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Resumo

O artigo tem por objeto discutir o carater extrafiscal da tributagao ambiental
no Brasil, analisando-se os possiveis impactos regressivos dos chamados “tri-
butos verdes” e a efetividade dos incentivos fiscais ambientais. A metodologia
adotada ¢ bibliografica e critico-dialética, pois ndo se restringe a uma abor-
dagem descritiva dos conceitos objeto da pesquisa, sugerindo modificagoes
legislativas e estruturais para que os beneficiso fiscais de matiz ambiental
sejam implementados e acompanhados de modo a confirmar a consecucio
dos objetivos almejados. Apresentam-se propostas de “tributagao verde” que
efetivamente promovam a diminui¢ao da degradagao ambiental e o uso sus-
tentavel de recursos naturais, sem que isso se traduza em uma maior desi-
gualdade causada pelo carater regressivo da tributagao. Conclui-se que a uti-
lizagao extrafiscal da tributagao e dos incentivos fiscais ambientais nao deve
restringir-se as consideragoes de matiz exclusivamente fiscal, devendo inque-
rir acerca das consequéncias sociais € economicas de sua implementagao.
Palavras-chave: tributagao verde, incentivos fiscais, extrafiscalidade, regressi-
vidade tributéria.
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Abstract

The aim of this article is to discuss extrafiscality function of green taxation
in Brazil, especially in connection to the potential regressive impacts of the
so-called green taxes, and the effectiveness of the environmental tax incenti-
ves. The methodology observes bibliographic review and critical-dialectal
perspective once it is not limited to descriptive approach of the legal and
economic concepts but also presents proposals of legislation changes to grant
its implementation, monitoring and evaluation as well as the achievement of
its underlying purposes. The analysis shows that the extrafiscality of green
taxation should not be restricted exclusively on fiscal considerations but also
to inquire about its social and economic consequences.

Keywords: green taxation, tax incentives, extrafiscality function, regressive
taxation.

1. Introducao

O presente artigo se propoe a analisar a efetividade de politicas de conces-
sao de beneficios fiscais de natureza ambiental, as quais buscam reduzir o impac-
to das atividades humanas sobre o ecossistema e o meio ambiente. Observa-se que
tais medidas acarretam na elevagio da carga tributdria sobre determinados seto-
res e atividades econémicas e diminuicdo para outras. Entende-se que tais medi-
das, a despeito da necessidade de transicio de uma economia de carbono para
uma economia verde, podem ter impactos regressivos, em particular, o aumento
da pobreza e da desigualdade social, o emprego e a renda dos trabalhadores dos
setores poluentes.

Nessa perspectiva, necessario que seja considerado se a tributagao e os bene-
ficios fiscais ambientais concedidos sao, de fato, as politicas necessarias e habeis
para atingir os objetivos propostos de diminui¢ido do impacto ambiental causado
pela agao humana, auxiliando na transi¢ao para uma economia sustentavel. Em
concomitancia, os efeitos do aumento da carga tributdria sobre os setores econo-
micos mais poluentes, sobretudo em relagio ao emprego, qualificacdo e renda,
também devem ser considerados, a fim de que a tributagao verde nao represente
o agravamento de novos problemas, como a desigualdade social, a pobreza e o
desemprego.

Arelevancia do tema se justifica em razio do notério e incontroverso impac-
to ambiental dos processos de urbanizac¢ao, dindmicas de produgao e consumo,
aumento populacional, e, sobretudo, gestao dos residuos originados dessas ativi-
dades. Tais impactos for¢aram Estados e agentes privados a repensarem suas pra-
ticas econdmicas. Embora as mudangas climdticas com origem na agdo humana
tratem-se de tema conhecido — e alertado — ha décadas, os esforcos dispendidos
até o momento tém sido minimos e intermitentes no processo de transicao efetivo
para uma economia sustentavel.

Diante do cenario de crise financeira causado pela pandemia de Covid-19,
governos e instituigoes internacionais tém reconhecido a necessidade de alinhar
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a retomada econdmica com um processo de transi¢do ecoldgico, alcunhado de
Green New Deal (GND) nos Estados Unidos, na Europa, no Japao e na Coreia do
Sul. Os programas guardam semelhancas entre si ao propor a descarbonizacao
da economia e o estimulo ao uso de fontes renovaveis de energia, metas a serem
alcangadas por meio da eliminagio de subsidios para a industria de combustiveis
fosseis, aumento da tributagao sobre a emissao de poluentes atmostéricos e incen-
tivos fiscais para os setores e empresas que adotarem um modelo sustentavel de
producdo econémica'.

As medidas de “tributagao verde” integrantes do “GND” e suas variantes
mundiais s3o muito mais ambiciosas — dada sua extensio e volume de investimen-
tos — do que propriamente inovadores. Politicas de desestimulo a industrias polui-
doras por meio do aumento da tributagao sobre suas atividade e, por outro lado,
de estimulos para a inovagdo tecnolédgica e uso sustentdvel dos recursos naturais
por meio de incentivos fiscais ja sao conhecidos de muitos paises ha décadas, in-
clusive do Brasil®.

A metodologia adotada é bibliografica e critico-dialética, pois nio se restrin-
ge a uma abordagem descritiva dos conceitos objeto da pesquisa, sugerindo mo-
dificagoes legislativas e estruturais para que os beneficiso fiscais de matiz ambien-
tal sejam implementados e acompanhados de modo a confirmar a consecugdo dos
objetivos almejados. Apresentam-se propostas de “tributacao verde” que efetiva-
mente promovam a diminui¢ao da degradacao ambiental e o uso sustentavel de
recursos naturais, sem que isso se traduza em uma maior desigualdade causada
pelo carater regressivo da tributagio.

