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RESUMO

A pesquisa, sob uma perspectiva axiolégica, procurou responder questdes inerentes
ao direito de propriedade do imével agrario tendo como ponto nuclear o principio
da funcéo social. O requisito ambiental foi enfatizado com o fim de contribuir para a
solugéo da problematica da redugao das areas legalmente protegidas, em especial
das Areas de Preservacdo Permanente. A busca por alternativas para o conflito vivido
pelo produtor rural entre produtividade e sustentabilidade, na exploracdo da atividade
agraria, teve por base o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, também consignado pelo legislador constituinte como dever fundamental
de todos, do Poder Publico e da sociedade. Ao recorrer as solugdes dentre as politicas
publicas, foi identificado o Pagamento pelos Servicos Ambientais (PSA) ao produtor
rural, como instrumento de gestdo ambiental viabilizado com receitas do ICMS
Ecologico. Ressalte-se o suporte tedrico, no direito premial, difundido por Norberto
Bobbio, no principio da isonomia e no principio da solidariedade sob a 6tica aristotélica
da justiga distributiva.

Palavras-chave: 1. Pagamento por servigcos ambientais. 2. Direito premial. 3. Principio
do provedor recebedor. 4. 4. Func¢ao social do imovel agrario. 5. Justica distributiva.
6. ICMS ecoldgico.



RESUME

La recherche, sous un point de vue axiologique, a cherché a répondre a des questions
relatives a droit de propriété rurale ayant pour basilaire le principe nucléaires de fonction
sociale. L'exigence de I'environnement a été souligné dans le but de contribuer a la
solution du probléme de la réduction des zones protégées par la loi, en particulier les
zones de préservation permanent. La recherche d’alternatives au conflit vécues par
les paysans entre la productivité et la durabilité n’exploration de I'activité rurale, a été
fondée surle droitfondamental a un environnement écologiquement équilibré, considéré
par la Constitution comme une responsabilité de tous, du gouvernement et la société.
En utilisant les solutions parmi les politiques publiques, a été identifié le Paiement des
Services Ecosystémiques (PSE) pour les agriculteurs en tant qu’instrument de gestion
de I'environnement rendue possible grace a des recettes de ICMS Ecologique. Mettez
en évidence le base théorique, en le droit Premial, défendu par Norberto Bobbio, en
le principe de I'égalité et le principe de solidarité dans la perspective de la justice
distributive aristotélicienne.

Mots-clé: 1. Paiement pour services écosystémiques. 2. Droit premial. 3. Principe de
fournisseur-bénéficiaire. 4. Fonction sociale de la propriété rurale. 5. Justice distributive.
6. ICMS écologique.



INTRODUCAO

Dentre os varios assuntos em voga na atualidade, inclusive constante
da agenda internacional, merece destaque a questdo ambiental e a imprescindivel
mudanca no relacionamento homem-natureza.

Constata-se que o homem, ao explorar a terra de forma rudimentar,
seja por desconhecimento técnico, seja pela exploragdo puramente econémica,
ou pela utilizacdo de tecnologias avancadas de forma inconseqiente, buscou
o chamado crescimento econémico a qualquer preco, principalmente no ultimo
século.

O desenvolvimento, como um todo, é imprescindivel, porém ndo pode e
nem deve implicar na destruicdo dos recursos naturais disponiveis.

O movimento ambientalista contemporaneo surge no intuito de relacionar
o desenvolvimento s6cio-econémico com o meio ambiente, ao perseguir uma faixa
préxima do que se denomina como desenvolvimento sustentavel.

Tais posturas reclamam respostas para questdes inerentes ao direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado cuja protegéo e defesa se
constituem em dever para o Poder Publico e para toda coletividade em face de outros
direitos, em especial o de propriedade.

No sentido de minimizar os impactos negativos sobre o ambiente natural
agrario, como objeto de estudo serdo as questdes relacionadas a intervencao do Estado
no direito de propriedade mediante promog¢ao de politicas publicas que estimulem
a mudanga comportamental do produtor rural a partir da exploragdo da atividade
agraria de forma a respeitar o fungéo social da propriedade do imével agrario, mais
especificamente do desenvolvimento da atividade agraria em observancia ao requisito
ambiental.

Justifica-se, nesse ambito, a eleicdo do tema uma vez que essa intervencao
ocorrera a partir do PSA — Pagamento por Servicos Ambientais ao produtor rural como
forma de sustentabilidade da atividade rural.

A instrumentalizacdo de tal politica ocorrera a partir do remanejamento na
reparticdo de receitas tributarias, arrecadadas pelos Estados com o ICMS, que ja se faz
possivel em diversos municipios brasileiros por intermédio da criacéo e implantacéo
do ICMS Ecolégico.



Paratal, a proposta é responder as seguintes indagacdes: O que sdo e qual
€ a natureza juridica dos servicos ambientais? Quais sdo as metodologias utilizadas
na avaliagdo dos servigos ambientais? Por que pagar por servicos ambientais?
A conjugacgao das politicas de remanejamento de receitas do ICMS e do PSA ao
produtor rural se afiguram como eficaz instrumento de apoio a gestdo ambiental local
de qualidade? E interessante, é legitimo, & viavel, & possivel a implantacdo desta
politica em Goias?

Decorre de tal situacdo, como objetivo geral da pesquisa, apontar os
instrumentos do PSA e do ICMS Ecol6gico como mecanismos financeiros motivadores
natentativa de colaborar paraasolu¢cado doimpasse do produtor rural entre produtividade
e sustentabilidade na exploracéo da atividade agraria.

Na seara dos objetivos especificos a pesquisa tenciona discorrer sobre
a coexisténcia entre desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento sustentavel;
analisar o direito de propriedade do imével agrario, em face do principio da funcéo
social com énfase a condicionante ambiental; verificar, em face do direito premial e
da justiga distributiva, o Pagamento pelos servicos Ambientais (PSA) e a viabilidade
de obter recursos a partir da criagado do ICMS Ecoldgico; identificar os programas ja
existentes que fazem do produtor rural um produtor de bens ambientaias; apresentar
um levantamento que possibilite avaliar a melhoria do cenario ambiental, nos
municipios que, ja beneficiados pelo ICMS Ecolégico aplicaram a politica do PSA
e verificar a base legal para implantagdo do PSA em Goias, a partir da criacéo do
ICMS Ecoldgico.

Trata-se de uma pesquisa bibliografica, de natureza hipotético-descritiva,
com abordagem qualitativa, e que se propde a caracterizar a producao cientifica da
implantagéo do ICMS Ecolégico e sua utilizagdo com fonte de receita do PSA ao
produtor rural para protecdo do meio ambiente agrario, ao levantar solu¢des para o
problema apresentado.

A partir da analise da literatura e estudo de caso, espera-se averiguar
a hipo6tese de que o Estado de Goias necessita da criagdo do ICMS Ecologico,
como instrumentalizador do PSA, ao contribuir para reordenacdo do espacgo
agrario, com a participagdo do municipio e do produtor rural visando a protecéo
das APP’s.

A técnica selecionada, para se desenrolar a investigacdo cientifica, sera

da revisao sistematica, na qual se resume o que ja foi publicado sobre um tema e se
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obtém uma visédo da concluséo geral de autores especializados, na certeza de que 0s
achados decorrentes desse tipo de estudo poderiam trazer contribuigcdes substanciais
para a divulgagdo do conhecimento acerca do PSA com recursos provenientes do
remanejamento da reparticao constitucional das receitas tributarias.

Serd utilizada a busca a legislacao, a jurisprudéncia brasileira, nos livros
especializados, em periodicos, e a busca on line mediante consulta a base de dados do
Dominio Publico, da Scielo (Scientific Electronic Library Online — Biblioteca Cientifica
Eletronica em Rede), dentre outros.

Cabe aqui ressaltar que a posi¢ao assumida, para o desenvolvimento desse
trabalho tera como referencial a dogmatica neopositivista que assimila os principios
com carater normativo ao possibilitar imprimir ao Direito uma dinamicidade que sera
verificada a partir da teoria funcionalista do mesmo, por Norberto Bobbio, e do principio
da isonomia sob a otica aristotélica da justica distributiva.

Nessa perspectiva o trabalho sera desenvolvido em trés capitulos.

No capitulo 1 sera feita a narrativa da Politica Nacional do Meio Ambiente a
partir do contexto global possibilitando extrair a natureza do direito ao meio ambiente
para, a partir desse contexto e com base no direito premial, analisar a legitimidade
do instituto do PSA como forma de promogédo de desenvolvimento sustentavel na
exploracéo do imovel agrario.

No capitulo 2 o trabalho sera delimitado para propor o estudo de caso em
que a politica publica relaciona-se com a protecéo hidrica por meio da protecéo das
APP’s - Areas de Preservacdo Permanente.

O estudo se concentrara no principio nuclear do Direito Agrario, principio
da funcéo social do imével rural e na justica distributiva, para apresentar o produtor
rural como um produtor de agua, em suma, um provedor-recebedor.

A partir dessa proposta, no capitulo 3, surge o interesse pelo estudo do
ICMS, imputando-lhe uma natureza extrafiscal ao fazer uso desse tributo em proveito
da protec&o ambiental.

Nesse sentido, o interesse na analise de realidades que estardo envolvidas
na pesquisa relativamente aos Estados que ja promoveram a regulamentagéo do inciso
Il, do paragrafo unico do art. 158, da Constituicao Federal de 1988, que possibilita a
edig¢do de lei instituindo o ICMS Ecolégico e, mediante repasse de receitas tributarias
aos municipios, proporcionam o PSAaos produtores rurais ao se levar em consideragéo

medidas ambientais diversas.
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A tematica se afina com a linha de pesquisa do programa do mestrado,
uma vez que toda ela perpassa pelo fenébmeno da ocupacao agraria desordenada, em
consideragao apenas ao alcance da produtividade, ao relegar a fungdo ambiental do
imoével agrario, inclusive com um estudo de caso no Centro-Oeste brasileiro.

Reafirme-se essa consonancia entre a pesquisa e o0 programa pela
viabilidade da regionalizacao do estudo, diante da reforma da Constituicdo do Estado
de Goias que possibilitou a edigdo de lei criando o ICMS ecoldgico goiano que surge
como um dos meios para a ordenacgao agraria.

Ressalte-se que, desde a edicdo da Emenda a Constituicdo Estadual n°
40, em 30 de maio de 2007, aguarda-se a apresentacéo do projeto de lei cuja minuta
encontra-se aprovada pela Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos do
Estado de Goias.

Ademais, reconhecendo que o valor de uma pesquisa deve também ser
mensurado pelo seu grau de multidisciplinaridade, a motivacédo na escolha do tema
proposto, parte da idéia de que as solugbes para o problema agrario ndo seréo
apontadas por nenhuma ciéncia isoladamente. Observe-se que o trabalho envolvera
o Direito Constitucional, o Direito Agrario, o Direito Ambiental e o Direito Tributario.

Enfim registre-se o anseio da pesquisadora de que a aplicagdo do seu
conhecimento podera ajudar a modificar o retrato do espago agrario goiano e por
acreditar que compartilhar conhecimento é um dos caminhos para garantir um futuro

sustentavel.



1. MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

1.1 MEIO AMBIENTE E POLITICA DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Propor uma definicdo a expressao “meio ambiente” néo é tarefa simples.
Edis MILARE insere-a dentre aquelas “[...] categorias cujo contetido & mais facilmente
intuido que definivel, em virtude da riqueza e complexidade do que encerra™,

discorrendo:

Tanto a palavra meio como no vocabulo ambiente passam por conotagbes
diferentes, quer na linguagem cientifica quer na vulgar. Nenhum destes
termos € univoco (detentor de um significado Unico), mas ambos sao
equivocos (mesma palavra com significados diferentes); Meio pode significar:
aritmeticamente, a metade de um inteiro; um dado contexto fisico ou social;
um recurso ou insumo para alcangar ou produzir algo. Ja ambiente pode
representar um espago geografico ou social, fisico ou psicolégico, natural ou
artificial.2

Luis Enrique SANCHEZ, no mesmo sentido, informa sobre o carater multiplo

do conceito de ambiente:

Porumladoambiente € o meio de onde asociedade extraios recursos essenciais
a sobrevivéncia e os recursos demandados pelo processo de desenvolvimento
sécio-econdmico. Esses recursos sdo geralmente denominados naturais. Por
outro lado o ambiente é também o meio de vida de cuja integridade depende
a manutencao de fungdes ecoldgicas essenciais a vida.®

Toshio MUKAI externa sua compreensao sobre a expressao meio ambiente

na forma seguinte:

Interagdo de elementos naturais, artificiais e culturais que propiciam o
desenvolvimento equilibrado da vida do homem, ndo obstante a expresséo,
como observam os autores portugueses, contenha um pleonasmo, porque
‘meio’ e ‘ambiente’ sdo sindbnimos.*

N&o se pode olvidar que a conceituagao juridica dos institutos é fundamental

para a ciéncia do Direito, mormente com vistas a garantir aos cidadaos a adequada

' Edis MILARE Direito do Ambiente: doutrina — jurisprudéncia — glossario. Sdo Paulo: RT, 2004, p. 77.

2 Loc.cit.

3 Luiz Enrique SANCHEZ. Avaliagdo de impacto ambiental: conceitos e métodos. Sao Paulo: Oficina de textos,
20086, p. 20.

4 Toshio MUKAI. Direito ambiental sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005, p. 5.
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seguranca juridica nas relagdes que estabelecem, mesmo que a precisao absoluta na
fixacdo desses conceitos nem sempre seja alcangada.®

Nesse sentido a Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 que instituiu a
Politica Nacional do Meio Ambiente, em seu artigo 3°, inciso |, definiu meio ambiente
como “o conjunto de condi¢des, leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica
e biologica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas;”.

Note-se que o legislador referiu-se a todas as formas de vida bem como as
influéncias e interagdes entre elas, incluindo-se neste item, os aspectos relacionados
a acdo humana sobre o meio ambiente. Destaque-se os efeitos da ocupagéo humana
sobre o meio ambiente, em seus diversos niveis: cobertura vegetal, fauna, clima,
ictiofauna.

A idéia de que o ser humano €& dominador da natureza, justificou a
exploracdo indiscriminada dos recursos naturais uma vez que a visdo humana era a
de que o meio ambiente se constituia de fonte inesgotavel de recursos cuja renovagéao
ocorreria por si.°

Assim, para satisfacdo de suas novas e multiplas necessidades que sao
ilimitadas, o homem disputa dos bens da natureza, que sao limitados.’

Sem duvida as atividades antrépicas de ocupagéo de espacos, em busca
do desenvolvimento tecnoldgico, ocorreram desproporcionalmente a capacidade de
geracgao de recursos pela natureza.

O paradigma antropocéntrico limita-se a entender a natureza como
um elemento a ser dominado e explorado pelo homem e tal fato contribui para o
esgotamento dos recursos naturais e o desequilibrio do meio ambiente.

Essa atitude antropocéntrica gerou uma problematica que ndo pdde ser
ignorada pelohomemoquetornafor¢cosoencararque, porserparte e ndoessencialmente
superior ao meio ambiente, deve com este agir de maneira harménica.

No entendimento de Maria Célia dos REIS tal fato perpassa pela
mudanca do paradigma ao pautar por uma nova visao do relacionamento homem-
natureza denominada ecologia profunda. A preservacao do meio ambiente n&o se
deve fundamentar somente no fim de garantir a sobrevivéncia humana. O propoésito

desse novo modelo impde uma visao holistica do mundo possibilitando ao homem

5 Cf. Paulo de Bessa ANTUNES. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 269.

6 Cf. Luciane Martins de Aratjo MASCARENHAS. Desenvolvimento Sustentavel. Estudo de Impacto Ambiental
e Estudo de Impacto de Vizinhancga. Curitiba: Letra da Lei, 2008, p. 15.

7 Cf. Edis MILARE. Direito do Meio Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. Sao Paulo: RT, 2004.p. 47.
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reconhecer-se como integrante da natureza e essa a motivacdo para com ela
interagir.®

Impende explicitar que o cenario ambiental alarmante desencadeou uma
nova agdo que provocou a génese dos movimentos em prol da defesa do meio
ambiente.

Ao ser uma preocupag¢ao em ambito global, em 1972, a Organizacéo das
Nagdes Unidas (ONU) realizou em Estocolmo a Conferéncia sobre Meio Ambiente®
e, nesse momento, percebe-se o despertar da preocupagéo com a viabilidade de um
novo modelo de desenvolvimento econdémico, ndo diretamente voltado para a questao
ambiental, mas para procurar alternativas que atendessem os interesses dos paises
participantes do evento.

Ressalte-se, porém, que somente a partir da Conferéncia de Estocolmo, em
1972, que foi um icone dessa luta, € que se reconheceu, mundialmente, identidade
prépria ao meio ambiente.

Restou consignado que o meio ambiente € um bem juridico que nao se
constitui apenas do ambiente natural, ao abranger, também, outros componentes,
outras perspectivas em que esteja inserida a vida' que, isoladamente, podem ser
identificados, tais como florestas, animais, ar, agua.

N&o se tratava de se estabelecer uma isonomia radical entre o homem e as
demais espécies de vida, mas da criacédo de uma nova concepg¢ao bem delineada no
teor da Resolucao 37/7, de 28/10/1982, da Assembléia Geral da ONU, que proclamou
que “Toda a forma de vida € Unica e merece ser respeitada, qualquer que seja a sua
utilidade para o homem e com finalidade de reconhecer aos outros organismos vivos
este direito, 0 homem deve se guiar por um codigo moral de agéo”."?

Apo6s mais de dez anos de discussdes e controvérsias sobre a questao

ambiental associada ao desenvolvimento econbmico, tornava-se necessaria uma

8 Cf. Maria Célia dos REIS. A Ecologia profunda como precondigdo para o desenvolvimento sustentavel e
o Direito Agrario. V Congresso Mundial de Direito Agrario da Unido Mundial dos Agraristas Universitarios.
Porto Alegre: UMAU, 1999, p. 134.; Carlos Alberto LUNELLI e Jeferson MARIN. Os contributos da teoria da
complexidade para a alfabetizagcéo ecoldgica. In Direito, Ambiente e Politicas Publicas. Coord. Carlos Alberto
LUNELLLI. Curitiba: Jurua, 2010, p. 21.

9 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, Estocolmo, em 1972. Disponivel em: <http:/
www.dhnet.org.br/direitos/sip/onu/doc/estoc72.htm>. Acesso em: 3 abr. 2010.

© Cf Marga Inge Barth TESSLER. Os principios no direito ambiental: da construgdo doutrinaria a aplicagdo
jurisprudencial. 2004. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade
Catolica do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2004.

" Cf. Anténio F. G. BELTRAO. Curso de Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Forense. S0 Paulo: Método, 2009.
p. 24.

2. BRASIL. Conselho Nacional de Recursos Hidricos. Disponivel em: <http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.
php?option=com_content&view=article&id=23>. Acesso em: 2 abr. 2010.
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unificagdo dos discursos para se buscar, de forma proativa, solugbes capazes de
reverter o processo de degradagdo do planeta e, ao mesmo tempo, melhorar as
condi¢bes de vida da populagéo.

Em 1983 a Assembléia Geral das Nag¢des Unidas instituiu a Comisséo
Mundial do Meio Ambiente e Desenvolvimento (CMMD), chefiada pela primeira-
ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland, com o objetivo de realizar um exame
em profundidade da questdo ambiental e sugerir estratégias de implantagdo do
Desenvolvimento Sustentavel (DS).

O documento produzido a partir desse exame foi denominado Nosso
Futuro Comum ou Relatério Brundtland que conceitua desenvolvimento sustentavel
como “[...] o desenvolvimento que garante o atendimento das necessidades do
presente sem comprometer a capacidade das geracdes futuras de atender suas
necessidades”.’

Na sequéncia, a ONU realizou no Brasil a ECO/92 mediante Conferéncia
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, geminando a semente de que a protegao
do meio ambiente é aliada do desenvolvimento econdmico, ao langar os principios
ambientais e pontuar sobre a responsabilidade ambiental.

Luciane Martins de Araujo MASCARENHAS sustenta que, a partir da
realizagdo desta Conferéncia, [...] iniciou-se um novo ciclo de conveng¢des pelo mundo
a respeito de desenvolvimento e meio ambiente, com o propésito de implementar os
tratados e convencgdes ja produzidos.'™

No entendimento de Charles MUELLER a opinido publica aderiu e defende
o conceito do DS principalmente devido a sua simplicidade e seus grandes objetivos,
mas ele ressalva que o conceito é vago, o que leva, dessa forma, a vulgarizagéo
do termo e sua utilizagdo pelas mais diversas correntes do pensamento, muitas
vezes de forma casuistica e distorcida, como um cliché, uma frase da moda que
muitos defendem, mas ninguém se preocupa em conceituar de forma clara, ndo se
comprometendo com seu real significado. Tal fato dificultou a determinacéo de novas
politicas para verdadeiramente, criar um desenvolvimento ambientalmente sadio e

com pleno significado social.™

8 Comissao Mundial Sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso Futuro Comum. Rio de Janeiro: Fundacéo
Getulio Vargas, 1988.

4 Luciane Martins de Aratjo MASCARENHAS. Desenvolvimento Sustentavel. Estudo de Impacto Ambiental e
Estudo de Impacto de Vizinhanga. Curitiba: Letra da Lei, 2008, p. 47.

® Cf. Charles MUELLER. Manual de Economia do meio ambiente. Nucleo de Estudos e de Politicas de
Desenvolvimento Agricola e do Meio Ambiente do Departamento de Economia da UNB. Brasilia: ECO-
NEPAMA, 2001.
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Segundo S. M. LELE, as percepgdes do pensamento dominante sobre DS
da relagdo sociedade meio-ambiente fundamentam-se nas premissas basilares da
degradacgédo ambiental, que esta impactando o bem-estar da populagéo; nos objetivos
tradicionais de desenvolvimento, como a satisfacdo das necessidades basicas, o
incremento da produtividade e a sustentabilidade ecoldgica e; nos processos que
devem ser participativos para alcangar éxito.®

Com relacao ao interesse geral, coletivo, partilhado por segmentos
heterogéneos, S.M. LELE define:

O desenvolvimento sustentavel € um ‘meta-arranjo’ que une a todos,
desde o industrial preocupado com seus lucros, até o agricultor de
subsisténcia minimizador de riscos, ao assistente social ligado ao objetivo
de maior equidade, ao primeiro mundista preocupado com a poluicao ou
com a preservagao da vida selvagem, ao formulador de politicas que procura
maximizar o crescimento, ao burocrata orientado por objetivos e, também, ao
politico interessado em sua eleigdo."”

A uniao dos esforgos entre as mais diferentes correntes do pensamento
ambiental, num foco unico, poderia trazer resultados efetivos no controle da degradacgao
ambiental e redugéo da pobreza.

Baseado no paradigma do DS, o problema da degradagéo do meio ambiente
tende a ser tratado sob o enfoque da reducdo. Busca-se economizar a ecologia,
impedindo o exagero, o desperdicio dos bens ambientais, porém, sem reduzir o
desenvolvimento.

Para isso entende-se necessario implantar pesquisas que levem a
um desenvolvimento tecnoldgico capaz de ampliar a produtividade, incentivar as
modificagdes nos comportamentos sem, contudo, contribuir para alteragdes ainda
maiores na natureza, o que visa reduzir as degradacbes e destruicbes e suas

consequéncias sobre a populacéo.

1.2 A POLITICA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

Pode-se registrar que, no Brasil, a preocupacdo com o meio ambiente,

ocorreu por fases.

16 Cf. S.M. LELE. World Development. trad. livre Carolina M. Andrade. Britain: 1991, p. 615. v. 19, n. 6.
7 Loc.cit.
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A priori, 0 interesse girava em torno da preservagao dos recursos naturais
em razao da depredacao do solo visando a ocupacao da terra e a exploracao de

culturas tradicionais. Edis MILARE noticia registros no periodo imperial:

Atitulo de exemplo, o primeiro cddigo Criminal (1830) penalizava o corte ilegal
de madeiras. Alei 601, de 18 de dezembro de 1850, inovava significativamente
o uso do solo, disciplinando a ocupacéo do territério, atenta as invasées, aos
desmatamentos e aos incéndios criminosos.®

Ja no periodo republicano, mesmo que de forma isolada, constata-se a
preocupagao em resguardar algumas classes de recursos naturais em que ocorre
a publicagdo de legislacdes especificas em protecdo & agua (Codigo de Aguas —
Decreto 24643, em 10 de Julho de 1934), a flora (Cédigo Florestal — Lei n° 4.771, de
15 de setembro de 1965) e a fauna (Codigo de Pesca em e Cédigo de Caca — Lei n°
5.197,de janeiro de 1967 e Cddigo de Pesca — Decreto-Lei n® 221, de 28 de fevereiro
de 1967).

No tocante a posi¢ao do Brasil diante da movimentagdo da comunidade
internacional, esse foi signatario sem reservas da Declaragdo de Estocolmo o que o
comprometeu a criar sua Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°® 6.938, de 31 de
agosto de 1981) e, de conseqliéncia iniciar, por assim dizer, a sua fase holistica em
gue o meio ambiente é considerado como um todo.

E com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 que, de maneira
clara, o homem tem que se introduzir no conceito de desenvolvimento sustentavel ja
gue meio ambiente passa a ser tido como uma res communes ommium, isto €, uma
coisa comum a todos e composta por bens de dominio publico ou privado.

