, levando
na devida conta o interesse publico, sem distorcer o comércio e os investimentos
internacionais.

Percebe-se do seu texto que a direcdo e a opcéo foi pela mdo do economicismo,

incentivando mais Estados a adotar instrumentos econémicos que viabilizem a internalizagéo

™ |d. ibid., p. 271.
" ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,1998. p. 127.
® ARAGAO, Maria Alexandra Souza. O principio do poluidor-pagador — pedra angular da politica
comunitaria do ambiente. Coimbra: Coimbra, 1997. p. 78.
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dos custos ambientais. Mais uma vez destacam-se 0s inconvenientes da utilizacdo de
instrumentos econdmicos: a) 0s que pagarem os custos ficam livres para poluir, ao contrario
dos instrumentos administrativos e penais; b) o meio ambiente corre o risco de ndo ser
reparado devidamente, pois haverd sempre uma incerteza sobre a quantidade monetaria ou
qual medida equivalente sera suficiente para restaurar as condigdes que continuem ou voltem

a proporcionar sustentabilidade”.
2.2.1.2 PPP como sinbnimo de responsabilidade

Nesta outra linha de interpretacdo do contetido do PPP, parte-se do pressuposto de
sua similitude ao principio da responsabilizacdo, de imputacdo de encargos posterior a
configuracdo da poluicdo ou dano ambiental. Aqueles que congregam deste entendimento
buscam separa-lo de seu viés econdmico, resgatando sua finalidade Gltima, evitando que
qualquer 6nus ambiental decorrente de atividade poluente recaia sobre terceiros, onerando
aquele que se beneficiou das a¢des que decorreram na lesdo ao meio ambiente. No entanto,

alguns danos podem se revelar irreparéveis do ponto de vista da recomposicdo ambiental®.

2.2.1.3 PPP de contetdo multifuncional

Em sua compreensdo multifuncional, o PPP revela-se como impositivo de amplas
obrigacdes aos poluidores, comportando finalidades econdmicas preventivas sem excluir a
destinacdo reparatoria. Nesta via, o PPP é compreendido como principio que vincula o
poluidor a todos os 6nus decorrentes da atividade poluente antes ou posterior ao dano
ambiental®’,

Segundo BENJAMIN, o PPP tem alcance mais amplo, incluindo: a) todos os
custos da protecdo ambiental; b) custos de prevencéo, reparagao, represséo ao dano ambiental,

c) custos relacionados com a utilizacdo dos recursos ambientais, com base no principio da

" BIRNFELD, ob. cit., p. 273.
8 1d. ibid., p. 276.
8 1d. ibid., p. 278.
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compensacgdo latu sensu e na valorizagdo dos bens ambientais. Sua légica efetiva-se como
alavanca na prevencéo do dano ambiental®®.

MACHADO considera o PPP como o principio que obriga o poluidor a pagar a
poluicdo que pode ocorrer ou que ja foi causada®®. FIORILLO enxerga o PPP com caréater
repressivo e preventivo®. LEITE vé o PPP com natureza e conteldo de prevencdo a
ocorréncia de danos ambientais®. CANOTILHO também congrega do pensamento
multifuncional do PPP, em que, a0 mesmo tempo que direciona a prevencdo, também

possibilita medidas de tributac&o e ainda como conformador da responsabilidade®.
2.2.1.4 PPP como determinante de medidas administrativas

Ha ainda uma quarta possibilidade de reflexdo do PPP que o vincula a adogéo e
imposicdo de medidas administrativas de cunho preventivas ou compensadoras de polui¢éo
anuida pelo Estado. Poder-se-ia afirmar que a responsabilidade pela reparacéo civil do bem
ambiental lesado decorreria como corolario do cumprimento ou ndo das limitagBes
administrativas exigidas preventivamente. No desenvolvimento da técnica de imputacéo, pelo
viés administrativo, seriam impostas condutas e padrbes obrigatérios daqueles que
usufruissem dos recursos ambientais, aliado a uma atuacdo proativa quando constatada a
inércia do poluidor em cumprir as condicionantes a ele atribuidas.

Todas as medidas impostas devem, por conseguinte, ser suportadas pelo poluidor,

eximindo os demais contribuintes de arcarem com uma carga fiscal mais rigorosa e grave.
2.2.2 O PPP e sua aplicacdo
Para BIRNFELD, ndo é a mera imputagdo de dnus monetario pelo uso de recurso

ambiental que sinaliza a efetiva aplicacdo do PPP, mas toda situacdo que medidas embasadas

neste principio tenham como conseqiiéncia a manutengdo da incolumidade ambiental. Quando

& BENJAMIN, Antonio Herman. Dano ambiental: prevencao, reparacéo e repressio. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 140.
8 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 7. ed. Sio Paulo: Malheiros, 1999. p. 51.
% FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008. p. 99.
8 LEITE, José Rubens Morato. Dano Ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. Sdo Paulo: RT,
2000. p. 63.
% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito do Ambiente e critica da razio cinica das normas juridicas. In: Revista de
Direito do Ambiente e Ordenamento do Territorio, Lisboa, n. 1, p. 97-109, set. 1995. p. 99.
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a opcdo é pelo énus pecuniario, se estara diante de aplicacéo indireta do PPP, trilhando um
caminho monetario para se chegar a um fim ndo monetério: a incolumidade ambiental®’.

Pode-se concluir que todas as consequéncias do PPP traduzem-se em termos de
célculo econdmico. No entanto, importa saber quantos encargos monetdrios ou ndo séo
necessarios para que o poluidor garanta a incolumidade do meio ambiente. A sua aplicacéo
envolve imputar 6nus restritivos a direitos de contelido econdmico, cujo sentido envolve
obrigagOes de fazer e ndo fazer e que podem ser traduzidos na forma de gastos e lucros
cessantes®®,

Assim, a aplicagdo do PPP reveste-se de um imenso desafio: garantir riquezas e as
imputagdes juridicas centradas em balizas ndo monetérias, para salvaguardar bens, numa
sociedade que absorve os paradigmas ambientais e revela-se assolada por um economicismo

extremado, obcecada em quantificar tudo monetariamente®.

2.2.2.1 Onus e encargos conferidos pelo PPP ao poluidor

O que efetivamente o poluidor deve pagar quando da aplicagéo do PPP na prética?
Partindo do distanciamento da Idgica economista do PPP, afastam-se os conceitos de custo ou
valores e trabalha-se com conceito de encargos resultantes das externalidades negativas.
BIRNFELD, para tratar da questdo, parte do mapeamento dos principais instrumentos
normativos materializadores do PPP, ou seja, todas as normas que direta, indireta ou
implicitamente viabilizam a sustentabilidade ambiental por meio de imputacao de encargos ao
poluidor®.

Sdo trés os tipos de possibilidade de encargos imputdveis ao poluidor:
precaucionais, preventivos e reparatorios.

a) Encargos precaucionais — envolve todas as medidas destinadas a evitar
possiveis riscos ambientais decorrentes de atividades sobre as quais haja razoével incerteza
cientifica da possibilidade de lesividade do meio ambiente;

b) Encargos preventivos — envolve todas as medidas destinadas a evitar provaveis

danos ambientais decorrentes de atividades cujos riscos ambientais s&o conhecidos;

8 Ob. cit., p. 287.
8 1d. ibid., p. 288.
¥ 1d. ibid., p. 295.
% 1d. ibid., p. 317.
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c) Encargos reparatorios — sdo os decorrentes das medidas destinadas a recompor
0s danos causados ao meio ambiente, restaurando o ambiente degradado ou, ndo sendo
possivel esta restauracdo, a compensacdo com outra atuacdo ambientalmente favoravel,
proporcional ao dano causado.

Levando-se em conta a oportunidade de sua aplicacdo, BIRNFELD identifica:

a) Encargos ordinarios — sdo aqueles tipicos da imputacéo ordinaria que representa
a aplicacdo direta e automatica do PPP, na qualidade de norma constitucional de eficacia
plena e aplicabilidade imediata, devidamente especializada na ordem normativa infra-
constitucional. Prevengdo, precaugdo e reparacdo sdo deveres ambientais do poluidor,
podendo ser constitucionais ou legais, mas que devem ser exercidos continuamente,
independente de atuacéo especifica da forga policial estatal ou determinacdo dos aparatos do
Estado. Como exemplos tém-se os estudos de impacto ambiental e relatérios de impactos
ambientais (EIA/RIMA), auditorias ambientais, monitoramentos, sistemas de gestéo
ambiental, equipamentos de precaucéo e prevengdo de danos, pagamento ou uso limitado de
bens ambientais de propriedade do Estado ou de terceiros, compra de direitos de uso limitado
sobre bens ambientais, participagdo proporcional no custeio da fiscalizagdo estatal, entre
outros;

b) Encargos extraordinarios — correspondem & imputacdo extraordinaria,
materializada pelo principio da responsabilizacdo, densificando os valores do PPP com
auxilio dos aparatos do Estado. Compreende o cumprimento for¢ado dos encargos ordinarios
de prevencédo, precaucdo e reparagdo ndo cumpridos, bem como as sangdes civis, penais e
administrativas. Citam-se, como exemplos, os encargos relacionados a procedimentos
administrativos e judiciais, multas por descumprimentos, custas judiciais e honorérios
advocaticios e demais encargos impostos pelo poder publico de natureza civil, penal e

administrativa®’.
2.2.3 A relacg@o entre o PPP e o Principio do Usuario-Pagador (PUP)
N&o se sabe ao certo qual a primeira origem da expressdo usuério-pagador, mas

pode-se afirmar que surgiu como decorréncia da evolucdo seméntica do PPP. O viés

econdmico do PPP e a falsa impressdo gerada pela expresséo “poluidor” fez com que fosse

L 1d. ibid., p. 324.
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dada amplitude a responsabilidade do usuario do bem ambiental, no que tange a cobranca pela
sua utilizacdo temporaria.

MACHADO, ao comentar sobre o PUP, saliente que “A raridade do recurso, o
uso poluidor e a necessidade de prevenir catastrofes, [...] podem levar a cobranca do uso dos
recursos naturais”. Ressaltando a situagdo de usufruto do recurso natural, o autor diverge do
posicionamento adota nesta pesquisa ao afirmar que “o principio usuario-pagador contém
também o principio poluidor-pagador™®.

Ao considerar esta derivacdo, MACHADO ignora toda construcdo histdrica de
instituicdo do PPP, originario dos principios do direito econdmico e, com o tempo, absorvido
pelo direito ambiental. No entanto, o referido autor vai ao encontro das idéias aqui

desenvolvidas quando categoricamente aduz que

O principio usuario-pagador ndo é uma punicdo, pois mesmo ndo existindo qualquer
ilicitude no comportamento do pagador ele pode ser implementado. [...] ndo ha
necessidade de ser provado que o usudrio e o poluidor estdo cometendo faltas ou

infracdes. [...] A existéncia de autorizacdo administrativa para poluir, [...] ndo isenta

o poluidor de pagar pela poluicdo por ele efetuada®.

Estudo um pouco mais aprofundado sobre a relagdo do PPP com o PUP faz
RODRIGUES. O autor considera que o PPP acaba “por se espraiar em Varios outros
subprincipios reguladores de relacBes e situacdes [...] como nos casos do subprincipio do
usuario-pagador” *. Destoando de MACHADO, e indo ao encontro do que aqui se afirma
RODRIGUES vé& o PPP como principio guarda chuva abarcando outros mandamentos
principioldgicos.

Ao estabelecer a diferenga seméantica entre o PPP e o PUP, RODRIGUES aduz ser
o primeiro relacionado as questdes de protecdo da qualidade do bem ambiental, por meio da
verificagdo sobre a possibilidade de internalizagdo de custos ambientais no preco do produto,

estimulando a implementacéo de tecnologias limpas que mantenham a qualidade ambiental *°.

%2 Ob. cit. p. 59.
% |d. ibid. p. 60.
% RODRIGUES, Marcelo Abelha. Elementos de Direito Ambiental. 2. ed., rev., atual., ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005. p. 189.
% 1d. ibid., p. 226.
48



O PUP configura-se com a implementacdo de medidas com intuito de proteger a
quantidade dos bens ambientais, cujo fim é fazer surgir consciéncia pelo seu uso racional,
possibilitando a justa e solidéria socializacéo do seu uso. Em suma, o PPP protege a qualidade
do bem ambiental, enquanto o PUP protege a quantidade do bem ambiental®®.

Por acreditar-se que o PUP est4 contido no PPP, e ndo o contrério propugna-se
que a diferenca ndo seja bem esta. O PPP, de fato, tem conteddo multifuncional, ndo se
confundindo com o principio da responsabilizacdo. Toda e qualquer adocdo de medida prévia
de prevencdo e precaucdo esta embasada no PPP. O PUP seria um viés do PPP relacionado
diretamente com o melhor uso do bem ambiental e todas as medidas decorrentes, sejam elas
administrativas, judiciais, econdmicas ou esponténeas. Neste sentido, poderiamos falar em
licenciamento ambiental, termos de ajuste de condutas, tributos e certificagdes.

Concluida a andlise e verificagdo do PPP na ordem juridica brasileira, sob o
enfoque exclusivamente legal, parte-se para ampliagdo do escopo, buscando-se na economia a

ligacdo deste principio com a cobranca determinada pelo art. 36 do SNUC.

2.3 Economia e meio ambiente

O cenério de crise ambiental descrito no Capitulo 1 remete as causas da sua
existéncia, principalmente ao modelo de produgdo de bens e servigos para consumo e
satisfacdo das necessidades da sociedade atual. Regido pelo processo capitalista, que
fundamenta e organiza este sistema, a economia representa um dos pilares de sustentacdo
desta complexa rede de apropriagéo privada dos recursos naturais de natureza difusa.

No entanto, economia e ambiente pouco dialogaram até pouco tempo atrés. Néo
havia elos de ligagdo entre as duas ciéncias e conhecimentos. Eram quase antagonicas. A
primeira, regulando a produgdo, o consumo e a riqueza das nagdes. A segunda era de
apropriacdo dos bidlogos e seus modelos para entender o ciclo da &gua, do ar, dos melhores
solos, os fenbmenos naturais como terremotos, erupgoes, secas e enchentes, etc. Enfim, ndo
aparentavam encontrar pontos em comum.

Foram os préprios economistas que despertaram para a 6bvia e necesséaria relagdo
entre ciéncia econdbmica e ciéncia ambiental, a ponto de, hoje, falarmos da existéncia da

economia ambiental, de politica ambiental e de instrumentos econémicos ambientais.

% 1d. ibid., p. 226.
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Atualmente, aceita-se que a crise ambiental tem um forte aliado no seu combate, visando
precipuamente a protecdo do ambiente.

A consciéncia da raridade e esgotabilidade dos recursos ambientais tem levado
governos a assumir compromisso por meio de adogdo de medidas econdmicas com Viés
ambiental para conter, regular, prevenir e remediar o uso abusivo e insustentavel das riquezas
naturais necessérias a perpetuagdo da vida no planeta Terra.

E fundamental buscar-se a eficiéncia na gestdo ambiental por parte de todos os
utilizadores dos bens ambientais, sejam pessoas fisicas, juridicas, privadas ou publicas,
introduzindo principios e o conhecimento ambiental nos critérios econdmicos de aplicaco
comunitaria. Falamos na jungdo da politica econdmica com a politica ambiental, representada
por uma agdo governamental que intervenha na esfera econdmica para atingir objetivos que os
agentes econdmicos ndo conseguem obter atuando livremente. O meio é a aplicacdo de
instrumentos de politica ambiental, como sendo um mecanismo para atingir um objetivo de
carater ecolégico®.

Cabe a economia ambiental a quantificagdo dos efeitos da poluicdo e
internalizacdo destes custos. Busca-se um valor, um nimero, por meio de um célculo, ou de
varios, a ser atribuida ao bem ambiental utilizado ou lesado. Por meio desta I6gica, objetiva-se
direcionar as politicas publicas no sentido de internalizar e incorporar ao processo produtivo
estas quantificacdes, corrigindo as externalidades a partir de uma 6tica econdmica®.

Buscar-se-4, a seguir, a evolugdo do entendimento sobre a imbricacdo entre
economia e ambiente, destacando o0s precursores, idéias principais, conceitos e as
conseqiiéncias desta jungdo entre ciéncia econdmica e meio ambiente. Por meio da nocéo de
instrumentos econdmicos, demonstrar-se-4& onde se encontram as bases que sustentam a

compensagdo ambiental, objeto deste estudo.
2.3.1 Evoluc&o historica da economia ambiental
A questdo primordial colocada em discussdo é a normatizacdo da utilizagdo do

meio ambiente, onde dois aspectos da sua realidade se apresentam. Um considera 0 meio

ambiente como um elemento do sistema econdmico, necessario ao seu desenvolvimento e

 MOTTA, Ronaldo Seroa da. Economia ambiental. Rio de Janeiro: FGV, 2006. p. 10.
% BIRNFELD, ob. cit., p. 299.
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outro como o local onde as sobras do processo produtivo sédo depositadas e expelidas. Nesta
equacdo com duas funcdes, a economia empresta sua logica e busca aplicar métodos para
valorar quanto custa utilizar, sob esses dois enfoques, 0 meio ambiente. E justamente essa
mesma idéia que vem sustentar a exigéncia de se cobrar um valor quando da instalacdo de
novos empreendimentos, conforme se vera.

Os conhecimentos cientificos ainda sdo insuficientes para se garantir quanto um
recurso natural permite a sua utilizagdo e exploracdo a ponto de n&o levar ao seu esgotamento.
DERANI acredita que a economia ambiental tem como foco a preocupagdo com os efeitos
externos e aplica a monetarizagdo para responder a questdo do uso dos recursos renovaveis e
ndo renovaveis. Em sua visdo, o ideal seria que cada fracdo de recurso natural utilizado
obtivesse um prego no mercado®®.

Quando falamos em termos econdmicos, a idéia que rege esta ciéncia tem seu
centro no principio do 6timo de Pareto. Este principio se consagra quando os consumidores e
produtores satisfizerem as suas necessidades em compras e vendas no mercado, e ambos
estejam experimentando o mesmo grau de satisfagdo, de bem-estar, havendo uma perfeita
relacéo de equilibrio™®.

Seguindo nesta linha do 6timo de Pareto, a tarefa de valorizar economicamente
um recurso ambiental consiste em determinar quanto melhor ou pior estard o bem-estar das
pessoas devido a mudangas na quantidade de bens e servigos ambientais, seja na apropriagao
por uso ou nao'™. Em que pese a visao estritamente antropocéntrica desta l6gica, é sob a ética
do homem que a economia ambiental também se estabelece.

PILLET destaca que sdo duas as economias ligadas & questdo ambiental: a
economia do ambiente e a economia dos recursos naturais. A primeira é associada aos
trabalhos do professor Arthur Pigou, de Cambridge, que, em 1920, publicou Welfare
Economics (Economia do bem-estar). Pela primeira vez foram propostos instrumentos
econdmicos (taxas e subsidios) para corrigir efeitos fora do mercado, provocados pelo

consumo ou pela producéo de bens, tais como sujidades e fumacas. A segunda, a economia

% Ob. cit. p. 111.

10 PILLET, Gonzague. Economia Ecoldgica: Introdugdo & economia do ambiente e recursos naturais. Traducéo
de Lucinda Martinho. Lisboa: Piaget, 1992. p. 20.

Y MOTTA, ob. cit., p. 13.
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dos recursos naturais, vem de mais longe. Desenvolveu-se a partir dos trabalhos alemdes do
século XIX sobre a economia florestal, com autores como Albrecht Taher e Von Thunen'®.

Aqui interessa-nos a economia do ambiente. Além de Pigou, outro expoente foi
Ronald Coase. Vejamos sucintamente suas idéias.

Pigou chamou de deseconomias externas os efeitos sociais danosos da producéo
privada e de economias externas os efeitos de aumento de bem-estar social da producéo
privadas. S&o dois resultados contrapostos: um negativo e outro positivo. No entanto,
observou o economista que o mercado e os atores deste teatro ndo incorporavam essas
repercussdes no processo de alocagéo de fatores™®.

Para correcdo desta omissdo, Pigou percebeu que a solucéo estava na regulagéo da
atividade econbmica de base ambiental pela internalizacdo dos custos externos negativos,
causados pela excessiva promogéo dos efeitos positivos (bem-estar). A ferramenta utilizada
para restabelecer um equilibrio no conflito destes dois efeitos foi um imposto, traduzido como
um instrumento de regulagdo. Tal imposto, ou taxa, que ficou conhecido como taxa
pigouviana ou taxa aceitavel, é imputada ao poluidor e corresponde a0 mesmo custo marginal
do dano'®, cabendo ao Estado a sua aplicagéo e controle.

Por outro lado, evitando qualquer intervencéo do Estado na regulacéo dos agentes
econdmicos, Coase parte para a via liberal e transfere ao causador e ao suportador a
responsabilidade pela correcdo dos efeitos externos. O pressuposto para sua solugdo é um
sistema global de direitos de propriedades dos sujeitos privados, que, negociando seus
interesses, buscam por diversos modos a internalizacdo eficiente dos efeitos externos. O
Estado ndo € o responsavel pela imposicdo de regras com finalidade compensatoria, mas deve
se ocupar em garantir os meios privados de apropriacdo e prevenir o surgimento de
externalidades alheias e, assim, garantir a eficaz internalizacdo dos efeitos externos pelos
sujeitos do mercado™®.

Os primérdios das idéias balizadoras sobre a relagdo economia e ambiente ainda
eram insuficientes para compreender todos os vieses desta interacdo. No entanto, ainda hoje,
trés questbes suscitadas no inicio do seculo passado perduram na busca de solucdes,

alternativas e caminhos: utilizacdo dos recursos naturais, o resultado que a transformacéo

W2 pILLET, ob. cit., p. 7.

1% DERANI, ob. cit., p. 112.
04 PILLET, ob. cit., p. 37.
1% DERANI, ob. cit. p. 113.
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destes recursos, por meio do processo produtivo, ocasiona e a incorporagdo destes dois fatores
nos custos de producéo.
Para tanto, cabe aprofundar qual o sentido de externalidades negativas e suas

consequiéncias.

2.3.2 As externalidades negativas

Partindo do conceito mais classico e seguindo até uma linha mais atual,

destacamos em PILLET que,

Em economia politica, um efeito externo — uma externalidade — é uma
interdependéncia entre funcdes de utilidade de consumidores e fungdes de custo de
produtores, seja entre elas, seja de forma cruzada, mas sem que isso tenha como
objetivo qualquer troca em qualquer mercado.

Como ndo é possivel — porque ndo tem nenhum estatuto econémico — introduzir
diretamente o ambiente numa funcédo de utilidade ou de custo, o conceito de efeito
externo € o principal meio econémico que permite fazer referéncia, através das
funcdes de utilidade ou de custo, aos efeitos ambientais do consumo ou da producéo
econdmicos. Estes efeitos externos sdo qualificados tecnoldgicos em oposicdo as
interdependéncias de tipo pecuniario (efeitos rendimentos) — que ndo fazem parte da
teoria das externalidades.

A letra, um efeito externo ndo é expresso em termos pecuniarios e ndo passa pelo
mercado. Em suma, um efeito externo designa o fato que, embora todos os
individuos tenham maximizado o seu lucro e tenham satisfeito as suas necessidades
em compras e vendas no mercado, alguns estdo insatisfeitos com os efeitos fora de
mercado que certos consumidores e produtores impdem: fumos, sujidades, ruido,
poeiras, danos de todos os géneros, guas sujas, engarrafamentos.’®

Por definicdo, ha efeito externo quando a deciséo de consumo (ou de producéo) de
um agente influencia outro agente, sem que 0 ato que transmite o efeito dé lugar a um acordo
entre eles. Caso a influéncia seja indireta (através dos rendimentos), podemos falar de efeitos
externos pecuniarios. Se o efeito é realmente fora do mercado e, portanto, direto (afeta as
funcbes de utilidade ou producédo), fala-se de efeitos externos tecnoldgicos, que sdo as
verdadeiras deseconomias ou economias externas™’.