2. Tributacao verde e extrafiscalidade

O objetivo precipuo da tributagao € a arrecadagao de receitas aos cofres do
Estado, permitindo o financiamento de politicas de investimento e prestagao de
servigos publicos. A despeito desse carater inicialmente arrecadatério, a tributagio
também pode atuar como instrumento de indugdo de comportamentos sociais e
econdmicos, conforme as autoridades publicas entenderem mais pertinente.

Trata-se da func¢do extrafiscal da tributagio, caracterizada nao pelo intuito
de suprir o or¢amento publico, mas, sim pela tentativa de aumentar o bem-estar
econdmico ou social por meio de estimulos positivos — rentincias de receitas pu-

' MATHIAS, Joao Felippe Cury Marinho; YOUNG, Carlos Eduardo Frickman; COUTO, Lilia
Caiado; ALVARENGA JUNIOR, Marcio. Green New Deal como estratégia de desenvolvimento
pos-pandemia: ligdes da experiéncia internacional. Revista Tempo do Mundo n. 26, ago. 2021, p.
145-173. Disponivel em: https:/www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/rtm/211005_rtm_26_
art4.pdf. Acesso em: 16 jun. 2022.

2 ALein. 5.106/1966 ¢ considerada a primeira legislagao a outorgar beneficios tributarios de modo
a estimular a preservacao do meio ambiente, prevendo que o investimento empregado no flores-
tamento e no reflorestamento podera ser abatido ou descontado nas declarac¢des do Imposto de
Renda.
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blicas como isencoes e redugoes de aliquota — ou negativos — elevagio da carga
tributaria para determinados setores ou produtos e servigos®. Sao diversas as for-
mas de induzir comportamentos por meio de politicas fiscais, a exemplo da mo-
dificagao de aliquotas e bases de cdlculo, e também da concessdo de crédito tribu-
tario, subsidios, isenc¢oes e diferimentos.

O aspecto extrafiscal da tributagao possui supedaneo na prépria Constitui-
¢ao Federal de 1988 (CF/1988), que em diversos de seus dispositivos permite o
estabelecimento de critérios fiscais especiais de modo a estimular o desenvolvi-
mento econémico e social da sociedade e do pais. Nesse sentido, cite-se o art. 146,
inciso 11, alinea “d”, da Carta Magna, que prevé o tratamento tributario “diferen-
ciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de pequeno porte”,
o que também ¢é refletido no art. 170, inciso IX, do texto constitucional.

O referido tratamento fiscal diferenciado e favorecido se justificaria en-
quanto medida de estimulo econémico as empresas de menor capacidade finan-
ceira e, portanto, com menos recursos para investimento e desenvolvimento de
suas atividades empresariais. Dessa forma, ha fundamentos de matiz constitucio-
nal para que a tributagdo sobre as micro e pequenas empresas seja mais benéfica,
o que estimularia a continuidade de suas atividades e, portanto, fomentaria a
criagdo e a manutengao de empregos, estimulando a economia.

Percebe-se, portanto, que o intuito primordial dessa modalidade de politica
fiscal ndo é a arrecadacgao de receitas, mas, sim sua utilizacao enquanto um ins-
trumento de enfrentamento de problemas socioecondmicos, o que corresponde,
efetivamente, a funcdo extrafiscal da tributagio.

Nesse sentido, sao numerosos os exemplos de extrafiscalidade na legislacdo
patria, desde aqueles com origem constitucional — a exemplo das imunidades do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e do Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e Servicos (ICMS) para o exportador de produtos industrializados
(art. 154, § 3°, inciso 111, da CF), com o fim de estimular a exportagao e o parque
industrial nacional — ou dos diversos incentivos fiscais na legislagao infraconstitu-
cional — como a ndo incidéncia de ICMS sobre produtos primdrios e industriali-
zados semielaborados (art. 3°, inciso II, da Lei Complementar n. 87/1996); ou o
drawback (Decreto-lei n. 37/1966)*, também sob a justificativa de estimulo a econo-
mia brasileira, sobretudo no que tange a exportagao.

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 25. ed. Sao Paulo: Malhei-
ros, 2009, p. 58-60.

1 Regime aduaneiro especial, instituido pelo Decreto-lei n. 37, de 1966, que permite a suspensao
ou iseng¢ao de tributos que incidem sobre mercadorias ou insumos importados empregados na
fabricagao de bens destinados a exportagao, visando ao aumento da competitividade de produtos
nacionais no mercado internacional. O mecanismo funciona como incentivo as exportagdes bra-
sileiras, reduzindo custos de produgio dos produtos exportaveis e tornando-os mais competitivos
no mercado internacional. Atualmente, a legislagao prevé trés modalidades de drawback: suspen-
sd0, isengao e restitui¢ao de tributos.
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O carater extrafiscal da tributagao, contudo, nao se restringe a diminuicao
da carga tributaria. Sob o viés oposto, o aumento da tributacao também pode ser
um mecanismo para desestimular certas condutas, a exemplo da tributagao sobre
cigarros, cuja aliquota ad valorem do IPI é de 300%, aplicada sobre 15% do preco
do produto, resultando em uma aliquota efetiva de 45% sobre o preco da venda®.
Ajustificativa para o nivel elevado da referida exagao é de que esta teria o condao
de diminuir a pratica do tabagismo e, em consequéncia, a incidéncia de doencas
respiratorias e de cincer de pulmao na populagao, diminuindo, também, as des-
pesas do sistema publico de satide com tais moléstias.

