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Resumo

O texto trata dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e suas implica-
¢oes tributarias e ambiental, vinculando-os a reforma constitucional ocorrida
no Brasil na tributacao do consumo.

Palavras-chave: meio ambiente, tributagdo, objetivos do desenvolvimento sus-
tentavel, Emenda Constitucional n. 132.

Abstract

The text deals with the Sustainable Development Objectives and their tax
and environmental implications, linking them to the constitutional reform
that took place in Brazil in the consumption taxation.

Keywords: environment, taxation, sustainable development objectives, Consti-
tutional Amendment 132.

Introducao

Durante virios séculos o sistema econémico e politico liberal e utilitarista

permaneceu distante das preocupagdes com a biosfera. O foco estava na expansao
industrial, com a afirmacgao do liberalismo individualista, mas as relagoes socioe-
condmicas foram mudando, como consequéncia do préprio desenvolvimento eco-
ndmico capitalista, implicando em alteragdes na estrutura legal e nas relagoes
com o meio ambiente.
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Ficara evidente que o iminente esgotamento dos recursos naturais e ativos
ambientais por parte de varios paises causaria riscos aos habitantes da terra e aos
interesses das geragbes futuras.

Cunha-se, entdo a ideia de um “desenvolvimento sustentavel”, pautado na
garantia das necessidades das geragoes presentes, sem prejuizo das necessidades
das geragdes futuras.

Essa ideia de desenvolvimento sustentavel, inscrita no Relatério Brundtland,
em que pese pautada em uma mitiga¢io do uso indiscriminado dos recursos na-
turais, apresentou um olhar sobre a infinitude das necessidades humanas incom-
pativeis com os limites planetarios e iniquidades socioecondmicas.

Aquecimento global, efeito estufa, crise climdtica, escassez de dgua torna-
ram-se termos cada vez mais frequentes no quotidiano, manchetes jornalisticas e
discussoes internacionais, ao se tratar de questdes envolvendo a vida da espécie
humana na terra. Porém, a falta de acesso a 4gua potavel e ao saneamento basico,
as doencas causadas por condi¢oes ambientais nefastas e as condi¢gbes de miséria
em que vivem boa parte da populagao eram assuntos mencionados com menos
frequéncia nas preocupacoes ambientais.

Todavia, a pobreza encontra-se intrinsecamente relacionada a degradagio
ambiental, sendo evidente que pessoas vivendo em condigdes socioeconémicas
desfavoraveis sofrem de forma mais gravosa com os problemas ambientais e, em
um ciclo deletério, também possuem menos condigdes de contribuir para a miti-
gacao dos problemas climéticos.

Diante desse cendrio, tornou-se necessario um alargamento da ideia de de-
senvolvimento sustentdvel, acoplando-se uma visdo sistémica da sustentabilidade,
razao pela qual surge a Agenda 2030 com os Objetivos do Desenvolvimento Sus-
tentavel (ODS), como evolugao dos Objetivos do Milénio, estabelecidos em 2020
pelas Nagbes Unidas.

Os ODS propoem uma visao comum para a humanidade, contemplando 17
objetivos, que incorporam metas e indicadores visando a criagdo de condigbes
para uma vida digna duradoura aos habitantes do planeta.

Nesse cenario, acirra-se também a necessidade de reestruturacido dos meca-
nismos tradicionalmente utilizados para lidar com as questoes socioambientais,
ultrapassando-se a visao limitada as estratégias regulamentares de comando-e-
controle, para incorporar, cada vez mais, instrumentos econémicos e tributdrios.

De fato, Reformas Fiscais Verdes e o estabelecimento de tributos ambientais
vinham sendo operados em virios paises, com caracteristicas e efeitos especificos.
Porém, considerando a visao sistémica conferida a sustentabilidade, em especial
relacionada aos ODS, uma nova visao do fenémeno tributario também se impoe,
indo além dos tributos verdes.

Este ensaio pretende abordar alguns aspectos dessa questdo, discutindo a
relagao entre a Tributagao e os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, e apre-
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sentando algumas das inovagdes ambientais introduzidas na Constitui¢ao Brasi-
leira por meio da Emenda Constitucional n. 132, de 20 de dezembro de 2023.

1. A sustentabilidade sistémica a partir dos ODS

A nogao de desenvolvimento sustentavel adentrou na esfera politica interna-
cional na década de 1970, a partir do Relatério Os limites do crescimento', o qual
serviu para evidenciar que o crescimento econémico desenfreado poderia levar
ao colapso planetdrio. Diante disso, em 1972, foi realizada em Estocolmo a Pri-
meira Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Ambiente Humano, na qual o con-
ceito de desenvolvimento sustentavel foi empregado, sugerindo que se buscasse
um crescimento econdémico sem danos ao meio ambiente.

Nesse cenario, o Relatério Nosso futuro comum, apresentado em 1987 pela
primeira-ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland, trouxe a defini¢ao do
desenvolvimento sustentdvel pautada no viés intergeracional, preconizando que o
desenvolvimento econémico devesse ocorrer de modo a assegurar uma disponibi-
lidade continua de capital natural e amenidades ecolégicas, sem prejudicar as
necessidades das geragoes futuras.

Ao longo do tempo, foi sendo enfraquecido o uso exclusivo do Produto In-
terno Bruto como critério de desenvolvimento para identificagao do crescimento
econdmico. Celso Furtado, tratando desta temdtica em 1974, utilizou a expressao
“mito do desenvolvimento econémico”, ao verificar que a elevacio de indicadores
econdmicos nao repercutia necessariamente de forma positiva na melhoria da
qualidade de vida dos individuos em sociedade.