Perseguindo mais a fundo seu conceito, PILLET reafirma que uma deseconomia
externa é um custo externo e este existe quando estdo presentes duas condicdes: a) a atividade
de um agente, provocando uma perda de bem-estar num outro agente, e, b) esta perda de bem-
estar ndo estar sendo compensada. Esta situacdo pode levar a trés conseqiiéncias: a) pode

haver uma poluic&o fisica sem necessariamente ocorrer uma polui¢do “econdmica”; b) mesmo

1% Op. cit., p. 27 e 28.
971d. ibid., p. 30.
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que haja uma poluicdo “econémica”, ndo se pode concluir que a poluicdo fisica deva ser
eliminada; e, c) havera sempre uma possibilidade de lucro por meio de negociagéo*®.

Restard como resultado destas consideracfes: a) 0s técnicos em economia nao
recomendam um nivel zero de externalidades, pois uma externalidade aceitavel ndo sera
necessariamente nula; b) somente deverd ser eliminada a parte ndo aceitavel da poluicéo, pois
caso o efeito externo seja relevante, no sentido de Pareto, deve ser mantida, uma vez que a
externalidade positiva gera beneficio social; c) a negociacdo entre as partes interessadas pode
levar a uma solugdo para obtencéo deste beneficio social*®.

Atualizando o conceito suscitado, encontramos em MOTTA uma defini¢do
complementar aquela desenvolvida na década de noventa por PILLET. O professor de
economia ambiental do Rio de Janeiro afirma que o uso eficiente dos recursos ambientais ndo
deveria ser problemético, caso as condicBes de eficiéncia fossem obedecidas. Acreditando
piamente na logica liberalista, credita ao mercado a responsabilidade pelo controle e uso
sustentavel dos recursos ambientais, sem haver necessidade da intervencdo governamental. A
solugdo estaria em adotar o desfrute destes bens, conforme orientacdo de valoracdo e
precificagdo que representasse seu custo de substituicdo no consumo ou transformacdo em
relacdo aos outros bens da economia, devendo os bens naturais refletir seu custo de
oportunidade*°.

Idealista na mé&o invisivel do mercado, que tudo resolve, equilibra e regula,
MOTTA ¢ realista ao aceitar que o uso dos recursos ambientais gera custos e beneficios que
ndo sdo captados no sistema de capital. Mesmo sendo bens com valor econdémico, 0 mercado
ndo lhes atribui preco adequado. Em suma, o custo ou beneficio privado deste recurso ndo
reflete o seu custo ou beneficio econdmico ou social***.

Simplificando bastante a questdo, MOTTA vai direto ao ponto, afirmando que

As externalidades estdo presentes sempre que terceiros ganham sem pagar por seus
beneficios marginais ou perdem, sem serem compensados por suportarem o
maleficio adicional. Assim, na presenca de externalidades, os calculos privados de
custos ou beneficios diferem dos custos ou beneficios da sociedade. ™

1% 1d. ibid., p. 32.

1914, ibid., p. 32.

10 MOTTA, ob. cit., p. 180.
1 1d. ibid., p. 180.

12 1d. ibid., p. 182.
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MOTTA também clarifica as duas possibilidades de externalidades, positivas e

negativas, revelando como devem ser tratadas as duas situacoes

Externalidades positivas, beneficios externos, deveriam ter precos positivos por
representarem beneficios ndo apropriadamente pagos. Por exemplo, uma empresa
desenvolve um método de producdo ou administracdo de baixo custo que é
absorvido gratuitamente por outra empresa.

Externalidades negativas, custos externos, deveriam ter precos negativos por
significarem perda de utilidade. [...] Um exemplo seria a degradagdo ou exaustdo de
recursos ambientais decorrentes das atividades de produgdo e consumo de certos
bens que prejudicam a salide humana e a producdo de outros bens que também
destroem a fauna e a flora.™

Os direitos de propriedade acabam por desempenhar um papel primordial no
funcionamento do sistema de precos e no processo de valoragéo dos bens naturais.

Em termos de quantificagio econdmica, as externalidades constituem
manifestacOes de pregos ineficientes. Decorrem de direitos de propriedade que ndo estdo
definidos, uma vez que, nas relagdes de producdo e consumo, encontramos na sua Composigao
a utilizacdo de bens e servicos privados e bens e servicos publicos. No caso destes, os direitos
de propriedade ndo conseguem e ndo podem estar plenamente assegurados, o que leva a
ineficacia de sua valorizacdo pelo sistema de precos, devido a impossibilidade de trocas com
0s bens privados por meio do mercado™.

Neste caso, 0s bens publicos séo revestidos por duas caracteristicas: a) sdo bens
que podem ser aproveitados por inimeros individuos ao mesmo tempo, o que lhes imprime
um carater de ndo-rivalidade; b) e por estarem disponiveis a todos; negar seu acesso a um
consumidor torna-se vedado e dispendioso, e lhe confere um carater de ndo-exclusdo. Ditos
principios dos bens publicos impedem que sejam transacionados em mercados especificos, o
que impossibilita a transformacao do seu valor em pregos™™.

Para que haja eficiéncia na economia e mitigacdo dos efeitos externos negativos, o
processo produtivo deve trabalhar apenas com recursos naturais que tenham prego correto.
Internalizando o0s custos ou beneficios ambientais por meio da precificacdo das
externalidades, é possivel aproximar-se do 6timo de Pareto, ou seja, melhora na eficiéncia
com aumento de bem-estar. Nesta vazdo, a demanda por recursos naturais poderia ser

induzida via precos, de modo que a imposi¢cdo da cobranca de uma taxa sobre o uso do

13 1d. ibid., p. 183.
14 1d. ibid., p. 180.
15 1d. ibid., p. 182.
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recurso ambiental serviria para este fim, “desde que refletisse o custo marginal ambiental

gerado por este uso”**®

(taxa pigouviana).

O sobre prego representado por esta cobranga teria o efeito de refletir no custo
total de produgdo e consumo e acabariam por internalizar as externalidades e restaurar as
condicBes Otimas de alocagdo de recursos.

Fiel aos ensinamentos de PILLET, MOTTA também acredita que a negociagéo
seria 0 caminho ideal para, juntando a parte afetada e a parte geradora da externalidade e a
especificacdo completa dos direitos de propriedade (em contraponto aos bens publicos),
atingir a condicdo 6tima de Pareto. O acordo levaria em conta principalmente a possibilidade
de compensacdo da parte diretamente ou indiretamente afetada pelas externalidades
negativas™’.

No entanto, na pratica, nem sempre é facil equalizar quem sdo os atingidos e

quem sdo os geradores. O proprio MOTTA enfatiza que,

Devido ao caréater difuso do problema ambiental, observa-se um niimero elevado de
partes afetadas e geradoras de externalidades. Ndo somente é dificil avaliar a
causalidade entre cada fonte de degradagdo com o efeito ambiental geral, como
também o valor econdmico dos recursos ambientais [...] ndo se resume somente a
valores de uso, mas inclui igualmente valores de ndo uso, que afetam a sociedade
como um todo. Assim, solu¢des coasianas acabam gerando altos custos de transagéo,
que podem resultar em pontos de equilibrio muito proximos a total degradacdo ou
exaust&o. ™

Assim, entregar ao Estado a responsabilidade pela correcdo das externalidades por
meio de aplicacdo de taxa pigouviana ou acreditar que o mercado possa resolver o problema
por meio de solugdes coasianas, é o desafio imposto & economia ambiental e as politicas
publicas voltadas para esta &rea. Em determinados casos, onde custos de transacdo s&o
elevados, seria mais comum confiar a taxa pigouviana a missdo de conferir pregos negativos
ao uso dos recursos ambientais. Refutando esta alternativa, caberia a sociedade, segundo
critérios ecoldgicos e politicos, estipular seu nivel desejado de uso dos recursos e um modo de
sobre preco deveria ser usado para atingir este objetivo**°.

Em que pese o desafio para correcdo desta distor¢do, nem toda externalidade
negativa gera um poluicdo, mas toda poluicdo é uma externalidade negativa. PILLET alerta

que a poluicéo ndo tem, a priori, 0 mesmo sentido para a economia e para a ecologia. Segundo

18 14. ibid., p. 183.
17 1d. ibid., p. 184.
18 1d. ibid., p. 185.
19 1d. ibid., p. 185.
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a logica das ciéncias ambientais, a polui¢do ocorre quando um dano no ambiente provoca uma
alteracdo no mundo biofisico que ndo aconteceria sem uma atividade humana causadora do
fendbmeno. J& para as ciéncias econdmicas, a poluicdo se manifesta quando um consumidor,
devido a uma alteragdo nao desejada, vé reduzir o seu bem-estar, ou uma empresa vé diminuir
seu lucro®.

Todos estes conceitos e idéias trabalhados levam como consequéncia a
consideracdo destes conhecimentos na implantacdo e experimentacdo de critérios ambientais,
nas medidas e agBes de cunho econdmico. N&o apenas falando-se de uma politica ambiental,

mas da imbricacéo entre politica econdmica e politica ambiental.

2.4 Politica ambiental e economia

Buscar uma simbiose harménica e compativel entre principios, regras e normas
ambientais com os valores e dogmas que regem a politica econdmica é e serd a grande
questdo a ser equalizada neste século. DERANI é categdrica ao acreditar que a politica
ambiental, vinculada a uma politica econdmica, “é essencialmente uma estratégia de risco
destinada a minimizar a tenséo potencial entre desenvolvimento econdmico e sustentabilidade
ecolégica™*?,

Pensar em solugdes alternativas tem levado economos e ec6logos a dividirem a
mesma mesa e dialogarem, cada um sob seu ponto de vista, empenhando-se em resolver os
problemas decorrentes da crise ambiental e dos riscos advindos e suscitados pela sociedade da
tecnologia. O processo produtivo dos bens e servicos necessarios a realizacdo do bem-estar
dos empreendedores e dos consumidores é agora sopesado pela necessidade de conservagao e
preservacdo dos bens naturais, segundo a logica de utilizagdo racional, sustentavel, eficiente
ou moderada. Visto que medidas mais radicais, como paralisacdo das atividades ou vedagéo
da utilizacdo dos recursos ambientais, devem ser descartadas prima facie, estd no &mago do
mercado, moderado pelo Estado, a busca interminavel em compatibilizar desenvolvimento e
preservacéo.

Claro que, numa primeira linha de atuacdo, a politica ambiental deve estar bem

\

estrutura e composta por instrumentos necessdrios a dar sustentacdo a implantagdo das

120 Op. cit., p. 13.
121 Op. cit., p. 140.
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medidas econdmicas com vieses ecoldgicos. Neste sentido, PILLET afirma que os elementos
da politica ambiental do ocidente sempre estiveram ligados a leis de policia. Foi por meio
delas que, durante os ultimos quarenta anos, o0 meio ambiente foi protegido. Sdo também
conhecidas como normas de regulagdo por meio de intervengdes de comando e controle'?,

Neste mecanismo estdo consideradas as regras voltadas a salvaguardar a saude
humana, os biocéneses, os bidtopos, as espécies de flora e fauna, os recursos naturais mais
visiveis, como ar, 4gua, solo, entre outros. Pertencem a este tipo de intervencdo as proibicoes
puras e simples, as proibi¢des condicionais, as cotas de emisséo, as normas definidoras de
qualidade e toleréncia, as normas aplicadas a produtos para consumo, as normas técnicas para
construgdo e disposicdo de descartes e os estudos de impacto ambiental. Seu objetivo
primordial é limitar as atividades produtivas e evitar que as externalidades afetem de modo
substancial os ndo causadores, ocasionando desequilibrios ndo aceitéveis.

Ndo obstante a validade de sua formulagdo e aplicagdo no contexto do seu
surgimento, ditos instrumentos de comando e controle sdo insuficientes para conter a
voracidade do mercado, &vido pela apropriacdo de cada vez mais recursos naturais.
Isoladamente poucos efeitos tendem a produzir, principalmente no que tange a reversibilidade
ou estancamento da crise ambiental. Prova disso sdo as manchetes quase diarias nos
noticiérios informando o quadro ambiental atual. O cenario é nefasto, poluigdo generalizada
ou setorizada, trazendo consequiéncias para flora, fauna e ao homem, ocasionando
esgotamento de recursos naturais como solos, produtos florestais e variedade genética ou
ainda inversdes climéticas alterando o ciclo produtivo de muitas regifes.

A superacdo da crise ambiental na sociedade de risco clama pela utilizacdo de
outros mecanismos alternativos ao modelo tradicional de comando e controle. Os
instrumentos econdmicos vinculados a politica ambiental representam uma grande
oportunidade de reverséo deste quadro.

PILLET é convicto ao afirmar que os instrumentos econdmicos tendem a superar
os efeitos dantes esperados pelas leis de policia. Constata-se uma ampliacdo da utilizagéo
destes instrumentos ao longo dos Ultimos vinte anos e do seu aperfeicoamento. O
conhecimento cientifico das causas e efeitos da incorreta utilizagdo dos recursos ambientais
tem contribuido decisivamente para o aperfeicoamento destes instrumentos. Além do mais, o

citado autor enumera as seguintes razGes para crer nesta superioridade: a) as fiscalizagbes

122 Op. cit., p. 72.
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diretas opdem-se a ldgica do modelo econémico, pois as leis de policia (regulagdo direta)
tendem a limitar a atividade econdmica mais que atacar as causas da poluicdo, podendo
inclusive levar a asfixia da economia em lugar de regular as emissdes. No fim, as leis de
policia congelam as atividades, mas ndo fazem o essencial: transforma-las; b) ha um aumento
de intervengdes sem uma avaliagdo e mensuragdo dos resultados alcancados; c) os padrdes de
emissdo sdo estaticos, ndo acompanhando as peculiaridades de cada regido ou tipo de
producéo; d) a fiscalizagdo provoca um nivelamento e homogeneizagdo que estanca o
problema num local para acarreta-lo em outro. Como as fronteiras sdo politicas e os padrdes
diferem, as empresas se deslocarem das zonas de padrfes elevados para zonas menos
regulamentadas'?*.

Na mesma linha de pensamento, MOTTA considera que “os instrumentos de
controle (IC), usualmente adotados nas politicas ambientais, sdo, na maioria das vezes,
orientados por relagdes tecnoldgicas, padrdes e processos, e impostos de forma pouco flexivel
a todos 0s usuarios e, por vezes, sem diferenciacéo espacial”.'?*

Frente a esta realidade, credita-se aos instrumentos econdmicos a tabua de
salvagéo na corregéo de rotas e rumos dos agentes econdmicos em agdo. Em seguida abordar-

se-4 como estes instrumentos devem funcionar.

2.4.1 Instrumentos econdmicos

Os conceitos ja trabalhados de valoragdo econdmica dos recursos ambientais e a
determinagdo da sua ordem de prioridades ndo bastam para a composicdo da politica
ambiental. Os elementos ligados aos instrumentos econdmicos, que efetivamente causem
transformacgOes para atingir os objetivos ambientais escolhidos, sdo fundamentais. As
externalidades negativas, geradas pelo uso dos recursos ambientais decorrentes do processo
de producdo e consumo, causam repercussdes intra e intertemporais. Como ndo é possivel
definir direitos de propriedade entre as geragOes presentes e futuras, 0 uso destes recursos nao
leva em conta estas externalidades, de modo que o seu prego ou custo ndo reflete o seu valor
econémico.

Para MOTTA, a funcéo e finalidade dos instrumentos econdmicos estdo definidas:

123 1d. ibid., p. 103/104.
124 Op. cit., p. 76.
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Os instrumentos econdémicos atuam, justamente, no sentido de alterar o preco (custo)
de utilizacdo de um recurso, internalizando as externalidades e, portanto, afetando o
seu nivel de utilizacdo (demanda). [...] Os instrumentos econdmicos sdo mais
flexiveis porque incentivam maior reducdo do nivel de uso daqueles usuarios que
enfrentam custos menores para realizar estas redugdes. Isto, conseqiientemente,
tornard menor o custo total e controle para a sociedade. Além disso, incentiva a
inovacdo tecnoldgica que reduza o custo de uso ou de poluicdo a ser pago pelo
usuario/poluidor.**®

Os instrumentos econdmicos possuem natureza diversa, podendo assumir varias
formas. Podem ser menos flexiveis e mais orientados para o controle, como os padrdes de
emissdo ou restricdo do uso do solo, ou serem mais flexiveis e mais orientados para o
mercado, como a cobranga pelo uso de um recurso natural ou cobranga pelo descarte de
residuos em aterro sanitério. Podem ainda ser orientados para o litigio, como normas que
obriguem a divulgacdo do quantitativo de residuo gerado ou que exijam a compensagao por
danos'.

A base legal e tedrica para o estabelecimento fundamentado de instrumentos
econdmicos leva em conta métodos de valoragdo dos bens ambientais e critérios para
formulacdo monetaria do seu prego.

MOTTA nos apresenta trés modalidades de preco: a) preco da externalidade —
adota o critério do nivel 6timo econdmico do uso do recurso quando externalidades negativas
sdo internalizadas no prego do recurso. Representa a taxa pigouviana. H4 uma alteragdo dos
niveis de uso do recurso que seriam contrabalan¢ados por todos os custos associados a ele,
sendo necessario identificar o preco social do recurso; b) preco de inducdo — é a adogdo do
critério de custo-efetividade, em que o novo prego do recurso € determinado visando atingir
um nivel agregado de uso considerado politica ou tecnicamente adequado. O nivel agregado
de uso é determinado exogenamente pela sociedade, com base em pardmetros ecoldgicos
politicamente avaliados. O preco é determinado seguindo simulacBes que identifiquem
alteracdes no nivel de uso individual diante das variagcGes de preco do recurso; c) preco de
financiamento — neste caso, o pre¢o € determinado para atingir um certo nivel de receita

almejada, estando associado a um nivel de uso e orcamento predeterminado. Algumas

12 1d. ibid., p. 76.
126 1d. ibid., p. 76/77.
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experiéncias no Brasil e no mundo levaram em conta este método, mas que, no entanto, nao
implica em uso eficiente do recurso ambiental*?’.

O certo é que a adogdo de qualquer um dos metodos descritos dependera dos
objetivos de politica e das restricdes legais e institucionais. Entretanto, os instrumentos
econdmicos precificados mais comuns sdo os tributos com fins de financiamento. Constata-se
que a inexperiéncia no uso destes instrumentos, a dificuldade de compreensdo dos agentes
econdmicos e a necessidade de financiamento das politicas publicas ambientais tém levado os
formuladores dos mecanismos econdmicos & implementacdo quase que exclusiva destas
alternativas.

O objeto de estudo desta pesquisa, a compensacdo ambiental estabelecida pelo art.
36 do SNUC, segue esta linha, sem deixar de considerar, no céalculo do seu montante, 0 preco
da externalidade. No entanto, deve-se reafirmar que o objetivo primordial dos instrumentos
econdmicos ndo é arrecadar, mas sim incentivar e induzir os agentes produtivos a operarem

mudancas de comportamento.
2.4.2 Uso de instrumentos econdmicos ambientais no Brasil

Mesmo ainda bastante incipiente, o pais j& adota alguns instrumentos econdmicos
para controle ambiental. Podemos relacionar:

a) Cobranca pelo uso da agua em bacias hidrogréaficas por volume e contetdo
poluente — foi estabelecida pela Lei n°® 9.433/97, Lei da Politica Nacional de Recursos
Hidricos, cuja forma é a outorga pelo uso mediante pagamento em contrapartida. O objetivo é
financiar bacias hidrogréficas e induzir o uso racional dos recursos hidricos. Pode-se destacar
como limitagBes & implementacdo: a falta de clareza nos critérios econdmicos de cobranca,
que dizem respeito a financiamento, a inducdo ao uso, a articulacéo entre bacias limitrofes e a
conflitos na gestdo dos recursos arrecadados entre a bacia e o governo federal'%.

b) Tarifa de esgoto industrial baseada no tipo de poluentes. Existente desde 1981,
no estado de S&o Paulo, foi parcialmente implementada até 0 momento. Seu objetivo é tarifar
0s agentes econdmicos de acordo com o contetdo do poluente produzido, visando financiar as

estacdes de tratamento de efluentes. Esta tarifa estd em desuso, visto estar vinculada a

271d. ibid., p. 78/79.
128 1d. ibid., p. 80.
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obrigatéria ligacdo na rede coletora do 6rgdo de saneamento, 0 que, atualmente, torna-se
desnecessério, visto que todo empreendimento deve ter uma estacéo de tratamento prépria'®.

c¢) Compensacéo financeira devido a exploragdo dos recursos naturais, como agua
para geracdo hidrelétrica, producéo de 6leo e extragdo mineral. Existente desde 1991, trata-se
de uma compensagdo ndo tributaria, baseada em percentual fixo das receitas brutas destas
atividades para compensar municipios e estados onde se realiza a produgdo e também as
agéncias de regulacdo. A principal deficiéncia desta cobranca € a inexisténcia de critérios
ambientais objetivos para incidéncia e alocagao dos recursos™.

d) Compensacéo fiscal por areas de preservacdo. Neste caso, estamos falando do
ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e servigos) Ecoldgico. Implementada desde
1992 no Parana e, posteriormente, em outros estados, € um instrumento de rateio de um
madico percentual do ICMS, para compensar municipios de acordo com as restricdes de uso
do solo em é&reas de preservagdo permanente e unidades de conservagdo. Destaca-se, como
insuficiéncia deste mecanismo, a falta de avaliagdo das medidas compensatdrias em relagdo
aos objetivos ambientais, nos critérios para defini¢cdo do percentual destinado aos municipios
e na dificuldade de fiscalizagdo do cumprimento de pardmetros e monitoramento dos
resultados™".

e) Taxas florestais. Destacam-se duas: fundo para reposicdo florestal pago por
usuério sem atividades de reflorestamento, criada em 1973; e a taxa de servigo florestal paga
por usuarios de produtos florestais, no estado de Minas Gerais, existente desde 1968. Por
serem mecanismos bastante antigos, pouco contribuem para fins ambientais de preservagéo e
sustentabilidade™?.

A implementagdo de uma politica ambiental ndo pode estar desvinculada nem
desassociada de intervencdes na esfera econdmica. A utilizacdo de mecanismos de economia
ambiental requer uma aproximagdo da antiga economia com a nova ciéncia (ambiente). A
compensacgdo ambiental prevista no art. 36 do SNUC vem ao encontro desta nova imbricagéo,
conforme serd visto no Capitulo 3. No entanto, sem adentrar num estudo comparado,
destacam-se, a seguir, as novas tendéncias mundiais de harmonizacao entre os fundamentos

econdmicos e a necessidade de remediacgao sustentavel dos recursos naturais.

12914, ibid., p. 82.
1301d. ibid., p. 85.
B 1d. ibid., p. 88.
32 1d. ibid., p. 89/90.
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2.5 As novas tendéncias da politica econdmica ambiental

Falar em economia ambiental, em nivel mundial, pressupde abordar um assunto,
mais do que em pauta: o aquecimento global e as mudancas climéticas. O ponto nevralgico
estd centrado na reducdo das emissdes de dioxido de carbono (CO,). Sob 0 manto do acordo
multilateral vinculado pelo Protocolo de Quioto, nagdes desenvolvidas e nagdes em
desenvolvimento degladiam-se em foéruns internacionais para verem cumpridas as metas de
reducdo estabelecidas até 2012.

Diante deste quadro, idéias, iniciativas inéditas e alternativas ndo convencionais
surgem e contribuem para reforcar a nova logica de reducdo de CO; e, assim, minimizar 0s
efeitos presentes e futuros das consequiéncias nefastas das alteragdes no sistema do clima.

Aos paises em desenvolvimento que ainda apresentam grandes areas florestais, as
quais os processos ecoldgicos continuam a desempenhar papel singular na geragdo do
equilibrio dindmico, as perspectivas sdo positivas. Estes habitats, responsaveis pela evolugéo
das espécies, pela conservacdo da variedade genética, pelo surgimento de novas
manifestacbes de vida e, principalmente, por proporcionarem 0S essenciais Servigos
ambientais, pleiteiam-se a formulac&o de fundos ou créditos para incentivar a manutengéo do
status quo destes aglomerados florestais.