Nessa perspectiva, e com semelhante intuito, a tributagao ambiental teria
como func¢do ndo tao somente a arrecadacao de receitas publicas, conforme ¢é o
objetivo primeiro das politicas fiscais, mas, igualmente — ou até de forma mais
preponderante — estimular comportamentos sustentaveis por meio da diminuig¢ao
da carga tributdria, e, ao revés, desestimular aqueles nocivos a0 meio ambiente
por meio do seu aumento, auxiliando a transi¢ao para uma “economia verde”®.

O conceito de “economia verde” tem origem no Programa das Nagoes Uni-
das para o Meio Ambiente’, e pode ser definido como o modelo econémico apoia-
do no tripé (i) reducao das emissdes de carbono; (ii) maior eficiéncia energética e
no uso de recursos; e (iii) prevengao da perda da biodiversidade e dos servicos
ecossistémicos®. Destarte, a funcio extrafiscal de um “tributo verde” se orienta
pela promocao de tais condutas, seja por meio de maior tributagdo das emissoes
de carbono, seja pela concessdo de beneficios fiscais para tecnologias e empresas
que adotarem fontes de energia renovaveis, preservacao ambiental e uso susten-
tavel de recursos.

A Constitui¢ao Federal em diversas oportunidades permite a concessao de
tratamento tributdrio diferenciado a fim de induzir comportamentos e incentivar
setores econdmicos. Embora o texto constitucional ndo preveja de forma especifi-
ca a criagao de incentivos fiscais ambientais ou de uma tributagao majorada de
atividades nocivas ao meio ambiente, tampouco existem 6bices para tanto.

> PAES, Nelson Leitdo. Uma andlise ampla da tributagido de cigarros no Brasil. Planejamento e
politicas publicas. Ipea, 2017. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/
view/566. Acesso em: 15 fev. 2021.

& SILVA FILHO, Carlos da Costa. O principio do poluidor-pagador: da eficiéncia econémica a

realizacao da justiga. Revista de Direito da Cidade v. 4, n. 2, abr. 2020, p. 111-128, p. 120. Disponivel

em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/9714/7613. Acesso em: 19 fev.

2021.

BITTENCOURT, Ana Lucia; VIEIRA, Ricardo Stanziola; MARTINS, Queila Jaqueline Nunes.

Economia verde: conceito, criticas e instrumentos de transi¢do. Programa de Pés-graduacao Stricto

Sensu em Ciéncia Juridica da Univali, Itajai, v. 7, n. 2, 2012, p. 789. Disponivel em: https://siaiap32.

univali.br/seer/index.php/rdp/article/view/5606. Acesso em: 15 fev. 2021.

MENEGUIM, Fernando. O que é economia verde e qual o papel do governo para sua implemen-

tagdo? Disponivel em: http://www.brasil-economia-governo.org.br/2011/08/08/0-que-e-economia-

verde-e-qual-o-papel-do-governo-para-sua-implementacao/. Acesso em: 15 fev. 2021.

<
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Nesse sentido, o art. 225 da CF/1988, atento a necessidade de preservacao de
recursos naturais e da biodiversidade, prevé o direito de todas as pessoas ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, colocando-o como um bem de uso comum
essencial a qualidade de vida, e instando o Poder Publico a defendé-lo e preser-
va-lo. Ao mesmo tempo, o art. 23, inciso VI, também do texto constitucional, co-
loca como competéncia comum dos entes federados a prote¢ao do meio ambiente
e o combate a polui¢ao em qualquer de suas formas.

Ademais, o art. 170 da Constitui¢ao Federal prevé a possibilidade de trata-
mento diferenciado enquanto principio da ordem econdmica, de acordo com o
impacto ambiental de produtos e servigos e seus processo de elaboragao e consu-
mo, a fim de promover a defesa do meio ambiente, verbis:

“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizaciao do trabalho humano
e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, confor-
me 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 servigos e de seus processos de
elaboracao e prestagio;”

O dispositivo constitucional retroementado, ainda que nio mencione direta-
mente o “tratamento diferenciado” para a tributagdo enquanto mecanismo indu-
tor de comportamentos relacionados a preservacao ambiental, localiza-se em um
capitulo que trata da ordem economica, pelo que se incluem, naturalmente, as
politicas fiscais entre seus componentes. A tributagao, enquanto uma das formas
de intervencdo do Estado na economia, influi diretamente nessa seara, o que se
exemplifica do préprio uso dos incentivos fiscais para indu¢ido de comportamen-
tos, ou da tributa¢ao para desestimula-los®.

De fato, a legislagao infraconstitucional ja prevé, desde 1966, e sem quais-
quer embargos ou arguic¢oes de inconstitucionalidade, incentivos fiscais para as
pessoas fisicas e juridicas que empregarem recursos no reflorestamento ou uso de
maquindrios contra a poluicao, nos termos do art. 1° da Lei n. 5.106/1966, verbis:

“Art 1° As importancias empregadas em florestamento e reflorestamento po-
derao ser abatidas ou descontadas nas declaragoes de rendimento das pessoas
fisicas e juridicas, residentes ou domiciliados no Brasil, atendidas as condi-
¢oes estabelecidas na presente lei.”

De forma mais ampla, a legislagao ordinaria também trata da perda de in-
centivos fiscais na hipétese de atividades poluidoras em dissonancia com a politi-
ca ambiental estabelecida, conforme determina o art. 8° inciso V, da Lei n.