E o que se depreende da leitura do caput do artigo 225 da CF/1988, in

verbis:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial 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 geracgdes.

Parafins datutela constitucional é de se reconheceraamplitude daexpressao
meio ambiente, abarcando bens de natureza diversa como os bens naturais e culturais,

de valor juridicamente protegido, como o solo, a agua, o ar, a fauna, flora, as belezas

18 Edis MILARE. Direito do Meio Ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. Sdo Paulo: RT, 2004, p. 117.
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naturais e artificiais, o ser humano, o patriménio histérico, paisagistico, monumental,
arqueoldgico, além as variadas disciplinas urbanisticas contemporaneas.®

A partir da veiculagdo do texto constitucional de 1988, o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado assumiu feicdo de direito fundamental
referendado pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordinario
n°® 134.297, onde funcionou como relator o Ministro Celso de Mello, decidindo que “...
meio ambiente ecologicamente equilibrado é um tipico direito da terceira geragéo, que
assiste de modo subjetivamente indeterminado, a todo género humano”, tratando-se,
pois de clausula pétrea na conformidade do artigo 60, § 4°, inciso IV da CF/1988.

Norberto BOBBIO ao investigar a evolugao dos direitos humanos ressalta

as fases que se seguem:

...num primeiro momento, afirmaram-se os direitos de liberdade, isto €, todos
aqueles direitos que tendem a limitar o poder do Estado e a reservar para
o individuo, ou para os grupos particulares, uma esfera de liberdade em
relagdo ao Estado; num segundo momento, foram propugnados os direitos
politicos, os quais concebendo a liberdade ndo apenas negativamente, como
ndo impedimento, mas positivamente, como autonomia — tiveram como
consequéncia a participacdo cada vez mais ampla, generalizada e freqliente
dos membros de uma comunidade no poder politico (ou liberdade no Estado);
e finalmente, foram proclamados os direitos sociais, que expressam o
amadurecimento de novas exigéncias — podemos mesmo dizer, novos valores
—como os do bem-estar e da igualdade ndo apenas formal, e que poderiamos
chamar de liberdade através ou por meio do Estado. (grifos do original).?°

Foram fatos histéricos relevantes que refletiram o nascimento desses
direitos e possibilitaram sua classificagdo em geragdes, como o caso da Revolugao
Francesa, que em contraposigédo ao Estado absolutista, marcou a era do nascimento
dos direitos do Homem, direitos individuais, politicos.

A Revolugao Industrial ao substituir as corporagbes e manufaturas por
produgdo mecanizada, em passo contrario, desencadeia o acumulo de capital e os
que o detém promovem a exploracéo da classe operaria, cuja Unica moeda € a forga
de trabalho.

Surgem os direitos, ndo mais individuais, mas pertencentes a uma
determinada categoria de trabalhadores, denominados direitos sociais ou trabalhistas,

direitos de segunda geracao.?'.

19 Helita Barreira CUSTODIO. A Questao Constitucional: propriedade, ordem econdmica e dano ambiental —
competéncia legislativa concorrente. In: BENJAMIN, Anténio Herman V. (Coord). Dano Ambiental: prevengéo,
reparagao e repressdo. Sdo Paulo: RT: 1993, p. 126.

20 Norberto BOBBIO. A era dos direitos. trad. Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p. 32.

21 Cf. Daniel Roberto FINK. Legislagdo Ambiental aplicada. /n: PHILIPPJR., Arlindo. Saneamento, Saude e
Ambiente. Barueri: Manole 2005, p. 734.



22

A esse respeito Luciane Martins de Araujo MASCARENHAS discorre que
“‘Na geracéo dos direitos fundamentais estédo presentes os direitos de fraternidade
e de solidariedade de carater altamente humano e universal’® e, diante desse fato,
inerentes a esfera transindividual da pluraridade de sujeitos, em superagéo aos ideais
individualistas.®

Cumpre aqui, paramelhorclassificardireito ao meio ambiente, discorrer sobre
as caracteristicas dos interesses ou direitos difusos ressaltando: a transindividualidade,
uma vez que ultrapassa a esfera dos direitos e obriga¢des individuais; a indivisibilidade,
importando na impossibilidade do fracionamento de seu objeto; a indeterminacéo
subjetiva, sendo impossivel identificar todos os individuos atingidos quando da sua
violagéo.?

Luis Carlos Silva de MORAES entende que procede a sua classificagéo
como direitos coletivos, ao bastar, nesse fato verificar que “... foram inseridos dentro
da Constituicdo Federal no Titulo VIII, denominado Da Ordem Social e assim sendo,
0 que é social é coletivo”.?®

No entanto, Marcello Ribeiro SILVA ressalva que os interesses coletivos
diferenciam-se dos difusos, uma vez que os primeiros permitem a determinacéo
dos individuos, que integram um mesmo grupo ou categoria de pessoas, ligadas
entre si. Relativamente aos interesses difusos, a determinagéo subjetiva ndo se faz
presente, pois os titulares do direito encontram-se ligados a partir da circunstancia
fatica.?s

A lei que consolidou o Codigo de Defesa do Consumidor, lei n°® 8.078, de
11 de agosto de 1990, trouxe a definigao legal de direitos difusos, ao dispor em seu

artigo 81:

Art. 81. A defesa dos interesses e direitos dos consumidores e das vitimas
podera ser exercida em juizo individualmente, ou a titulo coletivo.

Paragrafo unico. A defesa coletiva sera exercida quando se tratar de:

| - interesses ou direitos difusos, assim entendidos, para efeitos deste codigo,
os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas
indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato;

[.]

2 Luciane Martins de Aratjo MASCARENHAS. Desenvolvimento Sustentavel. Estudo de Impacto Ambiental e
Estudo de Impacto de Vizinhanga. Curitiba: Letra da Lei, 2008, p. 69.

2 Cf. Lise Vieira da Costa TAPIASSU. Tributagdo Ambiental: A utilizagao dos instrumentos econdmicos e fiscais
na implementagao do direito ao meio ambiente saudavel. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

2 Cf. Marcello Ribeiro SILVA. A A¢édo Civil publica e o Processo do Trabalho. Sdo Paulo: Nacional Editora, 2001,
pp. 46-55.

2 Luis Carlos Silva de MORAES. Curso de Direito Ambiental. Sao Paulo: Atlas, p. 15.

% Marcello Ribeiro SILVA. Op. cit. pp. 50-51.
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Esta norma de natureza cogente surgiu para a protecao desses direitos
considerados como de expressivo interesse publico, ao abarcar o interesse social

como um todo, para além da individualidade.

1.3 A QUESTAO PRINCIPIOLOGICA

Ao preceituar que o Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito,
o legislador constituinte estabeleceu que todo poder politico encontra, para seu
exercicio, o limite da lei e que esta deve traduzir a vontade popular.

N&o se furtou o legislador de grafar que as disposi¢cbes ali expressas tém
o desiderato maior de satisfazer os fundamentos desse Estado como soberania,
cidadania, dignidade da pessoa humana, livre iniciativa e o trabalho.

Enumerou para tal, objetivos que devem ser perseguidos como o de construir
uma sociedade livre, justa e solidaria; de garantir o desenvolvimento social; de erradicar
a pobreza e a marginalizacdo; de reduzir as desigualdades sociais e regionais; de
promover o bem de todos sem preconceitos ou qualquer forma de discriminagéo.

Verifica-se, assim, que a Constituicdo de 1988, na medida em que visa
alcancar a ordem politica e a paz social em busca da transformagédo da realidade
social, apresenta-se como sistema normativo de fei¢cao principioldgica. Cabe esclarecer
a filiacdo, no desenrolar da pesquisa, a dogmatica neopositivista que assimila os
principios com carater normativo.

Para De Placido e SILVA a palavra principios indica “hormas elementares
ou os requisitos primordiais instituidos como base, como alicerce de alguma coisa”.?’

Em se tratando de principios no sentido juridico, Celso Anténio Bandeira
de MELLO compreende que “...sao disposi¢cdes fundamentais que se irradiam sobre
diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo de critérios para sua exata
compreensao e inteligéncia”. %

Assinala Roque Anténio CARRAZZA, especificamente sobre principios
constitucionais, que “...um principio juridico-constitucional, em rigor, ndo passa de
uma norma juridica qualificada. Qualificada porque, tendo ambito de validade maior,

orienta a atuag¢ado de outras normas, mesmo as de nivel constitucional”.?®

27 De Placido e SILVA. Vocabulario Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 1095.
28 Celso Antoénio Bandeira de MELLO. Elementos de Direito Administrativo. Sdo Paulo: RT, 1990, p. 230.
2 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 41.
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Apartir dessas breves consideragdes conceituais depreende-se a existéncia
no ordenamento juridico constitucional, de normas constitucionais de outra categoria,
diferentemente dos principios, ou seja, as denominadas regras constitucionais.

J.J Gomes CANOTILHO defende que um sistema equilibrado deve
constituir-se de forma aberta por regras e principios. Que um sistema juridico nao
pode ser formado, exclusivamente, por regras, nem unicamente por principios.*

Ao partir da premissa de que o direito deve acompanhar a evolugéo do fato
social, resta dificil estabelecer um sistema juridico composto unicamente de regras que
compreendam solugdes para todas as situagdes existentes. De igual forma, um sistema
juridico composto exclusivamente de normas-principios, em razdo do seu grau de
abstracao, acarretaria imprecisdo dando lugar a instauragédo da inseguranca juridica.?’

Humberto AVILA destaca que existem varios critérios que possibilitam
distinguir as normas-regras das normas-principios e que todos eles tém sua importancia
na dissociagéo desses institutos.®?

No entanto, declina-se de tecer minuciosamente tais diversidades ao propiciar
énfase apenas ao modo de distin¢ao relativo a forma de prescrever as condutas.

Consoante esse critério as regras somente tém validade se grafadas no
sistema, uma vez que séo postas para descrever, diretamente, comportamentos; os
principios existem de forma expressa ou implicita ja que s&o normas finalisticas.

Evidente que os principios e regras constitucionais devem coexistir de
forma harménica. Nada obsta, porém, que diante de determinado caso concreto
ocorra incompatibilidade entre regras, denominada antinomia juridica prépria e entre
principios, denominada antinomia juridica imprépria.

Ao se tratar de antinomia juridica propria, da ocorréncia do embate ou
contradicdo entre regras, ja que estas, como anteriormente anunciado, devem
estabelecer norma de comportamento, uma delas devera ser expurgada do sistema
juridico, sendo retirada sua validade. Tal medida levara em consideragao o critérios
hierarquico, o da especialidade e o cronologico.

Caso num sistema juridico constitucional ocorra o conflito de principios,
antinomiajuridicaimpropria, tem-se que asolugéo sera encontradano @mbito axioldgico.

N&o se fala, nessa situacédo em retirar a validade de um principio constitucional. Melhor

30 José Joaquim Gomes CANOTILHO. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 2000,
p. 123.

31 Loc. cit.

% Humberto AVILA. Teoria dos principios: da definicdo & aplicagdo dos principios juridicos. Sao Paulo: Malheiros,
2008, p. 39.



25

dizendo, a partir do caso concreto apreciado, a solugdo deve ser proferida ao levar
em considerac¢ao qual principio se apresenta mais compativel, ou seja, qual principio
naquela circunstancia fatica exterioriza a esséncia dos direitos constitucionais.

Por fim, para enfatizar a forga normativa e vinculante dos principios impde-
se esclarecer que caso faticamente possivel o embate entre norma-principio e norma-
regra constitucionais, sendo normas de mesmo grau hierarquico, a solugcdo deve
ser apontada primando pela coeréncia normativa do sistema a partir do processo de
ponderacéo.

Tal atitude implica em que haja uma direta correspondéncia entre o fim
alcancado pela norma e o meio empregado, de forma a oferecer uma adequada
solugéo juridica.

Luiz Roberto BARROSO dispde sobre a classificagdo dos principios
constitucionais explicando que “... nem todos os principios possuem 0 mesmo raio
de acao” podendo ser classificados em trés categorias: principios fundamentais, que
estruturam o Estado, principios constitucionais gerais, que se concentram, em sua
maioria, no artigo 5° da Constituicdo de 1988 e os principios setoriais que compreendem
um conteudo especifico do texto constitucional.??

Dada a pertinéncia tematica proceder-se-a, inicialmente, a analise dos

principios inerentes ao Direito Ambiental.

1.3.1 Os principios do Direito Ambiental

Ao tratar do Direito Ambiental impende anotar que se refere a espécie
de Direito novo, de cunho difuso, que tem como conteudo a protecéo a diversidade
incluindo tanto a vida humana e como a vida ndo humana.3*

Remetendo-se aimportanciado DireitoAmbiental, Paulode BessaANTUNES
comenta sobre os efeitos do seu surgimento na ordem juridica tradicional, ao ressaltar
a ruptura com o antropocentrismo tradicional j& que suas normas, na esfera nacional
ou internacional, reconhecem os direitos préprios da natureza independentemente do

valor que esta possa ter para o ser humano®.

33 Luiz Roberto BARROSO. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas. Rio de Janeiro: Renovar,
2003, pp. 317-318.

3 Cf. Simone Martins SEBASTIAO. Tributo Ambiental. Curitiba: Jurua, 2010, p. 188.

3 Cf. Paulo de Bessa ANTUNES. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 25.
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Constata-se que a doutrina especializada promove classificacbes
diferenciadas dos principios relativos ao Direito Ambiental. Tomando-se por base o
ministério de Celso Antonio Pacheco FIORILLO, a subdivisdo ocorre entre os principios
da Politica Global do Meio Ambiente, inicialmente tracados em 1972 em Estocolmo
e ratificados na ECO/92 e os principios da Politica Nacional do Meio Ambiente, que
se caracterizam como um prolongamento dos principios globais porém, adaptados as
condicdes e exigéncias de cada pais.3®

Analisar-se-a a partir daqui, somente os principios considerados pertinentes
aos propositos da pesquisa: da solidariedade intergeracional, principio da justica
ambiental, principio da prevencao, principio da precauc¢ao, principio da participacgéao,
principio do desenvolvimento sustentavel, principio do poluidor pagador, principio do

usuario pagador.

1.3.1.1 Principio da solidariedade intergeracional

Extrai-se dotextodo artigo 225 da CF/1988 que o legislador tratou de consignar
aresponsabilidade ambiental entre a atual e as futuras geragdes, a partir da identificagao
de ambas como destinatarias da defesa e preservagédo do meio ambiente.*”

Roger PERMAN et alli definem sustentabilidade como “tomar conta da
posteridade™® e a se considerar a protegcao a vida humana, por meio dessa coesao
de geracgdes, vislumbra-se a protecédo de todas as formas de vida no planeta inibindo
acdes predatorias, o que faz com que esse principio possa servir como principio
nuclear do Direito Ambiental, inspirado no documento Nosso Futuro Comum ou

Relatorio Brundtland.

1.3.1.2 Principio da justica ambiental

O conceito de justica ambiental diz respeito a oportunidade concedida aos

grupos sociais de participar das decisdes inerentes ao acesso, ocupacéo e uso dos

recursos naturais dos territérios que ocupam.

% Cf. Celso Antonio Pacheco FIORILLO. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 24.

87 Cf. Paulo Afonso Lemes MACHADO. Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 123.

% Cf. Roger PERMAN et alli. Natural Resource & Environmental Economics. trad. livre Carolina M. Andrade.
Essex, Inglaterra: Longman, 1999, p. 2.
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Entende-se, conforme Herculano ACSELRAD e outro, por justica ambiental

“[...] o conjunto de principios que asseguram que nenhum grupo de pessoas, sejam

grupos étnicos, raciais ou de classe, suporte uma parcela desproporcional de

degradagéo do espaco coletivo.” 3°

Em sintese, pratica-se justica ambiental quando se garante ao cidadao

um meio ambiente ecologicamente equilibrado e isso € questao inerente aos Direitos

Humanos, aos direitos e garantias fundamentais.

Henri ACSELRAD e outros descrevem, de forma esclarecedora, que a

justica ambiental € meio eficaz de acesso a direitos fundamentais:

Pensamos que o tema justica ambiental — que indica a necessidade de
trabalhar a questao do ambiente ndo apenas em termos de preservagéo, mas
também de distribuic&do de justica — representa o marco conceitual necessario
para aproximar em uma mesma dinamicas lutas populares pelos direitos
sociais € humanos e pela qualidade coletiva de vida e a sustentabilidade
ambiental.

[...]

O desprezo pelo espago comum e pelo meio ambiente se confunde com
0 desprezo pelas pessoas e comunidades. Os vazamentos e acidentes na
industria petrolifera e quimica, a morte de rios, lagos e baias, as doengas e
mortes causadas pelo uso de agrotéxicos e outros poluentes, a expulséo das
comunidades tradicionais pela destruicdo dos seus locais de vida e trabalho,
tudo isso, e muito mais, configura uma situacdo constante de injustica
socioambiental no Brasil.*°

Na realidade, ndo ha indenizagdo que compense uma injustica ambiental

e a inviabilidade de sua mensuracao leva a conclusdo que nao existe dinheiro que

pague a perda de uma nascente de agua ou da qualidade do ar que se respira. *'

O principio procura sustentar, amparar juridicamente, os apelos daqueles

que sao prejudicados pela exploracéo predatoéria e que da terra retiram seu sustento.

1.3.1.3 Principio da prevengao

A reparacao do dano ambiental, quase sempre, € falha e insuficiente.

%  ACSELRAD, H., HERCULANO, S., PADUA, J. A. Ajustica ambiental e a dinAmica das lutas socioambientais no
Brasil - uma introdugéo. In: Justica Ambiental e Cidadania. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2004, pp. 9-10.

4 Cf. Henri ACSELRAD; Selene HERCULANO; José Augusto PADUA. A justica ambiental e a dinamica das lutas
socioambientais no Brasil - uma introdugéo. In: Justica Ambiental e Cidadania. Rio de Janeiro: Relume Dumara,

2004, p. 1.

41 Cf. Henri ACSELRAD. Entrevista concedida ao jornal Correio Brasiliense Brasilia — DF. Em 6 fev. 2003.
Disponivel em: <http://www.justicaambiental.org.br/_justicaambiental/acervo.php?id=4650>. Acesso em: 5 mai.

2010.
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Devido a esse fato, é importante a atividade ambiental ser regida por
critérios preventivos.

A prevencao pode atacar diversos interesses econdmicos, seja daqueles
que pretendam promover a degradagcao ambiental ou daqueles que atuam na proépria
industria da recuperac&o do meio ambiente — por exemplo, na venda de equipamentos
antipoluicdo.*?

As formas de produzir podem estar aliadas medidas preventivas para tornar
a producéo benéfica ao meio ambiente.

Vale, nesse ambito, a explanagdo de Celso Antunes Pacheco FIORILLO
ao explicitar que os danos ambientais, por serem, muitas das vezes, irreversiveis e
irreparaveis, fazem da prevengédo um preceito fundamental e um dos principios mais
importantes no Direito Ambiental vez que, desde a Conferéncia de Estocolmo em
1972, este principio foi adotado como megaprincipio do Direito Ambiental.*®

Enaltece, ainda o referido autor, que a Constituicdo Federal de 1988
adotou o principio, expresso no artigo 225 e que este foi, posteriormente, ratificado
expressamente sob os numeros 8 e 14, na Declaragao do Rio sobre o Meio Ambiente,
na forma seguinte*:

Principio 8
Para alcancar o desenvolvimento sustentdvel e uma qualidade de vida
mais elevada para todos, os Estados devem reduzir e eliminar os padrées

insustentaveis de produgao e consumo, e promover politicas demograficas
adequadas.

[...]

Principio 14

Os Estados devem cooperar de forma efetiva para desestimular ou prevenir a
realocacao e transferéncia, para outros Estados, de atividades e substancias
que causem degradacdo ambiental grave ou que sejam prejudiciais a saude
humana.*®

Surge, no entanto, a necessidade da aplicabilidade deste principio,
concomitantemente com o principio da precaucéo, na sequéncia comentado, com

vistas a preservacao do meio ambiente e da vida na terra.

42 Cf. Marga Inge Barth TESSLER. A justica ambiental e a dinamica das lutas socioambientais no Brasil - uma
introdugao. In: Justica Ambiental e Cidadania. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2004.

4 Cf. Celso Antonio Pacheco FIORILLO. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, pp. 36-37.

44 Cf. Celso Antodnio Pacheco FIORILLO. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, pp. 36-37.

4 BRASIL. Declaragdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disponivel em: http://www.
mma.gov.br/port/sdi/ea/documentos/convs/decl_rio92.pdf>. Acesso em: 3 abr. 2010.
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1.3.1.4 Principio da precaucgao

Este principio informa acerca da indispensavel busca no sentido de inibir
o efetivo exercicio de atividades que possam colocar em perigo o meio ambiente.
Nao ha de se considerar somente as questbes de natureza técnica e econémica
para se verificar a viabilidade de aprovacédo de um projeto. Imprescindivel que haja a
verificacdo do impacto que a execugéo de uma obra ou exploragdo de determinada
atividade pode causar ao ambiente.

Encontra-se expresso sob o numero 15, dentre os principios da Declaragao
do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, consoante transcrito
abaixo:

Principio 15

Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaugéo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades.
Quando houver ameaca de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de

certeza cientifica absoluta ndo sera utilizada como raz&o para o adiamento de
medidas economicamente viaveis para prevenir a degradagdo ambiental.*

Fernando Magalhdes MODE, ao discorrer sobre o principio informa que,
em face do confronto da politica ambiental e do propésito econémico, quando se
apresentarem incertezas cientificas sobre os danos potenciais que uma atividade
possa vir provocar seja aplicada a norma do in dubio pro natura.*’

Importante ressaltar a diferenca entre o principio da prevengao e o principio

da precaucéo adequadamente tratado por Simone Martins SEBASTIAO:

O diferencial reside, portanto, no fato de que o principio da prevengéo
visa evitar que uma atividade sabidamente perigosa venha produzir danos
ambientais, enquanto que o principio da precauc¢do se aplica nos casos onde
haja duvida ou incerteza cientifica acerca da periculosidade, mesmo que
potencial de determinada atividade. Assim, o principio da precaucao trabalha
com nocgéo de risco, enquanto o principio da prevenc¢ao vem melhor atrelado
a nogao de perigo.*® (grifos do original)

O que se espera, em observancia a ambos os principios é conservar e

preservar possibilitando amenizar os danos ao meio ambiente.

4 Declaragdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.

47 Cf. Fernando Magalhdes MODE. Tributagdo Ambiental. A fungdo do tributo na protegdo do meio ambiente.
Curitiba: Jurua, 2009 p. 52.

48 Simone Martins SEBASTIAOQ. Tributo Ambiental. Curitiba: Jurua, 2010, p. 208.



30

1.3.1.5 Principio da participagcao

No Estado Democratico de Direito, a participagdo se constitui como um
valor ético da democracia, ao propiciar efetividade aos principios da eqtidade e
justica; bem como por fatores puramente funcionais, ao se levar em considerag¢ao a
sua imprescindibilidade na legitimacao dos processos decisorios.*®

Nesse diapaséo o legislador constituinte conclama a todos, organizagoes,
ambientalistas, sindicatos, industria, comércio, agricultura a se comprometerem com
a defesa ao meio ambiente.*®

Postura contraria, ou melhor, a omisséo relativamente a prote¢gdo do meio
ambiente leva toda a sociedade arcar com as desastrosas consequéncias.

E importante frisar que o direito ao meio ambiente saudavel é reconhecido
comodireito difuso, a participagdo da sociedade e de organiza¢cdes ndo governamentais
nao ocorre com o fim de substituir o dever de atuar do Estado, mas se faz imprescindivel
como mais uma ferramenta na concretude de uma vida com qualidade.

Odireito ainformacao é de essencial importancia para a tutela dos interesses
difusos, ao proporcionar énfase ao meio ambiente, o que possibilita aos cidadaos
uma atuacéo junto ao governo, participando ativamente nas decisbées que lhe refletem
diretamente.

Tal atuacao encontra respaldo em instrumentos eficazes como o acesso a

informac&o ambiental junto as entidades publicas e a educagdo ambiental.

1.3.1.6 Principio do desenvolvimento sustentavel

Na década de 1970 o discurso ambiental alertou para a necessidade de
frear o crescimento diante da iminéncia do colapso ecologico.

Fernando Magalhdes MODE esclarece que economia e ecologia apesar
de serem tratadas como antiteses por seus atores, economistas e ecologistas, na

realidade possuem objetivos comuns:

49 Cf. Luis Enrique SANCHES. Avaliacdo de Impacto Ambiental: conceitos e métodos. Sdo Paulo: Oficina de
textos, 2006, p. 407.

50 Cf. Celso Antdnio Pacheco FIORILLO. p. 38.

51 Hugo Nigro MAZZILLI. A defesa dos interesses difusos em juizo. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 369.
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Entretanto, Ecologia e Economia derivam de um unico radical grego oikos
que designa “casa”. Ecologia compdem-se assim do radical oikos adicionado
ao sufixo logos (logia) que designa estudo, resultando na expressé&o que
designaria o estudo da casa. Economia comp&e-se do mesmo radical: oikos
adicionado de nomia que designa gerenciamento, ordenamento, organizagao.
Verifica-se assim que os objetivos de ambas sdo muito préximos.5? (grifos do
original).