Uma primeira questdo passa pela valoracdo destes beneficios gerados pela
manuten¢do da mata em pé. Atualmente trabalha-se com a apropriagdo de um novo conceito,
Reducdo das Emissdes por Desmatamento e Degradacdo (REDD). Seu objetivo € ser um
instrumento econdmico ambiental com intuito de salvar as florestas tropicais. Programas de
REDD podem abranger politicas de combate ao desmatamento, reconhecimento dos servigos
ambientais prestados pelas matas, o direito das na¢des indigenas e das populagdes tradicionais
que vivem nas florestas e 0s mecanismos de compensagao financeira para quem preserva'®,

Iniciativa ainda mais inovadora é a proposta que quatro paises: Islandia, Nova
Zelandia, Noruega e Costa Rica, anunciada durante o encontro anual do Conselho dirigente do
Programa de Meio Ambiente das Nagbes Unidas, no més de margco de 2008. A ousada

proposta é zerar as emissdes de CO,, tornando-as nagdes totalmente neutras. Cada pais tem

133 Ambientalistas discutem compensacéo financeira para preservar florestas. Valor Econémico, S&o Paulo, 03
abr. 2008. p. Al6.
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seus desafios de acordo com as suas peculiaridades. A Costa Rica tem 25% de sua &rea
convertida em unidades de conservacdo, no entanto, é considerado um pais em
desenvolvimento. J& a Noruega precisa reduzir o uso de gas e 6leo. A Islandia ja estd bem
adiantada nesta meta, visto que dois tercos da eletricidade consumida vem de fontes
renovaveis, e a Nova Zelandia tem sua base econdmica na agricultura, devendo adotar
préaticas sustentaveis'**,

Outro conceito derivado da nova onda de compromissos com a reversao da crise
ambiental é a idéia de “economia do clima”, cuja base filosofica é orientada para busca de
alternativas, visando & preservagdo ambiental no mundo. Segundo Jordi Ortega, organizador
do evento EXPO CO,, que aconteceu em Barcelona, no més de abril de 2008, ocorreréo, no
curto prazo, “modificacfes integrais das politicas publicas relacionadas com a mudanga
climatica, que reduzam sua vulnerabilidade e tenham em conta os riscos do clima na avaliagdo
integral dos processos publicos”. Ortega disse ainda que os participantes da conferéncia
concordaram que uma economia sem carbono deve ter horizontes energéticos de futuro
limpos. E que, “em poucos anos, se passou de uma perspectiva sem carvdo para a
possibilidade de esta matéria-prima ser uma fonte energética de transi¢do”. Para isso €
necessario incorporar as tecnologias de captura e armazenamento de CO,, que oferecem
oportunidades a todos os setores: térmicas de carvdo, pocos de petrdleo, pesquisadores,
consultorias e supde uma oportunidade positiva para muitos setores™,

A capacidade do ser humano em criar adaptacGes para se adequar aos novos
desafios € enorme. No entanto, a mudanca de habitos requer anos de educacdo e geragdes irdo
passar até que 0 senso comum esteja em sintonia com as novas préticas necessérias. Diante
das novas evidéncias, a ruptura serd paradigmatica. A base da economia esta centrada na
apropriacgdo, extracédo e transformacéo de recursos naturais. Como toda a vida humana gira em
torno da economia, é preciso que esta também se transforme e acompanhe as mudangas
subjetivas almejadas.

A politica ambiental brasileira vem paulatinamente criando mecanismos de
aplicacdo préatica dos principios ambientais, seja na esfera administrativa, seja na esfera

econdmica ou seja na esfera tributaria. A compensacdo ambiental instituida pela Lei do

134 Quatro paises querem zerar suas emissdes. O Globo, Rio de Janeiro, 02 abr. 2008. Ciéncia. p.32.
135 Meio ambiente: Rumo certo ainda distante. Disponivel em: <www.envolverde.com.br>. Acesso em: 9 abr.
2008.
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SNUC representa uma grande oportunidade de ver aplicada uma das possibilidades do PPP

sob a logica do usuério pagador.
2.6 O processo historico da compensa¢do ambiental do art. 36 do SNUC

A questéo afeta ao tema desta pesquisa foi muito pouco, ou quase nada, explorado
doutrinariamente. O conhecimento patrio sobre a compensacdo ambiental do art. 36 do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC) estd compilado em poucos artigos,
reunidos esparcamente em peri6dicos®®. Geralmente estio relacionados & questdo do dano
ambiental e sua impossibilidade de restauragéo in natura in situ ou relativos a poluigéo e sua
substituicdo por medida compensatéria, nesta caso, ex situ.

A fundamentagdo legal da compensagdo ambiental vem expressa em poucos,
porém, concisos artigos de lei, decreto e Resolucdo do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA). Refere-se a Lei que instituiu 0 SNUC, n° 9.985/00. Esta Lei previu a cobranca
de valor pecuniério, condicionado a prévia expedicéo de licenca ambiental para instalacdo de
empreendimento efetivamente degradador do meio ambiente. Tal situacdo, de potencial
degradacdo, devera ser comprovada por meio de Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA), na
modalidade Estudo de Impacto Ambiental (EIA), seguido de Relatério de Impacto Ambiental

137

(RIMA). Esta condicéo esta regulada nos termos do art. 36 e paragrafos™’ da citada Lei.

1% gSobre o assunto ver: ANTUNES, Paulo de Bessa. Dano Ambiental: uma abordagem conceitual. Rio de
Janeiro: Lamen Juris, 2000.; FERREIRA, Heline Sivini. Compensagdo Ecoldgica: um dos modos de reparagdo
do dano ambiental. In: LEITE, José Rubens Morato; DANTAS, Marcelo Buzaglo (Orgs.). Aspectos processuais
do direito ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2003.; IRIGARAY, Carlos Teodoro José
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Rubens Morato; DANTAS, Marcelo Buzaglo (Orgs.). Aspectos processuais do direito ambiental. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2003.; LEITE, José Rubens Morato; LIMA, Maira Luisa Milani; FERREIRA,
Maria Leonor Paes Cavalcanti. Agdo Civil Piblica, Termo de Ajustamento de Conduta e Formas de Reparacdo
do Dano Ambiental: reflexdes para uma sistematizacéo. In: MILARE, Edis (Coord.). A A¢do Civil Plblica ap6s
20 anos: efetividade e desafios. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005.; MIRRA, Alvaro Luiz Valery. A¢io
Civil Publica e a Reparagdo do Dano ao Meio Ambiente. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, 2002.; SAMPAIO,
Francisco José Marques. Responsabilidade Civil e Reparacdo de Danos ao Meio Ambiente. 2 ed. rev. e amp.
Rio de Janeiro: Lamen Jaris, 1998.; SALLES, Carlos Alberto. Execug¢do Judicial em Matéria Ambiental. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1999.; SOARES, Carolina Chaves. A Compensa¢do Ambiental Prevista na Lei do
SNUC e as Reservas Particulares do Patriménio Natural. In: BENJAMIN, Antonio Herman (Org.). Anais do
Congresso Internacional de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Instituto por um Planeta Verde, 2005. p. 571-579.
37 Lei n° 9.985/00 - Art. 36 - Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de significativo
impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo de impacto
ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacédo e manutengao
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Procedendo resgate histdrico da legislacdo patria, encontram-se diplomas legais
que ja previam, de modo andlogo, a exigéncia de valor pecuniario para instalacdo de
empreendimentos que provoquem impacto negativo significativo ao meio ambiente.

A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiental (PNMA), n° 6.938/81, ja
objetivava, conforme o inc. VII do art. 4°, “a imposi¢do, ao poluidor e ao predador, da
obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados, e ao usuario, de contribuicéo pela
utilizacdo de recursos ambientais com fins econdmicos”. (grifo nosso)

A PNMA, considerada uma das mais avangadas legislagdes ambientais de todos
0s tempos, pioneira em Varios aspectos, elevou o Brasil ao patamar das nagdes internacionais
que imprimiram, por meio de diplomas normativos, um novo tratamento das questdes
ambientais. Em que pese a inexisténcia de dispositivos prevendo como se daria a imposigao
ao poluidor e ao usuério, prevista no inc. VII do art. 4°, foi a condi¢do legal necessaria para se
instituir esta cobranga.

Seis anos ap6s, 0 CONAMA editou, em 13 de dezembro de 1987, a Resolucéo n°

10, que, no art. 1° e 2°, assim exarava:

Aurt. 1° Para fazer face a reparacdo dos danos ambientais causados pela destruicdo de
florestas e outros ecossistemas, o licenciamento de obras de grande porte, assim
considerado pelo 6rgdo licenciador, com fundamento no RIMA, tera sempre como
um dos seus pré-requisitos, a implantacdo de uma Estacdo Ecolégica pela entidade
ou empresa responsavel pelo empreendimento, preferencialmente junto a area.

Art. 2° O valor da area a ser utilizada e das benfeitorias a serem feitas para o fim
previsto no artigo anterior, sera proporcional ao dano ambiental a ressarcir, e ndo
podera ser inferior a 0,5% (meio por cento) dos custos totais previstos para a
implantagdo do empreendimento.

Ha pouco mais de vinte anos, os principios e conceitos afetos aos danos

ambientais e a utilizacdo dos recursos naturais eram pouco desenvolvidos e ainda

inapropriados pela comunidade juridica. Os fundamentos apresentados no Capitulo 1 e 2

de unidade de conservacdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo com o disposto neste artigo e no
regulamento desta Lei.

§ 1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade n&o pode ser inferior a meio
por cento dos custos totais previstos para a implantagdo do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo
orgdo ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo empreendimento.

§ 2° Ao 6rgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de conservagdo a serem beneficiadas,
considerando as propostas apresentas no EIA/RIMA e ouvido o empreendedor, podendo inclusive ser
contemplada a criacdo de novas unidades de conservacao.

§ 3° Quando o empreendimento afetar unidade de conservagdo especifica ou sua zona de amortecimento, o
licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 podera ser concedido mediante autorizagcdo do 6rgédo
responsavel por sua administracdo, e a unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de Protecdo
Integral, devera ser uma das beneficiarias da compensacdo definida neste artigo.

66



foram sendo solidificados ao longo do tempo, e esta pesquisa vem ao encontro desta
confirmacao.

Tanto que, em 87, o CONAMA j4 tinha claro a necessidade de compensar-se a
natureza pelos impactos negativos decorrentes de médios e grandes empreendimentos.

Como descrito, ndo havia exigéncia de valor pecunidrio, mas o empreendedor
deveria dispender recursos com fito de implementar uma categoria determinada de area
protegida, na modalidade unidade de conservacdo (UC), qual seja, uma Estacdo Ecoldgica.
Ressalte-se que o percentual minimo a ser investido nesta UC ndo poderia ser inferior a 0,5%
(meio por cento) do custo do empreendimento.

Poucos meses antes da promulgagédo da CF/88, foi publicado o Decreto Federal n°
95.733, em 12 de fevereiro de 1988. Dispunha o referido documento oficial que seriam
incluidos “no orcamento dos projetos e obras federais, recursos destinados a prevenir ou
corrigir os prejuizos de natureza ambiental, cultural e social decorrente da execugdo desses
projetos e obras”.

A louvavel medida da Unido, mesmo sem comprovacao de resultados e efeitos
préaticos em favor do meio ambiente, era extremamente ousada e correspondia aos ditames do
citado inc. VII do art. 4° da PNMA. Transcrevem-se os principais dispositivos legais deste

Decreto:

Art. 1° No planejamento de projetos e obras, de médio e grande porte, executados
total ou parcialmente com recursos federais, serdo considerados os efeitos de carater
ambiental, cultural e social, que esses empreendimentos possam causar a0 meio
considerado.

Paragrafo Unico. Identificados efeitos negativos de natureza ambiental, cultural e
social, os Orgdos e entidades federais incluirdo, no orgcamento de cada projeto ou
obra, dotacfes correspondentes, no minimo, a 1 % (um por cento) do mesmo
orcamento destinadas a prevencado ou a correcdo desses efeitos.

Art. 2° Os projetos e as obras, ja em execugdo ou em planejamento, serao revistos,
para se adaptarem ao disposto no artigo anterior.

Art. 3° Os recursos, destinados a prevencdo ou correcdo do impacto negativo
causado pela execucdo dos referidos projetos e obras, serdo repassados aos 6rgaos
ou entidades publicas responsaveis pela execucdo das medidas preventivas ou
corretivas, quando néo afeta ao responsavel pelo projeto ou obra.

Destaca-se 0 avanco deste regramento que aumentou em 0,5% (meio por cento),
passando para 1% (um por cento) o valor minimo a ser destinado para a corre¢édo do impacto
ambiental, considerando o valor do empreendimento, em relacdo & Resolucilo CONAMA n°
10/87.
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Em seguida, o arcabougo legislativo tornou-se mais robusto, visto a Carta
Constitucional de 1988 dedicar um capitulo exclusivamente ao meio ambiente. Em seu

contelido, veio o art. 225, 88 2° e 3°, dizer que

Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente
degradado, de acordo com solucéo técnica exigida pelo 6rgdo publico competente,
na forma da lei (8 2°); e As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados
(8§ 3).

Como visto no Capitulo 2, o PPP ndo esta expressamente contemplado pela
CF/88. No entanto, por meio de interpretacdo sistémica, é possivel afirmar, categoricamente,
que o PPP é um principio previsto no ordenamento patrio, e a compensagdo ambiental do art.
36 do SNUC é um possivel coroléario deste principio.

A partir do fundamento constitucional, a cobranga pelo prejuizo e uso dos
recursos naturais passou a se efetivar gradativamente, sem retrocessos, a nivel nacional e
internacional. A Declaracéo do Rio 92, no Principio 16", foi contundente ao determinar a
todos os signatarios, a adocdo de medidas com fito de exigir dos poluidores a internalizacéo
dos custos ambientais e a minimizagéo dos impactos negativos aos ndo poluidores.

Fortalecia-se, assim, a idéia da cobranca pelo uso da natureza. Logo em seguida,
no ano de 1996, entrou em vigor no Pais nova Resolu¢cdo do CONAMA, revogando a n°
10/87, e dando novo disciplinamento ao tema.

A Resolugdo n° 02/96 ampliou as possibilidades de &reas protegidas que deveriam
ser criadas pelos empreendedores, antes restrita apenas a categoria Estacdo Ecoldgica (art. 1°).
A quantia a ser destinada para compensar os impactos negativos da atividade licenciada
deveria representar, no mimino, 0,5% (meio por cento) do seu custo (art. 2°).

Inovagdo pertinente trazida pela Resolugdo n° 02/96 era a representada pelo art.
3°, que dizia ser possivel destinar 15% (quinze por cento) dos recursos de compensacéo, “na
implantag&o de sistemas de fiscalizagdo, controle e monitoramento da qualidade ambiental no
entorno, onde serdo implantadas as unidades de conservagdo”, ampliando a eficacia e

efetividade da unidade de conservagao criada.

138 As autoridades nacionais devem esforcar-se para promover a internalizacéo dos custos de protecdo do meio-
ambiente e 0 uso dos instrumentos econdmicos, levando-se em conta o conceito de que o poluidor deve, em
principio, assumir o custo da poluicdo, tendo em vista o interesse do publico, sem desvirtuar 0 comercio e 0s
investimentos internacionais.
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Com a edicdo da Lei do SNUC em 2000, esta Resolucéo foi revogada, perdendo
seus efeitos de aplicabilidade. O conjunto normativo que estabeleceu no Pais o Sistema de
Unidades de Conservagao foi festejado com grande satisfagdo. A legislagdo nacional sobre
unidades de conservacdo encontrava-se totalmente esparsa, em diversos documentos legais,
ndo sistematizadas em diploma unico.

O primeiro projeto de lei (PL) sobre a questéo foi enviado ao Congresso Nacional
em 1992, pelo ex-presidente Fernando Collor de Melo, cuja relatoria ficou a cargo,
primeiramente, do deputado Tuga Angerami, ap6s, Fabio Feldmann e, por ultimo, Fernando
Gabeira. O segundo apresentou substitutivo quase global a primeira versdo apresentada. Em
seguida, Gabeira fez uma série de sugestdes que acabaram se tornando inclusdes ou
alteracOes, dentre elas, “a regra que obriga a destinacéo de, no minimo 0,5%, (meio por cento)
dos recursos destinados a um empreendimento de significativo impacto ambiental para a
implantagdo e manutencéo de UC de protecdo integral .

Faz-se necessério uma interpretacdo alargada da normativa instituida pelo art. 36
da Lei do SNUC, ao confirmar a compensacdo ambiental existente no ordenamento nacional
desde 1987. Fica perceptivel a criacdo de um mecanismo eficaz de controle e protecdo do
meio ambiente. Considerando-se que todo empreendimento, de um modo ou de outro, causa
efeitos negativos ao ambiente e que, cada vez mais, é necessario o licenciamento das
atividades humanas, a compensagédo ambiental tende a se tornar praxe na regulamentagdo do
desenvolvimento econdmico social. Deve ser exigida de todos os empreendimentos com
significativo impacto ao meio ambiente.

A compensagdo ambiental tem viabilizado alternativas de financiamento para a
criagdo e manutencdo de unidades de conservacdo, tornando-se um instrumento vigoroso de
captacdo de recursos. Contribuicdo importante de aplicacdo desse capital é a possibilidade de
aumentar o total de éareas protegidas, uma vez que pode ser usado para originar novas
unidades.

O EIA ¢ o instrumento necessario para caracterizar se 0 empreendimento podera
causar significativo efeito negativo a0 meio ambiente. Toda vez que se deixar de exigi-lo,
quando devido, configura-se omissdo do poder publico e um prejuizo potencial para as

unidades de conservacdo sob a influéncia da obra potencialmente poluidora. O

3% MERCADANTE, Mauricio. Uma década de debate e negociacdo: a histéria da elaboracio da Lei do SNUC.
In.: BENJAMIN, Antdnio Herman Benjamin (Org.). Direito ambiental das areas protegidas: o regime juridico
das unidades de conservacdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 223.
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enquadramento de que a atividade est4 classificada como “empreendimento de significativo
impacto ambiental” é do 6rgéo licenciador, com base no EIA/RIMA.

O apoio financeiro que o empreendedor devera dar as unidades de conservacéo
“ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a implantagdo do
empreendimento, sendo o percentual fixado pelo 6rgdo ambiental licenciador, de acordo com
0 grau de impacto ambiental causado pelo empreendimento”, era o que dizia o § 1° do art. 36
do SNUC. Parte deste dispositivo foi considerada inconstitucional, ou seja, “ndo pode ser
inferior a meio por cento dos custos totais previstos na implantagdo de empreendimento e o
percentual”, apds a decisdo final do julgamento da ADI 3.378-6 do Distrito Federal (DF),
impetrada pela Confederacdo Nacional da Industria (CNI), conforme sera explanado.

O recolhimento a ser efetuado pelo empreendedor, seja pessoa fisica ou juridica,
deve ser feito durante o periodo de implantacdo, até a fase da licenca de instalacdo. A
quantificagdo dos custos totais do projeto deve ser apresentada ao 6rgéo licenciador, podendo
ser verificada pelo Ministério Pdblico ou associagéo civil que tenha como objetivo a defesa do
meio ambiente.

A fixacdo do percentual por parte do d&rgdo licenciador, devido pelo
empreendedor, deverd ser fundamentada e motivada, para que ndo haja arbitrariedade. Devem
ser considerados os principios da razoabilidade, com relagdo a amplitude do empreendimento
e da proporcionalidade, com relagéo ao impacto ocasionado ao meio ambiente.

Os valores devem ser destinados as unidades de conservagdo de protecdo integral,
ou seja, Estacdo Ecoldgica, Monumento Natural, Parque Nacional, Reflgio de Vida Silvestre
e Reserva Biologica. O 6rgdo ambiental deverd levar em conta as propostas do EIA/RIMA, a
area de influéncia do empreendimento impactante e as UCs indireta e diretamente atingidas.

Importa ressaltar que o dever de apoiar a implantacdo e manutengéo da unidade de
conservagdo nasce para o empreendedor na potencialidade de dano significativo de seu
empreendimento. Portanto, os recursos que o empreendedor pagar e sua aplicacdo devem ter
uma relagdo com a area em que a poluigdo e os prejuizos ambientais possam ocorrer. O drgéo
ambiental ndo pode indicar unidades de conservagao que ndo estejam na area de influéncia do
projeto, na sua bacia hidrografica ou na sua microrregido geografica. Os recursos arrecadados
devem ir para as unidades de conservagdo existentes na area, sejam elas federais, estaduais ou

municipais, independentemente do 6rgéo licenciador ser federal, estadual ou municipal.
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O SNUC foi regulamentado pelo Decreto Federal n° 4.340/02 que, entre outras
coisas, regulamentou a questdo da destinacdo dos recursos advindos da compensagdo
ambiental. O Decreto estabeleceu a obrigatoriedade de criagdo de Camaras de Compensagao
de competéncia dos Estados e, ainda, definiu o grau de impacto a partir dos estudos do
EIA/RIMA, conforme os arts. 31 usque 34.

Em 2005, o art. 31 do Decreto n° 4.340/02, foi alterado com a promulgagdo do
Decreto n° 5.566. Antes, as compensagdes poderiam ser estabelecidas a partir de “estudos
ambientais” e considerando riscos a qualidade de vida de uma regido ou danos aos recursos
naturais. Com a nova redacdo, foi estabelecido que o valor das compensagdes serd definido
apenas com base em EIA/RIMA, e levando em consideragcdo 0s prejuizos aos recursos
ambientais, que sdo a atmosfera, as dguas superficiais e subterrneas, os estuarios, o mar, o
solo e o0 subsolo e todos os animais e plantas.

A regulamentacgdo do art. 36 deu maior concretude a sua exigéncia. Cada Estado
da federacéo foi incumbido de implementar os mecanismos para operacionalizar a cobranga e
aplicagdo dos recursos advindos da compensagdo ambiental por licenciamento de
empreendimentos de significativo impacto ambiental. Ndo somente as Cé&maras de
Compensagdo, mas também a forma de uso e aplicacéo dos recursos precisaram ser definidas.

No &mbito federal, foi instituida uma parceria com a Caixa Econémica Federal
(CEF). Criou-se o Fundo de Compensacdo Ambiental, para viabilizar a gestéo financeira e a
execugdo, dos recursos da compensacdo ambiental. Ele foi desenvolvido a partir de duas
premissas: melhorar a eficiéncia na execugdo dos recursos, para garantir que as UCs sejam
realmente beneficiadas, e criar facilidades para que o empreendedor cumpra a sua obrigagéo
com a lei. A CEF, responsavel pela gestdo do fundo, oferece aos empreendedores um pacote
de prestagéo de servigos, livrando-os da execucéo direta da compensacdo. Todas as compras
passardo por processos licitatorios, incorporando nas aplicagdes do dinheiro do fundo privado
critérios de menor preco e melhor técnica, usados pela administragdo publica.

A natureza do fundo é por adesdo. A CEF abre uma conta para cada obra
licenciada e tem um prazo definido para aplicar o dinheiro. O empreendedor pode utilizar o
servigo da CEF, aplicando no fundo o que gastaria nas UCs em infra-estrutura, regularizacéo
fundiaria ou pesquisa. Quando UCs estaduais e municipais forem as beneficiarias do valor da
compensacdo, 0 modelo de gestdo dos recursos sera escolhido pelos estados e municipios. A

eles cabera decidir sobre 0 uso do fundo ou contrato direto com o empreendedor.
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Mas ainda restava uma lacuna a ser preenchida: qual metodologia deveria ser
utilizada para calcular o grau de impacto do empreendimento e o valor da compensagéo
devida?

Em 2006, o CONAMA editou a Resolugdo n°® 371, estabelecendo diretrizes aos
6rgdos ambientais para o célculo, cobranga, aplicacdo, aprovacdo e controle de gastos de
recursos advindos de compensacdo ambiental. Ainda assim, apds uma leitura sistémica e
apurada do conjunto normativo disciplinador do tema, percebe-se que outras lacunas
permanecem a conferir a incompletude & compensacdo ambiental, como, a metodologia para
definicdo do grau de impacto™®.

Na Capitulo 2, viu-se uma pequena amostra das possibilidades de valoracdo dos
recursos ambientais com fins de calculo dos efeitos negativos ocasionados pela sua destrui¢éo
e/ou uso. N&o é o objeto desta pesquisa aprofundar o tema, 0 que ainda requer uma evolugédo
consensual sobre as mais diversas formas de proceder a valoragdo ambiental.

No entanto, o setor industrial e doutrinadores juridicos tém se apegado a questao,
fazendo coro sob dois aspectos primordiais da compensacdo ambiental: o custo que sua
exigéncia acarreta para novos empreendimentos e a discussdo com relagdo a sua natureza
juridica, ou seja, tem natureza e finalidade indenizatéria ou configura-se em alguma das

categorias de tributo? No proximo item tratar-se-a da primeira questéo.