Verificando-se que os resultados do crescimento econdémico medido pelo
PIB nao implicavam, de forma automadtica, em beneficios relacionados a2 melhoria
da qualidade de vida da populagio, o crescimento da economia passa a ser enten-
dido como apenas um elemento, dentre varios outros, relacionados ao processo
de desenvolvimento.

A reavaliagido do processo desenvolvimentista demandou a estruturagao de
politicas pautadas em valores que iriam além da dindmica econoémica.

Nesse cenario, destacam-se as ideias de Amartya Sen, que introduz a nogao
de desenvolvimento como um processo de expansio de liberdades, pautando a
criagio do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o qual passou a ser utili-
zado pelo Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento para a mensura-
¢ao do avango dos paises, expandindo a visdo que se restringia a medida do cres-
cimento da economia.

Na mesma toada de Sen, Ignacy Sachs preconiza como objetivo do desen-
volvimento a promog¢do do bem-estar e a realizaciao das potencialidades huma-

' MEADOWS, Donella H. et alii. Limites do crescimento. Sao Paulo: Perspectiva, 1972.
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nas?, representando a efetivagao dos direitos humanos, em varias vertentes, rumo
a libertacao do individuo®. Nessa esteira, o desenvolvimento exigiria o estabeleci-
mento de uma sintonia fina entre as diferentes dimensdes da sustentabilidade,
incluindo os aspectos social, econdmico, ecolégico e cultural®.

A ampliagao da concepgao de desenvolvimento sustentavel foi sendo refleti-
da nos palcos internacionais de discussdao e tomada de decisoes, tendo sido esta-
belecidos em 2000, pela Capula das Nagoes Unidas, 8 Objetivos para Desenvolvi-
mento do Milénio (ODM), que incorporavam fatores relacionados a pobreza, edu-
ca¢io e saide, ao lado da sustentabilidade ambiental e do estabelecimento de
parcerias para o desenvolvimento dos diversos paises.

Em 2015, a partir dos progressos e ligdes apreendidas com a implementacao
dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e sintetizando uma discussao plu-
ral multinacional envolvendo governos e cidadaos, foi cunhada uma Agenda alar-
gada e ambiciosa para o ano de 2030, contemplando 17 Objetivos para o Desen-
volvimento Sustentavel (ODS).

Trata-se de um verdadeiro plano de agao global, adotado por 193 Estados-
membros da ONU, abrangendo as dimensoes ambiental, econémica e social do
desenvolvimento sustentavel de forma integrada e inter-relacionada.

Os 17 Objetivos se traduziram em 169 metas a serem alcancadas até 2030,
abarcando aspectos diversos que vao desde a erradicagao da pobreza, com garan-

Ignacy Sachs leciona que “A segunda e talvez mais importante reconceituagio foi fortemente in-
fluenciada pelos trabalhos de A. K. Sen (1999). O desenvolvimento pode ser redefinido em termos de
universalizagao e do exercicio efetivo de todos os direitos humanos: politicos, civis e civicos; econémicos,
sociais e culturais; bem como direitos coletivos ao desenvolvimento, ao ambiente etc.” (SACHS,
Ignacy. Desenvolvimento: includente, sustentével, sustentado. Rio de Janeiro: Garamond, 2004, p.
37 — destaque nosso).

“O desenvolvimento ¢, portanto, um processo, o qual pode ser descrito como libertagao. Nao s6
em termos metaféricos, pois o desenvolvimento passa pela libertagao da fome, da miséria da
ociosidade for¢ada dos desempregados. Libertacao também porque, etimologicamente, a palavra
desenvolver significa tirar a casca do grao, dar a possibilidade de crescer, remover os obstaculos
ao desenvolvimento. O processo da remog¢ao dos obstaculos e da ampliagao e efetivagao dos direi-
tos humanos passa por varias fases: aspiragdes, reivindicagoes, lutas, reconhecimento do direito.”
(SACHS, Ignacy. Desenvolvimento e direitos humanos. Conferéncia na Universidade Federal de Ala-
goas; saudagoes de Rodrigo Ramalho Filho e Vinicius Nobre Lage. Macei6: Prodema, 2000, p. 32).
“O objetivo da sustentabilidade social ¢ melhorar os niveis de distribui¢ao de renda, com a finalida-
de de diminuir a exclusdo social e a distancia (econdmica) que separa as classes sociais. A susten-
tabilidade econdmica diz respeito a aumentos na eficiéncia do sistema, seja na alocagao de recursos
ou na sua gestdo. A sustentabilidade ecoldgica concerne a preservagao do meio ambiente, sem,
contudo, comprometer a oferta dos recursos naturais necessarios a sobrevivéncia do ser humano.
A sustentabilidade espacial refere-se ao tratamento equilibrado da ocupagao rural e urbana, assim
como de uma melhor distribuicao territorial das atividades econdmicas e assentamentos huma-
nos. Ja a sustentabilidade cultural diz respeito a alteracao nos modos de pensar e agir da sociedade
de maneira a despertar uma consciéncia ambiental que provoque redug¢io no consumo de produ-
tos causadores de impactos ambientais.” (SACHS, Ignacy. Rumo a ecossocioeconomia — teoria e pra-
tica do desenvolvimento. Paulo Freire Vieira (org.). Sao Paulo: Cortez, 2007 — destaque nosso).
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tia de seguranga alimentar a todos os individuos do planeta, passando pela pro-
mogao de educacgao, igualdade de género, seguranga energética, infraestrutura,
produgao sustentavel, combate a crise climatica, até a garantia da paz e estabele-
cimento de parcerias, dentre varios outros, representando um compromisso com
a dignidade humana a nivel planetario, pensando em critérios para um futuro
genuinamente sustentavel.