¢ FORTES, Felipe Cianca; BASSOLI, Marlene Kempfer. Anilise econdmica do direito tributério:
livre iniciativa, livre concorréncia e neutralidade fiscal. Scientia Iuris v. 14. Londrina, nov. 2010,
p- 235-253, p. 239. Disponivel em: http://www.uel.br/revistas/uel/index.php/iuris/article/view/7659.
Acesso em: 15 fev. 2021.
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6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente), ao atribuir a competén-
cia para tanto ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), verbis:

“Art. 8° Compete ao Conama: [...]

V — determinar, mediante representacido do Ibama, a perda ou restri¢io de
beneficios fiscais concedidos pelo Poder Publico, em carater geral ou condi-
cional, e a perda ou suspensdo de participagdo em linhas de financiamento
em estabelecimentos oficiais de crédito.”

O Decreto n. 7.619/2011, por seu turno, prevé a constitui¢ao de crédito pre-
sumido de IPI para as empresas que adquirirem residuos sélidos como matéria-
-prima ou material intermediario na fabricagao de produtos. Contudo, o referido
Decreto apenas teve seus efeitos vigentes até 31 de dezembro de 2014, o que torna
seus efeitos limitados e incompativeis com um compromisso consistente e perma-
nente com a transi¢do para uma economia verde.

A Resolugao da Camara de Comércio Exterior n. 97/2015 (Resolu¢io Camex
n. 97/2015), isentou do Imposto de Importagao (II) os carros elétricos e hibridos,
os quais, por ndo dependerem de combustiveis fésseis para locomogao, valendo-
se para tanto de eletricidade, sdo ecologicamente sustentaveis — a depender, é
claro, da fonte geradora da energia elétrica que os alimenta.

A Lei n. 12.187/2009, por sua vez, institui a Politica Nacional sobre Mudan-
¢as do Clima, e prevé a utilizagao de instrumentos financeiros e econé6micos com
o objetivo de mitigar altera¢oes climaticas, inclusive por meio de medidas fiscais
destinadas a reduzir emissao de gases poluentes, a exemplo de isengoes, redugoes
de aliquotas, compensagoes e incentivos:

“Art. 6° Sao instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

VI - as medidas fiscais e tributarias destinadas a estimular a redugao das
emissoes e remocao de gases de efeito estufa, incluindo aliquotas diferencia-
das, isengoes, compensagdes e incentivos, a serem estabelecidos em lei espe-
cifica;”

Entretanto, segundo Andrea Vialli' ainda nao ha qualquer instrumento tri-
butario de ambito nacional que estimule a redugao da emissdo de poluentes at-
mosféricos, o que se coloca enquanto impeditivo para a consecucao deste objetivo,
vez que o proprio art. 6°, inciso VI, do diploma legal destacado determina que
eventuais beneficios fiscais deverao ser instituidos em lei especifica.

A despeito da importancia representada por essas politicas tributarias am-
bientais, nenhuma delas possui o condao de promover mudancas estruturais em
larga escala no atual modelo econoémico brasileiro, seja estimulando a diminuigao
significativa da emissao de poluentes atmosféricos e da devastagao ambiental, ou

19 VIALLI, Andrea. Politica fiscal verde. Economia verde — especial tributagao n. 90, 2014, p. 10-15,
p- 13. Disponivel em: http:/bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/pagina22/article/viewFi-
1€/38949/37691. Acesso em: 15 fev. 2022.
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mesmo incentivando a gera¢io e o consumo de energia sustentdvel de maneira
extensiva.

Para tanto, a tributacdo ambiental deveria ser mais ampla e incisiva em seus
desenhos institucionais, induzindo de forma mais efetiva e em larga escala com-
portamentos ecologicamente corretos e o desenvolvimento de tecnologias susten-
taveis, ao invés de um modelo produtivo mais poluente, o que, conforme aponta-
do, pode se dar por meio de incentivos fiscais e da elevagao da carga tributaria,
respectivamente.

As problematicas que surgem quando da concessao de beneficios fiscais na
experiéncia brasileira dizem respeito, sobretudo, a real efetividade de sua imple-
mentagdo, i.e., se seus objetivos, de fato, sao atingidos, por meio da renincia de
receitas pablicas — as quais, ao deixarem de ser arrecadadas, acabam por desfal-
car o or¢gamento publico, inclusive em areas como a prépria preservagao do meio
ambiente.

No que tange ao aumento da carga tributdria para setores, mercadorias e
servigos mais poluentes, esta também pode ter efeitos deletérios sobre a econo-
mia, emprego e renda da populagio em razao de seu carater regressivo, incidindo
excessivamente nas cadeias de produgao e consumo. Em outras palavras, a eleva-
¢ao de precos causada pela tributacao de poluentes recai mormente sobre as fa-
milias de menor renda, além de diminuir a quantidade de vagas de emprego em
segmentos mais poluentes.

Nesse diapasdo, a natureza extrafiscal da tributacao ambiental exige a ava-
liacao da real necessidade e efetividade de incentivos fiscais, bem como a mensu-
ragao dos efeitos regressivos do aumento da carga tributaria sobre setores mais
poluentes, sobretudo em termos de renda, emprego e qualificagao profissional;
aspectos que serao avaliados nos topicos seguintes.

3. Efetividade dos incentivos fiscais ambientais

O carater extrafiscal dos incentivos fiscais se propoe a estimular a adogao de
praticas econdmicas sustentaveis e em consonancia com os principios de preser-
vagdo ambiental. No entanto, surgem problematicas acerca da real necessidade
de sua implementacao e, mesmo quando ela é justificada, de sua real efetividade.