10 Corresponde, numa escala, as variacdes de alteracdo ambiental provocadas por um empreendimento. (NA).
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CAPITULO 3

A NATUREZA JURIDICA DA COMPENSACAO AMBIENTAL DO ART. 36 DO
SNUC

3.1 O setor produtivo e as criticas & compensacdo ambiental do art. 36 do SNUC

Desde a sua criagao e estabelecimento em lei federal, o setor produtivo vem se
insurgindo contra a cobranca da compensagédo ambiental. A maior preocupagéo a respeito da
“CPMF ambiental” *** é 0 aumento do custo acarretado aos investimentos. Calculos do setor
industrial apontam que o custo anual da cobranca pode variar entre R$ 320 milhdes e R$ 3,2
bilhGes por ano, considerados ai apenas os projetos de mineragao e infra-estrutura.

As criticas giram em torno da inexisténcia de teto maximo em relacdo ao
percentual exigido sobre o valor do empreendimento, e agora, diga-se, com relacéo ao piso,
visto a declaragdo de inconstitucionalidade da expressédo 0,5% (meio por cento). Com isso,
pode-se vislumbrar a possibilidade de que esta discricionariedade conferida & administracéo,
sem que haja quaisquer par@metros em que basear a decisdo, venha a mascarar uma
verdadeira arbitrariedade, acabando por violar principios expressos na ordem constitucional,
como o da razoabilidade e proporcionalidade.

Sobre o objeto da compensagéo, questiona-se caso a compensagdo recairia sobre
0s riscos conhecidos, cientificamente comprovados, gerados pelo empreendimento, ou sobre
0s riscos ainda pendentes de comprovacéo, diante da insuficiéncia de conhecimento cientifico
sobre a matéria. Considerando-se que a compensacdo ambiental visa a reparar os danos
decorrentes do impacto ambiental negativo e ndo mitigavel pelo empreendimento em
licenciamento e, ainda, reparar dano futuro — provavel, potencial e ndo meramente hipotético,
entende-se que a compensacdo incide sobre os riscos conhecidos, diante do conhecimento
cientifico disponivel, quando da realizagdo do estudo prévio de impacto ambiental**%.

Dessa forma, a compensagdo ambiental prevista na Lei do SNUC engloba apenas
0s impactos ambientais negativos ndo mitigveis na implantacdo do empreendimento,
conforme indicado no EIA. Eventual degradacdo ambiental ocorrida posterior ou até

concomitante ao procedimento de licenciamento deve ser reparada — ou compensada —

¥ BRITO, Agnaldo. Indstria luta contra ‘CPMF ambiental’. O Estado de S&o Paulo, Sao Paulo, 08 ago. 2006.
2. cad. p. 14.
42 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Compensacdo Ambiental. Porto Alegre. 15 p. p. 3. Trabalho ndo
publicado.
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independentemente da compensacdo ambiental destinada a manutengdo de unidades de
conservagao™*,

Além disso, apontam os industriais que, como ndo ha critérios e metodologias
para afericdo do valor, cada 6rgdo ambiental tem adotado padrbes ao seu bel prazer. A
Resolugdo CONAMA n° 371/06 determinou, conforme §2° do art. 2°, que o 6rgdo ambiental
licenciador devera elaborar instrumento especifico com base técnica, para medi¢cdo do grau de
impacto.

Outras duas questdes saltam aos olhos do setor produtivo: a clareza do que seja
significativo impacto ambiental e qual a base de célculo para se chegar ao valor devido.
Desde a CF/88, que, no 83° do art. 225, mencionou a expressdo, e a Resolugio CONAMA n°
237/97, que tratou do licenciamento ambiental, o conceito de significativo impacto ambiental
nunca foi precisamente definido, tratando-se, de fato, de conceito juridico incerto. Os anexos
da Resolucdo n° 237/97 listam uma série de atividades sujeitas ao licenciamento, mas nao
classifica as que causam significativo impacto e as que ndo causam. Em todo caso, fica a
critério do 6rgao ambiental determinar esta situagao.

Impacto ambiental é, segundo conceito técnico definido no art. 1° da Resolugéo
CONAMA n° 01/86,

[...] qualquer alteracdo das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam a salde, a seguranga e o
bem-estar da populacdo, as atividades sociais e econdmicas, a biota, as condi¢Oes
estéticas e sanitarias do meio ambiente e a qualidade dos recursos ambientais.

Frise-se que impacto ambiental est4 relacionado a alteraces das condigdes pré-
existentes como resultantes de atividades humanas. E esta alteracdo, ndo desejada pelos
afetados, que resulta nos motivos geradores da exigéncia da compensagdo ambiental. De fato,
ndo serdo eles os beneficiarios diretos dos recursos levantados pela exacéo. Esta situagdo
difere do impacto correspondente a situacdo de dano ambiental.

Sobre a base de célculo, cite-se novamente a Resolucdo CONAMA n° 371/06. A
norma exclui da base de célculo da compensacdo ambiental os investimentos realizados em
prol do meio ambiente, o que era uma reiterada reivindicacdo dos empreendedores.

Questionava-se que os empreendedores que mais investiam em protecdo e mitigagcdo dos

3 1d. ibid., p. 602.
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danos ao meio ambiente acabavam por pagar mais, uma vez que esses valores eram incluidos
na base de célculo da compensagdo ambiental, o que acabava por ter o indesejado efeito de
desestimular investimentos em preservagao.

Agora, de acordo com os §81° e 2° do art. 3° da Resolugdo CONAMA n° 371/06,
os investimentos destinados a elaboracéo e implementacéo dos planos, programas e a¢des nao
exigidos pela legislacdo ambiental, ndo integrardo os custos totais do empreendimento para
fins de calculo da compensacdo ambiental. No entanto, é de se ressaltar que os mencionados
investimentos devem ser estabelecidos no processo de licenciamento ambiental, e seus valores
devem ser previamente aprovados pelo 6rgéo licenciador.

Nesse particular, € assinaldvel que alguns Estados ja se inclinaram a esse respeito,
a exemplo de Santa Catarina que, por intermédio de sua Fundacdo do Meio Ambiente
(FATMA), prevéem a exclusdo desse tipo de investimento no 81° do art. 5° da Portaria
FATMA n° 078/04. Outros Estados, por sua vez, ja positivaram a forma de pagamento
parcelada da compensacdo ambiental, como os Estados de Ceard e Paraiba, conforme art. 8°
da Resolugdo COEMA n° 09/03 e Deliberagéo n° 3.259/03, respectivamente.

Por fim, cumpre assinalar que o CONAMA, pelo art. 15 da mencionada
Resolugdo de 2006, havia definido que o valor da compensacdo ambiental devera ser fixado
em 0,5% (meio por cento) dos custos previstos para a implantacdo do empreendimento, até
que o 6rgdo ambiental estabeleca e divulgue metodologia para definicdo do grau de impacto
ambiental.

Com isso, os custos dos novos empreendimentos, no que se refere ao
licenciamento ambiental, passam a ser mais previsiveis, havendo maior seguranga juridica
para os investidores, j& que a estipulacdo do percentual a ser pago a titulo de compensacéo
ambiental ndo podera mais flutuar ao sabor do talante da administracdo de cada 6rgdo
ambiental.

No entanto, as lamdrias do setor produtivo ndo ficaram restritas a matérias
jornalisticas. O judiciario também foi acionado. A Associacdo Brasileira de Concessionérias
de Energia Elétrica insurgiu-se judicialmente contra a cobranca da compensacdo ambiental
em percentual acima de 0,5% (meio por cento) sobre os custos totais do empreendimento. De
acordo com seu pedido, a aliquota deveria incidir somente sobre os custos relativos a obras e
atividades que possam efetivamente causar risco ao meio ambiente, devendo ser exigida

apenas para o licenciamento dos novos empreendimentos, ou seja, aqueles empreendimentos
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posteriores & lei que instituiu a compensacdo. Ainda em suas alegacdes, a Associagéo afirmou
que, além de a referida lei ter estabelecido de forma vaga o percentual, estabelecendo apenas
um percentual minimo e sem definir sua gradacdo, ndo seria legalmente permitido a
autoridade administrativa, o IBAMA e o0s 0rgdos ambientais estaduais, definirem os
parametros para fixagio desse percentual, o que caberia somente a lei em sentido estrito®**.

Na decisdo, o Desembargador Federal Relator limitou o percentual, salientando
que a natureza juridica da compensacdo ambiental é de tributo e, de acordo com o Cddigo
Tributério, apenas lei em sentido estrito poderia fixar aliquotas de tributos. A permissdo
concedida pela lei ao drgdo ambiental para fixar, conforme o grau de impacto ambiental, sem
delinear com precisdo como deve ser feita a graduagdo do percentual, fere o principio da
legalidade. A decisdo, por outro lado, considerou cabivel a exigéncia da compensagdo aos
empreendimentos implantados antes da vigéncia da lei, mas somente no caso em que ainda
ndo estivesse regularizada a licenga, bem como entendeu ser razodvel a manutencdo dos
gastos tributérios e medidas compensatdrias da base de calculo™®.

Como a deciséo do Tribunal Regional Federal (TRF) da 12 Regido representava
grave lesdo a ordem e economia publica, e tratava-se de matéria de cunho constitucional, a
PROGE ajuizou suspenséo de liminar junto ao STF.

Apobs a manifestagdo do procurador-geral da RepuUblica, pelo deferimento do
pedido de suspensdo de liminar, a vice-presidente do STF & época, Ministra Ellen Gracie,
deferiu o pedido da Procuradoria Geral Especializada junto ao IBAMA (PROGE), para
suspender os efeitos da deciséo proferida pelo relator do agravo de instrumento do TRF da 12
Vara Federal da Secdo Judiciaria do DF, com fundamento nos arts. 4° da Lei n° 4.348/64,

25 da Lei n° 8.038/90™' e art. 297 do Regimento Interno do STF**. Além disso, consignou a

144 BRASIL. Tribunal Regional Federal - 12 Regido. Ag n® 2005.01.00.060479-0/DF. Associacéo Brasileira de
Concessionarias de Energia Elétrica elnstituto Brasileiro do Meio Ambiente E dos Recursos Naturais Renovaveis
ﬂslBAMA' Relator: Desembargador Federal Catdo Alves. Acdrdao publicado no Didrio da Justica 25 jan. 2006.
Id. ibid..
16 Artigo 4° - Quando, a requerimento de pessoa juridica de direito publico interessada e para evitar grave leséo
a ordem, a salde, a seguranga e a economia publicas, o Presidente do Tribunal, ao qual couber o conhecimento
do respectivo recurso (vetado), suspender, em despacho fundamentado, a execucdo da liminar, e da sentenca,
dessa decisdo cabera agravo, sem efeito suspensivo, no prazo de 10 dias, contados da publicagdo do ato.
W7 Art. 25. Salvo quando a causa tiver por fundamento matéria constitucional, compete ao Presidente do
Superior Tribunal de Justica, a requerimento do Procurador-Geral da Republica ou da pessoa juridica de direito
publico interessada, e para evitar grave lesdo a ordem, a salide, a seguranca e a economia publica, suspender, em
despacho fundamentado, a execucdo de liminar ou de decisdo concessiva de mandado de seguranca, proferida,
em Unica ou Gltima instancia, pelos Tribunais Regionais Federais ou pelos Tribunais dos Estados e do Distrito
Federal.
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Relatora que a decisdo do TRF conferia grave lesdo a ordem publica, pois a compensagio
ambiental visa a auxiliar a implantacdo e a manutencdo de unidades de conservacdo, bem
como a proporcionar a execugdo de medidas preventivas de danos ambientais, sendo que a
limitacdo, em 0,5% (meio por cento), prejudicaria a efetivacdo de tais medidas. No voto, a
Relatora citou o professor Paulo Affonso Leme Machado, no sentido de que o dever legal do
empreendedor de efetuar o pagamento da compensagdo ambiental deriva do fato de seu
empreendimento ter a potencialidade de causar impacto significativo ao meio ambiente,
independente da atribuicdo de culpa. Finalizou dizendo que a compensacdo ambiental é
instrumento fundamental para a prevengdo de danos ao meio ambiente e suspendeu a liminar.
Apoés a decisdo, a cobranca de compensacdo ambiental foi restabelecida, nos termos da
legislacdo em vigor'®.

Mas o setor produtivo foi um pouco mais longe, chegando ao ponto de contestar a
constitucionalidade do dispositivo insculpido no art. 36 e parégrafos do SNUC. Foi o que
representou a ADI 3.378-6 do DF, impetrada pela CNI, em desfavor do citado artigo e dos
pardgrafos da Lei do SNUC. Em pronunciamento prévio do Relator, Ministro Carlos Ayres

Britto, inclinado para o indeferimento do pleito, destaca-se do seu eminente voto:

[...] a Constituicdo Federal tem o meio ambiente em elevadissima conta. [...]
inspirado nessa decidida opc¢do politica [...] o legislador ordinario federal aprovou a
Lei n°® 9.985/00. [...] criou, no seu art. 36, uma forma de compartilhamento das
despesas com as medidas oficiais de especifica prevengdo ante empreendimentos de
significativo impacto ambiental. [...] & luz do art. 36, vé-se que todos o0s
empreendimentos de relevante impacto ambiental estdo sujeitos a compensagao-
compartilhnamento e [...] densifica o principio usuario-pagador, este a significar um
mecanismo de assuncdo de responsabilidade social (partilhada, insista-se) pelos
custos ambientais derivados da atividade econdmica™’.

No dia 09 de abril de 2008 a ADI teve decisdo final. De acordo com a CNI, os
preceitos atacados violavam os principios da legalidade, da harmonia e independéncia entre os

Poderes, da razoabilidade e da proporcionalidade, bem como versavam sobre indenizagéo

18 Art. 297. Pode o Presidente, a requerimento do Procurador-Geral, ou da pessoa juridica de direito publico
interessada, e para evitar grave lesdo a ordem, a salde, a seguranca e a economia publica, suspender, em
despacho fundamentado, a execucdo de liminar, ou da decisdo concessiva de mandado de seguranca, proferida
em Unica ou Gltima instancia, pelos tribunais locais ou federais.
149 Associacdo Catarinense de Protecdo da Natureza. Compensacdo Ambiental. Noticias. Disponivel em:
<http://www.acaprena.org.br/hp/index.asp?p_codmnu=3&p_codnot = 1073>. Acesso em: 12 abr. 2006.
150 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 3.378-6, Distrito Federal. Confederacdo Nacional da Indistria e
Presidente da Republica e Congresso Nacional. Relator: Ministro Carlos Britto. Acorddo publicado no Diério da
Justica 20 jun. 2008.
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prévia sem mensuracdo e comprovacdo da ocorréncia de dano, ocasionando enriquecimento
sem causa pelo Estado.

Segundo Ayres Britto, conforme mencionado, a lei criou uma compensacgéo
financeira, um compartilhamento de despesas entre o poder publico e as empresas
interessadas na implantagéo de projetos de significativo impacto ambiental. Sua manifestacéo
inicial foi pela improcedéncia total do pedido, declarando constitucionais os dispositivos
atacados. No seu entender, a compensacdo ambiental se revela como instrumento adequado ao
fim visado pela Constituicdo Federal “qual seja, a preservagdo do meio ambiente para as
presentes e futuras geragdes” e, por isso, ndo cabe a alegagdo da CNI de que o dispositivo
atacado contraria a razoabilidade. O Ministro assinalou, ainda, que ndo haveria outro meio
eficaz para atingir essa finalidade constitucional, sendo impondo ao empreendedor o dever de
arcar, a0 menos em parte, com os custos de prevencgdo, controle e reparagédo dos impactos
negativos ao meio ambiente’>’.

Ayres Brito foi enfético ao proclamar que a exagdo do art. 36 do SNUC “densifica
0 principio do usuéario-pagador, este a significar um mecanismo de assuncdo da
responsabilidade social (partilhada, insiste-se) pelos custos ambientais derivados da atividade
econdmica”. Afastou qualquer possibilidade de confusdo com a natureza indenizatéria e
ressaltou o viés preventivo da medida™?.

Na leitura de seu voto-vista, 0 Ministro Marco Aurélio entendeu que o pedido
formulado pela CNI deveria ser julgado procedente. O ministro considerou inconstitucional a
fixacdo de indenizagcdo em razdo de agressdo ao meio ambiente, sem antes saber o dano
causado, j& que o pagamento vincularia a propria licenca para implantagdo do
empreendimento®®,

“A obrigacdo de recuperar 0 meio ambiente pressupGe presente até mesmo a
ordem natural das coisas, que este tenha sido degradado”, disse o Ministro, ressaltando a
necessidade de haver primeiro a atuagdo poluidora. Para ele, a norma atacada despreza
completamente os fatos geradores do Onus a serem impostos que ganham contornos

compensatorios. O Ministro ressaltou a inexisténcia do nexo de causalidade. O “desembolso

L d, ibid.
2 1d. ibid.
¥ 1d. ibid.
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ndo corresponde, como disposto na Constituicdo Federal, a danos efetivamente causados, mas
a0 vulto do empreendimento” **.

Dai a CNI ter apontado que, quanto maior for o investimento, quanto mais houver
gastos, até mesmo com equipamentos voltados & preservacdo ambiental, maior serd o
desembolso. A Confederacdo acrescentou que o valor a ser recolhido, para simples obtencéo
da licenca, “é fixado sem a observancia de balizas legais, exceto o patamar minimo de meio
por cento pelo 6rgdo ambiental licenciador” **°.

“N&o se coloca em duvida a possibilidade de a degradagdo do meio ambiente
ocasionar sangdes penais e administrativas independentemente da obrigacdo de serem
reparados os danos causados”, afirmou Marco Aurélio. No entanto, ele considerou que os 8§
2° e 3° do art. 225 da Carta Federal estabelecem obrigacéo de indenizar os danos causados e
verificados. N&o pode haver cobranga, com base nos custos totais de implantagédo de certo
empreendimento, de uma presuncdo de dano ambiental “e, o que é pior, sem fixagdo em lei,
ficando o percentual a ser definido pelo 6rgdo ambiental licenciador”. Para Marco Aurélio,
permaneceriam valendo as normas constitucionais que, por si prdprias, estabelecem a
obrigaco de indenizar, “partindo-se dos danos realmente verificados” *°.

O Ministro Menezes Direito anuncia seu voto negando a inconstitucionalidade do
texto atacado, ressaltando a necessidade de compatibilizag&o entre preservagdo da natureza e
desenvolvimento econdmico. Afirma que a exacdo surge quando presente o elemento
significativo impacto ambiental e considera a cobranca de natureza compensatoria, propondo,
ao final, que a matéria deveria ser julgada parcialmente procedente, com reducdo do texto, a
fim de retirar a obrigatoriedade do pagamento de 0,5% (meio por cento) dos custos totais
previstos para a implantacio da atividade econdmica™’.

Celso de Melo vai ao mesmo sentido, e considera que 0s recursos da compensagao
devem ser compativeis e proporcionais ao grau de impacto ambiental ocasionado pelo
empreendimento, tudo conforme o EIA. Ressaltou ainda que a medida tem relagdo com o
principio do poluidor-pagador, mas em momento algum ofertando ao empreendedor um

direito a poluir **,

4 1d. ibid.
155 |d. ibid.
6 1d. ibid.
7 1d. ibid.
8 1d. ibid.
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Apos reajustar seu voto inicial, a proposta foi aderida pelo Relator Ministros
Carlos Ayres Britto, sendo acompanhado pelos Ministros Ricardo Lewandowski, Carmen
Ldcia, Eros Grau, Celso de Melo e Gilmar Mendes, ausente a presidente a época Ellen Gracie
e Cezar Peluso. A proposta de voto se baseou na possibilidade de relagdo causal que permita
definir o calculo de recursos de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo
empreendedor™®®.

Assim, por maioria, o Plenario declarou a inconstitucionalidade das expressdes
“ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos na implantacdo de
empreendimento e o percentual”, constantes do 8 1° do art. 36 da Lei n°® 9.985/00. Ficaram
vencidos os ministros Marco Aurélio, que julgou inconstitucionais todos os dispositivos, e
Joaquim Barbosa, que deu ao dispositivo interpretagdo conforme a Constituicdo Federal sem
reducdo de texto, fixando o percentual de 0,5% (meio por cento) sobre os custos do
empreendimento como piso e teto.*®.

O debate travado do Pleno do STF revelou interessantes filosofias nutridas por
cada Ministro. Joaquim Barbosa foi o que levou o debate ao pé da letra da constituicéo,
entendendo ser totalmente legal a exacdo, apenas congelando o percentual em minimo e
maximo. Por outro lado, Marco Aurélio, revelou-se o mais relutante e intransigivel do corpo
julgador, entendendo, até o final, tratar-se de cobranga relacionada com indenizacdo a dano,
dando vazéo as alegagdes da requerente. Sua insisténcia demonstra que os preceitos de direito
ambiental ndo estdo apropriados por todos os Ministros. Discussdo interessante também foi
firmada com relacdo o principio fundador, entre 0 PPP e o principio do usuario-pagador,
ressaltado mais de uma vez Ayres Brito que aquele estava contido neste. Ou seria o contrério:
0 principio do usuario-pagador como derivante do PPP? Assim entende-se.

Denota-se, conforme o raciocinio da decisdo do STF, que a compensacdo
ambiental continua sendo devida, mas deve ser calculada proporcionalmente ao impacto
ambiental causado, e ndo conforme o custo de implantacdo do empreendimento. Sem entrar
no merito da decisdo, o fato é que, a partir de agora, deverd ser criada uma metodologia de
valoragdo da natureza, da vida, dos processos ecoldgicos e dos servigos ambientais. E esse é o

grande desafio!

9 1d. ibid.
1014, ibid.
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O Brasil ndo conta com uma tecnologia cientifica apta a valorar financeiramente
danos ambientais, como perda da biodiversidade, erosdo de encostas, cadeias ecolégicas, etc.
Alids, em defesa da competéncia da &rea técnica brasileira, pode-se afirmar que essa
tecnologia ndo existe em nenhum lugar do mundo. Como valorar economicamente 0s
microorganismos que rodeiam as raizes de uma arvore cujos frutos alimentam uma ave?

Em que pese tal assertiva, estudos sobre valoracéo estdo sendo feitos em todo o
mundo, com poucas metodologias desenvolvidas, e as que existem, ainda estdo longe de
representar a realidade. Afinal, quanto custa a vida? E a vida de uma espécie ameagada de
extingdo? E provavel que, ao final, as empresas paguem mais que 0,5% (meio por cento), caso
os célculos sejam feitos corretamente. Cabe aos érgdos ambientais a definicdo formal de
metodologia de mensuragdo de impacto aos recursos naturais.

Assim que, se uma empresa tem maior potencial poluidor e menor custo de
implantag&o, os 0,5% (meio por cento) s&o injustos. Ou ainda, se uma empresa tem menor
potencial poluidor e maior custo de implantagdo, os 0,5% (meio por cento) também séo
injustos. Ressalte-se que deve ser taxado o potencial poluidor, e ndo o custo de implantagéo.
Todavia, para isso, deve-se referenciar a valoragdo ambiental, que ndo pode ser confundida

com a valoragdo econdmica, mesmo que a primeira se utilize de bases conceituais da segunda.

3.2 A visdo de doutrinadores sobre a natureza juridica da compensacdo ambiental do
art. 36 do SNUC

Depara-se, quando se trata da natureza juridica da exagdo prevista no art. 36 do
SNUC, com duas correntes: aqueles que a consideram de natureza indenizatdria,
compensatoria, reparatoria ou ressarcitoria; aqueles que a consideram de natureza tributaria,
configurando-se como alguma das modalidades ou tipos de tributos, dentre os considerados
pela doutrina e jurisprudéncia.

Para STEIGLEDER®, existem trés correntes distintas, cada uma identificando

natureza juridica diversa do instituto juridico:

A primeira corrente afirma ser a compensacdo ambiental a concretizagdo do
principio do poluidor-pagador, exigindo a internalizacdo das externalidades

181 STEIGLEDER, ob. cit., p. 4.
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negativas, de modo que o empreendedor suporte 0s custos econémicos da
degradagdo ambiental gerada pela atividade que desempenha.

A segunda corrente vé a compensacdo ambiental como imposicdo da
responsabilidade civil. Teria o valor imposto, em decorréncia do licenciamento de
atividades potencialmente causadoras de significativa degradacdo ambiental, carater
indenizatorio ou reparatério, vez que pago em razdo do dano causado pelo
empreendimento. A Unica peculiaridade € que o valor da indenizacdo estaria
vinculado previamente a determinada unidade de conservagdo, conforme indicagdo
do 6rgdo ambiental competente.