A celeuma ocorre diante em razdo da idéia de que crescimento tem o
mesmo significado que desenvolvimento. Quando se trata de crescimento o que se
leva em consideragédo € um resultado quantitativo, baseado em critérios econdmicos
como na variagao do Produto Interno Bruto (PIB), ao indicar a soma das riquezas
produzidas por um pais durante um determinado periodo de tempo em relagdo ao
periodo anterior.

Ja no tocante ao desenvolvimento de um pais ndo se desconsidera a
producao de riquezas, mas o que se leva em conta é a distribuicao destas com o fim
de obtengdo de um resultado qualitativo no aféa de melhorar a qualidade de vida de
toda a populagao, incluindo ai a qualidade do meio ambiente.

O principio, ora comentado, busca ordenar o crescimento com o
desenvolvimento em observancia aos limites fisicos dos recursos naturais, ou seja,
conformar o crescimento e desenvolvimento, numa Unica idéia: desenvolvimento
sustentavel.

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente Humano, reunida

em Estocolmo, em 1972, estabeleceu em seu principio 4 que:

[...] os paises em desenvolvimento devem dirigir seus esforgos para o
desenvolvimento, tendo presente suas prioridades e a necessidade de
salvaguardar e melhorar o meio ambiente. Com o mesmo fim, os paises
industrializados devem esforcar-se para reduzir a distancia que os separa
dos paises em desenvolvimento. Nos paises industrializados, os problemas
ambientais estdo geralmente relacionados com a industrializacédo e o
desenvolvimento tecnologico.

N&o ha sequer que se falar, nesta situacao em retirar a validade de um direito
em relagdo ao outro, face a supremacia de um principio constitucional. O direito ao
meio ambiente sadio e o direito ao desenvolvimento encontram-se ambos no mesmo

patamar, coexistem na Constituicdo de 1988, ndo se admitindo a prevaléncia de um

52 Fernando Magalhdes MODE. Avaliagdo de Impacto Ambiental: conceitos e métodos. S&o Paulo: Oficina de
textos, 2006, pp. 58-59.

5 Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio Ambiente Humano. Estocolmo: 1972. Disponivel em: <http://www.
dhnet.org.br/direitos/sip/onu/doc/estoc72.htm>. Acesso em: 3 abr. 2010.
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sobre o outro, pois sdo congéneres, mesmo porque sem 0s recursos oferecidos pelo
meio ambiente o homem ndo tem como executar suas potencialidades e promover
seu desenvolvimento.*

Logo, melhor dizendo, deve existir, em virtude do comando constitucional,
compatibilidade entre direito ao meio ambiente e 0 desenvolvimento econdmico, o que

se coaduna com a leitura do dispositivo abaixo:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justi¢a 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 elaboracéo e prestacdo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
42, de 19.12.2003)

Comobemassevera Luciane MartinsA. MASCARENHAS o desenvolvimento
sustentavel ocorre quando houver “[...] um atendimento as necessidades humanas
com aumento da capacidade produtiva e das oportunidades de melhoria de qualidade
de vida.”™®

Ademais, a Constituigdo Federal de 1988 consignou ndo s6 na redag&o do
caput do artigo 225 como no estabelecimento da ordem econémica, a sua adeséo ao
principio do desenvolvimento sustentavel, ao trazer explicitamente no Capitulo | do

Titulo VII, como principio geral da atividade econémica, a defesa do meio ambiente.

1.3.1.7 Principios do poluidor- pagador e do usuario-pagador

A esséncia do principio é fazer com que os agentes que desencadearam as

externalidades®® negativas, assumam os custos impostos a terceiros, internalizando

0s custos ambientais.s”

5 Cf. Lise Vieira da Costa TAPIASSU. Tributagdo Ambiental: A utilizagdo dos instrumentos econémicos e fiscais
na implementacao do direito ao meio ambiente saudavel. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 74-77.

% Luciane Martins de Aratjo MASCARENHAS. Desenvolvimento Sustentavel. Estudo de Impacto Ambiental e
Estudo de Impacto de Vizinhanga. Curitiba: Letra da Lei, 2008, p. 69.

% O vocabulo que consiste num neologismo, oriundo da palavra externar que significa exteriorizar. As
externalidades sdo constatadas quando o exercicio de atividades de produgdo ou de consumo, por agentes
econdmicos, provoca efeitos de natureza positiva ou negativa, ndo permitindo que as pessoas que sofrem seus
efeitos, possam exercer qualquer interferéncia.

57 Anténio Herman V. BENJAMIN. O principio poluidor-pagador e a reparagdo do dano ambiental. /n: Dano
ambiental: Prevengdo Reparagéo e repressdo. Sao Paulo: RT, 1993, p. 277.
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Paulo de Bessa ANTUNES sobre o assunto ensina que:

O reconhecimento de que o mercado ndo atua tado livremente como esta
teoricamente estruturado, principalmente pela ampla utilizagdo dos subsidios
ambientais, a saber, por praticas econémicas que sao utilizadas em detrimento
da qualidade ambiental e que, em funcdo disto diminuem artificialmente
os precos de produtos e servigos, fez com que se estabelecesse o chama
principio do poluidor pagador [...]%®

Donde se deduz que sem a computacao do custo da exploracao desmedida

dos recursos naturais, que importou em sua escassez, perfaz-se um custo artificial

dos referidos bens e servigos.*®

Alejandro C. ALTAMIRANO explica que:

Las externalidades existen cuando la funcion de utilidad de um sujeto o la
funcion de producion de uma empresa incluye una cariable que se encuentra
bajo de control de um segundo individuo. Estas son classificadas como
externalidades de consumo o de produccion, positivas o negativas. [...]

Em analisis econdmico de la contaminacion ambiental puede aplicarse el
concepto de externalidad. Concretamente, la poluicidn ambiental es un tipico
ejemplo de externalidad negativa o deseconomia.®°

Um processo de produgdo que, por algum motivo, esteja provocando danos

ou alteragcbes maléficas ao meio ambiente e ndo esteja internalizando tal custo, esta

gerando um custo ambiental a sociedade como um todo, ou um custo social.®’

Em consonancia com esse entendimento a Declaracédo do Rio de Janeiro

estabeleceu como principio sob o numero 16, in verbis:

Principio 16

As autoridades nacionais devem procurar promover a internacionaliza¢ao
dos custos ambientais e o uso de instrumentos econémicos, tendo em vista
a abordagem segundo a qual o poluidor deve, em principio, arcar com o
custo da polui¢cao, com a devida atenc&o ao interesse publico e sem provocar
distor¢des no comércio e nos investimentos internacionais.®

Vale explicitar que ndo € a intengdo autorizar o agente empreendedor a

exercer a atividade nociva do meio ambiente se promover a internalizagdo do custo

ambiental, ao centrar-se na maxima “pagando pode destruir”.
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Cf. Paulo de Bessa ANTUNES. Direito Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 41.

Cf. Loc. cit.

Alejandro C. ALTAMIRANO. EI Derecho constitucional a um ambiente sano, derechos humano y su vinculacion
com el Derecho Tributario. In: MARINS, James (Coord.) Tributagdo e Meio Ambiente. Curitiba: Jurua, 2010. p. 42.
L. M. de S. CAMPOS. Um estudo para a definigdo e identificagdo dos custos da qualidade ambiental. 1996.
Tese. (Doutorado em Engenharia de produgéo). Universidade Federal de Santa Catarina. Floriandpolis.
Declaragao do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disponivel em: http://www.mma.gov.
br/port/sdi/ea/documentos/convs/decl_rio92.pdf>. Acesso em: 3 abr. 2010.
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E dever do Poder Publico e da coletividade, pessoas fisicas e juridicas,
defender o meio ambiente e, se ao invés de defender provocar dano, por intermédio de
formas de produzir maléficas, o degradador precisa ser identificado e punido. Nesse

sentido a legislacao brasileira estabeleceu como objetivo na Lei n°® 6938/1981:

Art 4°. A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

[...]

VII - & imposigéo, ao poluidor e ao predador, da obrigagédo de recuperar e/ou
indenizar os danos causados e, ao usuario, da contribuicao pela utilizacdo de
recursos ambientais com fins econémicos.

Art. 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislagdo federal,
estadual e municipal, o ndo cumprimento das medidas necessarias a
preservacdo ou correcdo dos inconvenientes e danos causados pela
degradagéo da qualidade ambiental sujeitara os transgressores:

[...]

§ 1° - Sem obstar a aplicagdo das penalidades previstas neste artigo, € o
poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar
ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por
sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados tera legitimidade
para propor agéo de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao
meio ambiente.

A disposicao do artigo 225, § 3°, da Constituicao Federal, de igual forma,
determina que “as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas oujuridicas, a san¢des penais e administrativas,
independentemente da obrigag¢ao de reparar o dano”.

Ja o Principio do Usuario-Pagador (PUP) parte da premissa de que quando
um agente se apropria desses recursos naturais em larga escala, em proveito proprio
e com fim econOémico, deve prover a compensacao financeira da coletividade que é
titular desse direito.

Neste caso o instrumento econdmico visa estabelecer um valor pecuniario
pelo uso dos recursos naturais finitos, em face da sua apropriagédo por um agente
usufrutuario ao promover um gerenciamento do seu consumo de forma que este
ocorra de forma racional, ao possibilitar, inclusive, a sua distribuicdo de forma
equanime.®?

Na legislagao brasileira consta a regulagdo do PUP na Lei n°® 9.433, de 08
de janeiro de 1997, que trata da Politica Nacional de Recursos Hidricos, de forma

especifica no artigo 19.

8 Cf. Arlindo PHILIPPI JR., Gilda Collet BRUNA e Vicente Fernando SILVEIRA. Planejamento Territorial e
Ambiental: instrumentos de intervengéo. /n: PHILIPPI JR., Arlindo. Saneamento, Saude e Ambiente. Barueri:
Manole, 2005, p. 640.
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No dispositivo, a norma dispde sobre a cobrancga pelo uso dos recursos
hidricos fixando como objetivos o reconhecimento da agua como bem econémico
indicando-lhe um real valor; incentivando a racionalizagdo do uso e a obtencao de
recursos financeiros para o financiamento dos programas relacionados com o bem

ambiental explorado.

1.4 POLITICAS PUBLICAS EM PROL DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Atutela o meio ambiente originariamente, depende da atuagao estatal e esta
a ela condicionada. Em regra, cumpre ao poder publico, através de instrumentos, de
politica publica, no caso politica de gestdo ambiental, estimular ouinibircomportamentos
objetivando o desenvolvimento sustentavel em prol da propria sobrevivéncia humana,
conforme se constata a seguir.

Diversas sdo as classificacbes dos instrumentos (politicas) de gestao
ambiental. William J. BAUMOL e outro assim informam acerca dos mecanismos
classificando em: Instrumentos Voluntarios ou de Persuaséo (IV), a exemplo da
publicidade, pressao social; Instrumentos de Comando e Controle (ICC), como leis
e regulamentos estabelecendo limites e proibigdes e; Instrumentos Econdmicos (IE),
caracterizados por processos de mercado, mediante taxacdo de danos ambientais,
subsidios, licengas negociaveis para poluir, incluindo-se aqui os investimentos
governamentais em infraestrutura, unidades de tratamento, locais para disposicéo de
rejeitos, reflorestamento entre outros.%

Os ICC, chamados comand-and-control policies, implicam no controle
direto sobre os limites de uso do patrimdnio ambiental por meio de leis e regulamentos
estabelecendo proibigbes e limites através de especificagbes de processos para o
estabelecimento de atividades potencialmente degradadoras e poluidoras. Na hipotese
de descumprimento as normas fixadas, sofrerdo diversas penalidades como multas,
cancelamentos de licenga, entre outras.®

Na verdade, as politicas publicas de meio ambiente tém historicamente

se expressado por meio desses mecanismos de “‘comando e controle” podendo

6 Cf. William J. BAUMOL, J. e Wallace E. OATES. Economics, Environmental Policy, and the Quality of Life. trad.
livre Carolina M. Andrade. New Jersey: Prentice-Hall, 1979, pp. 282-366.

65 Cf. Maria Cecilia J. LUSTOSA e Carlos Eduardo F. YOUNG. Politica Ambiental. In: KUPFER, David;
HASENCLAVER, Lia (Org.) Economia Industrial. Fundamentos Teéricos e Praticas no Brasil. Rio de Janeiro:
Campus, 2002, pp. 569-590.
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considera-los como uma estratégia inicial, no sentido de se caracterizarem como as
primeiras medidas utilizadas na protecdo ambiental.®®

N&o obstante, a melhoria proporcionada por essas regulamentacdes na
qualidade ambiental havia fortes criticas a inflexibilidade e aos excessivos custos
administrativos e de transacgao, principalmente tendo em vista que a escassez de
recursos humanos e financeiros da administracao publica para arcar com a fiscalizagéo
e sancgao pelo descumprimento das normas. Tal fato levou a evolugédo no uso dos
instrumentos de politica ambiental, apresentando dois instrumentos que mudaram o
“‘modo de fazer” politica ambiental.®”

Primeiro, o interesse pelos instrumentos de politica ambiental, baseados em
Instrumentos Econémicos (IE) objetivando induzir reduc¢des na poluigéo via sinalizagao
dos precos de mercado. Estes buscam modificar o comportamento ambiental do
agente econdmico alterando sua estrutura de custos, sua receita ou incorporando-o a
um mercado relacionado com o bem ou o servigo derivado do patrimdnio ambiental.
Estéao presentes nos créditos, isengdes, subsidios.

E segundo, o uso de Instrumentos Voluntarios (IV) que indicam mecanismos
que se utilizam da publicidade e pressao social, apelando para valores morais e
para o dever civico das pessoas e das instituicbes tencionando a interrupgao de
comportamentos nocivos ao meio ambiente.

Entre os instrumentos classificados como de persuasado, destacam-se o
fornecimento de informacgdes, a tradicado comunitaria e comunal, a educagédo ambiental,
comportamento proéativo e a publicidade.

De posse desses trés tipos de instrumentos de gestdo ambiental, IC, |E
e IV, o formulador e o implementador de politica de meio ambiente depara-se com
a necessidade de selecionar, caso a caso, qual dos instrumentos se apresenta mais
adequados para alcancar a meta de qualidade ambiental almejada.

Ao ter como macro-objetivo alcancar o desenvolvimento sustentavel, os
instrumentos selecionados devem garantir ndo apenas aquela qualidade ambiental,

mas também permitir a continuagéo do processo de desenvolvimento econémico.

8 Cf. Jennifer NASH; John EHRENFELD. Codes of Environmental Management Practice: Assessing their
potencial as a tool for change. trad. livre Carolina M. Andrade. Palo Alto, California: Annual Reviews, 1997. pp.
489-490.

67 Cf. KSEGERSON; N. LI. Voluntary Approaches to Environmental Protection. Cap. 7 de H. FOLMER e T.
TIENTENBERG (Eds). The international yearbook of environmental and resource economics: 1999-2000.. trad.
livre Carolina M. Andade. Reino Unido e Estados Unidos: Edward Elgar, 1999, p. 273.
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Nao obstante, a experiéncia tem demonstrado que contar com IV e com
IE pode reduzir os custos do cumprimento da legislagdo, melhorar as condi¢gbes
ambientais e baixar encargos administrativos do setor publico.

Neste universo de possibilidades, vem se apresentando como instrumento
econOmico, em alternativa as formas de regulagdo coercitivas, o Pagamento por

Servicos Ambientais (PSA), sobre o qual se discorrera.

1.4.1 PSA: natureza do instituto na acepc¢ao da teoria funcionalista do Direito

e o principio do provedor recebedor

Hans KELSEN, ao objetivar a constru¢édo de uma teoria pura, analisou o
Direito restringindo seu propésito a descricdo da norma no ordenamento juridico em

sua estrutura, seu processo de formacao, sua vigéncia e sua validade:

“ Como teoria quer unica e exclusivamente conhecer o seu préprio objeto.
Procura responder a esta questao: o que € e como é o Direito? Mas ja néo
Ihe importa a questédo de saber como deve ser o Direito, ou como deve ele ser
feito. E ciéncia juridica e n&o politica do Direito.

Quando a si prépria se designa como ‘pura’ teoria do direito, isto significa que
ela se propde garantir um conhecimento apenas dirigido ao Direito e excluir
deste conhecimento tudo quanto ndo pertenca a seu objeto, tudo quanto nao
se possa rigorosamente, determinar como Direito.5®

Em busca de traduzir o objeto préprio do Direito, KELSEN relegou ao
plano secundario as teorias relativas a outras ciéncias sociais, como a sociologia e a

psicologia, n&o significando dizer que desprezava sua importancia:

Quando a Teoria Pura do Direito empreende delimitar o conhecimento do
Direito, em face destas disciplinas, fa-lo ndo por ignorar ou, muito menos, por
negar essa conexao, mas porque intenta evitar um sincretismo metodologico
que obscurece a esséncia da ciéncia juridica e dilui os limites que lhe séo
imposto pela natureza de seu objeto.®®

Norberto BOBBIO nao se opbe a teoria estruturalista, inclusive, assevera
qgue “a obra de Kelsen constitui uma etapa fundamental na histéria da teoria do direito”’°,

porém vai se ocupar de analisar o direito, ao evitar se restringir a simplesmente saber

% Hans KELSEN. Teoria Pura do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p.1.

% Ibid. pp. 1-2.

7 Norberto BOBBIO. Da estrutura a fung&o. Novos estudos de teoria do direito. trad. Daniella Beccaccia Versiani.
Sao Paulo: Manole, 2007, p. 181.
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como o direito € feito “evitando confus&o entre o direito positivo — o Unico objeto
possivel de uma teoria cientifica do direito — e o direito ideal.””!

Quando almejou traduzir o direito, enquanto fungédo, BOBBIO informa que
esse € um subsistema do sistema social e o que possibilitara distingui-lo dos outros
subsistemas econdmico, cultural e politico é justamente a sua funcéo e alerta para
a necessidade de se “abandonar a imagem tradicional do direito como ordenamento
protetor-repressivo”’? e, sobre essa base, desenvolve a Teoria Funcionalista do
direito.

Emprestando o tratamento dispensado ao instituto da sancéo, pela literatura
sociologica e filosofica, procedeu a investigagdo n&o s6 sobre o aspecto negativo,
desagradavel da sanc¢édo, mas sob o prisma de que a obediéncia as normas pode
trazer consequéncias positivas, dividindo o género sangao em duas espécies: sangao
negativa (pena) e sangéo positiva (prémio).”

Assim, por meio de uma analise sociologica, extrapola aidéia de que o direito
existe apenas para garantir a ordem publica, proibindo, obrigando ou permitindo.

Sem desconsiderar a predominancia do vinculo entre o direito e coacao,
no sentido de que o direito € majoritariamente concebido como repressor e que esta
funcéo é tida como o melhor meio de se obter a obediéncia as normas, Norberto
BOBBIO aborda a sangdo sob outra vertente.™

Ensina que enquanto na sanc¢ao negativa o comportamento que produz
conseqléncias é a inobservancia, a violagdo da norma, na sancao positiva o
comportamento produzira conseqiéncias pela observancia da norma.

Alega que no ordenamento protetivo-repressivo interessam o0s
comportamentos sociais ndo desejados tornando-os: impossiveis, por meio de
medidas diretas como a vigilancia ou uso da forga; dificeis, ou indesejaveis, por meio
indireto do desencorajamento.”

Mas, ao contrario, no ordenamento promocional, interessam os
comportamentos sociais desejaveis tornando-os: necessarios, faceis, vantajosos,
encorajando o agente a direcionar seu comportamento, seja por meio da facilitagéo,

através de expedientes que diminuam o 6nus de operacdes desejadas ou acrescentando

™ Norberto BOBBIO. Da estrutura a fung&o. Novos estudos de teoria do direito. trad. Daniella Beccaccia Versiani.
Séao Paulo: Manole, 2007, p. 55.

2 1bid. p. XIII.

73 Cf. Ibid. Norberto BOBBIO. pp. 7-16.

™ Cf. Loc. cit.

s Cf. Ibid. pp. 17-18.
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meios para sua realizagao ou da sang¢éao positiva, que assegura ao agente a obtencéo
de vantagem ou extingdo de desvantagem, depois de constatado o comportamento
desejado.”™

No tocante as sangdes positivas, estas se configuram em preventivas, por
intermédio de medidas que induzem a realizagdo de uma acgéo desejada e sucessivas,
quando as medidas s&o favoraveis em vista do comportamento desejado ter se
realizado. Pode-se distingui-las em retributivas e compensatoérias sendo as primeiras
verificadas nos prémios externadas em reagdes positivas pelo comportamento do
agente que se apresentou vantajoso para a coletividade; ja as segundas, verificadas
nas indenizagdes que compensam o agente pelos trabalhos, esforcos, dificuldades,
despesas que ele assumiu, promovendo um beneficio coletivo.””

A partir dessas reflexées sobre a teoria funcionalista do direito ou do direito
premial de Norberto BOBBIO pode-se atribuir ao instrumento de gestdo ambiental do
PSA a natureza de sancéao positiva, sucessiva e retributiva.

Neste ponto importante informar sobre o Principio do Provedor-Recebedor
que justifica a politica do PSA e que n&o podendo ser diferente, tem no direito premial
o seu fundamento.

O principio, em comento, busca uma maior efetividade no cumprimento da
norma ambiental com base na premiagao, na motivagdo, mormente quando a atual
situacdo do meio ambiente demonstra que o sistema de punigcdo e coergdo nao se
apresenta, por si, eficaz na imposi¢do de comportamentos ecologicamente benéficos.

Se por um lado para preservacédo do meio ambiente, as externalidades
negativas’ devem ser inviabilizadas seja através da assunc¢ao do custo ambiental
pelos agentes (PPP) seja impondo cobrando um valor do usuario do bem ambiental
(PUP), por outro angulo é de igual importancia a premiacgéao financeira daqueles que
protegem ou se habilitam a promover a reparacéao do meio ambiente, em face das
externalidades positivas’ que propiciam a coletividade.

Se o0 agente deixa de se apropriar do recurso natural, para proveito proprio
e com fins econdmicos, pautando pela sua preservacao deve ser premiado pelos

beneficios prestados a coletividade, mediante Pagamento por Servicos Ambientais.

76 Cf. Norberto BOBBIO. Da estrutura a fungdo. Novos estudos de teoria do direito. trad. Daniella Beccaccia
Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007, pp. 17-18.

7 Op. cit. pp. 25-26.

78 V. nota rodapé n. 56.

7 Cf. Norberto BOBBIO. Da estrutura a fungdo. Novos estudos de teoria do direito. trad. Daniella Beccaccia
Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007, pp. 25-26.
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1.4.1.1 PSA: definigao, sujeitos e modalidades

Paradesenvolveraidéia de pagamento por servigos ambientais é necessario
identificar quais s&o os servigos ambientais.

De acordo com o o Millennium Ecosystem Assessment (Avaliagdo
Ecossistémica do Milénio - AEM), inventario cientifico proposto, em junho de 2001,
pelo Secretario Geral da ONU com a finalidade de oferecer um banco de dados sélido
para direcionar as ac¢des publicas e privadas, os servigcos ambientais sao classificados

na forma seguinte:

Conceitos de Servigos Ambientais ou Ecossistémicos - MA

Servigos de Provisédo Servigos de Regulagao Servigos Culturais

produtos obtidos dos ecossistemas Beneficios da regul?géo de Benef.icios intangiveis obtidos dos
processos ecossistémicos ecossistemas

Alimentos Regulacao do clima Espirituais e Religiosos

Agua doce Regulacao das doencas Paisagistico

Fibras Regulacéo da agua Estéticos

Produtos quimicos Purificagdo da agua Sentido de Lugar

Recursos genéticos Polinizagéo Patriménio Cultural

Madeira Inspiradores

Servigos de Suporte

Servigos necessarios para a producéo de todos os outros servicos ecossistémicos

Formagéo do Solo | Ciclagem de Nutrientes Producao Primaria

Vida na Terra — Biodiversidade

Fonte: Millenium Ecosystem Assessment (MA), 2003.

O Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) € um tipo de incentivo
econdmico para quem gerir ecossistemas para melhorar o fluxo de servigos ambientais
que prestam.®

A definicdo do PSA enseja as seguintes explanagdes:

Segundo Wunder (2005), um pagamento por servicos ambientais é:

1. uma transacgao voluntaria na qual

2. um servigo ambiental bem definido ou uma forma de uso da terra que
possa assegurar este servigco

3. & comprado por pelo menos um comprador

4. de pelo menos um provedor

5. sob a condigao de que o provedor garanta a provisdo deste servigo.®

8 FAO-Organizagdo das Nagdes Unidas para Agricultura. Disponivel em: <http://www.fao.org/Es/esa/pesal>.
Acesso em 5 mar. 2010.

81 Seven WUNDER apud Sven WUNDER et alli. Pagamento por Servicos Ambientais: Perspectivas para a
Amazonia Legal. Brasilia: MMA, 2009, pp. 30-31.
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Importante a presenca do “elemento volitivo”, o que ira diferenciar o PSA
dos demais mecanismos de gestdo ambiental que, em regra, caracterizam-se como
instrumentos de controle.

Ademais, tratando-se de um bem ambiental “bem definido”, depara-se
com a dificuldade na operacionalizagao, mormente tendo em vista que quanto menos
tangivel mais dificil a mensuragéo do servicgo.

Com relacédo as partes identifica-se como “comprador” de um servico
ambiental qualquer pessoa fisica ou juridica, privada ou publica que tenha disposigao
a pagar pelo mesmo. Em regra e por e questéo de equidade, é o agente identificado
como recebedor do servigo prestado.