Neste cendrio ganha especial importancia o papel dos instrumentos tributa-
rios, os quais representam a principal fonte de receitas para a implementagdo dos
direitos fundamentais e, por conseguinte, imprescindiveis para a garantia dessa
sustentabilidade sistémica traduzida por meio dos ODS.

O papel da tributagao no contexto do desenvolvimento sustentavel ocorre,
inicialmente, a partir do estabelecimento de estratégias de tributagao ambiental,
em complemento aos instrumentos de comando-e-controle tradicionalmente uti-
lizados, mas nao pode parar por ai.

2. A difusao da tributacao ambiental

Acoplado ao surgimento da nogdo de desenvolvimento sustentavel, o uso de
tributos verdes (green taxes) difundiu-se, a partir dos anos 1990, a partir de uma
exigéncia da prépria eficiéncia econémica, pautada na necessidade de internali-
zagao das externalidades ambientais e da insuficiéncia do mercado para lidar
com essas falhas.

Tecnicamente, as externalidades ocorrem quando um agente econdémico
exerce uma influéncia positiva ou negativa sobre outro, sem que os efeitos sejam
compensados pelo mercado, fazendo com que o beneficio ou o prejuizo que um
agente econémico traz ao outro nao sejam contabilizados no custo da producao.
Portanto, a pessoa que recebe o beneficio ndo paga nada por ele, e a pessoa que
causa prejuizo ndo paga nada pelo eventual dano causado a um terceiro. Isso in-
dica que custos e beneficios circulam fora do mercado, sem que um preco lhes
seja incutido.

Alfred Marshall usou o termo pela primeira vez em seu trabalho Principles of
economics®. No entanto, Pigou® foi o primeiro a explorar o tema dentro do viés
tributdrio, em sua teoria sobre a economia do bem-estar, preconizando a possibi-
lidade de o Estado promover a internalizagdo das externalidades ambientais por
meio da institui¢ao de tributos, os quais culminariam por impor um custo as
emissoes poluentes.

Verifica-se, entdo, que dessa necessidade de regulagio das falhas de merca-
do nasce uma nova perspectiva de legitimagao para a interven¢io estatal’, na

> MARSHALL, Alfred. Principios de economia. Sao Paulo: Nova Cultural, 1996.

& PIGOU, Arthur Cecil. The economics of welfare. 4. ed. London: Macmillan, 1932.

7 ROSANVALLON, Pierre. Histoire du suffrage universel en France. Paris: Editions Gallimard, 1992,
p- 60.
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medida em que os poderes pablicos intervém, por meio da esfera tributaria, para
otimizar a distribui¢io dos custos ambientais e também para limitar a emissao de
externalidades ambientais.

Nesse cenario, varios paises passaram a incorporar tributos ambientais em
seus sistemas. Todavia, ha uma grande dificuldade em se definir o que efetiva-
mente consiste em um tributo ambiental e, em especial, seus efeitos.

Em geral, se considera que um tributo ecolégico é aquele que foi expressa-
mente criado pelo legislador com o objetivo de proteger o meio ambiente, sendo
que a intengdo de induzir o comportamento do contribuinte deve necessariamen-
te estar presente na defini¢iao do tributo no momento de sua criagao.

Entretanto, parece claro que o simples fato de nomear um tributo como
“ambiental” no momento de sua criacao nao acrescenta absolutamente nada a sua
verdadeira realidade. Chamar um imposto de “ambiental” nao significa que ele
realmente servird a causa da prote¢ao do meio ambiente.

Portanto, quando o legislador cria um tributo com finalidade ambiental,
deve ter em mente que essa finalidade s6 sera valida se na pratica ela ocorrer. Em
outras palavras, o legislador deve garantir que o tributo realmente sirva para
proteger o meio ambiente, seja porque a receita obtida é destinada a causa am-
biental, seja porque o tributo incide diretamente sobre uma atividade que ¢ pre-
judicial a0 meio ambiente.

E importante notar que a afetagio da receita do tributo é um elemento exter-
no a sua estrutura sob o ponto de vista do direito tributario, além de nao se coadu-
nar com o principio geral da ndo afetacdo da receita de impostos (e sofrendo com
estratégias como a desvinculagio de receitas orcamentdrias, adotada no Brasil).

Assim, € fundamental que a finalidade ambiental de um tributo ecolégico
seja expressa pelos elementos de sua regra-matriz de incidéncia e, em especial,
pelos critérios material e quantitativo.

Isso significa, portanto, que um fator poluente — ou o uso de um recurso
natural — deve ser levado em conta na base tributaria, de modo a enviar um sinal
ao poluidor que ele pagard pelo custo da polui¢ao causada ao meio ambiente ao
fazer escolhas de produgio ou consumo.

Nesse sentido, muitas vezes, sequer € necessirio criar um tributo totalmente
novo, pois a simples variagao do critério quantitativo proporcionalmente ao nivel
de externalidade ambiental de cada produto ou servigo ja possibilita a internali-
zagao satisfatéria, dando carater ambiental a um tributo. A contrario sensu, de
nada serve a imposi¢ao indiscriminada sobre determinada categoria de produtos
poluentes, sem distinguir o potencial de polui¢dao gerado por cada elemento que
se enquadre em seu escopo.

Dentro dessa perspectiva, vém se difundindo as Reformas Fiscais Verdes,
adotadas em varios paises europeus, ou a criagao de green taxes (ou tributos sobre
carbono e demais poluentes).
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Ao se analisar esses tributos dentro do contexto da sustentabilidade sistémi-
ca, e em especial daquela preconizada a partir dos 17 Objetivos que compdem a
Agenda 2030, verifica-se que as imposigoes voltadas a internalizagio de externa-
lidades ambientais negativas concernem a apenas um ou poucos aspectos dos
ODS. Em geral, o ODS 13, relacionado a luta contra as mudangas climaticas, é o
objetivo para o qual as green taxes visam contribuir. O comum aumento da regres-
sividade inerente a uma tributagdo estruturada em green taxes pode, ainda, por
vezes, prejudicar o atendimento a outros ODS.