Por fim, a terceira corrente sustenta ter a compensagdo ambiental natureza juridica
de tributo, tendo em vista se tratar de uma prestacdo exigida por lei, de carater
pecunidrio, compulsoria, decorrente de expedicdo de licenciamento ambiental de
empreendimento dotado de significativo impacto, cobrada por 6rgdo publico
ambiental e, ainda, ndo decorrente de ato ilicito (nos meandros da licitude).

Na linha dos doutrinadores do direito ambiental, importante expoente,

MILARE? reflete a questfio na seguinte base, exarando o pensamento sobre o tema:

[...] embora seja ostensivamente intencional por parte dos 6rgdos ambientais que a
referida exagdo detenha natureza de reparacgdo civil, € certo que essa conceituacéo
encontra diversos obstaculos [...] Por outro lado, fica claro, [...] que a vontade do
legislador era de que a compensacdo ambiental tivesse natureza juridica de tributo
[...] Assim, [...] a instituicdo da compensagdo ambiental [...] reveste-se de vicios
insanaveis perante o ordenamento juridico em vigor, razdo pela qual a sua base deve
ser refeita [...].

Prossegue o autor aduzindo que a natureza juridica da compensacdo ambiental do
art. 36 do SNUC nédo carrega feicdes de reparabilidade. Um primeiro argumento é a
inexisténcia de dano concreto quando do licenciamento prévio e instalacdo de
empreendimento de potencial impacto. O dano somente seria configurado quando o projeto
executivo e as condicionantes impostas fossem desrespeitados pelo empreendedor, 0 que,
prima facie, ndo se configura'®.

Outro argumento relaciona-se com o fato do custo para implantacdo do
empreendimento, considerando que o valor do investimento ndo tem relagdo com o impacto
ocasionado ao meio ambiente, ndo sendo diretamente proporcional, inexistindo relacéo de
causalidade entre o valor do empreendimento e o impacto ambiental. Por fim, afirma que a
compensagdo do art. 36 do SNUC ndo tem natureza reparatoria, pois a cobranca ndo se
equipara a reparacdo de danos devidos por um ilicito civil, dado seu caréater exclusivamente

pecunidrio. Ou seja, o valor exigido ndo tem destinacdo de reparar danos, visto que

82 MILARE, Edis; ARTIGAS, Priscila Santos. Compensagdo Ambiental: questdes controvertidas. Revista de
Direito Ambi(gntal, Sdo Paulo, a. 11, n. 43, p. 109-120, jul./set. 2006. p. 113.
183 MILARE, Edis. Aspectos juridicos da compensacdo ambiental. ppt. 2006.
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inexistentes, muito menos foi ocasionado em virtude e ato contrario a lei, ou em prejuizo de
outrem'®*,

Na sua linha de argumentos em defesa da natureza tributaria da compensacéo do
art. 36 do SNUC, MILARE aduz que a regra que exige 0 pagamento de compensacio e a
destinacdo é predeterminada em lei. No entanto, ressalta que a auséncia de defini¢do de teto
maximo da aliquota, visto a existéncia de previsdo de um percentual minimo e ndo de um
maximo, fere diametralmente o principio da seguranca juridica, da legalidade, da
razoabilidade e da proporcionalidade. Além do que, gera o confisco da propriedade produtiva,
visto vincular custo do empreendimento com o montante a ser desembolsado a titulo de
compensacao™®®.

Considerando o0s aspectos de aplicacdo e operacionalizagdo da cobranca,
MILARE aduz que alguns critérios precisam ficar melhores definidos: (a) conceituagio do
que efetivamente seja empreendimento de significativo impacto ambiental, sujeito a
elaboracdo e andlise do EIA; e (b) a definicdo da aliquota e base de célculo, condicionada sua
fixacdo conforme metodologia de gradagdo criada pelo IBAMA e 6rgdos ambientais
estaduais. Por fim, MILARE alerta em tom temeroso que, “devido a ndo definigdo de critérios
claros e definidos em lei, 0 montante da compensagdo pode variar de técnico para técnico, de
equipe para equipe multidisciplinar, de 6rgdo para 6rgéo ambiental, de governo para governo”
166.

Para SCHMIDT, ha falhas significativas na aplicacdo da compensacdo ambiental
do art. 36 do SNUC. A mais grave diz respeito a auséncia de teto, ou seja, qual a aliquota
maxima que deve ser considerada no momento da aplicacdo das férmulas de metodologia para
célculo do grau de impacto ambiental do empreendimento licenciante. Outra situagdo que
aparenta fragilidade da referida exacdo € a duvida com relacdo ao momento de apresentagéo
da exigéncia no &mbito do licenciamento ambiental, ou seja, em qual fase do processo de
licenciamento deve ser acordada e paga a compensacdo. Esta situacdo foi pacificada com a
Resolugdo CONAMA n° 371/06".

16 1d. ibid.

1% 1d. ibid.

16 1d. ibid.

187 SCHMIDT, Alacir Borges. O contexto legal e seus reflexos na operacéo do sistema interligado nacional.
ppt. 2006. Disponivel em: < http://webserver.eln.gov.br/Conhecimento/WorkshopSIN/>. Acesso em: 20 nov.
2006.
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A idéia de compensagdo ambiental com fins de retribuicdo, ou seja, como medida
retributiva, exigida quando do procedimento de licenciamento ambiental, em consequéncia
dos impactos causados com a implantagdo de empreendimentos de significativo impacto
ambiental é compartilhada por MENDES. Por mais que considere que a expressao
“significativo impacto” ndo possui clara definigdo, remete ao EIA a funcéo de certificar a
concregdo deste impacto expressivo*®,

Enfrentando a conturbada indefinicéo tedrica académica sobre a natureza juridica
da compensacdo do art. 36, MENDES considera que, levando-se em consideragdo o art. 3° do
CTN, a exacdo teria natureza tributdria. Todavia, em sua compreensdo, a mesma ndo se
enquadra em nenhuma das espécies tributarias existentes. Afirma que a compensagdo nao se
configura como tributagao legitima, visto n&o incidir sobre manifestacéo de riqueza nova®.

No entanto, da forma como foi concebida, sua aplicacéo tende a violar a ordem
econdmica, pois ha risco de inviabilizar empreendimentos, ao tornd-los mais extensivos do
que o programado no planejamento. Esta situagdo necessariamente viola o principio da livre
iniciativa. No ordenamento tributario nacional ndo h4 qualquer tipo de tributo que incida
sobre o empreendimento em si. MENDES considera, ainda, que poderia haver um tributo, ou
mesmo a compensagdo do art. 36 do SNUC, que incidisse sobre o empreendimento, caso
reunisse 0s demais pressupostos, tais como: ndo violagdo da ordem econdmica, incidéncia
sobre riqueza nova e nao inibicdo da iniciativa privada®’.

No que tange a aliquota, MENDES atesta que a previsao legal de que a aliquota
seja fixada caso a caso, conferindo poder discricionario a autoridade administrativa, fere
diametralmente os principios da legalidade e isonomia. Explica que a previsdo de aliquota
minima de 0,5% (meio por cento) e a inexisténcia de aliquota méxima dariam poderes ilegais
a autoridade publica, visto que, por meio de ato administrativo, esta poderia instituir
tributacdo confiscatoria e atentatoria & livre iniciativa. A aliquota ndo pode inviabilizar a
atividade econdmica'’.

Considerando a natureza indenizatéria da compensacdo, MENDES volta a opor

dano e impacto. Caso seja possivel aceitar esta natureza juridica, como se aceitar que possa

188 MENDES, Luciano Claudio Lage Guimaraes. Il Seminario: Energia e Meio Ambiente. Perspectivas legais.
Compensacdo Ambiental. ppt. 2006. Disponivel em: < http://www.abce.locaweb.com.br/downloads/lIseminari
omeioambiente/luciano_mendes.pdf>. Acesso em: 20 nov. 2006.
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ser exigida indenizacéo anterior a ocorréncia de dano? E qual seria o valor desta indenizagdo?
Por estas manifestaces, MENDES pondera ser essencial regulamentagdo mais precisa da
exacdo, de modo a definir objetivamente os limites de sua incidéncia. Sem a fixagdo de
critérios sobre a metodologia de gradacdo do grau de impacto do empreendimento e defini¢éo
das aliquotas de incidéncia, conforme os principios da legalidade, da reserva legal, da
vinculabilidade administrativa e da seguranca juridica, somente seria possivel admitir a
aplicacdo da aliquota minima prevista na Lei e repetida no Decreto, e agora confirmada na
Resolucio CONAMA ne 371/06"%, mas considera inconstitucional pelo STF.

Diante desses argumentos, a motivacdo e fundamentacdo pelo érgdo licenciador
dos critérios adotados para a definicdo da incidéncia no caso concreto, bem como 0s
percentuais aplicados, devem ser desenvolvidos e implementados por meio de metodologias
cientificas de valoracdo dos bens ambientais, mas que, até 0 momento, sdo escassas. A regra
que hoje impera reza que o grau de impacto deve ser considerado em face de estudos
apresentados no EIA. Faz-se importante relevar que, nos limites da lei, a exa¢do sera cobrada,
desde que na concluséo do EIA seja apurado que a implantacdo do empreendimento ir& gerar
impacto significativo negativo, e ndo mitigavel, aos recursos ambientais. MENDES aponta
ainda que, pela interpretagdo do art. 32 do Decreto n® 4.320/02, que determina a criagdo das
Cémaras de Compensacdo, até que estas sejam criadas, ndo é possivel efetivar a exigéncia de
compensagdo ambiental acima do percentual minimo, ou seja, 0,5% (meio por cento). Outra
questdo é a necessidade de edi¢do de normas especificas que garantam o direito de reviséo e
defesa, como é direito constitucional do administrado em relacdo a decisdo do drgdo
ambiental”.

MENDES faz uma interessante reflexdo: o sentido de compensagdo ambiental
estabelecida torna-se discutivel, pois sua finalidade deve significar uma melhoria da qualidade
ambiental, e jamais uma substituicdo de tarefas que deveriam ser realizadas pelo proprio
poder publico, ou seja, prover as UCs de recursos necessarios para sua implementacao
definitiva e operacionalizagdo diaria. O rol de prioridades estd voltado para acbes
institucionais que deveriam ser previstas nos orcamentos de cada UC'".

Enfrentando a questdo da natureza juridica da compensacdo ambiental,

BECHARA inicia conferindo um conceito de dano. De modo amplo, dano juridico

2 1d., ibid.
3 1d. ibid.
7 1d. ibid.
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corresponde a lesdo a um bem juridicamente protegido, que impde & vitima um sacrificio ndo
exigido pelo Direito e que, no fim, sera uma lesdao a um direito. Especificamente na questdo
do meio ambiente, dano ambiental corresponde a agressdo ao meio ambiente, isto €, aos
componentes ambientais do ambiente natural, artificial, cultural e do trabalho, que lesa o
direito da coletividade ao meio ambiente ecologicamente equilibrado®"™.

Nesta linha, BECHARA difere alteracbes ambientais evitaveis e inevitaveis.
AlteracBes ambientais inevitdveis podem ser insignificantes, visto ndo constituirem dano
(juridico) ambiental. Por sua vez, alteracfes ambientais inevitiveis e significantes constituem
dano (juridico) ambiental. Dentre as alteracdes ambientais significantes, ha aquelas
juridicamente tolerdveis e alteragdes ambientais juridicamente intoleraveis. As alteragdes
juridicamente tolerdveis permitirdo o licenciamento do empreendimento mediante o
pagamento da compensagdo ambiental. As juridicamente intoleraveis reclamardo o
indeferimento das licencas ambientais, pelo menos assim se espera'’®.

BECHARA toma o art. 3° do CTN e questiona, caso a compensacdo ambiental
tenha natureza tributaria, em qual tributo poderia ser enquadrado: taxa de policia, taxa de
servico, contribuigdo social geral, contribuicéo de intervencdo no dominio econémico (CIDE),
ou outra? No entanto, a autora n&o chega a uma conclusdo®’’.

ALMEIDA, do Instituto Estadual de Florestas (IEF), do Estado de Minas Gerais,
acredita que a compensagdo ambiental do art. 36 do SNUC € um instrumento econdémico e
reflete 0 papel interventivo do Estado, como agente externo, trabalhando no sentido de
minimizar as ineficiéncias de mercado. A aplicacdo da compensagdo visa corrigir os efeitos
externos negativos, no intuito de forcar a internalizagcéo das externalidades produzidas pelas
atividades econdmicas, principalmente em relacéo a qualidade do ambiente'’®,

A exacdo do art. 36 do SNUC representa medida de politica pablica, que conduz
0S agentes econdmicos a computar os custos sociais da degradagdo ambiental em seus custos
privados. Por este fundamento, a compensagdo reveste-se de carater e natureza indenizatdria,

como corolario do PPP, tendo como outros elementos formadores o principio da

1> BECHARA, Erika. Compensacéo ambiental na Lei do SNUC. ppt. 2006.

6 1d. ibid.

Y7 1d. ibid.

8 ALMEIDA, Ronaldo César Vieira de. Procedimento para aplicacdo da Compensacdo Ambiental do art.
36 do SNUC. Instituto Estadual de Florestas. Sistema Estadual de Meio Ambiente. ppt. 2006.
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responsabilizagdo objetiva dos danos ambientais, da prevencéo e restauragdo natural como
primeira opg&o para correcéo dos prejuizos ocasionados aos bens naturais®’®.

O IEF, segundo ALMEIDA, adotou alternativas metodoldgicas existentes e as
adaptou conforme sua realidade, para valoragdo do grau de impacto de empreendimentos que
buscam licenciamento. Foram considerados indicadores para mensurar o grau de impacto, por
meio da elaboracdo de matriz de impactos: cobertura vegetal, proximidade a UC, eficiéncia
energética, reducdo de vazdes, potencial poluidor, andlise de risco, indice de aproveitamento
de jazida, parametros adicionais de qualidade, entre outros™®.

A titulo ilustrativo, o IEF tem uma relagdo com algumas atividades consideradas
de impactos negativos ndo mitigaveis sobre a biota, tais como: 1 - Interferéncia em areas
consideradas prioritarias para a conservagdo da biodiversidade, de acordo com os documentos
oficiais vigentes; 2 — Interferéncias em areas especialmente protegidas, em &reas localizadas
num raio de 10 Km dos limites de unidades de conservagdo do grupo de protegéo integral ou
em suas zonas de amortecimento; 3 - Interferéncias em reservas da biosfera, biomas
vulneraveis ou ameagados e ecossistemas raros e de localizag&o restrita, conforme disposto no
art. 30 da Lei Estadual n° 14.309/02; 4 — Transformacdo de ambiente I6tico em léntico™®,
com conseqliéncias sobre a biota aquatica e ecossistemas associados; 5 — Desvio, drenagem
ou retificacdo de corpos d’agua, com consequiéncias sobre a biota aquatica e ecossistemas
associados; 6 — Supressdo da vegetagdo nativa, que acarrete, dentre outros: (a) fragmentagao
de habitats; (b) perda de conectividade; (c) reducgéo da riqueza de espécies da fauna e flora;
(d) comprometimento da paisagem natural; 7 — Perda da quantidade e/ou qualidade das aguas
superficiais e subterraneas; 8 — Contaminacdo do solo; 9 — Emissdo e langcamento de gases na
atmosfera, que contribuam para as mudancas climaticas globais; 10 — Comprometimento do
patriménio paleontolégico; 11 - Outras a¢des que podem causar impactos negativos ndo
mitigaveis e passiveis de risco sobre a biota e comprometer a qualidade de vida de uma regido
ou causar danos aos recursos naturais'®.

Utilizando a expressdo “medida compensatoria” para tratar da natureza juridica da
exacgdo estabelecida pelo art. 36 do SNUC, BILHALVA afirma que indenizacdo é exigivel

quando ha configuracdo de ato ilicito e torna-se devida apds a comprovagéo da existéncia de

9 1d. ibid.
180 1d. ibid.
181 | 6tico: sdo ambientes de 4gua corrente. Léntico: sio ambientes de 4gua parada. (NA)
182 |d. ibid.
87



dano. Neste sentido, a advogada da Petrobras considera que a compensagdo ambiental é
exigida como medida anterior a ocorréncia de qualquer dano ambiental e se refere a impactos
ambientais significativos e ndo mitigaveis e ndo decorrentes de atos ilicitos. Tais impactos sdo
legitimados pelo procedimento de licenciamento ambiental e, portanto, admitidos
socialmente™®,

O fundamento da exagdo, segundo BILHALVA, ¢é o PPP, consignado no § 3° do
art. 225 da CF, e no principio do usuério pagador, nos termos do inc. VIl do art. 4 °e § 1° do
art. 14 da Lei n © 6.938/81 (PNMA). No entanto, refutando a hipGtese de natureza
indenizatoria, afirma que a conduta que leva ao pagamento da compensacdo ambiental é
prévia a reparacdo, e indenizar e reparar é o ato de restaurar aquilo que efetivamente foi
danificado'®.

Partindo para analise da possivel natureza tributaria, BILHALVA examina que
sd0 receitas publicas todos os recursos que entram nos cofres publicos, consoante a Lei n°
4.320/64. As receitas classificadas como originarias sdo aquelas decorrentes da explorago
econdmica de bens publicos, como o prego publico, a tarifa e as compensagdes financeiras. As
receitas derivadas decorrem da atividade privada, como os tributos, as multas e as penalidades
administrativas'®.

BILHALVA analisa cada uma destas modalidades de exagéo, visando enquadrar a
compensacdo. Com relacdo & multa ou penalidade administrativa, como decorréncia do
descumprimento de obrigagéo ou dever e que pode ter natureza civil, administrativa, penal ou
tributaria é de pronto afastada. Devido ao carater sancionatério desta imposicdo, torna-se
impossivel se caracterizar a compensacdo ambiental nesta modalidade'®®.

Com relacéo aos tipos tributérios, a medida compensatéria do SNUC ndo se
enquadra como imposto, pois seria inconstitucional, por ndo ter sido criada por Lei
Complementar, além de ndo poder ter sua receita vinculada, o que ocorre na hipdtese do art.
36. Em relagdo a contribui¢do de melhoria, ndo h4 enquadramento, pois ndo se traduz em obra
publica, da qual resulte mais valia imobiliaria para o contribuinte. Falando sobre empréstimo
compulsorio, descarta-se essa possibilidade, pois os recursos advindos da compensagéo néo se

destinam ao atendimento de despesas extraordinarias, mas a gestdo de UCs. Da mesma forma

183 BILHALVA, Margareth Michels. Compensacéo ambiental: repercussdes juridicas relevantes. 111 Congresso
MERCOSUL de Direito Ambiental. 14 set. 2006. ppt. 2006.
184 i
Id. ibid.
18 |d. ibid.
18 1d. ibid.
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quando se busca enquadrar como Contribui¢do Social para a Seguridade Social, visto que o
recurso ndo se destina ao financiamento da seguridade social. Sobre as contribuicdes
parafiscais, 0s recursos da compensacdo ndo se destinam ao financiamento de atividades
necessarias & consecucgdo dos objetivos institucionais dos 6rgdos ou entidades parafiscais,
como o SENAI, SESI, SESC, OAB e outros™’.

Falando em termos de tributo na modalidade taxa, BILHALVA considera que
deve ser descartada essa hipotese de enquadramento, pois a cobranga ndo decorre do exercicio
do poder de policia do Estado, nem se destina a financiar a execugdo de servi¢co publico
divisivel e especifico em relacdo a pessoa do contribuinte.

Analise mais apurada faz BILHALVA quando analisa a hipotese da compensagéao
do SNUC ser uma modalidade de CIDE. Afirma a autora que seria intervengdo em atividades
econdmicas ndo definidas, o que desvirtuaria o seu contexto legal, que é viabilizar a gestdo,
implantacdo e manutencdo de UC do Grupo de Protecdo Integral. O art. 36 est4 no Capitulo
IV da Lei do SNUC, que se refere a Criacdo, Implantacdo e Gestdo de UCs. A CIDE possui
receita vinculada a area de atuacdo econdmica. Todavia, a compensacdo ambiental é aplicada
para a manutencdo e implantacdo de UC, que ndo se ligam & atividade econémica que
originou o recurso, sendo os empreendedores dos mais variados segmentos da economia. A
CIDE pode ser de trés tipos: 1) exercicio de poder de policia como 6rgdo regulador; 2)
incentivo de desenvolvimento de atividade privada; 3) atuagdo em carater excepcional como
protagonista de atividade econdmica (art. 173, da CF/88). De modo geral, pode-se afirmar que
ha falta de “extrafiscalidade”, na medida em que o recurso é aplicado nas UCs, na forma do
art. 36 da Lei 9.985/00"%,

BILHALVA reforca ainda que, ndo se enquadrando a compensagdo em nenhuma
espécie tributéria, ha outras questdes que afastam a natureza tributéria da exacéo estabelecida
no SNUC. A primeira é a inexisténcia de aliquota maxima, que, sendo reconhecida como de
natureza tributéaria, inviabilizaria sua cobranca, porque na forma em que foi instituida, feriria
o principio da legalidade. Outra questdo s&o os custos totais do empreendimento, que seriam a
base de célculo, ndo traduzirem o principio da capacidade contributiva, j& que ndo externizam

riqueza do contribuinte, mas apresentam um decréscimo no seu patrimdnio.

87 1d. ibid.
8 1d. ibid.
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Esgotando as possibilidades, BILHALVA ventila a possibilidade da compensagéo
ambiental ser considerada como preco publico. Segundo seu conceito, considera-se preco
publico aquele instituido para remunerar o uso ou a aquisi¢do da propriedade de bens do
Estado. Corresponde & remuneracdo pelo exercicio de atividades realizadas por particulares,
mas que poderia ser feito pelo Estado, oriundo de uma atividade de natureza comercial ou
industrial, em face dos bens publicos. No entanto, afirma a autora, que ha uma zona de
convergéncia entre taxa e prego publico, visto os servigos publicos essenciais serem
remunerados por taxas. A destinagdo dos recursos, oriundos da compensagdo ambiental,
condicionante dos licenciamentos de empreendimentos com significativo impacto ambiental,
sdo aplicados na implantagdo, implementacdo e gestdo de UCs. Portanto, a compensagédo
ambiental pode ser considerada como pre¢o publico, em razdo da apropriagdo e uso de
determinado bem publico, visto que 0s bens ambientais tém natureza de uso comum do povo

e categorizados entre 0s bens publicos™.

3.3 A natureza juridica da compensacdo ambiental do art. 36 do SNUC

O PPP é proveniente do sistema econbémico e, mesmo apropriado pelo direito
ambiental, continua a ser dirigido a ele. Sua missdo é justamente sincronizar as forcas
produtivas com as novas necessidades ambientais reveladas pela sociedade de riscos. A
equacao é simples: a producdo de bens e servigos para manutencdo da sociedade, com o fito
de gerar lucros, impacta negativamente o meio ambiente e a sociedade, devido & utilizacéo,
esgotamento e polui¢éo dos bens ambientais.

Ressalta-se que interfere na conducdo e desfecho do tema a natureza juridica do
bem ambiental utilizado pela producao industrial. LEITE' investiga profundamente e nos da

sua configuragéo:

[...] a concepcdo de bem ambiental, de interesse publico, faz-se no sentido de
qualifica-lo como macrobem ambiental [...] € um bem qualificado como de interesse
publico; seu desfrute é necessariamente comunitario e destina-se ao bem-estar
individual. Por isso, parece justo que os usufrutudrios destes bens, em detrimento
dos outros impedidos de desfruta-los, devam ressarcir o direito sacrificado destes e a
inutilizacdo do recurso ambiental com o pagamento de uma compensacao.

189 A
Id. ibid.
19| EITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aradjo. Direito Ambiental na Sociedade de Risco. Rio
de Janeiro: Forense Universitaria, 2002. p. 54.
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A compensacdo ambiental somente é exigida dos empreendimentos que se
configuram como de potencial ofensivo elevado ao meio ambiental (significativo impacto
ambiental), condicionando o licenciamento ambiental. Pode-se afirmar que o bem ambiental,
de natureza difusa e interesse publico, influencia diretamente no fundamento da cobranca.
Como bem asseveraram 0s ministros do STF, a exagdo coaduna-se com 0S preceitos
constitucionais e foi mantida por representar um dever que precisa ser compartilhado entre o
poder publico e a iniciativa privada, qual seja, a preservacdo da incolumidade ambiental, para
as atuais e futuras geragoes.