De inicio, embora sejam instrumentos de politica tributaria “bem intencio-
nados”, ndo se olvide trataram-se de rentincia de receitas publicas, o que implica,
naturalmente, 6nus or¢amentario de um setor ou programa governamental em
detrimento de outro. Diante disso, seria preferivel verificar a viabilidade de poli-
ticas alternativas e menos onerosas para consecu¢io do fim pretendido, sob o
risco de diminuir o financiamento para outros programas essenciais, a exemplo
da prépria preservagiao ambiental''.

""" LEAO, Martha Toribio. Critérios para o controle das normas tributdrias indutoras: uma analise pau-
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Convém averiguar, portanto, se o investimento publico ou subvengoes dire-
tas aos particulares nao seriam meios menos onerosos e mais efetivos para orien-
tar mudangas na estrutura produtiva e de consumo com viés sustentavel, do que
a concessao de beneficios fiscais ambientais'?. Embora as razdes para sua adogao
sejam compreensiveis — sobretudo diante da urgéncia universalmente reconheci-
da de mitigac¢do e desacelera¢io dos impactos ambientais antropofigicos — ainda
assim deve ser observado um critério de proporcionalidade.

Para Guilherme Camargos Quintela®, a proporcionalidade depende de trés
sub-regras, quais sejam: a adequacdo, a necessidade e a proporcionalidade em
sentido estrito. A adequacdo diz respeito ao meio apto a promover o resultado
pretendido, ainda que este nao se concretize. A necessidade trata do meio menos
gravoso para a consecugao do resultado a ser alcangado, ou seja, devem ser pon-
derados os meios menos onerosos. A proporcionalidade em sentido estrito, por
fim, implica a analise do “custo-beneficio” da medida, de modo que o encargo
gerado deve ser inferior ao beneficio.

Dessa forma, o desenho institucional dos incentivos fiscais deve basear-se
em estudos que demonstrem sua real efetividade, e ndo tdo simplesmente no pres-
suposto de que a diminuicdo da carga tributdria para empresas e setores menos
poluentes os fara preponderantes e preferenciais no mercado em relacdo a outros
mais poluentes.

Martha Ledo' observa que as normas extrafiscais nao eliminam a discricio-
nariedade que o contribuinte possui para agir ou nio da forma esperada pela
norma tributaria indutora, pelo que os efeitos dos beneficios fiscais podem ou nao
se realizar na pratica, e mesmo quando se realizam, podem se dar de formas di-
ferentes da esperada. De fato, mensurar as consequéncias da instituicao de bene-
ficios fiscais ndo ¢ tarefa simples, e, dada a complexidade das relacoes economi-
cas, sua quantifica¢ao precisa é impraticavel, embora isso nao elimine a responsa-
bilidade do legislador ao concedé-los.
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A Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF),
em seu art. 14 e incisos, apresenta alguns mecanismos de controle ex ante para a
rendncia de receitas, a exemplo da necessidade de que a diminui¢io de receitas
seja computada no orcamento ou compensada pela criagdo de novas fontes. Con-
tudo, permanece a dificuldade de acompanhar e avaliar a real efetividade da
concessdo de beneficios fiscais. De forma semelhante, o art. 70 da Constituigao
Federal prevé que a Unido fiscalizard a aplicagdo das subvengoes e rentincias fis-
cais no tocante a sua legalidade, legitimidade e economicidade, tanto por meio
do Congresso Nacional quanto pelo sistema de controle interno de cada Poder.

A despeito das disposi¢oes na legislagio constitucional e infraconstitucional,
os beneficios fiscais no Brasil sao instituidos sem qualquer prazo de vigéncia, pelo
que tendem a perder sua eficacia, transformando-se ndo em instrumentos de
desenvolvimento, mas, sim, em privilégios injustificados e, por vezes, sem efetivi-
dade pratica. Segundo o Banco Mundial'®, os incentivos fiscais sdo uma das
causas das distor¢oes concorrenciais no Brasil, e ndo hé evidéncias de que a maio-
ria deles seja eficaz em aumentar a produtividade, a geragao de empregos e a
inovacao tecnoldgica, sendo sugerida sua descontinuidade ou reestruturacao.

Esse contexto decorre, em parte, de um desenho institucional de politicas
fiscais que considera unicamente os custos tributarios enquanto determinantes
na esfera da decisao econoémica. Contudo, hd outras condicionantes importantes
que influem nas decisdes econémicas, a exemplo do nivel de endividamento, in-
flagao, taxa de juros, custos nao tributdrios e demanda por consumo'”.

Sob tal ética, a implementagao irrefletida de beneficios fiscais ambientais
poderia ter efeitos indcuos, se desconsiderados outros componentes econdémicos e
sociais, o que revela a necessidade de politicas complementares que permitam a
consecugao dos objetivos propostos. A concessdo de crédito financeiro ao setor
privado com o fim de adaptar a linha de produgdo e prestagiao de servigos para
um modelo ecologicamente sustentavel, e a permissiva para recuperacao de cré-
ditos tributarios gerados na implementacao de medidas de impactos ambientais
podem ser medidas igualmente relevantes'®.

As leis de diretrizes or¢amentérias da Unido trazem cldusula de vigéncia de cinco anos para novos
beneficios fiscais concedidos por leis federais, a exemplo da LDO de 2019 (Lei n. 13.707/2018).
Contudo, o referido prazo nao tem sido cumprido (TAMANI, Tarcisio Milhomem. Mecanismos
legais de controle sobre incentivos fiscais. Revista Direito Tributdrio Atual v. 45. Sdo Paulo: IBDT,
2020, p. 466).
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Ademais, necessario avaliar os impactos da concessao dos beneficios fiscais
também na ordem econdmica. A tributagdo, enquanto instrumento estatal com
influéncia direta na dinimica de mercado, deve ocorrer com o minimo de efeitos
negativos possiveis. O préprio cariter arrecadatério da tributagao, de per si, ja
acarreta consequéncias negativas ao mercado, porquanto interfere na precifica-
¢ao de mercadorias e servicos, diminuindo ou aumentando o consumo'?.