No caso em tela, o servico ambiental € um servigo caracterizado como de
interesse difuso, conforme anteriormente explicitado, tendo como beneficiario usuario
do servico, toda a coletividade. Logo, todos devem contribuir com o pagamento dos
servigos.

Ja o “provedor” de servigos ambientais é aquele agente que deixa de se
apropriar do recurso natural, pautando pela sua preservacéo, podendo ser quem tem
ou apenas demonstra dominio sobre o servigo ambiental, no sentido de poder garantir
sua provisao.

Dentre as modalidades de PSA sao trés as categorias que devem ser

diferenciadas:

*

O PSA pode ser pensado como uma maneira de “envolver” os moradores
da floresta no controle dos recursos naturais da floresta. Nesse caso,
os moradores recebem um “pagamento contratual” para um servico de
sensibilizagdo e fiscalizagdo. Poderiam ser considerados nessa categoria os
Agentes Ambientais Voluntarios.

* Qutra forma de pensar o PSA consiste em compensar a perda da
competitividade ou da remuneragéo devido o respeito as regras de manejo
(custo adicional) ou de protegdo (dentro de Unidades de Conservagao).
Poderia ser considerado nessa categoria um PSA para extratores madeireiros
que, por lei, devem elaborar um plano de manejo para extrair madeira. Fala-
se entdo de “compensacéo”.

*  Também se pode pensar no PSA como sendo uma forma de recompensa
aos usuarios da floresta que adotem voluntariamente regras ou praticas
dedicadas a manter os servigos ambientais. Poderiam ser considerados nessa
categoria os moradores que decidam implementar sistemas agro-florestais
(SAF) ou reflorestamento. Falar-se-ia entdo de gratificagdo.®? (destacou-se)

82 BRASIL. Cédmara dos Deputados. Frente Parlamentar Ambientalista. Disponivel em: <http://www.
frenteambientalista.org/not_detalhe.asp?cod=1550>. Acesso em: 1 mar. 2010.
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Quanto a compensacéao, exemplifica-se com a previsdo no artigo 36 da Lei
n° 9.985/2000, denominada Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacgéo
(SNUC) que prevé que pelo menos 0,5% (meio por cento) do valor de empreendimentos
com grande impacto ambiental serédo destinados para criagdo de um fundo para
recuperacéao e consolidacao de areas protegidas, como parques e reservas.

O referido dispositivo é objeto da Adin n° 3378-6, sendo que o Supremo
Tribunal Federal proferiu decisdo no sentido de que a compensagdo pode ser
determinada pela lei; no entanto, o valor da compensacéo ha de ser fixado, pelo 6rgao
competente que avaliara tecnicamente o impacto ambiental causado.

A agdo aguarda julgamento dos Embargos Declaratérios apresentados
pelas partes Confederagcao Nacional da Industria (CNI) e Presidéncia da Republica -
Advocacia Geral da Unido (AGU).%

Na compensacéao, o licenciamento ambiental se apresenta como forma
preventiva e a reparagdo do dano causado por um empreendimento, caracterizado
pela via corretiva.

Os Pagamentos por Servicos Ambientais também podem compreender
outras modalidades oferecendo como exemplos: as serviddes, que consistem na
comercializagdo de cotas de reserva legal (RL) excedente com o proprietario que
tem ARL inferior a exigéncia legal na conformidade do art. 44-B da lei n°® 4471/1965
(Cédigo Florestal); as Medidas de Desenvolvimento Limpo (MDLs) baseadas nas
disposi¢cbes que incentivam agcbes como projetos e reflorestamento com amparo do
art. 12 do Protocolo de Quioto; a via da tributagdo negativa, como a isencéo relativa ao
Imposto sobre Propriedade Territorial Rural (ITR) no caso das Reservas Particulares
do Patriménio Natural (RPPNSs), prevista no art. 104, caput e paragrafo unico da lei
8.171, de 17 de janeiro de 1991.

1.4.1.2 PSA: a precificacao

A precificagdo ou determinagédo de um valor para os servigos ambientais se

apresentacomodificiltarefa,mesmoporqueatéqueseimplantasseaidéiadaremuneragéo

dos servicos dessa natureza, o seu valor era imensuravel economicamente.

8 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 3378-6. Disponivel em: <http://
www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=3378&processo=3378>. Acesso em:
12 mai. 2010.
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Da realidade das relagdes do homem com o meio ambiente, decorre a
indeclinavel tarefa de se estabelecer preco pelos servicos ambientais sob pena de
nao haver estimulos a ado¢cdo de mudancas no modelo e exploracdo com vistas a

conservagao ou reparagao do meio ambiente.

Na medida em que os PSAs lidam com externalidades que n&do tém preco
de mercado, deve-se buscar valorar esses servicos, através de técnicas
consagradas pelaliteratura especializada (valoragao dos recursos ambientais).
Como essas circunstancias ndo se verificam em grande parte dos casos,
ndo se deve esperar que PSAs sejam solugdes universais ou que surjam
espontaneamente.’

Convém relembrar que a pesquisa tem, primordialmente, foco juridico,
razao pela qual ndo sera buscado um aprofundamento técnico demonstrativo das
varias férmulas de precificacdo dos servigcos ambientais.

No entanto, em se tratando do reconhecimento da necessidade da
valoragao pelo servico ambiental prestado, sugere-se que “o valor a ser pago por
estes servigos deveria ao menos cobrir o custo de preservacao dado, pelo custo de
oportunidade da terra.” 8

Torna-se oportuna a transcricdo extraida do trabalho de Nivaldo dos
SANTOS et alli:

Alerta Kosoy et al (2007) que devido as dificuldades do método de valoragéo
econdmica dos recursos naturais e também pelas falhas de mercado esse
pagamento se da mais em fungéo dos custos de oportunidade do que realmente
por uma valoragdo dos servigos prestados, sendo mais facil compensarem
comunidades do que adotarem melhores praticas de sustentabilidade.
Existem varias abordagens metodoldgicas para estimar os custos de
oportunidade, isto &, o valor perdido por n&o se optar por atividade econémica
considerada lucrativa, em prol da conservagao de florestas. Cattaneo (2002)
utiliza um sistema de modelagem de equilibrio geral em &mbito local, enquanto
Borner et al. (2007b) e Carpentier et al. (2002) utilizam modelos econémicos.
Outros estudos estimam os custos de oportunidade com base em pregos
da terra (Micol et al., 2008). Nepstad et al. (2007), por sua vez, calcularam
os custos de oportunidade de conservagdo na regido amazénica utilizando
retornos econdmicos simulados, provenientes de atividades como o cultivo
de soja, extracdo de madeira e pecuaria.®® (destacou-se)

84 Carlos Eduardo Frickmann YOUNG; Vivian MAC-KNIGHT; Ana Luiza MEIRELES. Desmatamento e custo
de oportunidade da terra: O caso do Mato Grosso. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/
verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=3378&processo=3378>. Acesso em: 10 ago. 2010.

8 Karin Teixeira KAECHELE. A redugdo compensada do desmatamento no Mato Grosso: uma analise econdmico-
ecologica. 2007. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncia Ambiental). Universidade de S&o Paulo (PROCAM/USP).
Séao Paulo.

8 Nivaldo dos SANTOS et alli. Pagamentos por servicos ambientais e politicas publicas: o novo mecanismo para
o enfrentamento das questdes climaticas. In Revista IUS GENTIUM: Teoria e Comércio no Direito Internacional.
Disponivel em: <http://www.iusgentium.ufsc.br/revista>. Acesso em: 3 mai. 2010.
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Nesse sentido Carlos Eduardo F. YOUNG et alli explicam:

[...] nenhum programa de controle de desmatamento sera bem sucedido se
ndo considerar também o custo de oportunidade da terra. [...] Se a opgéo pela
conversdo para uso agropecuario for mais rentavel, o proprietario tendera
a desmatar. Nessas circunstancias, manter a terra florestada implica em
um sacrificio de rentabilidade que é denominado de custo de oportunidade
da terra. [...] Entende-se por custo de oportunidade da conservagédo a
rentabilidade maxima que se podera esperar da terra florestada caso fosse
convertida para o uso agropecuario mais lucrativo.®

Em sintese, o custo de oportunidade, que se apresenta como um dos
parametros razoaveis para precificacédo dos servigos, ao poder ser definido como o
valor do beneficio, previsto pelo provedor, e que este deixa de alcancgar, quando se
opta pelo caminho da conservagao ou preservacéo do meio ambiente em detrimento

da exploracéo da atividade com fins puramente econémicos.

1.4.1.3 PSA: experiéncias internacionais e nacionais

No ambito internacional destaca-se a Costa Rica que teve a iniciativa
pioneira de pagamento por servicos ambientais. O governo criou um mecanismo de
financiamento baseado em um fundo — o Fundo Nacional de Financiamento Florestal
- FONAFIFO — alimentado com a cobranga de uma taxa sobre o consumo de gasolina
e de agua, repassada aos proprietarios que preservam as florestas do pais. A medida
conseguiu frear o quadro de desmatamento local e mitigar a emissao de gases do
efeito estufa.

Dentre outros paises, ressalta-se o México, onde o governo federal paga
proprietarios rurais que preservam suas florestas e areas de mananciais. Merece
énfase, o projeto SCOLEL TE, com slogan “a arvore que cresce”, por intermédio do
qual o pais mexicano se utiliza da venda de créditos de carbono na bolsa voluntaria
de Chicago (CCX - Chicago Climate Exchange) para promover o financiamento de

projetos agroflorestais para reduzir as emissdes de gases do efeito estufa. &

87 Carlos Eduardo Frickmann YOUNG:; Vivian MAC-KNIGHT; Ana Luiza MEIRELES. Desmatamento e custo
de oportunidade da terra: O caso do Mato Grosso. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/
verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=3378&processo=3378>. Acesso em: 10 ago. 2010.

8% BRASIL. Cémara dos Deputados. Disponivel em <http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/MEIO-
AMBIENTE/148375-CONFIRA-EXPERIENCIAS-DE-PAGAMENTO-POR-SERVICOS-AMBIENTAIS-NO-
BRASIL-E-NO-MUNDO.html> e <http://www.florestavivaamazonas.org.br/servicos_ambientais.php>. Acesso
em: 16 jun. 2010.
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No Equador as areas protegidas, de onde se obtém agua, séo conservadas a
partir de um fundo composto com recursos o servigo publico e de companhia elétrica.®®

Ja é realidade brasileira a execucao de projetos que encamparam a idéia
do PSA como o Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Produg¢ao Familiar
(Proambiente), criado em 2000, que premia com um tergo de salario minimo, produtores
rurais que adotam praticas sustentaveis em suas propriedades.®

Outras experiéncias de sucesso do PSA foram apresentadas, em Brasilia de
26 a 28 de agosto de 2009, no “I Seminario Internacional do Programa Produtor de Agua”,
promovido pela Agéncia Nacional das Aguas (ANA) como: Projeto Conservador das
Aguas de Extrema, em Minas Gerais; Projeto Produtor de Agua no PCJ, na bacia dos rios
Piracicaba, Capivari e Jundiai, em S&o Paulo; Projeto Oasis, nos mananciais da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo; Programa Produtor de Agua na bacia do Rio Guandu, no Rio
de Janeiro; Projeto Produtor de Agua do Rio Benevente no Espirito Santo. °'

Além destes, catorze Estados brasileiros ja operacionalizam o ICMS Verde
ou ICMS Ecoldgico, cujos recursos advém do remanejamento de receitas tributarias e
que sera tratado em titulo préprio nessa pesquisa.

Vale ressaltar que a Lei 6.938/1981, traz expressamente no artigo 9°, inciso
XIIlI, incluido pela Lei n°® 11.284, de 2006, a previsao dos instrumentos econémicos,
como instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente, o que esta sendo observado
pelo legislador mediante apresentacdo e votagao de projeto de lei que tramita no

Congresso Nacional, sobre o qual, na seqiéncia, se discorrera.

1.4.2 O Projeto de lei n® 792/2007: definicao de servigos ambientais

No Brasil a Comissdo de Agricultura, Pecuaria, Abastecimento e
Desenvolvimento Rural, da Camara Federal, aprovaram no dia 26 de maio de 2010,
a criagdo da Politica Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais, que vai
oferecer recompensa financeira as pessoas que preservarem ou recuperarem o meio

ambiente.

8 Loc. cit.

%  BRASIL. Ministério do Meio Ambiente. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.
monta&idEstrutura=33>. Acesso em: 1 out. 2010.

9 BRASIL. Agéncia Nacional de Aguas. Disponivel em: <http://www.ana.gov.br/produagua/ProjetoProdutorES/
tabid/713/Default.aspx>; <http://www.ecodebate.com.br/2009/09/28/primeiras-iniciativas-de-pagamento-por-
servicos-ambientais-saem-do-papel-em-diversas-regioes-do-pais/> e <http://www.infoescola.com/ecologia/
pagamento-por-servicos-ambientais-psa/>. Acesso em 5 jun. 2010.
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O Projeto de Lei n° 792/07 e autoria do deputado Anselmo de Jesus (PT/
RO) foi aprovado com emendas que resultaram no substitutivo do deputado Fabio
Souto (DEM-BA), incorporando ao texto original parte do PL 5487/09, do Executivo,
com o objetivo de criar uma politica mais abrangente.

Consoante o teor da proposi¢do o foco do pagamento sera os servigos
ambientais referentes a renovacéao dos solos, manutencgao da biodiversidade, controle
das emissdes de gases causadores do efeito estufa, manutencéo do ciclo da agua, entre
outras, mas havera prioridade para remunerar servicos oferecidos em ecossistemas
sob maior risco sécio-ambiental.

Os beneficiarios tém que comprovar o uso ou ocupagado do imével e os
recursos sao oriundos de um fundo especifico. Uma comisséao técnica multidisciplinar
sera encarregada de atribuir o valor.

A esta proposicao estdo apensados dez outros Projetos de lei, conforme
informacao obtida no portal da Camara dos Deputados® a dizer:

— PL 1.190/2007 - cria o Programa Nacional de Compensacao por
Servigos ambientais - Programa bolsa Verde; recursos provenientes do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF); o foco sdo os
agricultores familiares de baixa renda;

— PL 1.667/2007 — cria o Programa Bolsa Natureza; recursos oriundos de
entidades nacionais e internacionais, publicas ou privadas, sem 6nus para o Tesouro
Nacional; o foco sdo as familias pobres da zona rural,

— PL 2.634/2007 — cria o Fundo Nacional de Incentivo a Preservacgao
Ambiental e o Programa de Crédito Ambiental de incentivo aos Agricultores Familiares
e Produtores Rurais; recursos de agéncias multilaterais e bilaterais®, do Tesouro
Nacional, de multas por infragdo ambiental; de doac¢des, empréstimos e contribuigbes
de pessoas fisicas e juridicas, nacionais e internacionais; o foco sdo os que tiverem
area com restricdo de uso equivalente ao da reserva legal, aprovada e averbada por,

no minimo dez anos e os que instituirem servidao florestal;

92 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/MEIO-
AMBIENTE/148380-COMISSAO-APROVA-POLITICA-DE-PAGAMENTO-POR-SERVICOS-AMBIENTAIS.
html>. Acesso em 16 jul. 2010.

% Cf. BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/MEIO-
AMBIENTE/148380-COMISSAO-APROVA-POLITICA-DE-PAGAMENTO-POR-SERVICOS-AMBIENTAIS.
html>. Acesso em 16 jul. 2010.

9 Sao organizagdes oficiais de assisténcia ao desenvolvimento a exemplo do Fundo Monetéario Nacional (FMI),
do Banco Mundial (Bird) e das agéncias oficiais de desenvolvimento da Comiss&o Européia.
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— PL 1.920/2007 — cria o Programa de Assisténcia aos Povos da Floresta
— Programa Renda Verde; recursos nacionais e internacionais, publicos e privados;
o foco séo os pequenos agricultores e produtores rurais, extrativistas, indigenas e
outras populacdes da floresta que vivem em condi¢des abaixo da linha de pobreza;

— PL 1.999/2007 — cria o Programa Nacional de Recompensa Ambiental;
recursos provenientes de dotagdes orcamentarias, multas, de pagamento efetuado
por proprietarios que nao possuam reserva legal; o foco sdo os proprietarios que
preservarem floresta além dos 20% da reserva legal;

— PL 5.487/2009 - cria o Programa Federal de Pagamento por Servigos
Ambientais além de prever a criagdo de um Fundo Federal de Pagamento por Servigos
Ambientais; recursos de dotagbes orcamentarias, doag¢des de entidades nacionais e
da participacao especial dos lucros do petréleo; o foco sdao as comunidades rurais
pobres;

— PL5.528/2009 —dispbe sobre o Programa Bolsa Floresta criando o Fundo
do programa; recursos provenientes de dotagdes orgcamentarias, doagdes, da cobranca
pelo uso da agua, de convénios firmados o Estados e outros entes da Federacéo e
resultados da aplicagdo do Fundo; o foco s&o as comunidades tradicionais;

— PL 6.204/2009 — promove alteragdo a Lei n® 7.797/1989 que dispbe
sobre o Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), incluindo o PSA ao produtor rural
como prioridade;

— PL 6.005/2009 — prevé a inclusao dentre os objetos de financiamento
pelo Sistema Nacional de Crédito Rural, dos sistemas de produgéo que resultem em
beneficios ambientais; o foco s&o as atividades de produgéo agropecuaria, florestal e
mista que tenha baixo impacto ambiental;

— PL 7.061/2010 — autoriza a criagéo, pelo Executivo, do Programa Bolsa
Florestal; recursos oriundos do PRONAF; o foco é o agricultor que realizar o plantio
de espécie florestal, durante quatro anos.

E de se observar que no substitutivo apresentado pelo Deputado Jorge
Khouri, ao PL 792/2007, foi formulado um ajuste quanto ao aspecto conceitual. O
Substitutivo sugere a adogéo do termo “servigos ecossistémicos” de forma diversa
de “servicos ambientais”, sob a fundamentacao de que servigos ecossistémicos sao

adequados para indicar aqueles gerados pelos ecossistemas®, independentemente

%  Aristides Almeida ROCHA. Controle da qualidade do solo. /n: PHILIPPI JR., Arlindo. Saneamento, Satde e
Ambiente. Barueri: Manole, 2005, p. 485: ‘Os seres vivos (biocenose) interagindo estreitamente com o meio
fisico, solo, ar, agua (bi6tipo) originam um fluxo de energia matéria constituindo um sistema: Ecossistema”.
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da atuacdo humana; servicos ambientais ficariam restritos as iniciativas antrépicas
que favorecem os ecossitemas.

Segundo informagao obtida no boletim eletrdbnico da Camara, no dia
14/07/2010 ocorreu o término do prazo para apresentagdo de emendas ao substitutivo
do PL e essas nao foram formuladas.

No dia 03/08/2010 o Relator deu o parecer pela aprovacao PL 792/2007
e dos PL's 1190/2007, 667/2007, 1920/2007, 5487/2009, 5528/2009, 6204/2009,
7061/2010, 1999/2007, 2364/2007, 6005/2009, apensados, com substitutivo.

Espera-se bom senso e boa vontade politica por parte dos legitimos
representantes, componentes das Casas legislativas, na aprovacéo desse PL que se
justifica na busca de alternativas, de solu¢cdes em atendimento ao pedido de socorro
da natureza, que ecoa ha muito e ja ndo pode esperar, principalmente sob o enfoque

dos efeitos da exploracao da atividade agraria, abordado no capitulo seguinte.



2. A PROPRIEDADE AGRARIA E A SUSTENTABILIDADE DA
ATIVIDADE AGRARIA

2.1 DIREITO DE PROPRIEDADE E A PROPRIEDADE AGRARIA

O vocabulo propriedade deriva do latim proprietas, de proprius (particular,

peculiar, proprio), genericamente designa qualidade que é inseparavel de uma coisa,

ou que a ela pertence em carater permanente.®

Leve-se em consideracdo que o vocabulo propriedade nao deve ser
confundido com o direito de propriedade, porque o primeiro € objeto das regras do
segundo.®”

No interesse da pesquisa sera analisado o direito de propriedade do
imovel agrario iniciando-se por uma breve explanacgéo restrita ao contexto histérico
brasileiro.

Denota-se da narrativa histérica que os portugueses, apos o descobrimento
do Brasil, ndo tinham a intencéo de fixar-se as terras brasileiras uma vez que a
funcdo maior de uma coldnia era a de gerar excedentes para o enriquecimento da
metropole.

A chegada dos primeiros estrangeiros ao pais ocorreu a partir do ano
de 1530 quando, por determinacao do rei de Portugal, se iniciaram as expedicdes
colonizadoras.

O que se verifica, na seqUéncia, € que a partir de 1534 em razdo das
constantes tentativas de invasao das terras brasileiras pelos holandeses e franceses,
Portugal ao buscar fortalecimento da defesa das terras e a organizagéo da colénia,
promoveu adivisao do territério brasileiro em Capitanias Hereditarias, sistema praticado
com éxito nos Agores.®

Nesse ambito pode se constatar o inicio da relagao de posse e propriedade
do estrangeiro portugués, com as terras brasileiras.

Importante para esclarecer essa relacdo que se proceda a observagdes

sobre o funcionamento do sistema instaurado a época.

% De Placido e Silva. Vocabulario Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 115.

9 Cf. Antonino Moura BORGES. Estatuto da Terra Comentado e Legislagdo Adesiva. Sao Paulo: Edijur, 2007, p.
157.

% Cf. Igor TENORIO. Curso de Direito Agrério Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 28.
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O territorio foi dividido em faixas de terras doadas pela Coroa aos chamados
donatarios. Ressalte-se que estes ndo eram proprietarios das terras. A posse das
mesmas era conferida pela Carta de Doacao e os deveres e direitos estabelecidos
num documento denominado Carta Foral.

Narealidade ao receber a capitania, o donatario detinha apenas a permissao
para explorar suas riquezas e o dever de promover seu desenvolvimento com recursos
préprios. Caso o donatario ndo cumprisse com suas obrigagcbes, caia em comisso e as
terras voltavam ao patrimoénio da Coroa. Atransmisséo das Capitanias era determinada
por hereditariedade.

Sustenta Benedito Ferreira MARQUES que:

Segundo os historiadores, as concessdes de terras eram feitas a pessoas
privilegiadas que, muitas vezes, nao reuniam condi¢des para explorar uma
gleba de extensa area, e, ndo raro, descumpriam as obrigagbes assumidas,
restringindo-se apenas ao pagamento dos impostos. Certamente essa
pratica clientelista — lamentavelmente — ainda hoje adotada em nosso Pais
— influenciou o processo de latifundializagdo que até hoje distorce o sistema
terreal brasileiro.*®

Esses territorios seriam divididos em sesmarias'® e concedidos aos
sesmeiros, podendo estes ser portugueses ou ndo, desde que professassem a fé
catdlica.

O sistema nao funcionou como almejado, tendo as Capitanias Hereditarias
perdurado até meados de 1822.

Muito se atribui em fungado da distancia da Metrépole, o que dificultava a
administragao pelos donatarios, uma vez que muitos sequer conheciam o territorio que
Ihe fora concedido. Outros fatores que colaboraram foram os ataques de indigenas e
piratas.

Constata-se que no governo de Dom Jo&o VI, a imigracéao foi intensificada.
Registra-se, paralelamente ao importante fato da abertura dos portos brasileiros, a
edicdo do Decreto de 25 de novembro de 1808 permitindo a concesséo de sesmarias
aos estrangeiros residentes no Brasil.

Ja a partir de 1818 ao visar a ocupagao do extenso territorio brasileiro, por
intermédio do aumento da populagédo e da produgéo agricola, D. Jodo VI autoriza a

vinda para o Brasil dos imigrantes ndo-portugueses.

% Benedito Ferreira MARQUES. Direito Agrario Brasileiro. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 24.

190 1gor TENORIO. Curso de Direito Agrario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 33: “Por sesmarias se deve
entender as glebas de terras publicas que se concediam aos agricultores, ficando sujeita ao pagamento de uma
renda equivalente a sexta parte dos frutos.”
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Nesse periodo, foram firmados contratos de parcerias com os imigrantes
que vinham para o Brasil na esperanga de adquirirem a propriedade de terras.

Ocorre que os contratos, da maneira como efetuados, estabeleciam
verdadeiras relagcdes escravistas, com limitagcdes das liberdades desses estrangeiros.

Apesar de nao poder forgar o imigrante ao trabalho, os proprietarios das
terras os pressionavam com base nas dividas contraidas uma vez que, ja a partir da
sua vinda, todas as despesas corriam por conta do senhor da terra.

Nesse contexto o principe regente, Dom Pedro |, edita a Resolugao de
17 de julho de 1822 em que determina a suspensao de todas as sesmarias futuras,
que até entédo se configurava no unico meio de se adquirir terras que pertenciam a
Coroa portuguesa, até a convocagao da Assembléia Geral, Constituinte e Legislativa
ao visar, inclusive a regulag&o acerca da politica de terras publicas.

Com a proclamacéo da Independéncia, sob o governo de Dom Pedro |,
outorgada a Constituicdo Imperial de 1824, assegurando ao cidadao brasileiro o direito
a propriedade seguindo a concepcgéo liberal, observa-se o predominio dos interesses

dos proprietarios de terras, na forma seguinte'’:

Art.179.Ainviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é
garantida pela Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte:

[..]