Constata-se que ha um conjunto de elementos que legitimam a cobranca de um
valor pecunidrio com fins de compensar a implantacdo de um empreendimento de
significativo potencial ofensivo ao meio ambiente, com repercussdes na sociedade.

Encobrindo todos os outros, destaca-se o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e o dever corolério desse direito, consentdneo ao poder publico e a coletividade
em defendé-lo e preserva-lo, para nés, que somos a atual geragdo e para as vindouras. Tudo
isso conforme o art. 225 da CF/88.

Refutando a l6gica capitalista, que produz a sociedade de risco, 0 novo paradigma
visado pela racionalidade ambiental almeja a constituicdo de um modelo de producdo e
consumo mais harménico e menos individualista, menos poluidor e explorador e mais social e
justo. Requer-se um novo contexto, cuja logica sustentavel esteja presente em todos os lados,
sustentavel pelo simples fato de incluir a varidvel ambiental em tudo e para todos. N&o
somente no ato de explorar para produzir, mas nos habitos, nas atitudes e a¢des cotidianas.

A flexibilizagdo do quadro atual demonstra ser perfeitamente possivel congregar
desenvolvimento como sinbnimo de crescimento e respeito aos principios ambientais. A
evolugéo da ciéncia ambiental, ndo aquela estudada pela ecologia, mas aquela que se insere
em todos os niveis de conhecimento, produzindo a verdadeira transversalidade, tem
demonstrado vastas possibilidades de agregagéo e simbiose deste desafio.

O conjunto dos bens ambientais, em equilibrio dindmico, promove as condigdes
obrigatorias para a existéncia da vida neste planeta. Os servigos ambientais séo
gradativamente descobertos e entendidos e, ao longo do tempo, quantificados. Para ndo ser
necessario impedir ou vedar que o desenvolvimento e crescimento acontecam, medidas

embasadas no PPP, como as de cunho da compensagéo ambiental estabelecida pelo art. 36 do
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SNUC, devem estar presentes nos ordenamentos péatrios dos paises e serem aplicadas
comumente.

De fato, em rapida pesquisa junto a outros paises, como Estados Unidos, Canada,
Noruega, Unido Européia e Reino Unido, comprova-se que ndo had medida semelhante a esta
vislumbrada pela presente pesquisa, nem legislagdo equivalente. Nestes paises, medidas
compensatorias e compensacdo ambiental sdo sindnimos, sendo considerada uma opgéo de
medida mitigadora, quando a prevengdo dos impactos ndo é possivel e a minimizacdo dos
mesmos ndo é suficiente. No entanto, ndo estd vinculada ao processo de licenciamento
ambiental de empreendimentos e atividades.

Veja-se que, num primeiro momento, havia uma tendéncia a considerar-se a
compensagdo ambiental do art. 36 do SNUC como um tributo, caso prevalecesse a primeira
manifestacdo jurisdicional sobre o assunto, trazida a baila algumas péginas antes. O TRF da 12

Regido que, in verbis, assim declarou expressamente:

Nota-se, também, pela analise do art. 36, § 1° da Lei n° 9.985/2000, que a natureza
juridica da compensacdo ambiental é de tributo por ser prestacdo pecuniaria
compulsoéria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitui

sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa

plenamente vinculada'®.

No entanto, o recente julgamento da ADI 3.378-6, impetrada pela CNI, reforgou e
consolidou a tese da legitimidade da compensacdo ambiental. Inclusive sustenta-se que a sua
manutengcdo no sistema juridico patrio, representando verdadeiro instrumento econdmico
ambiental, afastou qualquer possibilidade de ser considerada como de natureza tributaria, um
dos argumentos embasadores da tese que sustentou a ADI proposta pela CNI.

No entanto, caberd a este estudo desconstruir os argumentos que poderiam
justificar a aceitacdo da exagdo do art. 36 do SNUC como tributo, para, ao final, consolidar
sua natureza retributiva.

3.3.1 Argumentos favordveis & natureza tributaria da compensacdo ambiental
criada pelo art. 36 do SNUC

191 BRASIL. Tribunal Regional Federal, ob. cit., item 6.
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O primeiro argumento € extraido da decisdo prolatada pelo TRF da 1* Regido.
Conforme transcrito anteriormente, argumenta-se “que a natureza juridica da compensacao
ambiental € de tributo por ser prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que ndo constitui sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada”*%.

O conceito de tributo, ressalte-se, é justamente este. O art. 3° do CTN, ao
descrever o seu significado, expressa-se exatamente desta forma. Nem toda exagdo que se
enquadra neste conceito é considerada tributo, estando classificada em alguma de suas
espécies.

No entanto, mesmo que se queira concordar que a compensacdo do art. 36 do
SNUC tenha as caracteristicas expressas no art. 3° do CTN, demonstra-se que ndo estdo todas
presentes. Esta definicdo ndo tem o conddo de abarcar toda e qualquer obrigacdo que se lhe
ajuste.

Inicia-se com a “prestacdo pecuniaria compulsoria”. Prestacdo para o CTN tem
sentido de pagamento, que necessariamente vincula, no minimo, duas partes. Uma que tem o
dever de pagar, e outra, que tem o direito de receber. Neste caso, ndo ha dividas que o agente
que pleiteia o licenciamento de empreendimento classificado como de significativo potencial
lesivo a0 meio ambiente deve pagar, enquanto o 6rgdo ambiental tem o direito de receber o
pectnio e dar-lhe a destinacdo exigida pela Lei. O recurso ndo entra nos cofres do 6rgdo
ambiental licenciador, nem no do Estado ou da Unido. Ele deve ser depositado em conta
bancaria vinculada ao empreendedor.

Ndo se contesta que o valor exigido daquele que pleiteia o licenciamento tem
natureza pecuniéria, ou representa valor que possa se exprimir em moeda. Inclusive, conforme
0 caso, 0 agente econdmico ndo precisa reservar montante pecunidrio em conta bancaria
exclusiva. Ele pode adquirir os bens e servicos diretamente, destinando-os a UC escolhida.

Entretanto, o principio da compulsoriedade, inerente aos tributos, relativiza-se em
relacdo a compensacdo do art. 36 do SNUC. Compulsério tem sentido daquilo que obriga ou
compele. Uma prestacdo a titulo facultativo ou negocial ndo é tributo, nem quando se trata de
uma mesma situagio: ora se exige, ora ndo. E o caso da compensagéo do art. 36. A Resolugo

CONAMA n° 237/97 listou uma centena de atividades sujeitas & autorizagdo de cunho

ecoldgico, e conceituou licenciamento ambiental como o

92 1d. ibid.
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Procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente licencia a
localizagdo, instalagcdo, ampliacdo e a operacdo de empreendimentos e atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam causar degradacdo
ambiental, considerando as disposi¢des legais e regulamentares e as normas técnicas
aplicaveis ao caso.

Todo empreendimento listado na Resolugio CONAMA referida, e outros que o
6rgdo ambiental considerar pertinente, devem se sujeitar ao procedimento administrativo de
licenciamento. Ressalte-se que art. 13 da mesma Resolucéo determinou a cobranga de “custo
de andlise”, de todo licenciamento. Esse, sim, verdadeiro tributo da espécie taxa, exigivel
compulsoriamente. Entretanto, a compensacdo ambiental, por significativo impacto, ndo é
compulsoria, a ponto de ser devida de toda e qualquer tipo de atividade licenciada. Mas téo
somente daquelas que se configurem como de significativo impacto ambiental.

No que tange ao resto do conceito, a exac¢do do art. 36 do SNUC néo decorre de
sancdo de ato ilicito. Foi instituida em lei ordinaria e é cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada, qual seja, o procedimento para licenciamento ambiental.
Ou seja, ha consideravel semelhanga entre os tributos e a compensacgdo do art. 36 do SNUC.
Todavia, ndo se confundem.

Situacdo analoga é aquela verificada na Lei Federal n® 7.990/89, que institui, para
os Estados, Distrito Federal e Municipios, compensacdo financeira pelo resultado da
exploracdo de petréleo ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geracdo de energia
elétrica, de recursos minerais em seus respectivos territorios, plataforma continental, mar
territorial ou zona econdmica exclusiva, nos termos do inc. X1X do art. 21 da CF/88.

Conforme seu art. 1° cabe compensagéo financeira aos Estados, Distrito Federal e
Municipios pelo aproveitamento de recursos hidricos para fins de geracéo de energia elétrica e
dos recursos minerais. Suscitada por meio de Recurso Extraordinério (RE) n° 228.800-6 a

natureza juridica desta cobranga, o Ministro Relator Sepulveda Pertence argiiiu que

Como destacada no texto constitucional, trata-se de compensacdo financeira, vale
dizer, indenizagdo, reparacdo, nada tendo a ver, ao contrario do que sustentado pela
Autora, com o instituto da compensacdo de créditos, forma de extingdo das
obrigac0es, de que tratam os artigos 1.009 e seguintes do Cadigo Civil.

A compensacdo financeira, mais uma vez ao contrario do que entende a Autora, ndo
tem natureza de tributaria, constituindo, sim, receita patrimonial do Estado, cuja
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origem se encontra na exploragdo do patrimdnio publico, ja que os recursos minerais
pertencem & Unido, por expressa disposic&o constitucional**.

O principal doutrinador que tratou de investigar a fundo a natureza juridica da
compensagdo ambiental do art. 36 da Lei do SNUC foi o professor de Direito Financeiro da
UERJ José Marcos DOMINGUES™. O autor confirma que a Lei do SNUC visou
arregimentar recursos financeiros de molde a financiar a implantacdo de um sistema de
unidades de conservagdo, tendo em vista a operacdo de empreendimentos causadores de
significativo impacto ambiental. Por este motivo, hd necessidade de estruturar-se servico
publico de planejamento, implantagdo e gestdo dessas unidades de conservagdo, o que gera
despesas e exige condicdes de previsibilidade para seu custeio®®.

O principio ambiental envolto na exagdo relaciona-se com o PPP, e seu
fundamento esté relacionado ao viés retributivo da sua aplicagdo. DOMINGUES considera
que o PPP carrega um principio seletivo, “demandando o controle de proporcionalidade da
medida das imposicOes estatais em face dos administrados, sobretudo com relagdo a
correlacdo logica dos critérios de dimensionamento das providéncias com a sua finalidade
justificadora” *.

Neste sentido, a compensagdo ambiental do SNUC é uma medida de cunho
retributivo, face a execucdo de um empreendimento subordinado a licenciamento.
Direcionando prima facie o seu posicionamento com relacdo & natureza juridica da exacdo, e
suscitando sua evolugdo normativa, menciona ser “interessante notar a identidade de
circunstancias em que a Compensacdo SNUC se vé preconizada no Direito Positivo pétrio,
substituindo por pectnia o dever material (prestacdo in natura) de criagdo ou manutencéo de
uma unidade de conservacgdo, a imprimir-lhe no nascedouro, filosofica e etiologicamente, a
natureza juridica essencialmente tributaria” %",

Reafirmando a natureza tributaria, e antes de avaliar os demais elementos que

compdem a cobranca, prossegue o autor aduzindo que

198 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 228.800-5/DF. Minerag 40 Taboca LTDA e Unido
Federal, Estados do Amazonas e Municipio de Presidente Figueiredo. Relator: Ministro Sepllveda Pertence.
Acdrdao publicado no Diério da Justica 25 set. 2001.

19 DOMINGUES, José Marcos. A Chamada “Compensacéo Financeira SNUC”. Revista Dialética de Direito
Tributario, Sdo Paulo, n. 133, p. 43-66, out. 2006. p. 45.
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mesmo que se admita, por amor a argumentacédo, que a exigéncia de apoio nao seria
necessariamente de aporte financeiro direto ao Tesouro, mas de bens entregues ou de
servicos custeados pelo empreendedor, ainda assim a Compensagdo SNUC
(valorada em, no minimo, 0,5% do custo do empreendimento) recai na definicdo de
tributo do CTN"'%,

Isto porque é

tributo valor exigido do administrado em troca de bens ou servigos que, com 0 seu
dinheiro, o Estado adquiriria ou contrataria. [...] tomar-lhe compulsoriamente bens
ou servigos de valor equivalente, sem indenizacdo, [...] configura exatamente o
mesmolzggtransferéncia compulsoria de patrimdnio privado ao setor publico, isto €,
tributo™.

DOMINGUES esclarece que o apoio financeiro ao Estado, para as unidades de
conservagédo, recai na definicdo do art. 3° do CTN. Esta obrigacdo de pagar prestacdo
compulsoria, imposta por lei, situa-se na zona de tolerancia de utilizagdo da natureza, em que
a atividade econdmica € exercida licitamente, dentro dos padrfes ambientais legalmente
admitidos, ndo se configura como uma ilicitude, sendo insuscetivel de gerar obrigacdo de
indenizar®®.

Passando a analisar detidamente cada questdo envolta com o tema, sob a 6tica dos
critérios relacionados aos tributos, a primeira critica € sobre o conceito de significativo
impacto ambiental, nomeado pela Resolugdo CONAMA n° 1/86. Atesta DOMINGUES que a
Resolucdo apenas adaptou os conceitos de degradagdo e poluicdo trazidos pela Lei n°
6.938/81. Por isso, inexiste norte legal sobre o que seja impacto ambiental e significativo, ndo
havendo no Pais lei que diga o significado desta expressdo. Também ndo h4 no ordenamento
vigente indicacéo de critérios pelos quais a autoridade administrativa ambiental possa guiar-se
para aplica-lo, consistindo em categoria juridicamente indeterminada®®*.

Foi trazida & pesquisa a declaragdo expressa no art. 1° da Resolugdo CONAMA n°
1/86, e que, de fato, em nada contribui, para a determinacdo objetiva que permita classificar e
distinguir empreendimentos que apresentem significativo impacto ambiental dos que ndo
causam impacto considerado significativo. Como visto, compete ao EIA servir de parametro
para esta definicdo, como incumbéncia da autoridade administrativa ambiental. A relagéo

exemplificativa de empreendimentos e atividades que devem obrigatoriamente solicitar

1% 1d. ibid., p. 47.
199 1d. ibid., p. 49.
201d. ibid., p. 51.
21 1d. ibid., p. 52.
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licenciamento que autorize a localizagdo, construgéo, instalagdo, ampliacdo, modificagéo e
operacdo, pois utilizadoras de recursos ambientais, esta no Anexo 1 da Resolugio CONAMA
n® 237/97.

O EIA é espécie do género Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA). Definido em
norma legal que um empreendimento ou atividade esta sujeita ao licenciamento, o 6rgdo
ambiental, em conjunto com o empreendedor, definem os documentos, projetos e estudos
ambientais, necessarios ao inicio do processo de licenciamento. Neste momento cabe a
definicdo da necessidade ao ndo da elaboracdo do EIA e, na sua apresentacdo e andlise, a
determinagdo de exigéncia do pagamento de compensacdo ambiental, com base no art. 36 do
SNUC. Torna-se imperioso afirmar que a definicdo objetiva do termo “significativo impacto
ambiental” ndo acarreta grandes prejuizos para aplicagdo da compensacdo, visto o
administrado participar do processo de licenciamento com ativa atuagéo.

Abordando a questdo da definicdo do grau de impacto ambiental e sua relagdo
com o que dispunha o 8§ 1° do art. 36, (aliquota minima de 0,5%), DOMINGUES aduz que a
referida Lei se valeu de conceito juridico indeterminado “para proceder a uma
pseudovaloragdo da compensac¢do”. O SNUC ndo listou os graus de impactos possiveis, nem
correlacionou a eles diferentes aliquotas ou prestacdes respectivas as diversas intensidades de
comprometimento do meio ambiente, em razdo dos impactos variados, dependendo do
empreendimento®®?.

Estabelecer regras para determinagdo do grau de impacto ambiental de
empreendimentos e atividades, em que pese a alegacdo de DOMINGUES, néo é
adimplemento de fécil quitacdo. Faz-se mister a fixacdo de metodologia que possa conferir a
administracdo ambiental o calculo do grau e a conseqliente aliquota correspondente. Uma
série que questdes devem ser consideradas: (a) o estado da arte sobre o conhecimento das
complexas interacOes dos ecossistemas; (b) adocdo de um foco para aplicagdo da metodologia
visto a amplitude dos impactos decorrentes do empreendimento (biodiversidade, sécio-
econdmico e culturais, riscos considerados a médio e longo prazo, impactos em cadeia e
futuros); (c) a impossibilidade de adogdo de metodologia Unica para todo o Pais, visto 0s
diferentes biomas brasileiros (Amazoénia, Cerrado, Caatinga, Pantanal, Mata Atlantica,

Campos Sulinos); (d) a distingdo entre empreendimentos de impactos terrestres e marinhos.

22 1d. ibid., p. 54.
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Somente por estes fatores j& se torna impossivel o estabelecimento de metodologia
via promulgacdo ordinéria de lei. Foi este o motivo que, tanto a Lei do SNUC como a
Resolugdo CONAMA n° 371/06, remetem a responsabilidade pelo seu estabelecimento aos
6rgdos ambientais licenciadores.

Em relagdo a base de célculo para assentamento dos recursos a serem pagos, ser o
custo total do empreendimento, e ndo a dimenséo econémica do impacto ambiental, conforme
refutado por DOMINGUES, néo pode mais ser considerada®. A decisdo do STF? que
declarou a inconstitucionalidade das expressdes “ndo pode ser inferior a meio por cento dos
custos totais previstos na implantacdo de empreendimento”, e “o percentual”, constantes do 8
1° do artigo 36 da Lei n° 9.985/00, tornou sem efeito a base de calculo que deveria ser
considerada. Até o momento, permanece indefinida qual deve ser a nova base de calculo para
célculo da compensacdo. Toda a discussdo sobre a ndo supressdo da base de célculo dos
custos principais ou precos dos bens ou tecnologias aplicadas no empreendimento, dos custos
acessorios, especialmente estudos e juros, e de medidas mitigadoras, 0s quais ndo expéem a
natureza a impactos e se destinam a combater a poluigdo, torna-se desnecessaria pela perda de
objeto.

Em todo caso, filia-se a ideéia do autor quando alega que ndo havia conexdo logica
entre a base de calculo e o estabelecimento da exagdo, nos termos que antes era considerada.
O valor do impacto ambiental negativo ou da privagcdo ambiental deve ser medido pelo custo
de sua recomposicdo, ndo pelo custo do empreendimento econdmico ou da intervencdo
empresarial no meio ambiente. H& desproporgdo entre a base de célculo e o fato gerador da
Compensacdo SNUC. A base de célculo deve ser a expressdo econdmica do fato gerador e s6
se legitima se for logicamente consistente com ele. O fato gerador é a implantagdo do
empreendimento e a ocorréncia de impacto ambiental. A base de célculo deve ser a perda
ambiental, devendo estar em conexdo com esta, e ndo com o custo do empreendimentozos.

Com relag&o ao valor da aliquota, DOMINGUES vai ao encontro de praticamente
todos os autores trazidos a esta pesquisa, ao afirmar que “ha um piso, mas ndo um teto,
tornando-se incontrolavel a sua fixacdo unilateral pela Administracdo” e “qualquer que seja a
natureza juridica que se pretenda para a Compensacdo SNUC, seja indenizatéria (que

rejeitamos), seja tributaria, é evidente que ndo se encontra atendido o principio da legalidade”,

28 1d. ibid., p. 55.
204 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3.378-6, ob. cit.
25 DOMINGUES, ob. cit., p. 57.
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conforme preceitua o inc. Il do art. 5° da CF/88. A Lei, ao estabelecer aliquota minima, viola
0 principio da isonomia, pois pressupde que todos os empreendimentos, por definigdo, causam
um mesmo significativo impacto ambiental, a ser tributado de forma idéntica. O art. 15 da
Resolugdo CONAMA n° 371/06 reforga a tese, visto considerar a aliquota de 0,5% (meio por
cento) para todos os licenciamentos, até publicagdo de metodologia para definicdo do grau de
impacto®®.

A mesma ressalva feita ha pouco sobre a base de calculo, vale também para a
aliquota. Com a declaragdo de inconstitucionalidade, resta indeterminada a aliquota a ser
adotada.

Ainda apontando ilegalidades da exagdo do art. 36 do SNUC, DOMINGUES
afirma descumprimento do § 1° do art. 113 e 114 do CTN. Isto porque, ao determinar que a
compensacdo ambiental seja devida no licenciamento do empreendimento, com base nos
custos totais, estd antecipando o débito da obrigacéo tributaria em relagdo ao seu fato gerador,
que é a implantacdo do empreendimento e a ocorréncia de impacto ambiental. A Lei previu o
nascimento da obrigacdo tributaria antes da ocorréncia do respectivo fato gerador, que é a
efetivacdo do significativo impacto ambiental, representada pela perda ambiental insuscetivel
de recuperacéo ?*’.

Caso seja desconsiderada a natureza tributdria da compensacdo, ndo haveria
qualquer afronta aos artigos mencionados do CTN.

Outra posigdo adotada por DOMINGUES, a qual se coaduna, é a refutacdo da
“Compensacdo SNUC" como uma indenizacdo. Isto porque ndo € devida em virtude de
prética de ato ilicito. O delito civil consiste na violac&o de um direito e indenizagéo envolve a
idéia de reparacdo de dano gerado por ato ilicito. No caso de empreendimentos licenciados,
ndo se cogita que haja violagdo de direito, ilicitude ou dano ambiental®®. “Trata-se de perda
ambiental, inevitdvel, ndo mitigavel, gerada pela acdo licita do empreendedor, objeto de
licenciamento administrativo ambiental”, de sorte que ndo se pode falar aqui de indenizacéo a
dano®.

Aprofundando o assunto, e afastando o carater indenizatério da compensagdo,

DOMINGUES vai a Michel Prieur, para considerar a recomposicdo da perda ecolégica como

206 1d. ibid., p. 58/59.
271d. ibid., p. 60.
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vinculada ao PPP, o que suscita a aplicacdo dos mecanismos de compensagdo econbmica,
financeira ou in natura. Tais medidas compensatdrias sdo as providéncias de reequilibrio ou
reequipamento, incluindo transplante ou reconstrugdo do meio ambiente extraordinariamente
impactado por determinado empreendimento. Isto tudo em vista dos impactos ambientais que
ndo podem ser evitados e pelo uso de recursos naturais ndo renovaveis. A Compensacdo
SNUC se enquadra nesta categoria como mecanismo de compensagdo financeira ou in
pectnia?™.

Tratando das modalidades de tributos em que a compensacdo poderia ser

classificada, o professor da UERJ afirma que:

Inexiste, na Constituicdo, previsdo do campo de incidéncia possivel que abranja o
novel fato gerador de que trata a Lei no SNUC. A Compensagdo SNUC ndo tem fato
gerador ou base de calculo préprios dos impostos discriminados na Constituicdo.
N&o estad prevista uma hip6tese de incidéncia possivel, nem uma base de calculo
para eventual contribuicdo interventiva (CIDE) de cunho ambiental, que devem
observar normas gerais veiculadas por lei complementar tributaria (art. 149 c.c. 146,
I11do CTN)?™,

Ao ndo encontrar um tipo tributério que a compensagdo poderia ser enquadrada, e
insistindo na natureza tributéria, o autor declara ser inconstitucional formalmente o art. 36 da
Lei do SNUC, visto ndo ter sido criado por lei complementar. Outra situacdo que leva a
declaracdo de inconstitucionalidade seria a flagrante violagdo da competéncia tributéria
federal, pois, considerada espécie tributéria, a “Lei do SNUC néo poderia ter indicado como
sujeito ativo da Compensagdo SNUC a autoridade ambiental competente, criando inaceitavel
delegacéo de competéncia tributaria, vedada pelo art. 7 do CTN” 2%,

A justificativa encontra-se no fato de o licenciamento ambiental, conforme
Resolugio CONAMA n° 237/97, ser de competéncia estadual, e apenas supletiva ou
excepcional, federal. Como a “Compensacdo SNUC” foi criada por lei federal e esta voltada
para os Estados, a Unido ndo poderia criar tributo estadual ou municipal, o que leva a violagdo
do CTN e a inconstitucionalidade da exagdo®**.