Nessa toada, assim como a tributacdo propriamente dita, a concessao de
beneficios fiscais também pode ter efeitos deletérios sobre a ordem econdémica,
vez que, ao privilegiar alguns setores econdémicos em detrimento de outros, gera
impactos na oferta de produtos, na inflagao e, sobretudo, no emprego dos seg-
mentos ndo beneficiados?’. A importincia destes impactos é tamanha que nos
planos de “GND” propostos nos Estados Unidos e na Europa, a transi¢io para
uma economia descarbonizada coloca como uma das prioridades a acomodagao e
a inclusao dos trabalhadores afetados pelo novo modelo de economia sustentavel
em termos de novas ocupagoes e de renda?..

A preocupacdo se justifica pelos efeitos causados pela substituicao de indus-
trias tradicionais, mais poluentes, na mao de obra nelas empregada. Isso implica
nao apenas a extingao de diversas vagas de emprego, mas também em lacunas na
qualificacdo profissional dos trabalhadores, que poderao enfrentar dificuldades
para realocagao no novo mercado de trabalho®.

No caso brasileiro, a implementa¢io de um amplo programa de transi¢ao
para uma economia sustentavel e que, a0 mesmo tempo, promova apoio em ter-
mos de renda, qualificagao profissional e emprego para os trabalhadores atual-
mente alocados em indistrias mais poluentes, parece enfrentar obsticulos de
ordem orcamentdria, estrutural, produtiva e tecnoldgica, sobretudo ap6s a crise
econdmica causada pela pandemia do coronavirus, o que limita sobremaneira o
espaco de atuacao estatal®.
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A despeito disso, o Brasil ndo pode se isentar de promover a transi¢io eco-
l6gica de sua economia, seja pela defasagem competitiva em relacao a paises que
ja iniciaram esse processo, seja porque a pressao de Estados-Nagao, organismos
internacionais e empresas por modelos sustentaveis de produgao e consumo é
constante e crescente**. Necessario, portanto, que o desenho de politicas fiscais
voltadas para tal transi¢io considere as diversas varidveis macroecondmicas, €
nao tao somente as tributarias, inclusive aquelas relacionadas aos impactos econo-
micos de tamanha revolucio.

4. Tributacao de atividades poluentes e possiveis efeitos regressivos

A concessao de incentivos fiscais ambientais é apenas um dos mecanismos de
ordem tributdria por meio dos quais é possivel atingir a func¢io extrafiscal da
tributacao, no intuito de desestimular comportamentos econémicos mais poluen-
tes e estimular os mais sustentaveis. Outra forma mais tradicional de promover
tais condutas é a prépria exacao, tornando mais custosas as atividades poluentes
e, por consequéncia, mais atrativas do ponto de vista financeiro aquelas de matiz
sustentavel.

Em outras palavras, os players que se beneficiam de custos de produgio e
distribui¢aio menos onerosos, por meio de uma infraestrutura poluente, nao pos-
suem incentivos para considerar os custos impostos ao restante da sociedade cau-
sados pela polui¢do de suas atividades®. Nao se olvide, igualmente, que a ausén-
cia de incentivos e beneficios para aqueles que se valem de meios sustentaveis de
produgao e distribui¢do de bens e servicos torna tal op¢ao muito mais penosa ao,
indiretamente, “privilegiar” setores e empresas com atividades e métodos de pro-
duc¢io mais nocivos ao meio ambiente.

Dessa forma, a tributagio de atividades poluentes tem como intuito justa-
mente tornd-las mais caras aos produtores e consumidores, estimulando ambos a
optarem por alternativas ambientalmente corretas?®. Krugman? entende que a
tributagio sobre industrias poluidoras, mais do que reduzir suas emissoes, pro-
porcionaria um incentivo para a inovagdo tecnolégica menos poluente. Nio se
trata, portanto, de reduzir a produ¢ido — o que acarretaria efeitos econdémicos
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nefastos, como inflagao, desemprego e recessao — mas, sim, de mudar a estrutura
produtiva e de consumo.

Anthony Giddens® classifica em dois tipos os impostos sobre o carbono, em
especifico: aqueles cuja receita total ou parcial é destinada para fins ambientais;
e aqueles cujo propésito limita-se a influenciar o comportamento de individuo e
instituicoes de maneiras sustentaveis. No primeiro caso, estio os impostos cuja
receita é vinculada ao subsidio do desenvolvimento de tecnologias renovaveis, por
exemplo; enquanto o segundo tipo de imposto diz respeito aos tributos que pre-
tendem compelir as pessoas ao uso de produtos e servigos menos poluentes, como
o carro elétrico ou hibrido.

Nesse cendrio, a precificacao das emissoes de carbono com o fim de desesti-
mular a emissdo de gases de efeito estufa (GEE) pertence ao segundo grupo de
impostos citados por Giddens. Trata-se de penaliza¢io monetdria sobre a quanti-
dade de carbono emitida na producado e distribuicdo de bens e servigos®, por-
quanto tais emissoes sao entendidas pela literatura econémica enquanto uma ex-
ternalidade negativa®. Isso porque, ao nao serem considerados os custos com o
bem-estar, satide e degradaciao do meio ambiente causados pela emissao de GEE,
as atividades econdmicas poluentes sao mais baratas do que deveriam ser’’.