A potencialidade da tributa¢io no alcance dos Objetivos do Desenvolvimen-
to Sustentavel, portanto, deve ser discutida em sua grande complexidade, que vai
muito além do uso ou da cria¢ao de impostos verdes, nao devendo restringir-se ao
alcance do ODS 13.

E necessario ampliar a visdo estruturante sobre o papel dos tributos dentro
desse cendrio que urge a tomada de medidas para que os diversos paises do mun-
do alcancem as metas com as quais se comprometeram em 2015.

3. A visao ampliativa da tributacao para alcance dos ODS

A adogao da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel trouxe um
compromisso de todos os paises com um conjunto de objetivos e metas universais,
integradas e transformacionais, codificados nos ODS, cuja tradugao em acao re-
presenta um grande desafio.

A tributacdo é um importante mecanismo de estimulo ao desenvolvimento
sustentavel, que pode aumentar a eficiéncia da utilizagdo de recursos naturais,
impulsionar a inovagao e possibilitar a transformacao para o alcance do bem co-
mum. Uma politica fiscal que promova a criagdo de adequados incentivos na eco-
nomia, acoplada a um uso otimizado dos recursos, sao fatores-chave para o alcan-
ce dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel.

Uma parceria entre o Fundo Monetario Internacional (FMI), a Organizagao
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), a Organizacao das Na-
¢oes Unidas (ONU) e o Banco Mundial (WBG) identificou que a tributagao é um
fator significativo em, pelo menos, 10 dos 17 ODS, estruturando uma platatorma
especifica para tratar a inter-relagio entre esses elementos.

A conexao entre os tributos e os ODS estabelecida pela plataforma tem por
fundamento diversos grandes elementos.

O primeiro deles é a importancia dos recursos gerados pelos tributos, os
quais sdo essenciais para financiar as atividades pablicas que servem a implemen-
tagao dos ODS. Decerto, todos os ODS encontram-se contemplados por este ele-
mento, na medida em que recursos publicos sao imprescindiveis para a imple-
mentacao de quaisquer politicas piblicas. Ha uma relagio especial deste aspecto
com o disposto no ODS 17, que trata da construgao de parcerias e meios de im-
plementagao para o atendimento as metas dos ODS.
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Um segundo aspecto diz respeito a equidade e ao crescimento econdémico, os
quais sao intrinsecamente afetados pela estrutura tributaria. Este elemento en-
contra-se diretamente correlacionado ao ODS 1, que toca a erradicagao da pobre-
za, bem como ao ODS 8, que traz metas de crescimento econémico com trabalho
decente, bem como ODS 10, relativo ao objetivo de reducdo das desigualdades, e
igualmente ao ODS 5, relacionado a igualdade de género.

Além disso, os tributos influenciam o comportamento e as escolhas das pes-
soas, com implicacoes para os resultados em satde, educagao, consumo sustenta-
vel, energia limpa e luta contra as mudangas climaticas, abordados pelos ODS 3,
4,12, 7 e 13.

Além disso, uma tributagao justa e equitativa promove a confianga do con-
tribuinte no governo e fortalece os contratos sociais que sustentam o desenvolvi-
mento, relacionando-se ao ODS 16, voltado a promocgao da Justi¢a, da paz e de
instituigoes solidas e eficazes.

E interessante notar que o aumento do esforco fiscal interno aos paises vem
sendo destacado pelas institui¢goes internacionais como um elemento-chave nesse
cenario. De fato, a falta de capacidade imponivel vem sendo vista como um sinto-
ma, mas também como uma das causas da dificuldade de desenvolvimento. Nesse
sentido, institui¢oes internacionais (IMF and World Bank (2016)) indicam como
prioridade a mobilizagdo de fundos nacionais, por meio da otimizagao dos siste-
mas tributdrios e da capacidade impositiva, para que se possa alcancar os Objeti-
vos do Desenvolvimento Sustentavel. Porém, os beneficios do aumento da arreca-
dagdo dependem, por 6bvio, da forma como se da a alocagao dos recursos publi-
cos. Ou seja, a obtengao de recursos ou o aumento da tributagao por si s6, € insu-
ficiente, de modo que sua influéncia na implementacao dos ODS depende de
como os recursos sdo gerenciados e utilizados.

Assim, ao se voltar a ateng¢do para a otimizagao dos sistemas de obtencdo de
recursos internos aos paises, a necessaria implementagao dos ODS demanda que
um eventual aumento da carga tributaria venha realmente acompanhado de uma
efetiva melhoria da alocagao em gastos sociais.

O alcance do desenvolvimento sustentavel sistémico deixa evidente, portan-
to, que o fenémeno tributdrio deve ser estruturado de forma conjunta com o fe-
noémeno financeiro, correlacionando-se com a forma como os recursos sao aplica-
dos, bem como com o uso das rentncias fiscais (tax expenditures) e dos fundos fi-
nanceiros que vinculam a receita a uma determinada despesa especifica, voltada
ao atendimento dos ODS.

No que concerne a tributagao em si, nos parece essencial um maior desen-
volvimento acerca da estrutura¢do do sistema e seu aspecto indutivo e internali-
zador.