XXII. E garantido o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude.”

Para complicar a situacao dos proprietarios de terras ocorre a edigéo da
Lei Eusébio de Queirds, em 4 de setembro de 1850, que determinou o fim do trafico
negreiro agravaando o problema da mao de obra. Esta Lei passa a entrar em vigor,
modificando a estrutura trabalhista e a economia agraria brasileira.

Em virtude desse sistema de colonizagdo inadequado, que gerou a
inseguranca dos proprietarios de terras, o governo imperial publica a Lei n° 601 de
18 de setembro de 1850, denominada Lei de Terras, buscado a regularizagdo dos
registros de terras doadas, das terras ocupadas sem autorizacao e da identificacéo
das terras devolutas, dentre as quais aquelas dadas em sesmarias que foram

devolvidas.02

101 Cf. Edson Luiz PETERS. Meio Ambiente & Propriedade Rural. Curitiba: Jurua, 2009, p. 117.
192 Cf Antonino Moura BORGES. Estatuto da Terra Comentado e Legislagdo Adesiva. Sdo Paulo: Edijur, 2007, p.
157.
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A referida norma dispunha em seu artigo 1° sobre a proibicdo da aquisigao
de terras devolutas por outro titulo que nédo seja fosse o de compra. Aterra é coisificada,
provida de valor material, ja que os escravos valiam mais que a terra.

Nao se pode olvidar que enquanto vigia o trabalho escravo, a terra era
praticamente desprovida de valor, porque se tratava de bem natural, que ndo advinha
do esforco humano, utilizada como terra de trabalho. Tanto assim que o fazendeiro
tinha a sua riqueza investida no trabalho escravo e este era fonte de trabalho e fonte
de capital.’®®

Com a proibicao do trafico negreiro, a edicdo da Lei e Terras e a abolicao
da escravatura, a renda capitalizada no escravo migrava para a renda territorial
capitalizada. Num regime de trabalho livre, a terra tem que ser cativa, transmuda-se
de terra de trabalho para terra de negécio.

A conseqliéncia € que o imigrante passa a ser proprietario da forca de
trabalho, porém, da mesma forma que outro trabalhadores livres, ndo dispunha de
recursos para comprar terras, o que o levou a pratica do colonato ou arrendamento.
Nesta forma de contrato o trabalhador arrendava uma fragcéo de terra e destinava ao
proprietario como pagamento, metade de sua produgéo.

Essa pratica influenciou o desenvolvimento da policultura no processo de
formacao da pequena propriedade agraria.

ALeide Terras, que foi regulamentada pelo Decreto n® 1318 em 30/01/1854,
denominado Registro Paroquial ou do Vigario'®, vigorou até a promulgagcédo da
Constituicdo da Republica de 1891.

A primeira Constituicdo Republicana de 1891, na esteira do artigo 17 da
Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, garantia o direito de
propriedade sem qualquer restrigdo, dominada pelo ideal individualista que inflamava
o mundo ocidental.'%®

Com o advento do Caodigo Civil, de 1916, inspirado no Cddigo francés,
a propriedade foi colocada como centro de todo o direito privado sem qualquer
condicionamento do exercicio do seu direito, ao bem comum o que provocou efeitos

muito maléficos para a questédo da propriedade agraria.’”’

103 Cf. José de Souza MARTINS. O Cativeiro da Terra. Sdo Paulo: Ciéncias Humanas, 1979, pp. 24-28-36.

104 Cf. Loc. cit.

105 |bid. Igor TENORIO. Curso de Direito Agrario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 35: “Num tempo em que,
ao nascer, fazia-se o registro do batismo e, ao morrer, fazia-se o registro de 6bito, ambos na igreja, ndo era
exigir muito que também na igreja se fizesse o registro do patrimdnio territorial.”

16 Cf. Paulo Tormin BORGES. Institutos basicos do Direito Agrario. Sao Paulo: Saraiva, 1994, p. 2.

107 Cf. José BRAGA. Introdugéo ao Direito Agrario. Belém: CEJUP, 1991, p. 56.
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A Constituicdo Federal de 1.934 retrata o intervencionismo do Estado
brasileiro pés-guerra quando insere, no inciso 17, do artigo 113, pela primeira vez, a

idéia de fungéo social da propriedade, no interesse da Nagao'%:

Art 113. A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a
seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]

17) E garantido o direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra
o interesse social ou coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriagao
por necessidade ou utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante
prévia e justa indenizagdo. Em caso de perigo iminente, como guerra ou
comocgéo intestina, poderao as autoridades competentes usar da propriedade
particular até onde o bem publico o exija, ressalvado o direito a indenizacéo
ulterior.

No entanto, a intenc&o do constituinte, ao utilizar as expressoées interesse
social ou coletivo, se limitou a resguardar interesse do Poder Publico para que nao
fosse impossibilitado de desapropriar ou requisitar propriedades.'®

Com a outorga a Constituicao de 1.937 e a instauracédo do Estado Novo, o
direito de propriedade permaneceu com natureza de direito absoluto, porém no caso

de desapropriacdo a indenizagdo ndo mais se afigura como justa e prévia:

Art 122. A Constituicdo assegura aos brasileiros e estrangeiros residentes no
Pais o direito a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos
seguintes:

[...]

14) o direito de propriedade, salvo a desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, mediante indenizag¢édo prévia. O seu conteudo e os seus
limites serdo os definidos nas leis que lhe regularem o exercicio;

A Constituicdo de 1946, além de se referir explicitamente a fung&o social,
imprimindo a propriedade a caracteristica de um dever e ndo mais somente de
um direito do proprietario, estabelece um marco juridico ao prever a possibilidade
de desapropriacdo de terras por interesse social, com fins a justa distribuicdo da

propriedade e igual oportunidade de acesso, assim redigindo:

Art 147. O uso da propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei
podera, com observancia do disposto no art. 141, § 16, promover a justa
distribuicdo da propriedade, com igual oportunidade para todos.

% Cf. Edson Luiz PETERS. Meio Ambiente & Propriedade Rural. Curitiba: Jurua, 2009, p. 117.
199 Cf. Antonino Moura BORGES. Estatuto da Terra Comentado e Legislagdo Adesiva. Sdo Paulo: Edijur, 2007,
p. 150.
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Este dispositivo somente foi regulamentado com a publicagdo da
Lei n® 4.132, de 10 e setembro de 1962, a definir os casos de desapropriagéo por
interesse social.

Em seguida, tendo em vista a agitagdo campesina iniciada no Governo Jo&o
Goulart, com fins de realizagédo de Reforma Agraria e de execugédo de uma politica
agricola de desenvolvimento, o governo militar promoveu a Emenda Constitucional n°
10, de 09 de novembro de 1964.

Benedito Ferreira MARQUES considerada a revisao constitucional,
encimada, como fato histérico marcante, nominando-o de “certiddo de batismo”
do Direito Agrario uma vez |lhe que concedeu autonomia, inserindo-o no rol das
matérias cuja competéncia para legislar é exclusiva da Unido, ensejando inclusive,
dias depois, a edicdo da Lei n°® 4.504, de 30 de novembro de 1964, denominada
Estatuto da Terra (E.T.)."°

O diploma legal, tratou em seu artigo 2° de assegurar

113

...a todos a
oportunidade de acesso a propriedade da terra, condicionada pela sua fungéo social,
na forma prevista nesta lei”.

Nesse periodo foram criados o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria
(IBRA) e Instituto Nacional de Desenvolvimento Agrario (INDA) e, posteriormente o
Instituto Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (INCRA) com o intuito de realizar
a reforma agraria, manter o cadastro nacional de imoveis rurais e administrar as terras
publicas da Unido.

Ao ser outorgada a Constituicao de 1.967, reservou a fungao social espacgo

dentre os principio da ordem econémica e social, estabelecendo:

Art 150. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a
segurancga e a propriedade, nos termos seguintes:

[...]

§ 22. E garantido o direito de propriedade, salvo o caso de desapropriagdo
por necessidade ou utilidade publica ou por interesse social, mediante prévia
e justa indenizagdo em dinheiro, ressalvado o disposto no art. 157, § 1°. Em
caso de perigo publico iminente, as autoridades competentes poderdo usar
da propriedade particular, assegurada ao proprietario indenizagéo ulterior.
[...]

Art. 157. “A ordem econémica tem por fim realizar a justica social, com base
nos seguintes principios:

[...]

[l - a fungéo social da propriedade”.

10 Cf. Benedito Ferreira MARQUES. Direito Agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 27.
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Em observancia ao histérico constitucional apresentado, constata-se uma
dessacralizacao do direito de propriedade que perde o seu carater individual, privado,
assumindo um novo modelo social.™

O desfecho ocorre com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1.988
gue encampou a tarefa de estabelecer limites mais precisos ao direito de propriedade,

assim preceituando:

Art. 5°. Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...]

XXIII - a propriedade atendera a sua fungéo social;

[...]

XXIV - alei estabelecera o procedimento para desapropriagéo por necessidade
ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia
indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituigao;
[...]

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagédo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justi¢a social, observados os seguintes principios:

[...]

Il - propriedade privada;

[l - funcéo social da propriedade;

[...]

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imoével rural que ndo esteja cumprindo sua fungdo social,
mediante prévia e justa indenizacéo em titulos da divida agraria, com clausula
de preservagéo do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir
do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizagdo sera definida em lei.

Preleciona José BRAGA que:

Hoje, a propriedade esta condicionada a sua funcdo social; a idéia de
solidariedade social deve dominar seu exercicio. Na disciplina do direito de
propriedade, almeja-se a satisfagéo equilibrada entre os direitos do proprietario
e os deveres que lhe sdo impostos pela politica legislativa, com harmonia
entre os interesses individuais e os interesses globais da coletividade.
Aceita esta, portanto, a tese de que as limitagdes ao direito de propriedade sao
uma decorréncia das obriga¢des que nutrem sua fungdo social, evidenciando-
se, como irreversivel acatamento no mundo juridico, que o trinbmio poderes,
limites e obrigagdes informa o novo conceito de propriedade.?

E no ambito da propriedade agraria (artigos 184 a 186 da CF/1988) que

o conceito de fungc&o social ganha maior dimens&o constitucional, sendo que a

™ Cf. Fernando José Armando RIBEIRO. O principio da fungdo social da propriedade e a compreensédo
constitucionalmente adequada do conceito de propriedade. Disponivel em: <http://www.fmd.pucminas.br/
Virtuajus/ano2_2/0%20principio%20da%20%20funcao.pdf>. Acesso em: 30 maio. 2010.

"2 Cf. José BRAGA. Introdugéo ao Direito Agrario. Belém: CEJUP, 1991, p. 105.
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partir de entdo, interpretar a fungao social da propriedade simplesmente como uma

recomendacgao do constituinte, sem qualquer efetividade, € inadmissivel.

2.2 IMOVEL AGRARIO: A PROPRIEDADE, O DOMINIO E A POSSE AGRARIA

A definicéo legal de imével agrario foi estabelecida pelo Estatuto da Terra

(E.T.), na forma seguinte:

Art. 4°. Para os efeitos desta Lei, definem-se:

I - “Imével Rural”, o prédio rustico, de area continua qualquer que seja a sua
localizag&o que se destina a exploragdo extrativa agricola, pecuaria ou agro-
industrial, quer através de planos publicos de valorizagéo, quer através de
iniciativa privada;(destacou-se)

Apesarda utilizagéo, pelo legislador, do adjetivo “rural” para qualificar oimoével,
a seguir sera esclarecida a eleigéo do adjetivo “agrario™ no desenrolar do trabalho.

Consoante, Benedito Ferreira MARQUES o conflito se inicia a partir do
ramo do Direito que se dedica ao estudo do instituto ora comentado — Direto Agrario —
explicando que a preferéncia pelo adjetivo “agrario”, em substituicdo a “rural” esta no
substantivo ager, agri, de que decorre agrarius, significando campo, ao passo que o
adjetivo “rural”, de ruris, rus, do qual decorre ruralis, ndo traduz o mesmo sentido.

Explica o agrarista que aterminologia “rural” indica o terreno que se situa fora
da zona urbana, independentemente de sua destinacédo, enquanto que a terminologia
“agrario” traduz o campo suscetivel de exploragéo, tendo conotagédo dinamica que se
extrai da relagdo homem-terra-produgéo.’®

Otavio Mello ALVARENGA acerca dessa duplicidade adjetiva discorre que:

“‘Rural”, refletindo um conceito estatico, fotografico e residual indicara local
distante da cidade. E termo que mais se destina ao museu etimoldgico da
ciéncia agrarista. Contrapde-se a raiz cinética, de agilizacao dos fatores
produtivos, dos interesses em agéo, o trabalho, do fluxo de progresso que se
regulara pelo incremento “agrario”."

E decorréncia do carater funcional que o préprio E.T. imprimiu ao bem em
face de ser essencial ao desenvolvimento e execug¢ao da Reforma Agraria e da Politica

Agricola. Nesse aspecto, sdo caracterizados como bens econémicos produtivos,

"3 Cf. Benedito Ferreira MARQUES. Introdugéo ao Direito Agrario. Belém: CEJUP, 1991, pp. 3-4.
"4 QOtavio Mello ALVARENGA. Manual de Direito Agrario. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 9.
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existentes ndo s6 como plataforma fisica, geografica e ecoldgica, mas sobre a qual
sera explorada uma atividade de natureza agraria, econémico-produtiva.’®

Deflue-se do dispositivo ut retro mencionado que, para efeito do Direito
Agrario, a questao nuclear para definir o imével como agrario ou urbano, relaciona-
se com a natureza da atividade explorada no prédio rustico. Este compreende todas
as propriedades territoriais rurais ou quaisquer outros terrenos, ressaltando que o
adjetivo rustico encontra sua origem no latim, ager indicando um imével destinado ao
cultivo, destinado a exploragéo e atividade agraria. "'

A observacao decorre do fato de que, para fins de tributagdo, o bem
imével é considerado rural, com incidéncia de Imposto sobre Propriedade Territorial
Rural — ITR, ou urbano, com incidéncia de IPTU, a partir do critério geografico ou da
localizagado, conforme se verifica da leitura dos §§ 1° e 2°, do artigo 32, do Cddigo
Tributario Nacional (Lei 5.172/1966).

Em 26 de agosto de 2009, a Primeira Sec¢ao do Superior Tribunal de Justica
(STJ),aoapreciaroRECURSOESPECIALN®1.112.646-SP"" decidiu, porunanimidade,
que um produtor, que possui um imével na faixa urbana de Sdo Bernardo-SP, e que o
explora para cultivo de hortalicas e eucaliptos, deve sofrer a incidéncia do ITR e nao
do IPTU.

Comunga-se do entendimento que vem se construindo na jurisprudéncia
atual de que, o critério da localizagdo nao é suficiente para que se decida sobre a
incidéncia do IPTU ou ITR, sendo necessario observar-se o critério da destinacéo
econdmica.

Quanto a caracteristica “area continua” esta diz respeito a uma unidade
autbnoma, um terreno cuja exploragao ocorra mediante continuidade econémica de
atividade agraria, cujo uso seja destinado para mesmo fim; ndo se confunde com
continuidade fisica do imével.

Oswaldo OPTIZ e Silvia OPTIZ reduzem a construcao juridica da area
continua na utilitas da area, isto é, deve haver continuidade na utilidade do imoével,
embora haja interrupgéo, na area explorada, por acidente, por forca maior, por lei da

natureza ou por fato do homem."8

"5 Cf. Olavo Acyr de Lima ROCHA. O imével rural e o estrangeiro. Sdo Paulo: LTr, 1999, pp. 51-52.

"6 Cf. Benedito Ferreira MARQUES. Op. cit. p. 32.

7 EMENTA do REsp n° 1112646/SP: “TRIBUTARIO. IMOVEL NA AREA URBANA. DESTINACAO RURAL. IPTU.
NAO-INCIDENCIA. ART. 15 DO DL 57/1966. RECURSO REPETITIVO. ART.543-C DO CPC. 1.N&o incide
IPTU, mas ITR, sobre o imovel localizado na area urbana do Municipio, desde que comprovadamente utilizado
em exploragéo extrativa vegetal, agricola, pecuaria ou agroindistrial (art.15 do DL 57/1966). 2. Recurso Especial
provido.”

"8 Oswaldo OPTIZ; Silvia OPTIZ. Tratado de Direito Agrario Brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 1983, p. 43. v. 1.
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Segue-se daqui a verificagcao dos institutos da posse, da propriedade e do
dominio, a priori e de maneira breve, sob a ética civilista, para posteriormente verificar
o instituto da posse agraria.

Ovocabulo posse origina-se de possidere composta por sedere, significando
"estar sentado", adicionado do prefixo po que resulta em "estar sentado sobre" ou
"estabelecer-se sobre a coisa", traduzindo o efeito de exercer poder sobre a coisa,
posse da coisa.'?

A posse, segundo a teoria subjetiva de SAVIGNY'?, se resume no poder
que tem a pessoa de dispor fisicamente de uma coisa (corpus) acompanhado da
intengéo de té-la para si (animus domini), impedindo interferéncia alheia.’®!

Ao se retirar o elemento vontade, a posse torna-se apenas a detencgao
como, por exemplo, nos contratos de arrendamento onde a posse € exercida com a
nocao de que o bem pertence a outra pessoa.’?2

Ja na oOtica da teoria objetiva, formulada por IHERING, a posse é a
exteriorizagdo do direito de propriedade ou a relacado de fato estabelecida entre a
pessoa e a coisa (corpus) possibilitando a sua utilizagédo econémica. No caso o animus
nao se comprova pela apreenséo fisica da coisa, mas no fato do possuidor comportar-
se como faria o proprietario.'?

O Cadigo Civil de 2002 adotou a teoria objetiva ao prescrever no artigo
1.196 como “possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou nédo, de
algum dos poderes inerentes a propriedade”.

Diferenciacao fundamental a partir da disposicédo acima referida, entre o
instituto da posse e da propriedade, se faz a partir do lus possidendi e lus possessionis.
lus possidendi traduz o direito de propriedade fundado em algum titulo validado,
formalizado consoante o ordenamento legal, significando dizer que o possuidor tem a
posse e a propriedade do bem. A propriedade € o mais amplo entre os diretos reais;
o lus possessionis traduz o direito baseado na posse fatica, néo significando que o
posseiro é o proprietario.'?*

Na conformidade do artigo 1.228 do Codigo Civil o proprietario tem garantido o

direito de usar, gozar e de dispor e de reaver o bem de quem injustamente o possua.

"9 Pinto FERREIRA. Curso de Direito Agrario. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, p. 308; Silvio de Salvo VENOSA. Direito
Civil. Direitos Reais. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 42.

20 Friedrich Carl von SAVIGNY que juntamente com Rudolf von IHERING, juristas alemaes, influenciaram a
doutrina do mundo ocidental.

21 Cf. Octavio Mello ALVARENGA. Direito Agrario e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Forense, 1992, p. 131.

122 Cf.Loc. cit.

23 Cf. Silvio de Salvo VENOSA. Direito Civil. Direitos Reais. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 48.

124 Cf. Ibid. pp. 46-47.
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Outra questéo a ser analisada € a diferenciagao dos institutos do dominio
e da propriedade.

Quanto ao primeiro esse se inclui dentre os poderes inerentes a propriedade,
logo incorpora seu conteudo interno consistindo num poder que o titular do direito pode
exercer sobre a coisa; a propriedade retrata o conteudo externo, o exercicio do dominio,
pelo proprietario, perante terceiros, decorrendo disso sua natureza obrigacional.'®

Estabelecidas essas no¢des, no ambito civilista, é possivel adentrar a seara
da posse agraria que tem todo um sentido peculiar.

Asituacgao é assim posta diante do fato de que a terra € um bem de produgao
de bens vitais. Seguindo esse raciocinio, no tocante a protecéo juridica, € dispensada
maior protecédo a posse do que ao dominio, desde que aquela seja exercida através
de atividade agraria e em funcéo do bem estar social.

Benedito Ferreira MARQUES explica que existe um consenso entre os
estudiosos do Direito Agrario tocante a considerar basilar para a questdo agraria, a
supremacia da posse sobre o titulo de propriedade posto que somente o fato do produtor
estar na posse do imével rural € que viabilizara a efetiva exploragdo da atividade
agraria o que possibilitara o cumprimento da fungéo social da propriedade.'#

E de se concluir que somente a transformagéo da terra por meio do trabalho
do homem pode assegurar-lhe a posse agraria cuja finalidade maior € garantir o seu
titular na terra, pelo que Fernando Pereira SODERO sustentou que a propriedade nao
pode ser garantida em razdo do poderio econémico e nem no intuito especulativo que
“[...] a terra deve pertencer a quem trabalha, a quem a fecunda, a quem dela retira
seu sustento de forma profissional, fica certo, pois, que o trabalho é o elemento que
devera caracterizar, fundamentar o direito de propriedade”.’?

Essa garantia prescinde que o homem a torne produtiva, nela exercendo
uma atividade agraria, explorando-a economicamente, mas com vistas ao bem-estar
coletivo.?8

Depois desses aspectos, decorre a necessidade do desenvolvimento das
atividades agrarias com a observancia dos principios agrarios, que serao objeto do

topico seguinte.

125 Cf. Benedito Ferreira MARQUES. Introdugéo ao Direito Agrério. Belém: CEJUP, 1991, pp. 42-43.

126 Cf. Benedito Ferreira MARQUES. Introdugéo ao Direito Agrario. Belém: CEJUP, 1991, p. 47.

27 Fernando Pereira SODERO. Direito Agrario e Reforma Agraria. Sdo Paulo: Livraria Legislagdo Brasileira, 1968,
p. 90-91.

8 Cf. Alcir Gursen de MIRANDA. O instituto juridico da posse agraria. Belém: CEJUP, 1992, p. 86.
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2.3 PRINCIPIOS AGRARIOS E O PRINCiPIO DA FUNGAO SOCIAL DO IMOVEL
AGRARIO

Devido a extenséo territorial brasileira e a sua potencialidade produtiva, o
Brasil se caracterizou como um pais de tradi¢cao agrarista logo, o desenvolvimento da
economia nacional depende, fortemente, do setor primario.

Conciliar o crescimento econdmico com o desenvolvimento sustentavel é
um desafio que decorre da concretizagéo dos principios agrarios.

Destaque-se, a titulo de esclarecimento, a existéncia de diversidade na
classificagdo dos principios agrarios, por diferentes doutrinadores.

Dentre eles o jusagrarista Paulo Tormin BORGES enumera os seguintes:

1° fungéo social da propriedade;

2° progresso econémico do ruricola;

3° progresso social do ruricola;

4° fortalecimento da economia nacional, pelo aumento da produtividade;

5° fortalecimento do espirito comunitario, mormente da familia;

6 o desenvolvimento do sentimento de liberdade (pela propriedade) e de
igualdade (pela oferta de oportunidades concretas);

7° implantacao da justica distributiva;

8° eliminagéo das injusticas sociais no campo;

9° povoamento da zona rural, de maneira ordenada;

10° combate ao minifundio;

11° combate ao latifundio;

12° combate a qualquer tipo de propriedade rural ociosa, sendo aproveitavel
e cultivavel,

13° combate a exploracéo predatéria ou incorreta da terra;

14° combate aos mercenarios da terra.'®

Comunga-se, porém, da opinidao de Domingos Nascimento TERRA de que
“o Direito Agrario se fundamenta no principio da fungéo social da propriedade e que
dele decorre toda teoria que estrutura esse ramo juridico”.°

Assim, para elucidagdo do tema, objeto do presente, ao se levar em
consideragao sua natureza nuclear para a questéo agraria, e por se amoldar a qualquer
dos outros, sera objeto de destaque o principio da fungdo social da propriedade
agraria.

Fernando José Armando RIBEIRO tece suas consideragbes acerca do
surgimento da propriedade-dever que, a partir do principio da funcéo social deixa de

ser apenas propriedade-direito, trazendo a baila as ligdes de Duguit:

129 Cf. Paulo Tormin BORGES. Institutos basicos do Direito Agrario. Sao Paulo: Saraiva, 1994, pp. 26-27.
%0 Domingos Nascimento TERRA. Principios fundamentais do Direito Agrario. Revista de Direito Agrario. INCRA:
1997, p. 17. ano V, v. 5.
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A funcdo social ndo surge como mero limite ao exercicio do direito de
propriedade, mas como principio basico de Direito, fazendo parte de sua
propria estrutura. Nao se pode hoje elaborar um conceito de propriedade
olvidando sua fungéo social.

Essa é o que DUGUIT denominava propriedade-fungéo social, descrevendo-a
com as seguintes palavras: “Todo individuo tem a obrigacdo de cumprir na
sociedade uma certa fungao, na razao direta do lugar que nela ocupa. Ora, o
detentor da riqueza, pelo préprio fato de deter a riqueza, pode cumprir uma
certa missdo que so6 ele pode cumprir. Somente ele pode aumentar a riqueza
geral, assegurar a satisfagdo de necessidades gerais, fazendo valer o capital
que detém. Esta, em conseqiéncia, socialmente obrigado a cumprir esta
missdo e s6 sera socialmente protegido se cumpri-la e na medida em que o
fizer. A propriedade ndo € mais o direito subjetivo do proprietario; é a funcao
social do detentor da riqueza.™' (DUGUIT'2, 1920: 158)".