A despeito dos atrativos logicos da tributagao sobre atividades poluentes, é
necessario, tal qual na implementagao de quaisquer beneficios fiscais, que os im-
pactos econoémicos sejam analisados em suas nuances, sob o risco de resolver-se
— ou minorizar-se — um problema, mas criar(em)-se outro(s). Em razao de sua
prépria natureza, a tributagao sobre poluentes recai sobre a produgao e o consu-
mo, € nao sobre a renda e o patrimonio, vez que incide sobre o processo produti-
vo e sobre a distribui¢ao de bens e servigos de atividades prejudiciais ao meio
ambiente.

Significa dizer, a carga tributaria incidente sobre bens e servigos mais po-
luentes recairia sobre todos os contribuintes, independentemente de renda, e,
porém, de forma proporcionalmente maior sobre as familias de menor poder
aquisitivo, eis que estas teriam de comprometer uma porcentagem maior de sua
renda para manter seu nivel de consumo, em relacao as familias de maior renda.

Sobre isso, o estudo do Centro de Pesquisa em Macroeconomia e Desigual-
dades (Made) quantificou a distribui¢ido da pegada de carbono em toneladas de
emissdo de gas carbonico (CO2) em razao do consumo per capita das familias
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brasileiras, classificando-as em fung¢ao dos estratos de renda®. Os nameros de-
monstram a relacao diretamente proporcional entre a renda e a pegada de car-
bono gerada, ou seja, quanto maior renda, maior a emissao de GEE.

Diante disso, ndo se afiguraria razoavel impor um énus maior as familias de
menor renda, que menos contribuem para a emissido de C02, mas que seriam as
mais afetadas pelo carater regressivo da tributacdo sobre o carbono, enquanto os
estratos de maior renda e com maior pegada de carbono, embora afetados pela
referida exagdo, o seriam em menor propor¢ao, e em pouco ou nada alterariam
seu consumo.

Em suma, a tributagdo de GEE necessariamente teria um carater regressivo,
com o condao de aumentar o ja crénico problema da pobreza e da desigualdade
social no Brasil*®. Portanto, diante tanto da necessidade de desestimular a conti-
nuidade de atividades poluentes quanto dos problemas regressivos causados pela
tributagao de GEE, necessario que esta Gltima seja seguida de politicas que rever-
tam tais efeitos.

Na experiéncia internacional, a tributagcao sobre o carbono ja foi até mesmo
revogada diante de forte elevagio dos pregos, como no caso da Australia®, ao
passo em que outros paises, como a Sui¢a e o Canadd, foram adotados mecanis-
mos de compensacdo a fim de neutralizar os impactos regressivos da tributacao,
sobretudo na forma de reembolsos ou ressarcimentos a familias®.

O ja mencionado estudo do Made cuidou de analisar os efeitos regressivos
de uma politica de tributagdo do carbono no Brasil, aplicando aliquotas equiva-

3 MARQUES, Pedro Romero; RIBAS, Theo; CARVALHO, Laura. Como neutralizar os efeitos re-
gressivos de uma tributagao sobre carbono no Brasil. Made Centro de Pesquisa em Macroecono-
mia das Desigualdades. Nota de Politica Econdmica n. 005, de 22.12.2020, p. 4. Disponivel em: ht-
tps:/madeusp.com.br/publicacoes/artigos/como-neutralizar-os-efeitos-regressivos-de-uma-tribu-
tacao-sobre-carbono-no-brasil/. Acesso em: 17 fev. 2021.

¥ MARQUES, Pedro Romero; RIBAS, Theo; CARVALHO, Laura. Como neutralizar os efeitos re-

gressivos de uma tributagdo sobre carbono no Brasil. Made Centro de Pesquisa em Macroecono-

mia das Desigualdades. Nota de Politica Econémica n. 005, de 22.12.2020, p. 4. Disponivel em: ht-
tps:/madeusp.com.br/publicacoes/artigos/como-neutralizar-os-efeitos-regressivos-de-uma-tribu-

tacao-sobre-carbono-no-brasil/. Acesso em: 17 fev. 2021.

NEPAL, Rabindra; NIRASH, Paija. Impacts of wholesale electricity price under varying carbon

price levels on carbon emissions and economic output in Australia. ADBI Working Paper 1193.

Tokyo: Asian Development Bank Institute, 2020, p. 1. Disponivel em: https:/www.adb.org/publi-

cations/impacts-wholesale-electricity-price-carbon-price-levelemissions-output-australia. Acesso

em: 17 fev. 2021.

O Canada fixou uma quantia fixa de isengao no Imposto de Renda, definida regionalmente, ao

passo em que a Suiga destinou dois tercos da arrecadacao de receitas para individuos e empresas,

e o tergo restante € investido em infraestrutura sustentavel (MARQUES, Pedro Romero; RIBAS,

Theo; CARVALHO, Laura. Como neutralizar os efeitos regressivos de uma tributag¢ao sobre car-

bono no Brasil. Made Centro de Pesquisa em Macroeconomia das Desigualdades. Nota de Politica

Econdémica n. 005, de 22.12.2020, p. 1. Disponivel em: https:/madeusp.com.br/publicacoes/artigos/

como-neutralizar-os-efeitos-regressivos-de-uma-tributacao-sobre-carbono-no-brasil/. Acesso em:

17 fev. 2021).

SANTOS, Flavio Felipe Pereira Vieira dos; SCABORA, Filipe Casellato. Tributacdo Ambiental e
Extrafiscalidade no Brasil: Incentivos Fiscais e Regressividade da Tributacdo Verde.
Revista Direito Tributario Atual n° 52. ano 40. p. 144-161. Séo Paulo: IBDT, 3° quadrimestre 2022.