Note-se que o aspecto indutivo da tributagdo é de extrema importancia
quando se busca uma agricultura sustentavel (ODS 2), bem como para o desenvol-
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vimento de produgdo e consumo responsaveis (ODS 12) e incentivo a produgao de
energia limpa (ODS 7). Serve ainda, dentro de politicas de estruturacio urbana,
sendo fundamental para o atendimento do ODS 11. Sendo os incentivos fiscais
instrumentos de grande valia para o desenvolvimento, ainda, da inovagao indus-
trial (ODS 9).

Ao lado disso, a tributagao como elemento de internaliza¢io de externalida-
des é um instrumento indispensavel na luta contra as mudangas climaticas (ODS
13), por meio da tributacdo ambiental (conforme mencionado). Porém, a tributa-
¢ao diferencial de externalidades negativas indubitavelmente serve ao atendi-
mento do ODS 3, enquanto elemento das politicas de satde, fazendo-se recair
uma imposi¢ao mais gravosa sobre o alcool, o tabaco, mas também sobre bebidas
agucaradas e alimentos ultraprocessados.

Isso perpassa, ainda, pela estruturacio de uma imposi¢do justa sobre as indus-
trias extrativas de recursos naturais, muito comuns em paises em déficit de desen-
volvimento. Tal imposi¢ao deve considerar as externalidades negativas, mas igual-
mente as externalidades positivas de tais atividades, mas também sua efemeridade,
fomentando-se um sistema que preze pela sustentabilidade intergeracional.

Ressalte-se, enfim, o papel primordial do uso da tributagao dentro de uma
perspectiva sensivel ao género, meta-chave para o atendimento ao ODS 5. Isso
porque, a pseudoneutralidade do sistema tributdrio esconde um viés que acirra a
desigualdade entre os géneros, decorrente tanto da regressividade exacerbada
quanto da falta de diferenciagdo na forma de imposi¢io, que muitas vezes culmi-
na por tributar de forma mais gravosa produtos consumidos majoritdria ou exclu-
sivamente por mulheres (como € o caso da tributac¢do sobre produtos de higiene
menstrual).

Neste ponto se chega a interse¢ao entre a base (ou forma) de incidéncia que
influencia o comportamento dos contribuintes e a estruturacio do sistema (e da
administracdo) tributario em si.

Sem a busca pela construgao de uma estratégia de imposigdo pautada na
progressividade, torna-se quase impossivel alcangar a erradicagdo da pobreza
(ODS 1) e a redugao das desigualdades (ODS 10).

Além do que, o atendimento aos ODS 16 e 17 torna imprescindivel a cons-
trucao de uma administragdo tributaria sélida, transparente e eficiente, capaz de
combater de forma justa e eficaz a evasao fiscal, e que utilize de forma séria os
gastos tributarios, enquanto elementos essenciais para a coesao social.

Enfim, a manutencio de sistemas tributarios complexos e falta de preocupa-
¢ao com o aumento da capacidade e eficiéncia das administragoes fiscais sem
davida aumentam os riscos de evasao tributdria e o fluxo de capitais ilicitos que
implicam em perda de recursos valiosos e o desperdicio de um dos instrumentais
mais poderosos para o alcance da sustentabilidade sistémica por meio dos Obje-
tivos do Desenvolvimento Sustentavel.
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4. O meio ambiente na reforma tributaria do consumo no Brasil (EC n. 132)
4.1. O meio ambiente como principio do sistema tributdrio

Desde a aprovagao da Constitui¢ao de 1988 o Brasil ja conta com um capitu-
lo especifico para tratar do meio ambiente, afirmando que “todos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essen-
cial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes” (Capitulo
1V, inserido no Titulo VII, art. 225).

A despeito disso, ndo havia disposi¢des constitucionais tributarias especifi-
cas regulando a matéria.

Em 2001, foi inserido pela Emenda Constitucional n. 33 que os recursos
arrecadados pela CIDE — Contribuicao de Interven¢io no Dominio Econémico,
quando incidente sobre a atividade petrolifera, teria uma parte de seus recursos
destinados ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a inddstria
do petroleo e do gas (art. 177, § 4°, II, “b”), o que estd em linha com o ODS 13
(mudangas climaticas) e o 07 (energia limpa).

Apenas em 2023, por meio da ampla reforma tributaria do consumo aprova-
da durante o terceiro mandato do Presidente Lula, por meio da EC — Emenda
Constitucional n. 132, é que a preocupagao ambiental adentrou no sistema tribu-
tario constitucional — embora muitas normas existissem no ambito infraconstitu-
cional.

Ja existia como principio da ordem econdmica a obrigatoriedade de defesa
do meio ambiente, tendo a EC n. 132 acrescido que esta ocorrerd “mediante tra-
tamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de
seus processos de elaboragao e prestacao” (art. 170, inciso VI, da CF).

Foi também disposto pela EC n. 132, como uma novidade, que, sempre que
possivel, a concessao de incentivos regionais pela Unido considerara critérios de
sustentabilidade ambiental e reducao das emissoes de carbono (art. 43, § 4°), o
que se constitui em uma medida de prote¢ao ambiental. O uso da expressao
“sempre que possivel” no texto da norma denota a relagdo de tensio existente entre
os ODS 08 (trabalho decente e crescimento econémico), o 10 (reduc¢io das desi-
gualdades) e o 01 (erradicacdo da pobreza), em cotejo com diversos outros, como
o 13 (mudangas climdticas), pois, de um lado, existem notérias dificuldades para
o desenvolvimento de algumas regioes brasileiras, como se verifica no Nordeste,
o que pode acarretar a hipé6tese de os aspectos econdmicos virem a ser determi-
nantes, e, por outro lado, destaca a questao ambiental, impedindo praticas econo-
micas predatorias. Tal relagdo de tensao reflete a dificuldade existente em se agir
para cumprir de forma englobada todos os ODS, o que acaba gerando solugaes de
compromisso nas normas aprovadas, reduzindo sua efetividade.