Paulo Tormin BORGES se utiliza das ligdes do mestre agrarista argentino,

Antonino VIVANCO para bem explicitar no que compreende a func¢do social da

propriedade:

“La funcién social es ni mas ni menos que el reconocimiento de todo titular
del dominio, de que por ser un miembro de la comunidad tiene derechos y
obligaciones con relacion a los demas miembros de ella, de manera que si él
ha podido llegar a ser titular del dominio, tiene la obligacion de cumplir con
el derecho de los demas sujetos, que consiste en no realizar acto alguno
que pueda impedir u obstaculizar el bien de dichos sujetos, o sea, de la
comunidad”.

“El derecho a la cosa se manifiesta concretamente en el poder de usarla y
usufructuarla. El deber que importa o comporta la obligacidon que se tiene
con los demas sujetos se traduce en la necesidad de cuidarla a fin de que
no pierda su capacidad productiva y produzca frutos en beneficio del titular e
indirectamente para satisfaccion de las necesidades de los demas sujetos de
la comunidad” (Teoria de derecho agrario, v. 2, p. 472-5)."%

Parte-se do proprio artigo 5°, inciso XXIIl da CF/1988 em que se grafou

o comando de que “a propriedade atendera a sua funcéo social” ensejando que sé

se considera o direito a propriedade se exercido como direito-fim, como instrumento

131
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133

Pierre Marie Nicolas Léon DUGUIT apud Fernando José Armando RIBEIRO. O principio da fun¢gdo social
da propriedade e a compreenséao constitucionalmente adequada do conceito de propriedade. Disponivel em:
<http://www.fmd.pucminas.br/Virtuajus/ano2_2/0%20principio%20da%20%20funcao.pdf>. Acesso em: 30 mai.
2010.

DUGUIT, jurista francés estudioso do direito publico que postulou que a funcéo social do direito € meio de
concretizagao do instinto de solidariedade humana e que conduz a atitudes compativeis e essenciais com uma
vida em sociedade.

Apud Paulo Tormin BORGES. Institutos basicos do Direito Agrario. Sdo Paulo: Saraiva, 1994, p.7. trad. livre:
A fungao social ndo é nada mais nem menos que o reconhecimento do titular do dominio, de que por ser
parte de uma comunidade tem direitos e obrigagbes com relagdo aos demais membros, de maneira que se
foi capaz de chegar a titular do dominio, tem a obrigagdo de observar o direito dos demais sujeitos, que
consiste em nao praticar nenhum ato que possa prejudicar ou obstacularizar qualquer desses membros ou a
comunidade.O direito sobre o bem se manifesta concretamente em poder dele usar e gozar. O dever importa
na obrigacéo que se tem com os outros membros e se traduz na necessidade de cuidar o bem a fim de que n&o
esgote sua capacidade produtiva e produza frutos em beneficio do titular e indiretamente para a satisfagao das
necessidades dos demais memros da comunidade.(Teoria de Direito Agrario...).
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e protecdo de valores fundamentais como dignidade humana e valor social do

trabalho.'3

Nelson de F. RIBEIRO esta entre os que consideram que a propriedade

deve ser reconhecida como fungéo social®, logo se o proprietario nd&o cumpre esse

principio ndo tem direito a propriedade privada, uma vez que n&o a coloca a servigo

da coletividade.

No mesmo sentido Domigos Savio Dresch da SILVEIRA se manifestou:

Se a fungdo social compde o conceito juridico de propriedade o seu
desatendimento importa em desparecimento do direito de propriedade.
Permitam-me o jogo de palavras: propriedade que ndo cumpre sua funcéo
social ndo é propriedade é uma impropriedade."® (grifos do original)

Porém, a discussao que se encerra prioritaria se desenrola a partir dos

requisitos que cumpridos, simultaneamente, atestam a funcéo social de um imével

rural, estabelecidos desde a publicagdo do Estatuto da Terra, Lei 4.504/1964, in

verbis:

Art. 2°. E assegurada a todos a oportunidade de acesso a propriedade da

terra, condicionada pela sua fun¢éo social, na forma prevista nesta Lei.

§ 1°. A propriedade da terra desempenha integralmente a sua fung¢éo social

quando, simultaneamente:

a) favorece o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores que nela
labutam, assim como de suas familias;

b) mantém niveis satisfatérios de produtividade;

C) assegura a conservagao dos recursos naturais;

d) observa as disposi¢des legais que regulam as justas relagdes de trabalho
entre os que a possuem e a cultivem.

A CF/1988, objetivando a melhor distribuicdo da terra, nos termos do art.

184 sujeitou o exercicio do direito de propriedade do imével agrario ao cumprimento

da funcao social, sob pena de sofrer a desapropriacéo por interesse social e para fins

de reforma agraria. Referidos critérios, que devem ser observados, simultaneamente,

constam do art. 186 da CF/1988, abaixo transcrito:

34 Cf. Fabio Konder Comparato. Direitos e Deveres Fundamentais em matéria de propriedade. In A questdo
agraria e a justica. Rio de janeiro: RT, 1997, p. 147.

%5 Cf. Nelson de F. RIBEIRO. Caminhada e Esperancga da Reforma Agraria: a questao da terra na constituinte. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p. 84.

%6 Domigos Savio Dresch da SILVEIRA. O desenvolvimento sustentavel e a fungdo social da propriedade rural no
Brasil. In V Congresso Mundial de Direito Agrario da Unido Mundial dos Agraristas Universitarios. Porto Alegre:

UMAU, p. 348.
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Art. 186. A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

II - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagédo do
meio ambiente;

[l - observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV - exploragdo que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores.

Mencionou-se que o direito de propriedade nao mais se reveste como
direito absoluto, ja que o exercicio desse direito, ndo comporta relegar qualquer dos
requisitos acima mencionados, cabendo ratificar a posigdo do constituinte estampada
no artigo 170, incisos | a lll, ao insculpir os principios sobre os quais se funda a Ordem
Econdmica patria.

Nao se pode olvidar que o legislador civilista, ao editar o Cédigo em
2002, captou a esséncia do novo paradigma, que implica na despatrimonializacao e
repersonalizagao, retirando do centro principioldgico do ordenamento civilista, o direito
de propriedade substituindo-o pelo principio da dignidade da pessoa humana, com fim
de concretizar o bem-estar social.'®’

Essa relativizagcao esta estampada no dispositivo abaixo transcrito:

Art.1.228.[...]

§ 1°. O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as
suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas
naturais, o equilibrio ecologico e o patrimbnio histoérico e artistico, bem como
evitada a poluicao do ar e das aguas.

Do ponto de vista de Patricia Fortes Lopes DONZELE:

Toda essa preocupacgéo no sentido do imével rural ter uma destinacao
direcionada ao interesse coletivo vem do fato de a terra ser um bem de
producéo vital para a sobrevivéncia humana.

Assim o seu n&o uso acarreta um mal, pois a fungdo econdmica n&do sera
atendida. Por isso a intervengéo do Estado se mostra justificada no intuito de
que o imovel rural dever desempenhar sua fungéo social.'®

87 Cf. Tiago FENSTERSEIFER. A Fungéo Social como elemento constitutivo do nucleo normativo-axiolégico
do direito de (a) propriedade. Uma leitura comprometida com a realidade brasileira. Disponivel em: <http://
www.buscalegis.ufsc.br/revistas/files/journals/2/articles/32635/public/32635-39977-1-PB.pdf>. Acesso em 20
jan.2010.

%8 Patricia Fortes Lopes DONZELE. Imoével rural e fungado social. Anais do | Seminario Estadual de Direito Agrario
— SEDAG. Goiania: Hagarpint Grafica: 2001, p. 155.
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Reconhece o legislador constituinte, a necessidade dessa intervengéo por
meio de uma reestruturacao fundiaria, o que podera ocorrer mediante utilizacado de
institutos como o da Reforma Agraria.

A Lei n° 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, que regulamentou dispositivos
constitucionais relativos a Reforma Agraria, repete em seu art. 9° o texto inserto no
art. 186 da Carta Magna, e em seus paragrafos remete-se aos requisitos definidores
do cumprimento da fung¢éo social.

Ao concatenar a finalidade dessas disposi¢des, Paulo Tormim BORGES
assevera que o direito de propriedade esta submetido a obervancia da triplice fungéo

do imovel agrario:

Proprietario sim: proprietario com titularidade garantida; proprietario com
direitos assegurados; mas proprietario com deveres sociais, justamente pelo
fato de ser proprietario.

Proprietario que precisa trabalhar a terra, ou fazé-la trabalhada.

Proprietario que tem responsabilidade pelo bem-estar dos que, com ele,
labutam a terra.

Proprietario que faga a terra produzir como méae dadivosa e fértil, mas sem
a exaurir, sem a esgotar, porque as geragées futuras também querem té-la
produtiva.’ (destacou-se)

Odireitode propriedade é garantido, desde que cumpridos, simultaneamente,
0s requisitos econdmico, social e ambiental. Essa € a atual concepg¢ao do legislador

patrio e, de igual forma, o entendimento expresso pelo Supremo Tribunal Federal:

O direito de propriedade nao se reveste de carater absoluto, eis que, sobre
ele, pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a fungao social
que lhe é inerente (CF, art. 5°, XXIll), legitimar-se-a a intervencgéo estatal na
esfera dominial privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as
formas e os procedimentos fixados na prépria Constituicdo da Republica. - O
acesso a terra, a solugdo dos conflitos sociais, o aproveitamento racional
e adequado do imdvel rural, a utilizagdo apropriada dos recursos naturais
disponiveis e a preservagdo do meio ambiente constituem elementos de
realizagdo da fung¢do social da propriedade. [...] Incumbe, ao proprietario da
terra, o dever juridico-social de cultiva-la e de explora-la adequadamente,
sob pena de incidir nas disposi¢gdes constitucionais e legais que sancionam
os senhores de imoéveis ociosos, nao cultivados e/ou improdutivos, pois s6
se tem por atendida a fungéo social que condiciona o exercicio do direito de
propriedade, quando o titular do dominio cumprir a obrigacao (1) de favorecer
o0 bem-estar dos que na terra labutam; (2) de manter niveis satisfatorios de
produtividade; (3) de assegurar a conservagdo dos recursos naturais; e (4)
de observar as disposi¢bes legais que requlam as justas relagées de trabalho
entre 0s que possuem o dominio e aqueles que cultivam a propriedade. [...]."*°
(destacou-se)

8 Paulo Torminn BORGES. Institutos basicos do Direito Agréario. Sao Paulo: Saraiva, 1994. p. 9.
140 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 2213 MC/DF — Pleno — j. 4/04/2002. Disponivel em: <http://www.stf.
jus.br/portal/jurisprudenciallistarConsolidada.asp>. Acesso em: 11 jun. 2010.
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O requisito econdmico implica no aproveitamento racional e adequado
da terra visando o combate ao latifundio, minifundio e ao propdésito especulativo.
Quanto ao aproveitamento racional, diz respeito a utilizagdo de métodos e de técnicas
apropriados na exploracao da atividade agraria, para se auferir o que de melhor ela
pode produzir e o aproveitamento adequado relaciona-se ao tipo de atividade agraria
que melhor se adapta ao potencial que a terra oferece, ou seja, explorar a terra
observando sua vocacgéo.

O requisito social ordena a exploragcéo da terra de forma a proporcionar
o bem-estar dos proprietarios e trabalhadores e isso se faz possivel mediante o
cumprimento das exigéncias constitucionais trabalhistas pelo titular da propriedade
fazendo parte dos requisitos para atender a funcéo social do imével rural.’

Ademais, da inobservancia do requisito social decorre o éxodo rural uma vez
que o ruricola & impulsionado ao abandono da terra em busca de melhores condi¢cdes
de vida.'*?

E o ambiental, que implica na exploragéo da terra a partir da conservagao
e preservacgao dos recursos naturais e na protegcao do meio ambiente, o que coaduna
com a nova concepgao, o novo paradigma biocéntrico.™?

Transcrevem-se, abaixo, as palavras de Luciano de Souza GODOY que

bem concatenam as idéias expostas:

A propriedade agraria, como corpo, tem na fungéo social sua alma. Se a lei
reconhece o direito de propriedade como legitimo, e assim deve ser como
é da tradicdo de nosso sistema, também condiciona ao atendimento de sua
funcéo social. Visa n&o so o interesse individual do titular, mas também ao
interesse coletivo, que suporta e tutela o direito de propriedade. A propriedade
agraria como bem de producéo, destinada a atividade agraria, cumpre funcéo
social quando produz de forma adequada, respeita as rela¢des de trabalho
e também observa os ditames de preservagdo e conservacdo do meio
ambiente. ™4

Doravante, ao tomar em conta o enfoque do trabalho, sera especialmente
verificado o principio da fung¢do social sob o requisito ambiental, mesmo porque

apesar das inumeras e indubitaveis conquistas no plano legislativo, ainda ha muito

41 Cf. Cristiane LISITA. Fundamentos da Propriedade Rural. Conflitos Agrarios e Justica Social. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004, p. 118.

42 Cf. Rafael Augusto de Mendonga LIMA. Direito Agrario. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 57.

143 Resolugdo 37/7, de 28/10/1982, da Assembléia Geral da ONU, que proclamou que “toda a forma de vida é Unica
e merece ser respeitada, qualquer que seja a sua utilidade para o homem e, com finalidade de reconhecer aos
outros organismos vivos este direito, o homem deve se guiar por um cédigo moral de agédo”.

44 Luciano de Souza GODOQY. Direito Agrario Constitucional. O regime da propriedade. Sdo Paulo: Atlas: 1998,
pp. 73-74.
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a realizar, mormente no contexto da historicamente comprometida questdo agraria

nacional.

2.3.1 O principio da fungao s6cio-ambiental do imoével agrario

Ja se argumentou que a protegcdo do meio ambiente implica na defesa de
um direito fundamental do cidad&o tanto que compde a pauta de grandes conferéncias
da comunidade internacional e ficou consolidada nas disposi¢bes do artigo 225 da
CF/1988.

A protegdo do meio ambiente, constituindo-se com valor fundamental, se
reveste de um carater solidario, global e visa inibir ou reduzir os riscos da degradacé&o
ecoldgica, provocada pela exploracao inadequada e agressiva do patrimoénio natural,
que atenta contra a qualidade de vida humana.™®

Luis Paulo SIRVINSKAS remete-se a essencialidade a existéncia da tutela
juridica do meio ambiente pois somente por essa via se “protege a vida, a integridade
fisica, a estabilidade emocional, a qualidade de vida e a felicidade, bem como a
incolumidade, a saude e a Administracao Publica”.’#

Sendo interesse de todos, é certo que lograr éxito, alcangar um resultado
favoravel, depende de conscientizacdo e que tal fato implica numa soma de acdes.
A solucao para o problema agrario e ambiental, ndo sera alcangada por nenhuma

ciéncia de forma isolada. Segundo Enrique LEFF:

A diversidade e complexidade dos processos que intervém na problematica
ambiental do desenvolvimento propdem a necessidade de integrar diversos
campos do conhecimento cientifico e técnico para seu diagnéstico e para
construir uma racionalidade ecotecnolégica de produggo.'

Verifica-se que nao ha como dissociar a questdo agraria da questéao
ambiental j& que as ciéncias, Direito Agrario e Direito Ambiental, dialogam e se
conformam tanto na funcéo social da propriedade rural, como na almejada justica
ambiental.

Nesse sentido Antonino Moura BORGES se manifesta:

45 Cf. Jair Teixeira REIS, Resumo de Direito Ambiental. Niteréi: Impetus, 2007, pp. 40-41.
46 L uis Paulo SIRVINSKAS.Manual de Direito Ambiental. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 104.
47 Enrique LEFF. Epistemologia ambiental. Sao Paulo: Cortez, 2001, p. 95.
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A preservacgédo dos recursos naturais e do meio ambiente é ‘conditio sine qua
non’ da atividade rural, porque o elemento terra esta estritamente ligado a
natureza e a existéncia humana, portanto quem trabalha a terra deve cumprir
toda a Legislagdo Ambiental e os principios insertos no art. 225 da CF/88,
donde se conclui que o Direito Agrario esta estritamente ligado ao Direito
Ambiental.'#8

Assim, ha que se conscientizar que nédo pode haver imével produtivo
sem observancia da funcdo ambiental, pois a produtividade é apenas uma das
condicionantes da fungé&o social.

Ausente qualquer delas o exercicio do direito a propriedade e a sua
exploracéo nao se identifica com o apelo constitucional, ndo sendo garantido nesses
termos.

Da postura do produtor rural™®, o que vem se constatando é a violagdo do

principio da fungdo ambiental ao longo dos anos e como bem enfatiza Ménica Cox de

Brito PEREIRA:

A temética conjuntura da agricultura e da conservagéo € polémica e tem
suscitado inumeros conflitos que precisam ser melhor qualificados. Sao
diversos os locais e as regides ao longo do Brasil, em que se tem configurado
conflitos em torno de reforma agraria e meio ambiente. [...] Retrata-se, assim
um quadro critico com indicativos de escassez de condi¢des ecoldgicas,
sociais e politicas para produgéo e sobrevivéncia, tais como desertificagao,
falta d’agua, apropriacao pelo capital tanto da 4gua como da terra como dos
organismos biolégicos.'

Nesse ambito decorreu uma realidade agraria e que as relagdes restaram
caracterizadas por um grande desnivel econdmico, social e cultural que suscita a
reflexdo: o produtor rural tem exercido o direito de explorar o imdvel agrario ou tem
abusado desse direito?

E disposicdo do Cadigo Civil a figura do abuso do direito. Incluida dentre as
categorias de atos ilicitos e que acarreta para o faltoso o dever de indenizar por dano

moral ou material, na forma seguinte:

48 Antonino Moura BORGES. Estatuto da Terra Comentado e Legislagdo Adesiva. Sao Paulo: Edijur, 2007, p.
37.

49 Cf. Benedito Ferreira MARQUES. Direito Agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 39: elegeu-se, no presente
trabalho, para designar a pessoa que explora o imével agrario a denominagéo produtor rural, ai incluido o
proprietario, o empregado, o posseiro, o arrendatario, ou o parceiro sem-terra. Isto porque nem sempre é o
proprietario do imovel que explora o imével rural.

%0 Ménica Cox de Brito PEREIRA. A Conservacédo ambiental e a produgdo agricola podem — ou devem caminhar
juntas? In: MADEIRA Filho, Wilson (Org.). Direito e Justica Ambiental. Niter6i: PPGSD/UFF, 2002, pp. 207-
208.
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Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-
lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econdmico ou
social, pela boa-fé ou pelos bons costumes.

Verifica-se 0 abuso quando o titular de um determinado direito subjetivo
ao exercé-lo o faz sem respeitar os interesses dos demais individuos e da
coletividade.™’

Ao se proceder a analise do direito de propriedade, ja se registrou que nao
se trata de direito absoluto, mas de direito funcionalizado, e que essa relativizagao
existe no atual sistema juridico-constitucional, em razdo do dever de respeitar os
fins sociais e econdmicos, de se observar o principio constitucional que imprime a
propriedade uma destinagao: cumprir a fungao social. %2

Se o produtor rural exerce o direito de explorar o imével agrario sem
observancia do requisito ambiental da funcéo social, esta caracterizado o abuso de
direito uma vez que se configuram os requisitos:

— exercicio de um direito, o direito e propriedade;

— mediante violagdo da sua finalidade econémica ou social: a violagéo
resta configurada na exploragdo econémica com desrespeito a fungao social, aqui
mais especificamente, o requisito ambiental da funcéo social;

— odano a outrem: a degradacao do meio ambiente consiste em dano que
atinge a todos ofendendo o direito fundamental dos demais, direito ao meio ambiente
saudavel, direito difuso.

Alcir Gursen de MIRANDA tece suas consideracbes sobre a

imprescindibilidade de fornecer ao imovel agrario a devida destinagao:

Desta forma, partindo-se do entendimento de que sé utilizando-se o bem
de acordo com sua destinacdo natural, pode-se obter o maximo desse bem,
em favor da sociedade, verifica-se ser inerente da propriedade do bem, que
este seja utilizado de acordo com a sua destinagdo, no cumprimento da
funcéo social. A fungao social, assim, ndo impde limitagbes, nem obrigagdes
a propriedade, ao contrario, € a Unica maneira da propriedade ser exercida
em sua plenitude.®

Logo, somente se reconhece o do direito a propriedade do imoével agrario

guando, simultaneamente, atender os requisitos constitucionais.

151 Cf. Clovis Bevilaqua. Cdédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil Comentado. Rio de Janeiro: Francisco Alves,
1936, p. 425. v. 1.

52 Cf. Cristiano Chaves FARIAS. Direito Civil — Teoria Geral. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 470.

183 Alcir Gursen de MIRANDA Direito Agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2009 p. 59.
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2.3.2 O imovel agrario produtivo e a sustentabilidade da atividade agraria

A partir da consideracdo de que imével agrario € o que se destina a
exploracéo de uma atividade agraria cumpre, doravante, defini-la, uma vez que essa
se constitui como objeto do Direito Agrario, sendo por este disciplinada.

N&o se encarrega a legislagao agraria de definir o que vem a ser atividade
agraria. Extrai-se, porém do Estatuto da Terra que essa compreende o exercicio da

‘atividade agricola e pecuaria’’®, ao se perfazer a leitura do artigo 92, in verbis:

Art. 92. A posse ou uso temporario da terra seréo exercidos em virtude de
contrato expresso ou tacito, estabelecido entre o proprietario e os que nela
exercem atividade agricola ou pecuaria, sob forma de arrendamento rural, de
parceria agricola, pecuaria, agro-industrial e extrativa, nos termos desta Lei.
(destacou-se)

Coube a doutrina, como convém, definir o instituto o que gerou diversas
formulagdes.

Para Emilio Alberto Maya GISCHKOW atividade agraria “é o resultado
da atuacdo humana sobre a natureza, em participacao funcional, condicionante do
processo produtivo”.'%®

Otavio Melo ALVARENGA ao definir o objeto do Direito Agrario formula que
€ “toda acéo humana orientada no sentido da producao, contando com a participagéo
ativa da natureza, sem descurar a conservagéo das fontes produtivas naturais”.'*®

Ao se partirda sintéticadefinicdo de que as atividades agrarias compreendem
as atividades desenvolvidas pelo homem, com fins produtivos e que impliquem no
aproveitamento e conservacéo dos recursos naturais e até para melhor elucidagao do
instituto, convém discorrer sobre sua classificagéo.

O jusagrarista argentino Antonino C. VIVANCO desenvolveu a teoria da
acessoriedade pela qual uma atividade s6 deve ser considerada como de natureza

agraria se for desenvolvida junto a terra:

A atividade agraria consiste essencialmente na agdo humana privada ou
publica)intencionalmente dirigida a produzir com participagéo ativa da natureza
e a conservar as fontes produtivas naturais. Em principio, o fundamental
nelas esta em que a atividade humana néo realiza isoladamente, mas com a
participagdo ativa da natureza.'s’

1

o

4 Cf. Rafael Augusto de Mendonga LIMA. Direito Agrério. Rio De Janeiro: Renovar, 1997, p. 17.

5 Emilio Alberto Maya GISCHKOW. Principios de Direito Agrario. Sao Paulo: Saraiva, 1988. p. 1.
%6 Otavio Melo ALVARENGA. Manual de Direito Agrario. Rio de Janeiro: Forense, 1985, p. 2.

%7 Apud Rafael Augusto de Mendonga LIMA. Direito Agrario. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 16.

1

o
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Qualquer outra atividade, relacionada a transformacao e a venda ha de
ser considerada acessoria, complementar e, por tal, qualificada como industrial ou
comercial.

O italiano Anténio CARROZZA, que introduziu a teoria da agrariedade,
entendendo que uma atividade deve ser considerada como de natureza agraria se
para sua execucao, estiver exposta aos riscos do ciclo bioldégico, aos imprevistos
relacionados as forgcas naturais. Caso nao esteja submetida a essa vulnerabilidade
bioldgica deve ser considerada comercial ou industrial.'®

Diante da diversidade de classificagcdo na doutrina agrarista, elege-se a
classificagdo apresentada por Raymundo LARANJEIRA,'® cuja sintese se apresenta
na seqiéncia:

— Atividade agraria de exploragao tipica: lavoura, pecuaria, hortigranjearia
e extrativismo animal e vegetal;

— Atividade agraria de exploracédo atipica: agroindustria, desde que o
processo de transformacgéo ocorra nos limites do imovel rural. Ha que se considerar
certa relativizagdo tratando-se das cooperativas que desempenham a atividade
de agroindustrializagcdo de produtos oriundos de diversas propriedades dos
cooperados.

— Atividade complementar da explorag&o rural: atividade conexa como
transporte e venda dos produtos efetuados pelo préprio produtor.

Por todo o exposto n&do € possivel tratar de exploragcéo de atividade
agraria, sem referéncia a utilizagcdo de recursos naturais. A discussdo que se
apresenta, na seqUéncia, é a viabilidade da sustentabilidade na exploracao da
atividade agraria.

Atriade da sustentabilidade esta no exercicio da atividade agraria mediante
a exploracao do imovel rural de forma que este se afigure produtivo, com respeito a
preservacao dos recursos naturais e zelo pelas relagdes de trabalho. Em sintese o
imoével rural deve gerar riquezas, mas tem que haver equilibrio, harmonia.

Essaéaessénciadoartigo 184 da CF/1988 quando determinaacompeténcia
da Uniao “para desapropriar por interesse social, para fins da reforma agraria, o imével
rural que néo esteja cumprindo sua fungéo social”, procedimento que ocorrera nos
moldes da Lei n°® 8.629 de 25 de fevereiro de 1993.