Nas consideragbes finais, DOMINGUES declara, com firmeza, que a

“Compensacdo SNUC” é espécie de compensacdo financeira ambiental por perdas

20 1d. ibid., p. 62.
21 1d. ibid., p. 63.
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2B 1d. ibid., p. 64.
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ambientais, derivadas de impacto ambiental extraordinério, que ndo pode ser mitigavel ou se
figura como de impossivel recuperacdo e visa custear servico geral estatal de preservacgdo
ambiental, tendo natureza tributéria. As situacbes de preservacdo ordinérias sdo aquelas
impostas ao Poder Publico, conforme preceituam os inc. I, 11, 11 e IV do § 1° do art. 225 da
CF/88, e que devem ser custeadas pelos recursos orgamentérios ordinérios do Estado. Ja as
recomposices extraordinarias do meio ambiente, ou seja, aquelas derivadas de impacto
especialmente degradador da natureza, geradas sem ilicitude e devido a significativo impacto
ambiental, é que podem ser custeadas com compensacdo ambiental, merecendo um
financiamento especifico, na forma de compensagéo financeira do tipo tributo ambiental®*.

Registre-se que a alegada inconstitucionalidade formal da exacéo instituida pelo
art. 36 do SNUC fica de pronto afastada, levando-se em consideracdo a recente decisdo da
corte suprema do Pais.

Outro autor a navegar pela natureza tributaria da compensagdo ambiental do art.

36 do SNUC é SALIBA. Comenta, logo no inicio de seu artigo, que se trata

de uma prestacdo exigida em lei, de carater pecuniario, compulséria, decorrente de
expedicdo de licenciamento ambiental com significativo impacto, [...], e cobrada por
um 6rgdo pablico ambiental, é que entendemos se tratar na verdade de um tributo, e,
diga-se, inconstitucional®.

No entanto, o instinto investigativo do autor, ainda que afirme de pronto tratar-se
de tributo, questiona-se qual seria, de fato, a composicdo da exagdo em tela, visto considerar
ser uma receita publica. Nesta seara, SALIBA explica que é por meio da atividade financeira
que o Estado busca recursos para atender os anseios da sociedade e financiar seus gastos
publicos. As receitas publicas, como vimos anteriormente, sdo: origindrias, sendo aquelas
resultantes da exploragéo de bens pablicos (aluguéis, preco pablico, compensacéo financeira);
derivadas, que provém dos particulares, obtidas por meio da imposicdo do Estado, como no
caso dos tributos; e transferidas, que correspondem aos deslocamentos de quantias, a
arrecadadas como impostos, da Unido para Estados e Municipios e de Estados para

Municipios®®.

24 1d. ibid., p. 65.

25 SALIBA, Ricardo Berzosa. A Natureza Tributaria da “Compensacdo Ambiental” — Vicios de
Inconstitucionalidades. Interesse Publico, Sdo Paulo, a. 6, n. 29, p. 197-214, jan./fev. 2005. p. 199.
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Estdo na CF/88 as normas que regulam a constituicdo dos tributos, tanto no que
tange ao critério material, com relacéo a espécie de que se trata, como em relacdo ao critério
formal, do modo como deve ser sua introdugdo em nosso sistema. A Carta Maior prevé, ainda,
a competéncia dos entes publicos e os principios norteadores do sistema tributario nacional.
Todos esses requisitos devem ser observados na instituicdo de novos tributos, visando
respeitar a legalidade e indicar a sua finalidade®’.

SALIBA ¢é categdrico ao afirmar que quando ente politico tributante venha a
exigir, compulsoriamente, prestacdo pecuniaria com base em lei, decorrente de fato licito,
pode-se sustentar estar-se diante de um tributo. Tal devera estar identificado como uma das
espécies tributérias, ou seja, como um imposto, uma taxa, uma contribui¢do de melhoria, um
empréstimo compulsério ou uma contribuicéo social. E nesta misséo incumbe-se o autor?*®,

Considerando as caracteristicas normativas dispostas na Lei instituidora e no
Decreto regulamentador da compensacdo ambiental do SNUC, SALIBA descreve suas
caracteristicas como “uma parcela pecuniéria, com previsdo em lei, decorrente da expedicgao
de licenciamento ambiental de empreendimentos com significativo impacto ambiental dentro
do campo da licitude” e, portanto, trata-se de um tributo ambiental. Apos firmar esta certeza,
propde-se a investigar em qual espécie tributéria se enquadra a compensagdo, e se foram
observados os principios e critérios constitucionais exigidos®*.

O citado autor nos alerta que pouco importa, para a identificagdo de um tributo, o
nome a ele atribuido, ou a destinaco legal do produto da sua arrecadagéo, nos termos do art.
4° do CTN. O que deve ser considerado é a identificacdo da hipotese de incidéncia (fato
gerador) e a base de célculo, por meio da sua associacéo légica e harmdnica®®.

A primeira espécie tributaria descartada € o imposto. A base de célculo
apresentada pela compensagdo do SNUC néo se identifica com nenhuma das hipéteses de
incidéncia elencadas nos arts. 153, 155 e 156 da CF/88. Além disso, ndo ha dispositivo que
prescreva como hipotese de incidéncia de impostos a expedigdo de licenciamento ambiental

de empreendimento de significativo impacto ambiental. Outro fator de exclusdo da espécie

27 1d. ibid., p. 201.
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imposto € a destinacdo vinculada das receitas advindas da compensagao, para financiamento
de unidades de conservacéo, cuja pratica é vedada as receitas dos impostos®*".

Em relagdo as contribuicBes de melhorias, também ndo h4 enquadramento. Esta
espécie de tributo somente pode ser exigida quando efetivamente houver valorizagdo
mobiliaria decorrente de obra publica, visto sua decretacdo estar sempre condicionada a
valorizacdo de um bem imodvel, corolério de investimentos em infra-estrutura, segundo
prescreve o inc. I11 do art. 145 da CF/88%%.

Os emprestimos compulsorios sdo criados para atender as despesas extraordinarias
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia, ou no caso de
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, nos termos do art.
148 da Carta Magna.

As contribui¢fes sociais, dispostas no art. 149 da Constituicdo, conforme sua
destinacdo tributéria, visam financiar a seguridade social. O rol de contribuigdes, constantes
no art. 195 da CF/88 sdo devidas pelas empresas, pelos trabalhadores e outras. De fato, em
nada se identificam com a compensagdo ambiental do art. 36 do SNUC, pois a destinagdo dos
recursos arrecadados ndo é para financiamento da seguridade social e, sim, para as unidades
de conservacdo. Além do que, a hipdtese de incidéncia das contribui¢fes sociais sdo folha de
salarios, lucro, receita ou faturamento, em nada coincidindo com licenciamento ambiental.
Assim também, em relagdo as contribui¢des de interesse de categorias profissionais ou
econdmicas, descarta-se de prima facie, pois ndo ha pertinéncia ldgica entre estas e a
compensagdo ambiental®?.

Nos termos do inc. 1l do art. 145 da CF/88, as taxas podem ser criadas pela Unido,
Estados, DF ou Municipios, em somente duas situagdes: (a) em razéo do exercicio do poder
de policia; ou (b) decorrente da utilizagdo efetiva ou potencial de servigos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢do. SALIBA ventila
a possibilidade da compensagdo ambiental ser decorrente da pratica do exercicio do poder de
policia. Tal assertiva decorre tendo em vista o critério material da exacdo ser o licenciamento
ambiental de empreendimentos de significativo impacto, expedida pelo 6rgdo competente. No
que tange ao critério espacial, a compensacdo aplica-se em todo territério nacional. Em

relacdo ao critério temporal, este se caracteriza apds a apresentacdo do EIA e configuracdo do

22L1d. ibid., p. 204.
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empreendimento como de significativo impacto, sendo a referéncia para as autoridades
ambientais estabelecerem o quantum devido®,

Os sujeitos envolvidos s&o, no pélo ativo, a Unido, cuja capacidade tributaria ativa
fora delegada aos 6rgdos ambientais licenciadores competentes e, no po6lo passivo, aos
empreendedores que requeiram licenga ambiental para empreendimentos de significativo
impacto ambiental. Sobre o critério quantitativo, a base de célculo sdo os custos totais
previstos para a implantacdo do empreendimento. Sobre a aliquota, sera de, no minimo 0,5%
(meio por cento), podendo ser fixada progressivamente, pelo 6rgdo ambiental licenciador, de
acordo com o grau de impacto causado pelo empreendimento. Reunidos todos os elementos, e
considerando a compensacdo como espécie tributdria “taxa”, SALIBA atesta sua
inconstitucionalidade, tendo em vista a base de calculo e a aliquotazzs.

A base de calculo das taxas é importante para definicdo do valor a ser cobrado
pelo exercicio do poder de policia. O critério adotado pelo legislador para cobranca da
compensagdo jamais poderia ter levado em consideracdo, como base de célculo, os custos
totais previstos para a implantacdo do empreendimento. Dito critério ndo guarda relacdo com
nenhum das hipoteses previstas no inc. 1l do art. 145 da CF/88. Para as taxas, a base de
céalculo deve ser o custo do exercicio do poder de policia ou ter relagdo com este custo?.

Sobre 0 modo de fixacéo da aliquota, em que a legislacdo do SNUC determina um
minimo, mas ndo um méaximo, SALIBA certifica que hd ofensa ao principio da legalidade,
visto ser vedado exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega, segundo exarado no inc.
| do art. 150 da CF/88. O estabelecimento da aliquota, conforme o grau de impacto do
empreendimento, em momento algum, coaduna-se com o texto constitucional, afastando-se a
compensacdo do SNUC da modalidade taxa, caso sua natureza fosse tributaria®”’.

Outro enquadramento vislumbrado nas espécies de tributos é a possibilidade da
compensacdo ambiental do art. 36 do SNUC ser uma Contribuicdo Social Geral, conforme art.
149 da Constituicdo. Esta modalidade tributaria é criada com vistas ao financiamento de
determinados setores na Ordem Social, tais como: educagdo, cultura, desporto, ciéncia e
tecnologia, comunicacdo social, meio ambiente e outros. Caso fosse classificada nesta

modalidade, a cobranga de aliquota acima de 0,5% (meio por cento) feriria o principio da

24 1d. ibid., p. 206.
5 1d. ibid., p. 207.
2% 1d. ibid., p. 208.
271d. ibid., p. 209.
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legalidade, devido & inexisténcia de lei para o seu estabelecimento, conforme lavra o inc. | do
art. 150 da CF/88%%,

A (ltima espécie tributdria que ainda poderia ser admitida é a compensacdo
ambiental, caso sua natureza fosse de tributo, € a CIDE, de competéncia exclusiva da Unido,
conforme registra o art. 149 da CF/88. Quando criada, visa estimular ou desestimular um
determinado setor econdmico, num determinado momento, em que Seja necessaria a presenca
interventiva do Estado. Por este motivo, a cobranca da CIDE tem carater temporario, visto a
sua natureza interventiva e nao de financiamento®”’.

Tendo em conta a questdo motivacional, ligado ao aspecto material, o art. 170 da
CF/88, elenca as hipdteses para instituicdo do tributo. Relacionando-se a compensacéo
ambiental e as hipdteses, vislumbra-se o inc. VI do mencionado artigo, cuja finalidade de
instituicdo da CIDE seria para “a defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado, conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de
elaboracdo e prestacdo”. Para SALIBA, nesta modalidade tributaria e sob este fundamento, a
compensagao ambiental encontra fundamento constitucional de validade?®.

Com relagdo aos elementos de alcance, no caso nacional, e a temporalidade, a
partir da anélise de EIA/RIMA, relacionados ao empreendimento que busca licenciamento
ambiental, estdo em conformidade. No que tange ao aspecto quantitativo, em relacdo a base
de célculo, também ndo h4 incompatibilidade. Sobre a aliquota, permanece afronta ao
principio da legalidade e ao texto constitucional. Frise-se que, em nenhuma hipétese, em
nosso sistema, ha possibilidade de se estabelecer aliquota de espécies tributarias, em virtude
de uma decisdo administrativa, exarada por um Orgdo ambiental, que ndo tem poder
legiferante na 6rbita fiscal®".

Diante do exposto pela colocagdo de DOMINGUES e SALIBA, os principais
autores a defender a tese da natureza tributéria da compensacdo do SNUC, e da frustrada
conclusdo de suas hipoteses, na qual o primeiro ndo encontra uma modalidade tributéria
adequada, e o segundo considera inconstitucional qualquer espécie vislumbrada, resta-nos
afirmar que a compensagdo ambiental, estabelecida pelo art. 36 do SNUC, ndo tem natureza

tributaria e sua inconstitucionalidade foi afastada pela recente decisdo do STF.

28 |d. ibid., p. 211.
29 1d. ibid., p. 212.
201d. ibid., p. 212.
ZL1d. ibid., p. 213.
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Pretende-se colacionar os autores defensores da natureza ndo tributaria e seus

argumentos da compensacgdo do SNUC e apresentar a tese defendida nesta pesquisa.

3.3.2 Argumentos favoraveis a natureza indenizatoria da compensacdo ambiental
do SNUC

Em uma primeira linha de entendimento, destacam-se 0s argumentos trazidos por
STEIGLEDER. Considerando os aspectos peculiares afetos ao dano ambiental, conforme a
teoria da responsabilidade civil ambiental, a autora afirma que o dano ambiental compreende
0S prejuizos causados a natureza e os danos causados aos meios cultural e artificial. Por sua
vez, 0 impacto ambiental representa uma degradacdo significativa, ou seja, uma alteracéo
drastica e de natureza negativa na qualidade ambiental, devendo ser considerado (0 impacto
ambiental) como dano ambiental qualificado de maior gravidade quanto & intensidade e
extensdo®*?,

Seguindo esse raciocinio, a configuracdo de responsabilidade por danos ao meio
ambiente prescinde da conduta ilicita do agente degradador. O dano, mesmo que decorrente
de conduta licita do agente sera reparavel. Prevalece a anélise do resultado, e ndo a conduta
do agente, considerando-se apenas o aspecto objetivo. O dano que serd sempre ilicito ou
antijuridico®®.

Vé-se, claramente, que a compensacdo ambiental repele a sua configuragéo na
natureza juridica de tributo, quanto mais inconstitucional. Apesar de a responsabilidade civil
ambiental prescindir da analise da ilicitude da conduta do agente, entende-se que o préprio
dano ambiental representa o dano injusto e que, dessa forma, representa, em si, o ilicito.
Poder-se-ia argumentar, entdo, que o impacto ambiental negativo — dano ambiental
qualificado e futuro — é o que vem a ser reparado mediante a compensacao ambiental®.

Segundo a mencionada autora, e concluindo seu argumento,

A compensagdo ambiental parece concretizar o principio do poluidor-pagador.
Compreende este principio como a internalizacdo das externalidades negativas,
impondo as fontes poluidoras as obrigagcBes de incorporar em Seus processos
produtivos os custos com a prevencéo, controle e reparacdo de impactos ambientais,
impedindo a socializagdo desses riscos. A imposicdo de que o empreendedor

22 Ob. cit., p. 6.
23 1d. ibid., p. 7.
24 |d. ibid., p. 8.
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compense o impacto ambiental gerado com a sua atividade mediante o apoio
financeiro a unidades de conservacdo é uma forma de obrigar o poluidor a
internalizar essa externalidade negativa (impacto ambiental negativo ndo mitigado
no procedimento de licenciamento ambiental).?*®

Além disso, compreendendo o principio do poluidor-pagador como uma das
acepcOes da responsabilidade civil ambiental,”® garantindo a esta as funcdes
preventiva e redistributiva dos riscos ambientais, visualiza-se a sua relagdo com a
natureza juridica reparat6ria da compensacdo ambiental.

Neste sentido, a compensacdo ambiental prevista na Lei do SNUC visa a reparar a
lesdo ao bem juridico ambiental, em local distinto de onde o dano tenha ocorrido. A lei
estabelece previamente a destinacdo da compensacdo — unidades de conservacéo, a critério do
6rgdo ambiental, sendo, ademais, concretizagéo do principio do poluidor-pagador.?*’

Sem adentrar na seara da discussdo sobre a natureza juridica da compensacédo do
SNUC, IRIGARAY confirma ser “a compensacdo ambiental mecanismo financeiro de
compensagdo pelos impactos inevitaveis decorrentes da construcdo, instalacdo, ampliacéo e
financiamento de estabelecimentos e atividades de recursos ambientais, considerados efetiva e
potencialmente causadores de impacto ambiental significativo” **. Sua funcéo é concretizar a
“Justica Ambiental”, em que pesem as limitacdes, criticas e resisténcias a sua aplicagio®.

A principal vertente dos autores que nao concordam com a natureza tributaria da
compensacdo do art. 36 do SNUC encaminha seu entendimento para a natureza indenizatoria
da exacdo. Nesta linha, fortes argumentos sdo levantados por RODRIGUES, mencionando
que “o instituto do art. 36 da Lei do SNUC tem o seu embrido na finalidade reparatoria dos

impactos ndo mitigaveis gerados pelos empreendimentos de grande porte” 2%,

25 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade Civil Ambiental. As Dimens@es do Dano Ambiental
no Direito Brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004, p. 192.
26 1d. ibid., p. 192.
Z7 Entendem no sentido de possuir a compensacdo ambiental, prevista no art. 36 da Lei do SNUC, natureza
juridica reparatdria, sendo imperativo da responsabilidade civil, em lista ndo exaustiva: ASSIS, Alexandre
Caminho. A compensagdo ambiental como fonte de custeio de unidades de conservagdo. Boletim Cientifico da
Escola Superior do Ministério Publico da Unido, a. 4, n. 14, p. 73-86, jan./mar. 2005,; CHACHA, Senise
Freire; e SILVA, Lucia Helena da. A natureza juridica da compensagdo ambiental. Revista da Procuradoria-
Geral do Estado do Mato Grosso do Sul, n. 12, p. 121-148, dez. 2004,; LEITE, José Rubens Morato;
DAGOSTIN, Cristine Camilo; SCHIMIDTZ, Luciano Giordani. Dano ambiental e compensacdo ecolégica. In:
BENJAMIN, Antonio Herman (Org.). Anais do 6° Congresso de Direito Ambiental, de 03 a 06 de junho de
2002: 10 anos da ECO-92: O Direito e 0 Desenvolvimento Sustentavel. Sdo Paulo: IMESP, 2002, p. 469-495;
MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 752.
28 |RIGARAY, Carlos Teodoro José Hugueney. Compensacdo ambiental: solucdo ou confusdo? In:
BENJAMIN, Antonio Herman (Org.). Anais do 9° Congresso Internacional de Direito Ambiental. Sdo Paulo:
Instituto por um Planeta Verde, 2005. p. 201-212. p. 207.
22 d. ibid., p. 210.
%0 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Aspectos juridicos da compensagdo ambiental do art. 36, § 1°, da Lei
Brasileira das Unidades de Conservacdo. Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, a. 11, n. 44, p. 129-145,
out./dez. 2006. p. 131.
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A compensagdo tem relagdo direta com o0s impactos ocasionados pelo
empreendimento licenciante que ndo sdo contornaveis, visto que ndo hi medidas que possam
ser tomadas visando neutralizar o efeito negativo sobre o meio ambiente. A finalidade da
cobranga é justamente reparar estes impactos, oferecendo a coletividade um resultado que
restabeleca ou a recompense pelos prejuizos que suportou®*.

Sobre o argumento de se exigir uma compensagdo por um impacto ou dano que
ainda ndo aconteceu, RODRIGUES afirma estar “superada a discussdo sobre o dever de
ressarcimento de danos futuros, e os lucros cessantes s&o a prova cabal desta superagio™**.
Importa, para que nasca o dever de reparacdo, que o dano seja certo, seja ele atual ou futuro.
O EIA corresponde ao documento que certifica a existéncia de danos, ainda que ndo
ocasionados até o0 momento do desembolso do valor devido.

O autor discorda que houve afronta ao principio da legalidade sobre o dispositivo
do 8 1° do art. 36 do SNUC, que concede ao 6rgdo ambiental o dever de fixar o valor a ser
pago pelo empreendedor. E somente diante do caso concreto e com afericdo do grau de
impacto que se torna possivel calcular esse quantum. No entanto, RODRIGUES se mostra
descontente com a férmula adotada pela exacdo em considerar o custo total do
empreendimento como referéncia para célculo do valor devido. O custo total do
empreendimento pode levar a distorcdo o montante devido para compensar o impacto, visto o
empreendedor ter investido em tecnologias limpas, ndo exigidas pela legislagdo nem pelo
o6rgdo licenciador e que elevariam o custo da atividade, e por inexistir relacdo logica entre o
custo total do empreendimento e a impactagdo do meio ambiente*,

ASSIS também acredita nesta natureza e afirma ser “mais adequado encarar o
instituto da compensagdo ambiental como modalidade de obrigacéo legal de reparar o dano
gerado por certa atividade”, na forma do § 3° do art. 225 da CF/88. Sua natureza é imperativo
da responsabilidade civil, tendo a exagdo do art. 36 do SNUC “carater indenizat6rio ou

21244

reparatdrio, devendo pagar pelo dano — gerado com a implantacdo do empreendimento™~™.

Concluséo semelhante consta no trabalho publicado por ANJOS, que expressa

21 1d. ibid., p. 135.
22 1d. ibid., p. 136.
23 1d. ibid., p. 141.
24 ASSIS, Alexandre Camanho. A compansacéo ambiental como fonte de custeio de unidades de conservacéo.
Boletim Cientifico da Escola Superior do Ministério Publico da Unido, Brasilia, a. 4, n. 14, p. 73-86,
jan./mar. 2005. p. 81.
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[...] se o principio do poluidor-pagador constitui o fundamento primario da
responsabilidade civil, e, por outro lado, a compensacdo ambiental é modo de

implementacdo do mencionado principio de direito ambiental, ndo ha ddvida de que a

compensacao ambiental possui natureza eminentemente reparatoria®*

e, portanto, ndo tributaria. A exacdo prestigia ainda o principio do usuario-
pagador, visto objetivar “reparar a coletividade pelo uso do patrim6nio ambiental a ela

246

pertencente” Conclui o autor que a cobranga da compensagdo “guarda perfeita

compatibilidade com a Constituicdo Federal, notadamente com o0s principios constitucionais
da legalidade, separacio entre os poderes, razoabilidade e proporcionalidade” 2*'.

No mesmo caminho anda GONDINHO, ao considerar “que a compensacdo
ambiental é fundada nos principios do poluidor-pagador e da responsabilidade objetiva, com a
finalidade de reparar os danos ocasionados no meio ambiente” %*3. A autora entende que “a
natureza juridica da compensagdo ambiental é indenizatéria”®*°. No entanto, ressalva que “a
falta de critérios objetivos para fixacéo do valor a ser pago a titulo de compensacéo ambiental

77 250

causa uma grande inseguranca ao empreendedor” <>, sendo necessario que “algumas arestas

legais devem ser aparadas para que este instituto seja implementado sem que haja inseguranca
e controvérsias” 2,

Tem-se, ainda, o trabalho apresentado por CHACHA e SILVA, procuradoras do
Estado de Mato Grosso do Sul. De pronto as autoras afastam a natureza tributéaria imbuida a
compensagdo. Alegam que ndo ha elementos para enquadramento em nenhuma espécie
tributaria, afastando-se do conceito trazido pelo art. 3° do CTN. Sob a hipdtese de ser uma
taxa, consideram insubsistente, visto o ndo enquadramento no poder de policia, na
contraprestacdo de um servico publico, na indivisibilidade e especificidade e ndo possuir um
fato gerador especifico. Afirmam que a natureza da compensagdo coaduna-se como “uma
indenizagdo a qual se busca a reparacdo do dano causado por um empreendimento de grande

porte, precedido de um minucioso EIA/RIMA” %% onde esta “possui natureza reparatria,

25 ANJOS, Jodo Miguel Coelho dos. Compensacdo Ambiental: Natureza Juridica e a Constitucionalidade do
Artigo 36, § 1°, da Lei n° 9.985/2000. Revista OB de Direito Administrativo, Sdo Paulo, v. 1, n. 4, p. 94-101,
abr./2006. p. 95.
26 1d. ibid., p. 96.
271d. ibid., p. 101.
28 GONDINHO, Maria Alice Tarcitano da Fonseca Doria. A compensacdo ambiental. Revista Forum Cesa,
Belo Horizonte, a. 2, n. 2, p. 65-68, jan./mar. 2007. p. 68.
29 1d. ibid., p. 68.
201d. ibid., p. 68.
#L1d. ibid., p. 68.
%2 CHACHA; SILVA, ob. cit., p. 133.
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mesmo antes de se verificar efetivamente o dano” %3, Consolidam sua tese, aduzindo gue “a
compensagao guarda maior relagdo com a indenizacéo, por reparar um dano futuro” >,

Toda esta discusséo travada na doutrina e, recentemente, decidida na instancia
jurisdicional mé&xima do Pais, contribuem para o aperfeicoamento e a busca de consenso,
mesmo que idealisticamente, da funcéo e natureza juridica da exac8o instituida pelo art. 36 do
SNUC. Afastando-se a natureza tributaria da cobranca, e ndo aceitando a natureza
indenizato6ria ou reparatdria, coaduna-se com a natureza retributiva, assim também observada
por DOMINGUES, em que pese sua vertente tributarista, e de SILVA, que segue mais a linha
defendida nesta tese.