O destaque veio por meio da insercao pela EC n. 132 do § 3° ao art. 145, pres-
crevendo o que Sistema Tributario Nacional devera observar o principio da defe-
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sa do meio ambiente, o que inibird diversas normas fiscais que incentivam a po-
lui¢ao, mesmo que de forma indutiva, trazendo impactos econdémicos no curto
prazo, com beneficios a toda a populacao em médio e longo prazos, e atendendo
a diversos ODS estabelecidos, como o 13 (mudancas climaticas) o 14 (vida na
agua), o 15 (vida terrestre), além do 07 (energia limpa). Aqui ndo se usou a expres-
sao “sempre que possivel”, aplicando-se o principio em sua plenitude para todos
os entes federados, seja na imposigao tributaria, seja nas rendncias fiscais. Trata-
se de uma inovagao benfazeja, pois destaca as preocupagdes ambientais em con-
junto com os interesses meramente econémicos, mesmo se tratando de uma recei-
ta dirigida aos cofres estatais.

O § 3° do art. 145 também consagra os principios da simplicidade, da trans-
paréncia, da justica tributdria e da cooperagio, o que se coaduna com o ODS 17
(parcerias e meios de implementagao) e com o 16 (justica e institui¢oes eficazes).
Simplicidade é um desiderato que sempre deve ser perseguido, em especial no que
se refere ao que é pago pela sociedade para a prestacdo de servicos publicos. Trans-
paréncia é sempre bem-vinda, pois permite que se veja com maior clareza o que
esta sendo cobrado, bem como no que estd sendo utilizado o recurso arrecadado.

Muito mais complexa é a proposta de implementar o principio da justica
tributdria, vinculada diretamente ao ODS 16 (justica e institui¢bes eficazes), em
especial no que se refere a tributacao do consumo, que tende a ser igual para to-
dos os consumidores, podendo variar em termos de seletividade, e nao de pro-
gressividade. Tal preceito deve ser lido em conjunto com o § 4° do mesmo art.
145, também introduzido pela EC n. 132, que determina que as alteracoes na le-
gislagao tributdria devam buscar atenuar os efeitos regressivos, o que € usual na
tributacido do consumo.

A analise do principio da justica tributdria requereria, em face de sua com-
plexidade, um vasto estudo especifico que nao cabe no presente texto, mas desta-
ca-se que o debate deve perpassar sobre o que é individual (quanto cada qual
paga) e o geral (quanto foi arrecadado, e seu uso em prol da sociedade), o que nos
leva a discutir a matéria sob as 6ticas macro e microjuridica®. A justica tributdria
deve ser analisada sob o prisma individual ou geral? E neste ponto que se poten-
cializa a complexidade do tema, que pode alcancar aspectos intergeracionais,
fortemente conectados a matéria ambiental e financeira.

E positiva a inser¢io deste principio no Sistema Tributario Nacional, rogan-
do-se que nao se torne letra morta, com efeitos meramente retéricos, como soi
acontecer com os principios que estabelecem com vaguidade a protecao dos con-
tribuintes.

8 SCAFF, F. F. An introduction to an analysis of the macro and micro legal aspects and public po-

licies. Beijing Law Review 14, 1673-1689. Disponivel em: 10.4236/blr.2023.144092.
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4.2. O IS — Imposto Seletivo como um tributo ambiental

Foi também aprovada pela EC n. 132 a criagdo de um Imposto Seletivo — IS
sobre a “producdo, extragao, comercializacdo ou importa¢do de bens e servigos
prejudiciais a saide ou ao meio ambiente, nos termos de lei complementar”, de
competéncia da Uniao (art. 153, VIII), o que se assemelha a um green tax.

A primeira vista parece algo bastante positivo, pois sua incidéncia corres-
pondera aquilo que na doutrina se identifica como imposto sobre externalidades,
também conhecida pelo nome de excise tax ou tributo sobre o pecado — embora a
denominagdo nao esteja completamente adequada a descri¢do normativa propos-
ta. Este tipo de tributo é conhecido como imposto pigouviano, em homenagem ao
economista britinico Arthur C. Pigou, que expo0s seus fundamentos teéricos na
primeira metade do século XX. A ideia de Pigou se baseia na seletividade, tribu-
tando mais fortemente atividades que gerem externalidades negativas, tais como
polui¢ao ou maleficios a satde, e privilegiando externalidades positivas, como as
que se referem a bens e servigos de primeira necessidade para a populagao. Na
origem discutia-se fortemente sua incidéncia sobre a renda e apenas lateralmente
sobre o consumo, tendo havido intenso debate teérico acerca de sua mensuragio.
No Brasil, conforme redigido, atingird apenas as externalidades negativas, e po-
dera incidir sobre diversas etapas do ciclo econémico.

Consta ainda que o IS: (1) nao incidird sobre as exportagdes (exceto sobre as
de petréleo e de minério); (2) nem incidird sobre as operagdes com energia elétri-
ca e com telecomunicagoes; (3) incidird uma tinica vez sobre o bem ou servigo; (4)
nao integrard sua propria base de calculo, embora integre a de outros tributos
especificados (ICMS, ISS, IBS e CBS); (5) podera ter o mesmo fato gerador e base
de calculo de outros tributos; (6) terd suas aliquotas fixadas em lei ordinaria, po-
dendo ser especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem; (7) e na
extracao de petréleo ou de minério, o imposto serd cobrado pela extracao inde-
pendentemente da destinagao (o que permite a tributagdo na exportagao), caso
em que a aliquota maxima correspondera a 1% (um por cento) do valor de mer-
cado do produto.