%8 Cf. Otavio Melo ALVARENGA. Direito Agrario e Meio Ambiente, Rio de Janeiro: Forense, 1992, p. 15.
1% Cf. apud Benedito Ferreira MARQUES. Direito Agrario brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2009, pp. 8-9.
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Contudo, na sequéncia do artigo retromencionado, constata-se que o artigo
185 que em seu inciso 11, declara insuscetivel a desapropriacédo a propriedade
produtiva.

Veja-se que, na conformidade do Texto constitucional, o imével agrario
que for legalmente considerado produtivo'®' esta imune a desapropriagdo, mas ao
mesmo tempo o imével rural que descumprir a fungado social, em qualquer de suas
condicionantes podera ser desapropriado.

Tal fato demonstra uma contradigéo aparente, uma antinomia juridica.

Para se caracterizar um caso de antinomia as normas, supostamente
conflitantes, devem apresentar a seguinte situagao:

— sejam normas de natureza juridicas: de fato ambos os dispositivos
pertencem a um ordenamento juridico, a CF/1988;

— estejam em vigor: ambos os dispositivos vigoram, atualmente;

— sejam integrantes do mesmo ordenamento juridico: estéo inseridos no
mesmo conjunto de normas, o Texto Constitucional de 1988;

— elaboradas por autoridade competente: Assembléia Nacional Constituinte
de 1988;

— 0s comandos sejam direcionados as mesmas pessoas: referem-se ao
direito relativo a pessoas que exergcam a exploragao de imével agrario e;

— 0 conteudo de uma seja a negacédo da outra: o artigo186 determina
a desapropriagao por interesse social, para fins da reforma agraria, do imével rural
que nao cumpra, de forma simultanea, os requisitos da fungéo social e o artigo 185,
Il veda a mencionada desapropriagdo pelo simples critério da existéncia ou ndo do
cumprimento de indices produtividade, desconsiderando, a primeira vista as demais
condicionantes.

Insta, para resolugdo do conflito, recorrer aos critérios da hierarquia, o
critério cronoldgico e o critério da especializagdo das normas.

Pelo critério hierarquico ndo ha como solucionar o conflito, uma vez que
ambos dispositivos detém o mesmo grau de hierarquia ja que constam da CF/1988;

de igual forma o critério hierarquico ndo alcanga o objetivo uma vez que foram

160 “Art. 185- Sao insuscetiveis de desapropriacdo para fins de reforma agraria: [...] Il — a propriedade produtiva
[...]”

81 O art. 6° da Lei n® 8.629/1993 considera-se propriedade produtiva aquela que, explorada econdémica e
racionalmente, atinge, simultaneamente, graus de utilizagéo da terra e de eficiéncia na exploragéo, segundo
indices fixados pelo INCRA O grau de utilizagao da terra, devera ser igual ou superior a 80%, calculado pela
relagdo percentual entre a area efetivamente utilizada e a area aproveitavel total do imével; o grau de eficiéncia
na exploragéo da terra devera ser igual ou superior a 100% (cem por cento)...”
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veiculados na mesma data a dizer, a data da promulgacao da CF/1988; pelo critério da
especialidade, nao se resolve porque tratam-se de dispositivos referentes a mesma
matéria inclusive constando do Titulo VIl da CF/1988, inseridos no mesmo capitulo,
“Da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria”.

Resta a utilizagdo da Hermenéutica Juridica ou Constitucional'? que
pode ser traduzida na atividade de busca do conhecimento da vontade do Estado,
ao editar a norma constitucional, ao levar em consideragéo a forma grafada, mas
buscando o sentido maior que o legislador quis oferecer as palavras o que sé se faz
de maneira plausivel, ao priorizar os principios insculpidos num exame do todo o
sistema constitucional.’®?

Apresenta-se, para elucidagdo da questéo, a interpretagao sistematica,
técnica que possibilita atribuir a melhor significagéo, dentre as varias possiveis, ao
comparar os principios, as normas e os valores juridicos, a partir do exame da finalidade
maior do legislador ao permitir estabelecer uma hierarquizagdo em consonancia com
sistema constitucional como um todo, com um conjunto harmonico.'%

Assim, os dispositivos, artigos 185, Il e 186, da CF/1988, serdo analisados
sob o aspecto teleoldgico, finalistico do legislador constituinte.

Justifica-se, para eliminagéo do espaco de tenséao criado no caso, a adogao
do principio da interpretacao efetiva, ou da maxima efetividade concomitantemente
com o principio da unidade da Constitui¢ao.

Segundo a maxima efetividade o intérprete deve atribuir a uma norma
constitucional o sentido que Ihe confira maior eficiéncia.

O principio da unidade, por sua vez, clama o intérprete, a evitar as
contradi¢gdes ao promover a conexao dos dispositivos constitucionais, de maneira
harmoénica, laborando em torno da unidade das decisbes fundamentais da
Constituicdo.'®®

Veja-se que, sob a ética da acepg¢ao econbmica, que apresenta na forma
de um conceito fechado de fungéo social, basta que o imével rural cumpra com o
requisito da produtividade para estar imune a desapropriagdo e para isso deve se

conformar aos indices estabelecidos na Lei n°® 8629/1993 apresentando o Grau de

62 Cf. Rodolfo Viana PEREIRA, se todo o sistema juridico deve se conformar com a Constituicdo perde o sentido
estabelecer diferenga entre Hermenéutica Juridica e Hermenéutica Constitucional. In Hermenéutica Filosofica
e Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 121.

163 Cf. Michel TEMER. Elementos do Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 23.

64 Cf. Juarez FREITAS. A interpretagédo sistematica do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, pp. 60-61.

65 Cf. Konrad HESSE. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. trad. Luis Afonso
Heck. Porto Alegre: Fabris, 1998, p. 65.
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Utilizagao a terra (GU) igual ou superior a 80% e o Grau de Eficiéncia na exploracao
(GE) superior a 100%.

Tal fato n&o se afigura suficiente. Ao conferir uma interpretacéo sistémica,
fundamentado nos principios da interpretacéo efetiva e da unidade constitucional, ndo
se pode olvidar de se verificar a conformagdo dos dispositivos analisados com os
fundamentos (artigo 1°) e com os objetivos da Republica Federativa do Brasil (artigo
3°) e direitos individuais (art. 5°, XXII, XXIII, XXIV) e os direitos sociais (art.7° e incisos)
consagrados na Constituicdo Federal de 1988.

Quanto aos fundamentos, destacam-se a cidadania, a dignidade da pessoa
humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa e, no tocante aos objetivos
podem ser citados o de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, de garantir o
desenvolvimento nacional, de erradicar a pobreza, a marginalizagdo, de reduzir as
desigualdades sociais e regionais e promover o bem de todos.

Uma analise breve ja demonstra que a acepg¢ao puramente econémica
da funcado social (art.185, Il) ndo se coaduna com os fundamentos elencados. A
exploracéo indiscriminada da terra com vistas apenas ao cumprimento dos indices
de produtividade, sem observancia da preservagdao do meio ambiente, retira das
populagdes ribeirinhas, das comunidades tradicionais e indigenas, a condigdo de
extrair da terra o seu sustento.

O desrespeito a natureza é desrespeito as pequenas comunidades locais
e, numa visdo macro, implica na ofensa ao direito ao meio ambiente sadio que, como
ja foi demonstrado se estrutura como direito difuso, fundamental. Em sintese, fica
caracterizada ofensa a dignidade humana.

Quanto aos direitos individuais, restou expressamente consignado a
garantia do direito de propriedade, mas que esta deve atender a sua fungéo social,
sob pena de em nome da necessidade ou utilidade publica, ou do "interesse social",
sofrer a desapropriacao.

Quanto aos direitos sociais, tem-se que o direito de propriedade s6 se
garante mediante observancia dos direitos do trabalhador rural.

Ademais, cumpre ressalvar a finalidade do constituinte em buscar, de
forma clara, a conexao a conciliagdo do interesse individual com o coletivo quando
no, ja mencionado artigo 170 e incisos, estabelece a instituicdo da Ordem Econdmica
nacional “fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa”, tendo

por fim “assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social”,
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observados os principios propriedade privada, ressalvando o cumprimento da fungao
social da propriedade e a defesa do meio ambiente.

Enfim, o texto do artigo 225, que garante a todos o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado impondo o dever de defendé-lo e preserva-lo.

Em resumo, a interpretacao sistematica e a analise fundada nos principios
da maxima efetividade e da unicidade traduzem a necessidade de se buscar um
conceito aberto de propriedade produtiva, um conceito juridico-constitucional.

Portanto, ndo se vislumbra contradigédo entre do dever de aproveitar racional
e adequadamente o imével agrario, com o dever de proteger o meio ambiente.

Sao convergentes entre si, no sentido de que o dever maior é o de explorar
a atividade agraria com equilibrio, utilizando-se dos recursos naturais, garantindo a
fertilidade do solo, a presenca e boa qualidade da agua. Esse € o meio de sustentar
a vida humana.®®

Sob esse prisma s6 se pode falar em sustentabilidade da atividade agraria,
quando a exploragdo econdmica do imével agrario estda submetida a preservagao
ambiental, em respeito a supremacia do interesse coletivo; este assentado nos
principios que norteiam o Estado Democratico de Direito.

Como bem ensina Luiz Carlos FALCONI:

[...] sendo a Republica brasileira uma federacdo constituida em Estado
Democratico de Direito sob o regime capitalista, onde a propriedade privada
do territério, como € curial, encontra-se predominantemente em maos dos
particulares, a propriedade rural assume papel singular perante o ordenamento
politico-juridico, pois cabe-lhe intrinsecamente uma fungédo sé6cio-ambiental
suficiente e necessaria para desenvolver o papel conciliador entre produgéo
e conservagdo. Deve-se dizer que o imovel rural ndo é apenas um bem de
produgéo, pois ele € um bem de produgao e de conservagao da natureza.'®’

Na verdade, a propriedade destrutiva, nesse ambito, considerada aquela
que promove a degradacgéo dos recursos naturais, sem qualquer respeito aos espagos
legalmente protegidos, ndo pode ser considerada como propriedade produtiva por
desrespeito a dimensao ambiental da fungao social, sendo passivel de desapropriagao

por interesse social, para fins de reforma agraria.'®®

166 Cf. Edson Luiz PETERS. Meio Ambiente & Propriedade Rural. Curitiba: Jurua, 2009, p. 135.

167 Luiz Carlos FALCONI. FALCONI, Luiz Carlos. O uso inadequado das areas de preservagdo permanente e
reserva legal como causa de desapropriagcao da propriedade imobiliaria no Brasil. 2005. Tese (Doutorado em
Ciéncias Ambientais) — Universidade Federal de Goias. Goiania.

%8 Cf. Idem e José Nicolau HECK. A depredacdo das areas de preservacdo permanente e de reserva legal
florestal do bioma Cerrado como causa de desapropriagéo da propriedade rural por interesse social. In: Revista
de informacgéao legislativa. out./dez. de 2005: pp. 87-88. v. 42. Disponivel em: <http://bdjur.stj.gov.br/xmlui/
handle/2011/20565>. Acesso em: 25 mai. 2010.
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Nessa esteira, o governo federal editou decreto em 19 de agosto de 2009,
determinando a desapropriagao de imével em razao de crime contra o meio-ambiente,
cuja matéria foi veiculada 20 de agosto de 2009, na pagina de noticias do site do
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), do qual se extraiu o

trecho que se segue:

Pela primeiraveznoBrasilumimovelrural € desapropriado pordescumprimento
da fungao social em relagdo a legislacao ambiental. A Fazenda Nova Alegria,
no municipio de Felisburgo (MG), vai se transformar em assentamento
de reforma agraria para 37 familias de trabalhadores rurais. A deciséo,
publicada no Diario Oficial da Uni&o (DOU) desta quinta-feira (20), tem como
justificativa o descumprimento do artigo 186 da Constituicdo. O artigo cita que
uma propriedade rural cumpre a fungéo social ao atender, simultaneamente,
aos seguintes requisitos: aproveitamento racional e adequado; utilizagdo
adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do meio ambiente;
observancia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho; exploragao
que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores. 1%

As medidas de ordem legislativa e de ordem pragmatica retratam a vontade
politica de mudanca. E bem verdade que a degradacdo ambiental ndo tem servido
aos propdsitos de muitos, tanto que nédo se constata a melhoria da situagéo socio-
econdmica da populagdo do campo.

Essas agbes contrarias a fungdo ambiental do imovel rural, sé representam
solugbes momentéaneas.

Porém, o tempo reclama outros meios que estimulem o produtor rural
ao cumprimento de todas as dimensdes da fungado social, na exploragdo o imével
rural, sob pena de ndo se chegar a tempo de se garantir a sobrevivéncia da espécie
humana em face do atual sistema de producao, claramente predatério em razdo do

uso irracional dos recursos naturais.

2.4 O PRODUTOR RURAL E A RECOMPENSA FINANCEIRA PELO SERVICO
AMBIENTAL

O fato de existir todo um ordenamento juridico, seja ele de indole
constitucional ou infraconstitucional, tem se apresentado insuficiente para levar

o produtor rural a praticar, sponte propria, acbes compativeis com a protecdo e

69 BRASIL. INCRA. MG: desapropriada primeira fazenda por promover destruicdo do meio ambiente. Disponivel
em: <http://www.incra.gov.br>. Acesso em: 12 set. 2010.
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preservagao do meio ambiente, mesmo porque, ao fazé-lo, tera restringido ou limitado
o seu direito de propriedade.'

Mesmo diante do carater cogente das normas, é certo que sua observancia
n&o se efetiva somente porque elas existem expressas, positivadas. E preciso despertar
no publico para o qual ela se direciona a vontade de cumpri-las, provocando seu
interesse, apresentando-lhe motivacéo, “para internaliza-las em sua conduta moral,
“sob pena de se trilhar o triste caminho da ‘lei que ndo pega’ ou se viver o drama a lei
que cai em desuso”,'" as chamadas soft law.

Como assevera Ricardo Barbosa de LIMA:

E impossivel que cumpramos um ato simplesmente porque nos é ordenado,
abstracdo feita de seu conteudo. Para que possamos ser seu agente, é
preciso que o ato interesse, de alguma maneira, a nossa sensibilidade, que
ele nos aparega, sob algum aspecto, como desejavel.'”

Nesse sentido, é imperioso que a mudancga de paradigma, no tocante
a exploragao da terra, deve extrapolar sair do papel, dos textos legislativos, deve-
se procurar atribuir forca normativa a toda a legislacédo ja existente, encarar sua
concregao.

Mas este fato depende do quanto o homem esta engajado, comprometido,
pronto para dar sua parcela e exigir, do poder publico, a satisfacdo dos objetivos;
que, enquanto interesse comum, referem-se a exploragdo com fins econdmicos da
terra, mas simultaneamente a garantia do meio ambiente sadio e ecologicamente
equilibrado.

E preciso abordar a protecdo ambiental, ndo como um entrave ao sucesso
econdmico da atividade agraria, mas despertar produtor rural para o fato de que ao
proteger o meio ambiente, automaticamente esta protegendo a propriedade agraria,
pois evitara que sua utilidade n&o seja ameagada, inviabilizada ou extinta em raz&o
dos danos ambientais causados pela explorac&o inconsequiente e em desacordo com

o equilibrio ecolégico.'

70 Cf. Cleuler Barbosa das NEVES. O ato administrativo na tutela ambiental do solo rural: uma analise da erosdo
laminar e do uso do solo na Bacia do Ribeirdo Jodo Leite.: 2006. Ano de Obtencgdo. Tese (Doutorado em
Ciéncias Ambientais). Universidade Federal e Goias: Goiania, 2006, pp. 154 e 179.

7 |bid. p. 155.

72 Ricardo Barbosa LIMA. A Constituicdo do fato moral em Durkheim: coer¢do, desejo e racionalidade no
Ambientalismo como ideal civilizatério. In POS Revista Brasiliense de Pés-Graduagdo em Ciéncias Sociais.
Brasilia: Paralelo 15, 1997, p. 81.

73 Cf. Roxana Cardoso Brasileiro BORGES. Fungdo ambiental da propriedade rural. Sdo Paulo: LTr, 1999, p.
113.
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Nesse momento, ndo se pode relegar uma reflexdo, ainda que sucinta
sobre a importancia para a vida, no planeta, de bens como agua e solo que sera feita

a sequir.

241 A agua e solo, bens ambientais no contexto agrario: APP’s

Agua, originaria do latim aqua. No Brasil, verifica-se em meados da década
de trinta, no século passado, a preocupag¢éo com a valorizagado dos recursos hidricos
nacionais com a publicacdo do Decreto 24.643 em 10 de Julho de 1934, que ficou
nominalmente conhecido como Cédigo de Aguas.

A agua, diz a Carta Européia de Agua, proclamada pelo Conselho da
Europa — Estrasburgo, 6 de Maio de 1968 — “[...] € um patrimdnio comum, cujo valor
deve ser por todos reconhecido. Cada um tem o dever dever de a economizar e de
a utilizar com cuidado” e segue afirmando que “N&o ha vida sem 4gua — E um bem
indispensavel a todas atividades humanas”,'”* segundo seus artigos | e X.

Os movimentos da comunidade internacional, em meio as conferéncias
ambientais, exigiram uma mudanca legislativa no ambito nacional.

A Constituicdo Federal, de 1988 atribuiu competéncia privativa a Uniéao
para legislar sobre aguas, no artigo 22, inciso |V, dispositivo constitucional regulado
pela legislagéo ordinaria, Lei n® 9.433, de 8 e janeiro de 1997.

Nesta lei foi estabelecida a Politica Nacional dos Recursos Hidricos ao
trazer como fundamentos que a agua € um bem de dominio publico; que se trata de
recurso natural limitado e dotado de valor econdmico; que no caso de escassez deve
ser priorizado o uso humano e dessedentagédo de animais; que a gestao dos recursos
hidricos deve proporcionar seu uso multiplo; que a bacia hidrografica € a unidade
territorial basica e que € necessaria a gestéo participativa do poder publico, dos usuarios
e da comunidade, em atendimento as recomendacgdes da Declaragéo de Paris.®

Essa Declaracéo é resultado da Conferéncia Internacional sobre Agua e
Desenvolvimento Sustentavel, realizada de 19 a 21 de margo de 1998, durante a qual

os paises reunidos certos da essencialidade da agua doce a vida e ao desenvolvimento

74 Vilma Inocéncio M. CARLI. A obrigagédo legal de preservar o meio ambiente. Campinas: ME Editora, 2004.
p. 43.

175 Cf. Daniel Roberto FINK e Hilton Felicio dos SANTOS. A legislac&o e o reuso da Agua. In: MANCUSO, Pedro
Caetano Sanches; SANTOS, Hilton Felicio dos. Reuso da Agua. Sao Paulo: 2003, pp. 264-265.
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sustentavel e de seu valor social, econdmico e ambiental tracaram estratégias,
objetivando a gestdo e protecdo dos recursos hidricos por meio da protecdo de
ecossistemas e manutencgao do ciclo hidrologico, por meio da mobilizagao de recursos
financeiros publicos e privados.'®

Posteriormente, a Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000, regulamentada
pelo Decreto n° 3.692/2000, criou a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), atribuindo a
responsabiliade pelo gerenciamento do Sistema Nacional de Recursos Hidricos.

Dessaforma n&o ha como negar que a dgua é parte essencial, indispensavel
no desenvolvimento e na manutencao e sobrevivéncia de todas as formas de vidas na
biosfera terrestre, inclusive da vida humana,cuja histéria do desenvolvimento cultural
€ indissociavel do controle de elementos como agua e fogo."”

Com efeito, no contexto agrario, as atividades ligadas a essa area,
consomem grande volume de agua para uso de técnicas como irrigacédo, além de
reclamarem, para maior producéo, a aplicagao de técnicas e tecnologias inadequadas
e intenso uso de fertilizantes quimicos e inseticidas para combate as pragas.

Tal fato contribui para a alteragdo ambiental constatada pela perda da

cobertura vegetal primitiva, o revolvimento da terra, contribuindo, sobremaneira para
o empobrecimento do solo agrario.'”®

Aristides Almeida ROCHA explica acerca da etimologia da palavra solo:

A palavra solo originaria do latim solum literalmente quer dizer parte plana
e inferior de um todo, ou onde se pisa com o0s pés; seu significdo original,
ou seja 0 que é mais usado, & chdo ou solo em que se pisa.”” (grifos do
orignal)

Atente-se para o fato de que o solo, mais especificamente o solo agrario, &
um recurso natural renovavel em longo prazo, caracterizando-se como essencial para
producao agraria, logo essencial para a existéncia da vida e tdo importante quanto a

agua, devendo ser objeto da adequada protecao legal.'®°

76 Declaragdo de Paris. Disponivel em: <http://www.meioambiente.uerj.br/emrevista/documentos/paris.htm>.
Acesso em: 5 maio. 2010.

77 Cf. Arlindo PHILIPPI JR. e Vicente Fernando Silveira. Controle e qualidade das aguas. In: PHILIPPI JR., Arlindo.
Saneamento, Saude e Ambiente,.Barueri: Manole, 2005, p. 417.

78 Cf. Delsio NATAL; Regiane Maria Tironi de MENEZES; José Luiz Negrao MUCCI. Fundamentos da Ecologia
Humana. In: PHILIPPI JR., Arlindo. Saneamento, Saude e Ambiente. Barueri: Manole, 2005, p. 68.

7% Aristides Almeida ROCHA. Controle da qualidade do solo. /n: PHILIPPI JR., Arlindo. Saneamento, Saude e
Ambiente. Barueri: Manole, 2005, p. 489.

180 Cf. Cleuler Barbosa NEVES. O ato administrativo na tutela ambiental do solo rural: uma anéalise da erosdo
laminar e do uso do solo na Bacia do Ribeirdo Jodo Leite. 2006. Tese (Doutorado em Ciéncias Ambientais).
Universidade Federal de Goias, Goiania. p. 193.
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De se ressaltar que por meio dele, tanto os animais como vegetais se
alimentam, trocam energia e matéria, promovem reciclagens minerais, encontram
habitats; que o solo tem vida, mas que sua fertilidade e produtividade nido existiriam
sem a acado de outras vidas, os microorganismos que colaboram promovendo a
decomposi¢cao de matéria seja no interior ou na superficie do solo.'®!

Além das fungbes, acima exemplificadas, importa de maneira peculiar o
fato de o solo ser o maior reservatério de agua doce servindo como elemento de
armazenamento de agua para diversos fins.

Tal fato o torna receptor de substancias resultantes das atividades
antropicas, especialmente conhecidas como poluentes; o que ocasiona alteracéo do
seu estado natural, importando em remoc¢éo da camada vegetal e sua consequiente
degradacgéao.®

O modelo de desenvolvimento adotado que demandou o uso intenso de
recursos e insumos de maneira inadequada, inconsequente, porque nao dizer que
demandou o “abuso dos recursos naturais”, € motivo de grande preocupacao.

Muito embora existam varias espécies de recursos naturais sera conferido,
doravante, destaque a situacdo de espacos protegidos como as Areas de Preservacao
Permanentes (APP’s).

E uma realidade, para o produtor rural, o enfraquecimento dos corregos e
rios e, de igual forma, é de seu conhecimento que o desmatamento tem provocado
esse efeito nocivo, pois as nascentes nao sobrevivem sem a prote¢cdo da cobertura
vegetal, dai a importancia dos cuidados com o uso e preparo do elemento solo, como

resume Roxana Cardoso Brasileiro BORGES:

Ora, a propriedade rural é uma pequena casa inserida numa casa maior, a
Terra. Ambas estao suscetiveis a danos causados pela degradacdo ambiental.
O planeta sofre com o efeito estufa, o buraco na camada de ozénio, a perda
da biodiversidade, a chuva acida, a poluigédo do ar, a diminuigdo da quantidade
de agua doce. A propriedade, por sua vez, esta sujeita, principalmente, aos
danos causados ao solo, como erosé&o, perda dos solos férteis, desertificagao,
aos danos a qualidade da agua, como o assoreamento de rios.'s®

E possivel perceber que as aguas das chuvas v&o introduzindo-se no
lencol freatico, sendo recebidas num reservatoério para voltar a superficie por meio

das nascentes.

81 Aristides Almeida ROCHA. Controle da qualidade do solo. /n: PHILIPPI JR., Arlindo. Saneamento, Saude e
Ambiente. Barueri: Manole, 2005, p. 486.

182 \Vanda Maria Risso GUNTHER. Polui¢cdo do solo. In PHILIPPI JR. Arlindo; PELICIONE Maria Cecilia Focesi.
Educagé@o Ambiental e Sustentabilidade. Barueri: Manole, 2005, pp. 201-202.

18 Roxana Cardoso Brasileiro BORGES. Fungdo Ambiental da propriedade rural. Sdo Paulo: LTr, 1999, p. 114.
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Estas sdo protegidas pelas matas ciliares'*, merecendo destaque a Lei n°
7.754, de 14.04.1989, que “estabelece medidas para protecéo das florestas existentes
nas nascentes dos rios” definindo no artigo 1° como de preservagéo permanente “as
florestas e demais formas de vegetacao natural existentes nas nascentes dos rios”.
Em seu artigo 2° a mencionada lei determina “[...] a constituicdo de uma area em
forma de paralelograma, denominada “Paralelograma de Cobertura Florestal”, na qual
sdo vedadas a derrubada de arvores e qualquer forma de desmatamento.” '8

A inobservancia das disposi¢des legais ocasiona prejuizos para a fauna,
provocando a destruicdo de habitats uma vez que acarreta o desequilibrio do solo
desencadeando deslizamentos, lixiviagao, irregularidade do fluxo hidrico, aumento do
assoreamento dos cursos d’agua e reservatorios, formagao de vogorocas e processos
de eroséo.