DOMINGUES postula o fundamento no PPP como base para concregdo da
“compensacdo SNUC”. Refuta a natureza indenizatéria, por ndo aceitar a exigéncia de
reparacdo de dano que ndo exista e que ainda ndo aconteceu, visto impacto ser diferente de
dano, que pressupde sempre uma atividade ilicita. Acredita que a compensagdo tem natureza
retributiva e sua funcdo é reequilibrar ou recompor o meio ambiente, mesmo que considere
um tributo ambiental, o que se rejeita.

SILVA ¢ categérico ao apresentar a compensacdo ambiental como “maneira de
retribuir e recompensar a coletividade pela utilizagdo dos recursos ambientais de destinagéo
coletiva em proveito e beneficio da atividade econdmica [...] por empreendimento causador de

significativo impacto ambiental” *°.

Continua o procurador federal aduzindo “que a
compensagdo ambiental é de natureza retributiva e funda-se essencialmente no principio do
usuério-pagador e, reflexamente, nos principios poluidor-pagador, da reparagdo, da precaucéo
e da prevencéo” %°.

Aprofundando o entendimento e afastando a natureza tributaria, SILVA pondera
que “o principio do usuario-pagador diz respeito & valorizacdo econ6mica dos recursos
ambientais. O pagamento pelo uso dos recursos ambientais tem carater de retribuicdo (lato
senso) ou podemos chama-la de contrapartida, que deve ser disponibilizada pelo usuario” **’.
Este se torna apropriante de um recurso natural que pertence a coletividade, em nada se

assemelhando com a exigéncia e cobranca dos tributos. Assegura ainda que “a compensagao

23 1d. ibid., p. 134.
%4 1d. ibid., p. 138.
%5 SILVA. Vicente Gomes da. Aspectos juridicos da compensacéo ambiental — Lei n° 9.985/2000. Férum de
Direito Urbano e Ambiental, Sao Paulo, a. 1, n. 1, p. 3364-3369, jan./fev. 2002. p. 3365.
%6 1d. ibid., p. 3365.
%7 1d. ibid., p. 3365.
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ambiental € obrigacdo que atinge tdo-somente o empreendedor e fixada com base em critérios
objetivos e legais, previstos em lei em sentido formal e decreto de regulamentagdo, portanto,
diferente dos demais tributos que atingem os contribuintes de forma genérica”?®. Este
embasamento encontra fundamento no fato de ser colocado a disposicdo do empreendedor
bem de interesse juridico qualificado e de titularidade coletiva, com fins de uso e exploragéo

para atividades econdmicas®*’.

3.4 Fundamentos da natureza retributiva da compensagdo do SNUC

A sociedade de risco revelada por GIDDENS e BECK provocou a crise ambiental
alertada por LEFF. Para conté-la, a complexidade ambiental deve ser compreendia e imperar a
racionalidade ambiental, visando a utilizacdo de novas préticas de uso integrado dos recursos
e 0 estabelecimento de outra relagéo entre sociedade e natureza. Para tanto, faz-se necesséria a
construgdo do saber ambiental, integrando-se distintos conhecimentos em busca deste novo
paradigma. A construgdo de normas e regras ambientais, tendo em conta conhecimentos
naturais, deve tornar o direito mais sensivel & tematica e produzir melhores efeitos para
restabelecer ou manutenir a higidez ambiental.

A Constituicdo brasileira elevou o meio ambiente & categoria de direito
fundamental, prevendo um conjunto de principios, regras e instrumentos para garantir a
eficacia e a efetividade deste mandamento constitucional. O PPP foi contemplado como
principio norteador das normas ambientais. Ao carregar um Vviés econdmico, exige a
instituicdo de mecanismos para controle e fiscalizacdo dos agentes produtivos, visando
coaduné-los ao respeito do meio ambiente. O surgimento da economia ambiental é corolario
desta necessidade de aplicacdo de ferramentas para adequacdo do crescimento econdmico ao
desenvolvimento sustentavel.

O Pais ja mostrou que est4d caminhando neste sentido, instituindo alguns
instrumentos econdémicos para regular a expansao, sem limites, do mercado. Como se Vé, a
compensacdo ambiental, estabelecida no art. 36 da Lei do SNUC representa esta nova via.

Mas afinal, qual a vontade do legislador? Qual a mens legis e a mens legislatoris?

Acredita-se que ndo seja a criagdo de um tributo. Primeiro porque a lei teve como relatoria

%8 1d. ibid., p. 3366.
»91d. ibid., p. 3367.
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politicos ligados & vertente ambiental. Segundo, caso fosse essa a idéia, criar um tributo,
haveria que se respeitar os elementos necessarios para sua constituicdo, conforme analisados
anteriormente. Terceiro, como verdadeiro instrumento econdmico ambiental, a compensacéo
do SNUC foi inserida no contexto de uma Lei que sistematiza o conjunto de espécies de areas
protegidas, tendo a exacdo duas finalidades: compensar a sociedade pela perda de utilizagéo
de bens ambientais, de natureza difusa e uso comum, e como mecanismo de financiamento
dessas unidades de conservacdo, aumentando em outra &rea, a eficacia dos servigos
ambientais comprometidos pelo impacto do empreendimento no local de sua instalag&o.

O fundamento esta no PPP e seus principios derivados. Ndo o PPP visto como
orientador da responsabilidade civil. Mas com a funcdo de exigir do responsavel pelas
atividades produtivas que internalize os custos ambientais ocasionados do exercicio regular do
seu direito constitucional aos meios de producdo e retribua a sociedade a perda ambiental
ocasionada. O PPP figura como principio mais amplo, correspondendo o PUP seu corolario e
representando o verdadeiro fundamento da exagdo do SNUC, visto que os licenciamentos
ambientais correspondem a autorizagdo administrativa para emprego do bem ambiental de uso
comum e natureza difusa, cabendo ao licenciante adotar medidas que melhor se coadunem
com a especificidade do recurso natural e compensando a coletividade pela privagcdo da
utilizagdo do bem ambiental e perda da sua qualidade, aplicando este pecunio em &reas
protegidas.

A deciséo do STF sobre a ADI 3.378-6, exarada em nove de abril e publicada em
vinte de junho, ambas de 2008, selou e confirmou a legalidade da cobranga, valendo a
transcricdo da ementa, pois se considera uma grande vitdria para 0 meio ambiente brasileiro e

exemplo a ser seguido por todos os paises do mundo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 36 E SEUS §§ 1°, 2 E
3° DA LEI N° 9.985, DE 18 DE JULHO DE 2000. CONSTITUCIONALIDADE
DA  COMPENSACAO DEVIDA PELA  IMPLANTACAO DE
EMPREENDIMENTOS DE SIGNIFICATIVO IMPACTO AMBIENTAL.
INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL DO § 1° DO ART. 36.

1. O compartilhamento-compensagdo ambiental de que trata o art. 36 da Lei n°
9.985/2000 ndo ofende o principio da legalidade, dado haver sido a propria lei que
previu 0 modo de financiamento dos gastos com as unidades de conservagdo da
natureza. De igual forma, ndo ha violagdo ao principio da separacdo dos Poderes,
por ndo se tratar de delegagdo do Poder Legislativo para o Executivo impor deveres
aos administrados.

2. Compete ao 6rgdo licenciador fixar o quantum da compensagdo, de acordo com a
compostura do impacto ambiental a ser dimensionado no relatério — EIA/RIMA.
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3. O art. 36 da Lei n° 9.985/2000 densifica o principio do usuario-pagador, este a
significar um mecanismo de assuncdo partilhada da responsabilidade social pelos
custos ambientais derivados da atividade econdmica.

4. Inexistente desrespeito ao postulado da razoabilidade. Compensacdo ambiental
que se revela como instrumento adequado a defesa e preservagao do meio ambiente
para as presentes e futuras geracOes, ndo havendo outro meio eficaz para atingir essa
finalidade constitucional. Medida amplamente compensada pelos beneficios que
sempre resultam de um meio ambiente ecologicamente garantido em sua higidez.

5. Inconstitucionalidade da expressdo “ndo pode ser inferior a meio por cento dos
custos totais previstos para a implantacdo do empreendimento”, no § 1° do art. 36 da
Lei n° 9.985/2000. O valor da compensagdo-compartilhamento é de ser fixado
proporcionalmente ao impacto ambiental, apds estudo em que se assegurem 0
contraditdrio e a ampla defesa. Prescindibilidade da fixacdo de percentual sobre os
custos do empreendimento.

6. Acdo parcialmente procedente.

A decisdo afastou muitos argumentos levantados pela CNI e clareou pontos
importantes. Considerando a responsabilidade compartilhada entre poder publico e
coletividade para com a natureza, confirmou a exacdo como uma espécie de
“compartilnamento-compensac¢do”, incumbindo ao empreendedor parcela vinculada no
financiamento das unidades de conservacdo, negando a sua ilegalidade formal. N&o se
vislumbrou, também, afronta ao principio da separacdo dos poderes.

Foi dado poder legitimo aos 6rgdos ambientais decidir o valor devido a titulo de
compensagdo, com base no EIA/RIMA. Neste ponto, a metodologia para calculo do grau de
impacto sera fundamental para estabelecimento deste quantum. O EIA apontara apenas quais
serdo os impactos, mas sua gradacdo caberé aos 6rgdos ambientais definir.

N&o serd mais possivel considerar o valor do empreendimento como base de
célculo. O decisium veio ao encontro das criticas levantadas pela doutrina sobre este elemento
da exagdo. O STF corrigiu esta anomalia, por total descompasso entre o impacto e o valor do
empreendimento. Além disso, confirmou o principio do usuério-pagador como cond&o a dar
fundamento a sua existéncia no ordenamento juridico brasileiro.

Por estes motivos, credita-se a compensacdo ambiental a natureza juridica
retributiva. O principio do usuério-pagador, corolério do PPP, confirma este resultado, visto
estar atrelado ao uso consentido e aceitavel de recursos naturais € 0 pagamento como
contrapartida. N&o se trata, portanto, de espécie tributaria nem ha natureza indenizatéria ou
reparatdria. A criagdo e instituicio da Compensacdo do SNUC esta ligada ao fato da
utilizacdo do recurso ambiental, bem de uso comum do povo, de natureza difusa, mas que
sofre impacto, limitac&o de uso coletivo e perda de qualidade, causado pelo empreendimento

de médio e grande porte, comprovado pelo estudo de impacto ambiental.
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Esta situacéo ndo se configura como um dano. Trata-se, como afirma BECHARA,
de uma alteragdo ambiental consentida, tanto pelo 6rgdo ambiental como pela sociedade. Ha
anuéncia por ambos os atores em anuir com a reducgdo da qualidade ambiental em prol de
produtos e servigos desejados pela coletividade. N&o ha que se falar em dano, nem presente
nem futuro.

Também se pode afirmar que a exagdo ndo se trata de uma receita publica, visto
ndo estar enquadrada em nenhum das trés modalidades, como as originarias, derivadas e
transferidas, e 0s recursos ndo entrarem nos cofres publicos. Vide, por exemplo, entendimento
exarado pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, ao apreciar o processo de
consulta n® CON-07/00317627, requerido pela FATMA, que firmou o seguinte entendimento:

1. Néo é possivel exigir o cumprimento da Lei (federal) n. 8.666/93 para a aplicacdo
dos recursos oriundos das compensagdes ambientais em beneficio do meio ambiente,
haja vista que o empreendedor é um particular que devera executar diretamente as
acOes com tais recursos, exigindo-se que os valores sejam depositados em conta
especifica para essa finalidade, sob a orientacdo e fiscalizacdo do 6rgdo ambiental.

2. Na aplicacdo dos recursos, devera ficar demonstrada a compatibilidade com os

precos de mercado, que poderd se dar com a apresentacdo, por exemplo, de trés
orgamentos®®.

Ratificando este posicionamento e exemplificando como deve ser gasto o recurso,
o IBAMA, conforme mencionado possui convénio com a CEF para aqueles empreendedores
que ndo desejam se preocupar com a aplicagdo dos recursos da compensagdo. A CEF
providencia os trdmites necessarios para investimento nas unidades de conservagdo
direcionadas pela Camara de Compensagao no ambito federal.

No entanto, observa-se que a prética esta sendo distorcida pelos 6rgdos ambientais
estaduais. No Estado do Pard, que estima arrecadar nos proximos trés anos, cem milhdes para
aplicar nas unidades de conservacdo, a compensacdo foi regulamentada por Decreto que
determinou a arrecadacdo dos recursos por meio de depdsito no Fundo Estadual de Meio
Ambiente®®*,

Outro caso foi o governo estadual do Rio de Janeiro, que selou acordo com o

Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio), para reestruturar o Fundo Estadual de

%0 TCE/SC. CON-07/00317627. Parecer: COG-511/07. Decisdo: 2556/2007. Plenario. Relator: Conselheiro Luiz
Roberto Herbst. Data da sessdo: 22/08/2007. Prejulgado: 1905.
%L FREIRE, Silvia. Para terda R$ 100 milhdes para unidades de conservag&o ambiental até 2010. Folha de S&o
Paulo, Sdo Paulo, 02 fev. 2008. 2 cad., p. 12.
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Conservacdo Ambiental e criar um fundo especifico de compensacdo ambiental, que receberd
0s recursos da cobranca. Espera-se arrecadar, até 2010, quinhentos milhdes®®,

Ha também alegacbes de desvio do uso dos recursos da compensagdo com
despesas que ndo estdo ligadas as unidades de conservagdo, conforme depoimento do
presidente da Associacdo Brasileira da Infra-Estrutura e Industrias de Base (Abdib), Paulo
Godoy263. Outro a denunciar este abuso é Manoel Serrdo, coordenador de Instrumentos
Econdmicos do Funbio, ao afirmar que o que entra no caixa nem sempre € destinado as UCs,
sendo usado para pagamento de saldrios e manutencdo dos 6rgdos ambientais. Também ha
casos em que o pagamento da compensacdo € feito em bens e servi¢os, no entanto, ndo
direcionados a uma UC. Estes abusos devem ser fiscalizados pela sociedade civil e
denunciados ao Ministério Publico, entidade que deve zelar pela aplicacdo correta da
legislacdo e pelos direitos indisponiveis, como os relacionados ao meio ambiente.

Para tornar mais transparente o uso dos recursos arrecadados pelos 6rgaos
ambientais a titulo de compensacéo, deve-se: (a) pugnar pela prestacdo de contas sobre a
utilizacdo dos recursos; (b) exigir a elaboracdo de planejamento para alocagdo eficiente do
montante necessario & manutencdo das UCs atingidas direta ou indiretamente pelo
empreendimento licenciado; e (c) requerer transparéncia para o destino futuro das verbas que
seréo alocadas.

Refutando-se, de vez, a natureza tributaria da exacdo em tela, reafirma-se que o
STF, no julgamento da RE 228800, afastou o entendimento segundo o qual o simples fato de
se tratar de prestacdo pecuniaria compulsoria, cobrada mediante atividade vinculada, ndo é
suficiente para conferir natureza tributaria a determinada exigéncia legal. Esta definicdo ndo
tem o condéo de abarcar toda e qualquer obrigacéo que se Ihe ajuste.

Em que pese o julgamento da ADI 3.378-6, que inconstitucionalizou a base de
célculo referéncia para estabelecimento do quantum devido, concorda-se com DOMINGUES.
O autor ja alegava que a base de célculo deva ser o valor do impacto ambiental negativo ou da
perda ambiental, considerando-se o custo da sua recomposi¢éo ou o custo da sua substituicéo
em outro ecossistema, suportado pela sociedade, estando em conexdo com a degradagéo

ambiental, e ndo o custo do empreendimento.

%2 prefeitos evitam cobranca da taxa ambiental por motivacdes politicas. O Estado de S&o Paulo, Sdo Paulo, 09

mar. 2008. 3 cad., p. 17.

%3 Compensacéo gera disputas com empresas. O Estado de S&o Paulo, S&o Paulo, 09 mar. 2008. 3 cad., p. 17.
115



Nomear a exagéo estabelecida pelo art. 36 do SNUC como um novo “Instituto” do
direito brasileiro foi o que fizeram ANJOS, ASSIS, BRITTO, CHACHA e SILVA,
GONDINHO, MILARE e ARTIGAS, RODRIGUES e SALIBA?*, No entanto, nenhum deles
se aprofundou em demonstrar o que seja um “instituto” no ordenamento juridico nacional,
nem porque a compensacao foi assim classificada. Infelizmente, adentrar neste mérito foge do
escopo desta pesquisa.

A definicdo procedimental para continuidade da cobranga da compensagdo
ambiental permanece sem rumos. Recente informacdo divulgada pela imprensa atesta que o
Ministro do Meio Ambiente, Carlos Minc, reuniu-se com o relator da ADI 3.378-6, Ayres
Britto, visando dar encaminhamento ao tema. Minc mostrou-se preocupado com o fato de
todos os empreendimentos estarem parados por falta de defini¢do do valor da compensacdo, e
requereu prazo de seis meses para que 0s 6rgdos ambientais possam estabelecer novas regras
para a cobranga. Minc sugeriu ainda que os efeitos da decisdo ndo fossem retroativos e que a
gradacéo do calculo sobre o impacto seja sobre o montante do investimento que efetivamente
gera impacto negativo ao ambiente®®®.

Em que pese a defini¢do da constitucionalidade da exacéo, criado pelo art. 36 da
Lei do SNUC, e a pacificagdo da sua natureza ndo tributaria, restam muitas situacdes a serem
consolidadas. Cabe aos empreendedores acompanharem de perto e de modo proativo o

desenrolar dos proximos acontecimentos.

%4 ANJOS, ob. cit., p. 94; ASSIS, ob. cit., p. 82; BRITTO, ADI 3.378-6; CHACHA e SILVA, ob. cit., p. 132,
138; GONDINHO, ob. cit., p. 68; MILARE e ARTIGAS, ob. cit., p. 108; RODRIGES, ob. cit., 131; SALIBA,
ob. cit., p. 203, 210;

%5 MENDES, Daniela. MMA vai recorrer de decisio do STF sobre compensacdo ambiental. Disponivel em:
<www.envolverde.com.br>. Acesso em: 15 jun. 2008.

116



CONSIDERACOES FINAIS

A teia da vida que se desenvolve no organismo GAIA se compde de um conjunto
ilimitado de ligagbes e interdependéncias que a ciéncia moderna pouco conseguiu
compreender. As correlagdes entre fauna, flora, solo, rochas, ar, clima, elementos quimicos
oferecem um ambiente propicio e aceitivel para a perpetuacdo da vida humana e demais
formas de existéncia neste planeta. Sdo os essenciais gratuitos servigos ambientais.

Constata-se, todavia, o conflito ilégico e irracional entre dois sistemas que, ao
mesmo tempo, existem por uma relagdo de dependéncia e exclusdo: sistema natural e 0
sistema econdmico do capital. O primeiro configura-se por ter caracteristicas de néo
expanséo, de crescimento limitado e renovabilidade contida, lenta e gradual. O segundo guia-
se pela légica da expansdo ilimitada, consumidora dos elementos do sistema natural e, por
isso, dependente da higidez e acessibilidade a estes elementos.

Esta mateméatica ndo fechou até hoje e esta fadada & faléncia. O sistema
econdmico do capital, por nunca se satisfazer, vai acabar por esgotar e extinguir o sistema
natural, e ambos entrardo em colapso, com ano, més, dia e hora certa para ocorrer. Esta
situacdo, em momento algum permite ser alarmista, mas é apenas a leitura dos fatos. Recente
noticia (julho/2008) divulgou que os paises com as maiores economias mundiais, chamados
de G8 (Grupo dos oito), comprometeram-se a reduzir as emissdes de gases poluentes, no
entanto, sem estabelecerem metas para esta reducao.

Chega a ser desoladora esta situagdo. Enquanto a sociedade coaduna-se num
esforco sem fim para promover mudancas de habitos, tornando o existir e viver menos
impactantes, menos consumidores de recursos, menos refugadores de rejeitos, os lideres
mundiais ddo exemplo negativo. Por isso, cabe a paises emergentes e visados, como Brasil e
india, adotarem medidas exemplares para mitigacdo dos efeitos globais e irreversiveis das
mudancas climéticas resultantes do esgotamento e redugdo da qualidade dos recursos
ambientais.

A racionalidade ambiental € o norte a ser perseguido. Ndo ha formulas, nem
regras, nem manual de como atingi-la. H4 apenas a pratica do dia-a-dia e a incorporagdo da
varidvel ambiental em todos os componentes sociais, culturais e econdmicos. Este € um

indicio da mudancga, que ndo vird da noite para o dia, mas, sim, com a sucesséo de geracoes.
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As licBes do passado, com o contexto atual e as previsdes de cenarios futuros alertam e
ensinam o homem a desejar que a racionalidade ambiental seja urgentemente presente.

A responsabilidade é concerne a todos, publico, privado e coletivo. O
compartilhamento desta responsabilidade reflete-se na compensagéo exigida pelo SNUC. A
privagdo do usufruto do bem ambiental, de uso comum do povo e de vedada apropriagéao, e 0
impacto resultante da obra de infra-estrutura ou de atividade produtiva privada fazem surgir,
simultaneamente, o dever-obrigagdo de compensar a sociedade e as futuras geragdes da perda
e restricdo geradas. A compensacdo ambiental faz-se legitima e necessaria, sob pena de
exaurimento acelerado e desconfiguragéo das condi¢des de habitabilidade.

O recurso da compensacdo tem destino carimbado: financiar as unidades de
conservacdo que, num futuro ndo muito longe, podem vir a ser os Ultimos espagos de
manifestacdo da flora e fauna terrestres. Podem ser 0s Unicos espagos em que 0S Servigos
ambientais e regulacdo climética ainda produzam efeitos e permitam que haja condigbes de
vida na terra. O Brasil criou um sistema exemplar de unidades de conservagdo, estabelecendo
duas categorias e doze tipos, permitindo enquadrar toda e qualquer manifestagdo
ecossistémica deste Pais continental em uma dessas modalidades e tipos. Mas s8o necessarios
recursos, publicos e privados, para sua sustentabilidade, principalmente para elaboracédo e
execucédo dos planos de manejo.

A deciséo do STF trouxe seguranga juridica a exagdo. A edi¢do de novas regras,
regulando os elementos que compordo a compensacdo, tende a ser definida com a
participacdo dos atores envolvidos e de toda a sociedade. Aliquota e base de calculo estardo
diretamente ligadas ao impacto ocasionado pela obra ou atividade , conferindo a metodologia
para calculo da gradacdo do grau de impacto. A necessidade urgente do seu estabelecimento
exigira esforco concentrado e transdisciplinar das diversas areas de conhecimento, visando a
adocdo de regras e formulas que traduzam o estado da arte do conhecimento sobre valoragéo
ambiental. E claro que a natureza tem valor intrinseco. Mas o sistema econdmico exige a
quantificacdo dos bens para conhecimento dos custos de investimento. E isso é perfeitamente
possivel. Confira-se, por exemplo, a metodologia utilizada pelo IEF de Minas Gerais.

Harmonizar o desenvolvimento econdmico com a manutencdo, seguranca e
garantia de incolumidade e higidez ambiental sdo os desafios propostos. Em que pese o

diametral conflito de I6gicas entre os dois sistemas, h& luz no fim do tunel. E o que almeja e
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demonstra a sociedade. Cabe aos lideres mundiais ter a sensibilidade para mudar sua posi¢ao

e prover meios de consecugao.
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