Ainda falta ser editada a lei complementar que regulara essa inovagao cons-
titucional, mas registra-se desde logo ser extremamente negativo que o IS integre
a base de cdlculo de outros tributos, ou seja, serd um tributo que incide sobre outros,
0 que ja ocasionou muita discussao judicial.

Além disso, o IS ainda “podera ter o mesmo fato gerador e base de cdlculo
de outros tributos”, o que abre um leque para superposig¢oes tributdrias inadequa-
das e indevidas.

Embora conste que “incidira uma tnica vez sobre o bem ou servi¢o”, nao
ficou claro se no processo produtivo a incidéncia sobre um ou alguns insumos
afastara a tributagio sobre o produto final. Observa-se que a expressao “prejudi-
cial a satide ou ao meio ambiente” é amplissima, permitindo sua incidéncia tanto
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sobre a cadeia econdmica quanto sobre o produto que dela resultar. Trata-se de um
aspecto que pode gerar incontaveis judicializa¢des. Exemplo: a industrializagao
da cana pode resultar em etanol ou em agacar. Caso venha a ser considerado o
agtcar como um produto prejudicial a satde, apenas ele serd objeto do IS ou toda
a cadeia produtiva? Sera considerado prejudicial a saide o produto “agticar” ou
os produtos que resultarem em bebidas agucaradas, como os refrigerantes? Ou
incidira sobre toda a cadeia econémica de industrializacio dessas bebidas? Ou,
ainda, incidird sobre a cadeia de producao do agtcar e também sobre a dos refri-
gerantes? Esses aspectos deverao ser regulados na lei complementar.

A tributagao sobre as exportagoes de minério e de petréleo se constituem em
outro aspecto negativo desse imposto, pois, como regra universal, nao devem ser
exportados tributos, apenas bens e servigos — isso trara impacto na balanca co-
mercial brasileira, sem nenhum reflexo vantajoso para o meio ambiente, exceto
aumento de arrecadacio.

Nas operagbes internas, a incidéncia do IS sobre derivados de petréleo, com-
bustiveis e minerais acarretara o aumento do preco desses bens atualmente essen-
ciais. Observe-se o impacto desses produtos nas cadeias produtivas em geral, e
aos consumidores. Nao se trata da mesma divida acima exposta, usando o exem-
plo dos refrigerantes, pois mais ampla. A incidéncia sobre minerais em geral é
relevante, pois basta olhar ao redor e ver que nosso quotidiano esta repleto deles,
desde os chips do computador e dos celulares, até a areia, o cimento e os tijolos das
construgdes que nos abrigam. Tudo isso serd impactado, independentemente de
se tributar ou ndo o produto ou o especifico processo produtivo. O mesmo se
pode dizer sobre os produtos derivados de petréleo, que alcancam inclusive os
plasticos.

Independentemente do debate acima exposto, por si s6 extremamente preo-
cupante, existe outro, especifico sobre petréleo, que alcanca os combustiveis f6s-
seis. H4 quem defenda que é imprescindivel estabelecer a incidéncia do IS sobre
esses produtos, pois perniciosos ao meio ambiente, devendo o Brasil aderir as
boas praticas internacionais. Nao se pode contestar esse argumento, sob pena de
se negar a ciéncia, mas, no ambito tributdrio brasileiro, o que fazer com a CIDE-Pe-
tréleo, que ja cumpre essa fungao, inclusive destinando os recursos arrecadados
para gastos de preservagdo ambiental? Nao foi previsto pela EC n. 132 a hipétese
de que, incidindo a CIDE, nao incidiria o IS, ou vice-versa. Havera dupla incidén-
cia, com a mesma finalidade. Registre-se que o setor ja paga na extracao a CFEM
— Compensagdo Financeira para a Exploragao Mineral para a Unido, embora nao
se configure como um tributo, mas como um custo financeiro (prego publico) em
decorréncia dessa atividade.

Seguramente haverd aumento de preco que implicara diretamente nos cus-
tos e na inflagido. Cabe lembrar que o IS tera em sua base de calculo o IBS e a
CBS, repetindo a perversa dinamica de tributo sobre tributo, ja vastamente contes-
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tada, além de ser cumulativo, isto €, ndo abater o valor que foi pago referente as
operagdes anteriores.

Espera-se que a lei complementar afaste os problemas acima apontados, e
regule o IS de forma adequada aos ODS, e nao com finalidade simplesmente ar-
recadatoria.

4.3. Tributagdo sobre o patrimonio e meio ambiente

A despeito de a EC n. 132 ter sido centrada na questao da tributagao do con-
sumo, também foram alterados alguns aspectos da tributacao sobre a propriedade,
introduzindo alguma vertente ambiental. Para o Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores — IPVA foi estabelecido que tera aliquotas minimas fixadas
pelo Senado Federal, podendo variar em fungao do tipo, do valor, da utilizagao e
do impacto ambiental do veiculo (art. 155, § 6°), o que coloca sob a alga de mira
os veiculos poluentes, que sofrerdo maior carga tributaria em razio desse impos-
to. O ODS 07 (energia limpa) e o 13 (mudangas climdticas) estao no centro dessa
modificagao.

O Imposto de Transmissao Causa Mortis e Doagdes — ITCMD tera suas ali-
quotas maximas fixadas pelo Senado Federal (atualmente em 8%, conforme a
Resolugao n. 9/1992) e nao incidira sobre as doagoes destinadas, no ambito do
Poder Executivo da Unido, a projetos socioambientais ou destinados a mitigar os
efeitos das mudancas climaticas e as instituicoes federais de ensino (art. 155, § 19,
V). Trata-se de alteragdo bastante positiva, incentivando a realizagdo de doagdes
ao terceiro setor, que antes eram tributadas e geraram muita discussao durante a
pandemia da covid-19.