158 REVISTA DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 52

lentes a 5 a 10 délares por tonelada de carbono emitida. Os resultados apontaram
para um potencial arrecadatério entre R$ 13,6 bilhoes e 27,2 bilhoes, a depender
da aliquota aplicavel, porém, em ambos os casos, levando ao aumento da desi-
gualdade de renda medida pelo indice de Gini, que oscilou positivamentre entre
0,1% e 0,19%"°.

Diante disso, o estudo propos, como medida compensatéria, a neutralizagao
desse efeito regressivo por meio de programas de transferéncia de renda, calcu-
lando que seria necessario ressarcir totalmente os 34% mais pobres da populagao
a fim de evitar o aumento da desigualdade medida pelo indice de Gini por meio
da amplia¢do do Programa Bolsa Familia, seja aumentando-se o valor da parcela,
ou do numero de beneficiarios. O estudo ainda aprofunda sua andlise, e sugere
que, diante de um saldo remanescente da referida exagao, seria possivel a criagao
de um fundo que promovesse investimentos publicos de matiz ambiental®.

A proposta de tributagdo de carbono vinculada a compensagos financeiras
que neutralizem os impactos econémicos deletérios vai de encontro as necessida-
des dos desenhos de tributagao ambiental. Para além dela, porém, também de-
vem ser considerados os demais impactos sobre o emprego e a qualificagdo que a
transi¢do para uma economia sustentavel acarretara, aos moldes das propostas de
GND na Europa e nos Estados Unidos, o que exigird outras politicas publicas de
profissionalizacao e apoio social para os trabalhadores de setores mais poluentes
a serem substituidos na transi¢do para uma economia sustentavel.

5. Consideracoes finais

O presente artigo parte da problematica do carater extrafiscal dos incenti-
vos fiscais ambientais e dos tributos “verdes”. Tais medidas se propoem a formu-
lar um desenho institucional de um conjunto de politicas tributdrias com o fim de
induzir a adogao de praticas produtivas e econdmicas sustentaveis, bem como de
desestimular as mais poluentes. A despeito desse potencial, ambos os instrumen-
tos apresentam problematicas e efeitos colaterais que devem ser analisados antes
de sua adogao, sob o risco de inocuidade de seus efeitos, e do agravamento de
problemas sociais e econémicos relacionados a regressividade da tributagao.

Tratam-se, pois, de mecanismos com limitacoes, de modo que, verificada
sua necessidade, sua implementagido deve ser acompanhada constantemente a

% O indice de Gini ¢ utilizado para medir a desigualdade e a distribui¢do de renda, por meio da
diferenga entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos, variando, em regra, de 0 (situa-
¢ao de igualdade, em que todos tém a mesma renda) e 1 (em que apenas uma pessoa detém toda
a riqueza).

¥ MARQUES, Pedro Romero; RIBAS, Theo; CARVALHO, Laura. Como neutralizar os efeitos re-
gressivos de uma tributagao sobre carbono no Brasil. Made Centro de Pesquisa em Macroecono-
mia das Desigualdades. Nota de Politica Econdmica n. 005, de 22.12.2020, p. 6. Disponivel em: ht-
tps://madeusp.com.br/publicacoes/artigos/como-neutralizar-os-efeitos-regressivos-de-uma-tribu-
tacao-sobre-carbono-no-brasil/. Acesso em: 17 fev. 2021.

SANTOS, Flavio Felipe Pereira Vieira dos; SCABORA, Filipe Casellato. Tributacdo Ambiental e
Extrafiscalidade no Brasil: Incentivos Fiscais e Regressividade da Tributacdo Verde.
Revista Direito Tributario Atual n° 52. ano 40. p. 144-161. Séo Paulo: IBDT, 3° quadrimestre 2022.



DOUTRINA NACIONAL 159

fim de confirmar a consecuc¢ao dos objetivos pertinentes. Ademais, a tributacao
- ou sua auséncia — embora relevante, nao é o tnico fator a ser considerado quan-
do da adogao de politicas pablicas, sobretudo por estar inserida no contexto da
economia e, justamente por isso, guardar estreita relacio de casualidade com
outras variaveis, como o cambio, a taxa de juros, o endividamento e a demanda
de consumo.

O cotejo das analises e dos dados disponiveis sobre a temdtica abordada per-
mitem concluir que a utilizagio extrafiscal da tributagio e dos incentivos fiscais
ambientais nao deve restringir-se as consideragoes de matiz exclusivamente fiscal,
devendo inquerir acerca das consequéncias sociais e econdmicas de sua implemen-
tacdo. Entre as ideias vinculadas a tributacao do carbono est4 justamente a adogao
de politicas publicas de transferéncia de renda para as camadas mais pobres da
populagdo, de modo a compensar o carater regressivo da referida exacio.

Em concomitancia, a maior tributagao de setores mais poluentes implicara
transformacoes do panorama trabalhista, criando novas profissdes, mas também
extinguindo aquelas atreladas a atividades poluentes, de modo que programas de
qualificacdo e reinser¢ido de emprego também devem ser considerados.

As mudancas climaticas com origem antropofagica impdem um dever ur-
gente e delicado aos Estados, que podem — e devem — se valer de politicas fiscais
para promover uma transi¢io econémica de matiz sustentavel, mas, ao fazé-lo,
devem se preocupar também em garantir a preservagio de emprego e renda da
populagao socioeconomicamente mais vulneravel a essas mudangas.
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