J4 o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, des-
de a redagdo original da Constitui¢ao de 1988 previa a possibilidade de incidir de
forma progressiva no tempo, visando implementar a fungio social da propriedade
(art. 182, § 4°, 11, da CF), o que se coaduna com o ODS 11 (cidades e comunidades
sustentaveis). A norma estabelece ser facultado ao municipio exigir do proprieta-
rio de solo urbano nao utilizado, nao edificado, ou que esteja sendo subutilizado,
que promova seu adequado aproveitamento, sob pena de o tributo ser majorado
ano a ano, na forma da lei que aprovou o plano diretor municipal.

4.4. Outras disposicoes ecologicas na EC n. 132

Existe um sistema que nao é propriamente (ributdrio, pois nao se refere a
imposicao frente aos contribuintes, mas financeiro, uma vez que se trata do rateio
de verbas que ja ingressaram nos cofres publicos, cuja destinacao é dirigida a
questdes ambientais. Um desses instrumentos financeiros é o que se denominou
de Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e alguns servigos — ICMS, de
ICMS-Ecolégico, pelo qual parte do que € arrecadado pelos estados deve ser com-
partilhado com os municipios que atentem para questoes ambientais. Com a EC
n. 132, o ICMS sera paulatinamente extinto, e introduzido um IVA dual, por meio
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do qual os estados e municipios passardo a cobrar o Imposto sobre Bens e Servi-
¢os — IBS. Durante a tramitac¢io do Projeto de Emenda Constitucional havia da-
vidas sobre a destinagao dos recursos do IBS para o meio ambiente, nos moldes
antes preconizados para o ICMS-Ecolégico, mas foram mantidas as vinculagées,
como se verifica no art. 158, § 2¢, 111, que destina 5% do que for transferido pelos
estados aos municipios com base em indicadores de preservagio ambiental, de
acordo com o que dispuser lei estadual.

Outro instrumento financeiro pode ser visto na institui¢io do Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento Regional (art. 159-A da CF), com o objetivo de reduzir as
desigualdades regionais e sociais, determinando a aplicacao de recursos priorita-
rios para projetos que prevejam agoes de sustentabilidade ambiental e redugao
das emissdes de carbono, o que estd alinhado com os ODS 07 (energia limpa) e 13
(mudancas climiticas), dentre outros.

Aigualdade de género, que se constitui no ODS 5, também foi objeto da EC
n. 132, ao estabelecer que os diversos regimes diferenciados de tributagio serao
submetidos a avaliagdo quinquenal de custo-beneficio, devendo examinar o im-
pacto da legislagao tributdria na promogao da igualdade entre homens e mulhe-
res (art. 99, §§ 9° e 10, da EC n. 132). Registre-se que foi estabelecido um regime
diferenciado para a tributagio de produtos vinculados aos cuidados basicos a sai-
de menstrual e aos produtos de higiene pessoal e limpeza majoritariamente con-
sumidos por familias de baixa renda, reduzindo a aliquota basica do IBS em 60%
(art. 99, § 1°, VI e IX, da EC n. 132), este dltimo mais vinculado ao ODS 01 (erra-
dicagao da pobreza), mas ambos vinculados ao ODS 3 (satide e bem-estar).

Também foi introduzido pela EC n. 132 o art. 225, VIII, determinando ao
Poder Puablico manter regime fiscal favorecido para os biocombustiveis e para o
hidrogénio de baixa emissao de carbono, na forma de lei complementar, a fim de
assegurar-lhes tributacdo inferior a incidente sobre os combustiveis f6sseis, capaz
de garantir diferencial competitivo em relagao a estes. Tal preceito possui uma
l6gica concorrencial em prol dos combustiveis com baixa emissao de carbono, em
comparagio com os combustiveis fésseis, o que € positivo em termos ambientais,
e atende aos ODS 07 (energia limpa) e 13 (mudancas climaticas).

Conclusoes

Ao se dar conta do problema ambiental observou-se uma ampla mudanga na
sociedade mundial, tendo como marco o Relatério Brundtland. A partir de entao,
diversas agoes passaram a ser determinadas globalmente como soft law, pois dis-
pensa a internacionaliza¢ao dessas regras por meio de convengdes ou tratados
internacionais, visando combater problemas que siao comuns a toda a humanida-
de. Surgem dai os 17 ODS — Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, os quais
apresentam agdes para que possam ser alcangados os 08 ODM — Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio.
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O meio ambiente nos envolve, incluindo-nos como agentes passiveis de nele
gerarmos impactos relevantes, por meio de a¢bes e omissoes.

Os sistemas tributario e financeiro, que envolvem diretamente os estados
nacionais, devem ser engajados nesse esforgo global, pois, sem recursos publicos
nactonais, jamais serao alcancados esses objetivos universais. Eis a razao pela qual
os estudos de direito tributério e de direito financeiro devem se voltar a consecu-
¢ao desses esforgos, visando obter recursos e induzir comportamentos mais con-
sentaneos com o desenvolvimento sustentdvel, que é um dos objetos centrais do
direito ambiental.

No Brasil, a reforma tributaria do consumo, aprovada em 20 de dezembro
de 2023 por meio da EC n. 132, constitucionalizou diversos preceitos que se coa-
dunam com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel — ODS, conforme ex-
posto, inclusive inserindo o meio ambiente como um dos principios que devem
nortear todo o sistema tributdrio nacional.

Foi um importante passo, que, espera-se, venha a ser ampliado nas leis com-
plementares em gestagao.
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