Estas APP’s foram definidas pelo Codigo Florestal (lei n° 4.771 de 15 de
setembro de 1965) objetivando estabelecer uma tutela protetiva as florestas brasileiras.

A lei, em referéncia, conceitua APP, no artigo 1°, § 2°, inciso Il, como:

[...] area protegida nos termos dos arts. 2 e 3 desta Lei, coberta ou n&o por
vegetagdo nativa, com a fungéo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna
e flora, proteger o solo e assegurar o bem estar das popula¢gdes humanas.

No artigo 2° do Cédigo constam as APP’s ex vi legis, existentes por simples
eficacia do Cédigo Florestal. Neste caso o legislador trata de oferecer a tutela,
inicialmente, a mata ciliar dispondo sobre florestas e demais formas de vegetacéo
natural situadas ao longo dos rios ou de qualquer curso d agua, ao redor das lagoas,
lagos ou reservatorios d'agua naturais ou artificiais; nas nascentes, ainda que
intermitentes e nos chamados olhos d agua.

Na sequéncia, dedica-se a protecéo da flora encontrada nos topo dos
morros, montes, montanhas e serras, nas encostas, e também nas restingas, quando
funcionarem como fixadoras de dunas ou estabilizadoras de mangues; nas bordas
dos tabuleiros ou chapadas e em altitude superior a 1.800 m (mil e oitocentos metros),

qualquer que seja a vegetacao.

'8 O adjetivo “ciliar” traduz a essencialidade da mata para as nascentes, na mesma medida que os cilios funcionam
e existem com a fungéo de protegédo indeclinavel dos olhos.

8 | uciane Martins de Araljo MASCARENHAS; Manuel Eduardo FERREIRA; Laerte Guimardes FERREIRA
Sensoriamento remoto como instrumento de controle e protegdo ambiental: analise da cobertura vegetal
remanescente na bacia do rio Araguaia. In Sociedade & Natureza. Uberlandia, 21 (1): 5-18, abr. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/sn/v21n1/v21n1a01.pdf>. Acesso em: 3 out. 2010.
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Nesse diapasao foi publicada a Resolugdo n° 303, de 20 e margco de
2002 expedida pelo CONSELHO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE (CONAMA)
regulamentando o art. 2° da Lei n® 4.771/1965, dispds sobre parametros, definicdes e
limites no tocante as Areas de Preservagéo Permanente.

No artigo 3° da Lei n® 4.771/1965 encontram-se as APP’s declaradas por
ato do Poder Publico, sendo as florestas e demais formas de vegetacdo natural que

se enquadrem nas condi¢des definidas na lei servindo:

) a atenuar a erosao das terras;

) a fixaras dunas;

) a formar faixas de protegdo ao longo de rodovias e ferrovias;

) a auxiliar a defesa do territério nacional, a critério das autoridades
militares;

e) a proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico ou historico;

f) a asilar exemplares da fauna ou flora ameagadas de extin¢éo;

g) a manter o ambiente necessario a vida das populagdes silvicolas;

h) a assegurar condigdes de bem-estar publico.

a
b
c
d

Considere-se, doravante, que uso da expressdo Area de Preservagéo
Permanente — APP, sera tomado no /ato sensu estando inseridas tanto as areas assim
discriminadas por lei bem como as declaradas por ato administrativo, os chamados
solos atermados.

Registre-se a preocupacao, de maneira especifica quanto a efetividade
do disposto no artigo 3° do Cddigo Florestal, exteriorizada por Cleuler Barbosa das
NEVES que alerta parecer esquecida a possibilidade legal ali prevista.

Tal afirmacéo decorre do fato e que, segundo ele, nao se verificam registros
de sua aplicagéo o que caracteriza o dispositivo como soft law, as leis que caem em
desuso. Ressalta a importancia do ato administrativo que promove a atermacéo do
solo'® das “areas para estao fora das APP’s de lei, mas que demandam protecéo do
solo rural contra os maléficos efeitos da erosdo laminar”.'8”

Esclareca-se que, no caso da APP declarada por ato administrativo, pode
ser que o proprietario ndo seja privado de produzir na area atermada desde que
explore atividade que o solo tem capacidade de suportar. Se para essas areas houver
a restricao administrativa impeditiva de qualquer forma do uso do solo, devera haver

a indenizacao do proprietario.

18 Atermacédo do solo é colocagao a termo, pela administracédo, de determinada area, ndo constante das APP’s de
lei, como area de uso racional e adequado (conservagao) ou vedando o seu uso (preservagao).

87 Cleuler Barbosa das NEVES. O ato administrativo na tutela ambiental do solo rural: uma anélise da erosdo
laminar e do uso do solo na Bacia do Ribeirdo Jodo Leite. 2006. Tese (Doutorado em Ciéncias Ambientais).
Universidade Federal de Goias, Goiania. p.155.
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Ha de se concordar que a protecao das areas, para além das APP’s de lei,
ira contribuir para a melhoria da capacidade de infiltragdo no solo promovendo, de
consequUéncia, ndo s6 maior vazédo de agua na nascente como estabilidade de vazao
ao longo dos periodos, mesmo a época das secas.

Dessa perspectiva informa-se acerca de matéria veiculada pela Revista
Digital de Direito Agrario da Associagao Brasileira de Direito Agrario (ABDA) intitulada

“Matar a natureza nao € lucro”, cujo trecho se transcreve:

Calcular, em dinheiro, o prejuizo da destruicdo dos recursos naturais
ndo é tarefa facil. Primeiro, é preciso atribuir um valor monetario a toda a
biodiversidade da Terra. O economista Robert Costanza, da Universidade de
Vermont, foi o primeiro a fazé-lo. Em 1997, ele concluiu que a biodiversidade
do planeta valia 33 trilh6es de délares. Sao 45 trilhdes de délares, em valores
atuais. Para chegar a essa quantia, estimou-se quanto custariam os servigos
prestados gratuitamente pela natureza ao homem, como a agua limpa, o
solo fértil para plantio de alimentos, a purificagdo do ar pelas florestas, a
polinizagao e outros recursos naturais.

Foram avaliadas dezessete categorias, que ganharam o nome de servi¢os
ambientais. “A conta € complicada e pode implicar erros pontuais, mas até
agora € a unica maneira eficiente que os ambientalistas e economistas
encontraram de mostrar para a sociedade e para as empresas quanto esta
sendo desperdigado”, diz Ernesto Cavasin, especialista em sustentabilidade,
da consultoria PricewaterhouseCoopers. '

Um grupo de pesquisadores calculou quanto valem os recursos naturais que
o homem utiliza. Outro estudo mostra o valor das perdas na biodiversidade causada
pela acdo humana, em délares. Os dados abaixo resumem o resultado:'®°

— Solo e terras cultivaveis: 23,2 trilhdes; prejuizo: 100 bilhdes anuais
relativos ao desequilibrio ambiental causado pelas lavouras, EUA, Australia, Brasil,
india, Africa do Sul;

— Cardumes de peixes: 4 trilndes; prejuizo: 34,4 bilhdes anuais relativos
ao que é pescado, mas nao € consumido;

— Reserva de agua doce: 3,1 trilhdes; prejuizo: 28,4 bilhdes custo anual da
escassez de agua e das mas condigdes sanitarias no continente africano;

— Protecao Natural contra desastre: 1,5 trilhdo; prejuizo: 23 bilhdes relativos

ao custo das enchentes na China, india Blangadesh e Vietna em 2007;

188 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE DIREITO AGRARIO. Matar a natureza n&o é lucro. In: Revista Digital de
Direito Agrario. n. 180. Disponivel em: <http://www.abda.com.br/site2010/admMailersEmail.asp?mirld=295>.
Acesso em: 12 jul. 2010.

8 Cf. Revista VEJA, ed. 2168. A Riqueza da biodiversidade. Disponivel em: <http://veja.abril.com.br/090610/
popup_ambiente1.html>. Acesso em: 12 jul. 2010.
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— Clima: 2,5 trilhdes; prejuizo: 28 as 67 bilhdes € o custo para combater os
efeitos do aquecimento global nos paises em desenvolvimento;

— Alimentos: valor 1 trilh&o; prejuizo: 1 bilhdo & o custo anual com
desperdicio em comida nos EUA;

— Polinizagdo: 540 bilhdes; prejuizo: 15 bilhdes por ano causado pela
reducao de colméias nos EUA.

O calculo do valor da biodiversidade, feito pelo economista americano
Robert Constanza, inclui 9 trilhbes de ddlares relativos ao valor de outros recursos
naturais.

Se ja se faz possivel a precificagao da biodiversidade o que se discutira, na
sequéncia, € a remuneracao do produtor rural pela prestagcéo dos servigos ambientais,

considerando a relagéo custo/beneficio da protecao das APP’s.

2.4.2 O PSA e ajustica distributiva: solidarizar os 6nus do meio ambiente

sadio

A sustentabilidade s6 acontece quando a exploragao da atividade agraria
promove a interagéo entre o crescimento econdémico e a protecdo ao meio ambiente
do que resulta a melhoria das condi¢des de vida dos habitantes do meio agrario, além
dos reflexos positivos no meio urbano.

Essa funcionalizagéo do direito de propriedade se traduz em dever-direito
do produtor rural resultando, para ele, num consideravel rol de obrigagdes.

E, também, inegavel que atualmente existem grandes 6bices e de naturezas
diversas, inclusive culturais, desestimulando esse produtor no sentido de leva-lo a
inverter o modelo de exploragéo.

Dessaperspectivaacrescente-seaproblematicaadvindadanaturezasazonal
da atividade agraria e os obstaculos encontrados pelo produtor para transacionar com
as instituigdes financeiras que concedem créditos e realizam contratos de seguros em
face da dificuldade de oferecimento de garantias.

Fato relevante a ponderar preconiza a exposigao a riscos que € uma situagao
comum a todos os negdcios, mas na exploragéo da atividade agraria o produtor rural

convive com atividade de maior risco correlato as intempéries naturais.
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Para exemplificar essa ampla exposi¢éo, toma-se por base o caso do setor
agricola, em analise feita pela Comissao Européia da Organizagéo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econémico (OECD), em 2001, da forma seguinte:

— riscos naturais, os riscos de produgdo e o0s riscos ecologicos,
respectivamente, aqueles relacionados a condigbes climaticas, pestes, doengas e
mudancas tecnolégicas e os resultantes da poluigdo e seus efeitos sobre o clima ou
sobre a gestao dos recursos naturais como a agua;

— riscos de mercado relacionam-se as oscilagbes de pregos, mas também
podem incluir outros aspectos como o relacionamento dos agricultores com outros
agentes da cadeia agro-alimentar, por exemplo, os fornecedores de insumos, 0s
processadores, os distribuidores e clientes e;

— riscos institucionais sdo aqueles relacionados a intervencéo do Estado
na agricultura que ocorrem como instrumentos de comando e controle incentivando
a producdo de determinadas culturas e a nao-producéo de outras em funcéo de
politicas publicas, expondo o agricultor ao risco de ter feito a opgéo errada no plantio,
as alteragdes na regulamentacdo ambiental, de saude e seguranca sanitaria a serem
observados pelos agricultores pelos custos adicionais que podem ser incorridos para
adequacao da producéo e distribuicéo.

Ademais, relembre-se que toda a prote¢cdo do meio ambiente traz consigo
um custo para o produtor rural no tocante as atividades agrarias que deixa de
desenvolver nas areas legalmente protegidas; logo, a adogdo de um novo modelo
exploragao da atividade agraria visando sustentabilidade ambiental e social, justifica
a criacao de politicas publicas que compensem financeiramente o produtor rural
que busca redirecionar a exploragédo do imovel rural com fins a protegdo do meio

ambiente:

Uma vez que a ndo ocupacgédo do solo pra fins produtivos tradicionais —
agricultura e pecuaria — implica em uma redugdo de renda potencial dos
produtores, o programa deve alcangar estratégias para cobrir parte dos
custos de oportunidade por hectare convertido em area produtiva. [...] Os
mecanismos baseados no mercado prometem maior eficiéncia, efetividade, e
uma maior equidade na distribuicdo dos custos beneficios. "

190 Cf. FAO. EUROPEAN COMMISSION AGRICULTURE, Directorate-General. Risk Management Tools for EU
Agriculture with a special focus on insurance, jan. 2001. Disponivel em: <http://europa.eu.int/comm/agriculture/
publi/insurance/text_en.pdf>. Acesso em: 12 jul. 2010.

191 BRASIL. Agéncia Nacional de Aguas. Disponivel em: <http://www.ana.gov.br/Produagua/LinkClick.aspx?filetic
ket=A%2FYh7RXIhrQ%3D&tabid=714&mid=1520>. Acesso em: 9 out. 2010.
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Poderia se argumentar que n&do ha plausibilidade em remunerar alguém
para cumprir a lei ja que o produtor rural que explorar o imdvel agrario de maneira
sustentavel, que se esmerar para proteger o meio ambiente esta apenas cumprindo
sua obrigacéo legal. Porem, mesmo com toda legislagédo vigente prossegue o uso e a
exploragéo das areas protegidas.

Asolugao para equilibrar a exploragdo econémica e a protecédo ambiental tem
sido buscada, inclusive com o fim de consolidar as areas ja utilizadas para atividades
agrarias, por meio de revisdo das normas vigentes, sendo razdo do Projeto de Lei
1876/99'%2, ja aprovado pela Comisséo Especial da Camara Federal, em 6 de julho de
2010, nos termos do substitutivo do relator, deputado federal Aldo Rebelo, que revoga
alein®4.771, de 1965 (Codigo Florestal)' que aguarda votagéo pelo Plenario.

O substitutivo, acima referido, promove alteragbes substanciais no tocante a
tematica pesquisada, uma vez que prevé areducéo da area de mata ciliar possibilitando
o0 avancgo das faixas de producao provocando conflitos entre os ambientalistas e os

ruralistas:

Uma decisdo polémica, mantida pelo relator, foi permitir que os estados
diminuam ou aumentem as areas de reserva legal de acordo com estudos
técnicos e seu Zoneamento Ecolégico-Econdémico'™*. A Constituicdo
determina que a competéncia &€ concorrente, ou seja, a Unido tem o poder de
editar normas gerais, que devem ser detalhadas pelos estados. No entender
da oposigéo, a delimitagdo de areas de protecao é tipica de lei geral e ndo
poderia ser transferida para os estados.

As Areas de Protecdo(APP’s) de rios (matas ciliares) e até cinco metros de
largura foram reduzidas de 30 para 15 metros', e os estados ndo poderao
alterar esses limites.'®

Sabendo que a questdo implicara, ainda, em discussdes aprofundadas,

o PSA se apresenta como uma alternativa viavel dentre outras que evitam o

92 BRASIL. Diario da Cédmara Federal, 17 ago. 2010: [...] em tramitagdo na Camara dos deputados existem 37
(trinta e sete) projetos de lei destinados a alterar o Cédigo Florestal Brasileiro (Lei n° 4.771/1965). Destes,
09 (nove) estdo apensados ao PL 1876/1999”.Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/
DCD17AG02010.pdf#page=753>. Acesso em 2 out.2010.

19 BRASIL, Cédmara Federal. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/internet/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=
17338>. Acesso em 2 out. 2010.

%4 Dentre os instrumentos da PNMA encontra-se o Zoneamento Ecol6égico Econémico: Decreto 4297 de 10 de
julho de 2002; “Art. 2¢ O ZEE, instrumento de organizacéo do territério a ser obrigatoriamente seguido na
implantagdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, estabelece medidas e padrées de protegéo
ambiental destinados a assegurar a qualidade ambiental, dos recursos hidricos e do solo e a conservacao da
biodiversidade, garantindo o desenvolvimento sustentavel e a melhoria das condi¢bes de vida da populagdo.”

195 A lei 4771/1965, no art. 2.°, em vigor, considera como APP’s as florestas de vegetagéo natural situadas ao
longo dos cursos d’agua com largura minima de 30 metros, para os cursos d’agua com menos de 10 metros de
largura.

%6 BRASIL, Camara Federal. Disponivel em: <http://www2.camara.gov.br/agencia/noticias/MEIO-AMBIENTE/
149459-COMISSAO-APROVA-REFORMA-DO-CODIGO-FLORESTAL.htmlI>. Acesso em 2 out. 2010.
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desmatamento sem que, necessariamente, se promova alteragbes ao expressivo rol
legislativo vigente, mas que lhe seja dada efetividade.

As criticas a essa politica poderiam ser levantadas, também, sob a 6tica de
nao se admitir o direcionamento de recursos publicos para compra do meio ambiente,
mesmo porque 0 meio ambiente ndo pertence ao produtor rural e, ademais, essa
politica & incompativel com o principio do poluidor-pagador.'®’

Por outro lado, ndo se pode olvidar que o PSA da concrecgéo aos fins do
Principio do Provedor-Recebedor (PPR).

Como foi explicitado, o produtor rural ao adotar um novo modelo de
exploracéo protegendo o meio ambiente, vai gerar um beneficio usufruido por toda a
coletividade.

Logo, esta mesma sociedade hodierna, a partir da possibilidade de
mensuragdao econdmica dos bens ambientais, deve se solidarizar com o produtor
rural/provedor partilhando os 6nus da protecédo ambiental.

Recorde-se que o exercicio do direito ao meio ambiente, foi reconhecido
como direito difuso, superando a esfera da individualidade, inspirado na fraternidade
e na solidariedade na expresséo do artigo 225 da CF/1988.

E de se ressaltar que essa mesma CF/1988 trouxe como objetivos a serem
perseguidos a construcdo de “uma sociedade livre", “justa e solidaria”, de forma a
promover “o bem de todos” sem preconceitos ou “qualquer forma de discriminacao”.

Segundo Roxana Cardoso Brasileiro BORGES, de acordo e no entendimento

de J.J. Gomes Canoatilho:

“[...] os particulares devem hoje suportar énus acrescidos resultantes da
necessidade de preservacéo e defesa do equilibrio ecologico.” Mas o autor
faz a ressalva de que “o direito de todos implica, porém, [...] o dever de todos
suportarem os respectivos encargos. A defesa do meio ambiente é uma tarefa
solidaria e ndo solitaria e nao se compadece com a unilateral imposigcéo de
vinculos restritivos a uns a favor de outros”'®® (grifos no original)

Essa sociedade que se ampara na solidariedade para exigir seus direitos
deve nela reconhecer que o exercicio desse direito implica de igual forma, a um dever
correspondente: o dever de toda a coletividade partilhar com o produtor rural, os custos

do meio ambiente sadio, da preservagao dos recursos naturais (APP’s).

197 Cf. Lise Vieira da Costa TAPIASSU. Tributagdo Ambiental: A utilizagdo dos instrumentos econdmicos e fiscais
na implementagéo do direito ao meio ambiente saudavel. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 202.

%8 Apud Roxana Cardoso Brasileiro BORGES. Fungao ambiental da propriedade rural. Sdo Paulo: LTr, 1999,
p. 164.
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Atente-se que a democratizagdo dos direitos, em razdo da isonomia,
democratiza também as obrigacdes. E preciso conscientizar essa sociedade, que
cobra do produtor rural a cidadania ambiental, que é dever de todos exercé-la, pois
"as questbes ambientais sao tocadas por principios juridicos vinculados aos valores
da liberdade, justica, seguranga e solidariedade”."®®

A resposta para o conflito que se instaura envolvendo o direito difuso ao
meio ambiente sadio, justamente em face de sua indivisibilidade, ocorrera no ambito
da justica.

Reconhece-se a dificil e secular a tarefa de definir o que é justica, pois sao
incontaveis as obras que traduzem as diversas concepg¢des de grandes pensadores
sobre o tema.

Na linguagem juridica, segundo informado por De Placido e SILVA, quer o
vocabulo “justitia, de justus, exprimir 0 que se faz conforme o Direito ou segundo as
regras prescritas em lei”.2%

Aristoteles que dedicou a seu filho Nicbmaco obra escrita transmitindo seus
ensinamentos acerca da ética, expressou seu pensamento de que “a justica é muitas
vezes considerada a maior das virtudes”. %

O filésofo entendia a justica como geral ou particular. A primeira, inerente a
felicidade coletiva, cujo desiderato maior € o bem comum, possibilita a distingéo entre
0 que € justo ou injusto a partir da observancia as normas, sejam ela estabelecidas

por leis escritas ou pelo direito natural, inclusive pelos costumes da polis:

Como vimos que o homem sem lei é injusto e o respeitador da lei é justo,
evidentemente todos os atos legitimos sdo, em certo sentido, atos justos;
porque os atos prescritos pela arte do legislador séo legitimos, e cada um
deles, dizemos nds, é justo. Ora, nas disposi¢cdes que tomam sobre todos os
assuntos, as leis tém em mira a vantagem comum, quer de todos, quer dos
melhores ou daqueles que detém o poder ou algo nesse género; de modo
que em certo sentido chamamos justos aqueles atos que tendem a produzir
e a preservar, para sociedade politica, a felicidade e os elementos que a
compdem.?%?

Quanto a justica particular, aquela em que o padrdo do que é justo &

estabelecido a partir da nogéo de igualdade e cujo objeto é o bem individual, essa

19 Ricardo Lobo TORRES. Valores e Principios no Direito Tributario Ambiental. /n: TORRES, Heleno Taveira.
(Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 49.

200 De Placido e SILVA. Vocabulario Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 810.

201 Aristoteles. Etica a Nicdmaco. Livro V. In Os Pensadores. Historia das grandes idéias do mundo ocidental. Sdo
Paulo: Abril Cultural, p. 322.

202 bid. p. 322.



88

pode ser concretizada tanto na forma distributiva como corretiva. Esta ultima regula
as relacdes dos integrantes da sociedade entre si, ou seja, “desempenha um papel
corretivo nas transagdes entre os individuos™® proporcionando dar a pessoa o bem
em razao de |he ser proprio.

Verificam-se quanto a justica corretiva duas situagdes: transagdes
voluntarias, por serem contratuais e onde a justica se verifica numa relacéo entre a
prestacdo e a contrapartida; e transa¢des involuntarias, oriundas de praticas delituosas,
e onde a justica se efetiva a partir de uma relacéo entre o dano e a reparagéo ou entre
o delito e a pena.

Segundo Aristételes, nestes casos € necessaria a intervengdo de um
terceiro, tratando-se de um juiz que buscara estabelecer um meio-termo entre a perda
e o ganho. Quando o mediador deu a cada um o que lhe pertence, restabeleceu a
igualdade e isto é justica.?*

Quanto a justica distributiva esta se efetiva quando a sociedade distribui
seus bens a cada um na conformidade do que lhe é devido, a partir de um critério
proporcional as suas necessidades e méritos “se manifestando na distribuicdo de
honras, de dinheiro, ou das outras coisas que sao divididas entre aqueles que tém
parte na constituigdo.”®

A justica distributiva tem como parémetro o aspecto da pessoalidade ja
que as caracteristicas inerentes a pessoa, suas qualidades e suas diversidades,
serao determinantes para identificar sua participagcdo, para mesurar sua parcela na
distribuicao das vantagens e dos énus.

Vem a tona, de forma embasar a politica do PSA ao produtor rural, o seu
direito ao recebimento de uma parcela (no caso através da recompensa financeira)
por proporcionar 0 bem comum.

Por outro lado o dever da coletividade, encarada como sujeito de direitos
(direito ao meio ambiente sadio) e obrigacdes (dever de preserva-lo e defendé-lo),
que somente age de forma justa quando se utiliza dos mesmos parametros quando da

defesa de seus direitos e quando do reconhecimento de seus deveres:

[...] justica & aquilo em virtude do qual se diz que o homem justo pratica, por
escolha prépria, o que € justo, e que distribui, seja entre si mesmo e um outro,

23 1bid. p. 324.

204 Cf. Ibid. p. 326.

205 Cf. Aristteles. Etica a Nicomaco. Livro V. In Os Pensadores. Histéria das grandes idéias do mundo ocidental.
Sao Paulo: Abril Cultural, p. 324.
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seja entre dois outros, ndo de maneira a dar mais do que convém a si mesmo
€ menos a seu préximo (e inversamente no relativo ao que nao convém), mas
e maneira a dar o eu é igual de acordo com a proporcao; e da mesma forma
quando se trata de distribuir entre duas ouras pessoas.?%

A partir da realidade de que a coletividade reconhece e exige a efetivagao
do seu direito ao meio ambiente sadio, considerado res communes ommium, direito
difuso, justo é impor a ela, de igual forma o dever de protegé-lo. Tendo como referencial
o ideal de justica distributiva se o produtor rural, ao se dedicar a protegdo do meio
ambiente, irda promover o bem de toda a coletividade, indistintamente, & justo que
partilhe, também, o custo com os beneficiarios.

Esse dever da coletividade de ser solidaria com o produtor rural, nao foi
ignorado, posto a margem pelo legislador constituinte, pois se ficou consignado
expressamente no artigo 225 que o meio ambiente sadio € bem de dominio publico,
direito humano fundamental, foi de, também, imposto ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo.

A aceitabilidade da politica do PSA tem que ocorrer suplantando
pensamentos reducionistas sob pena de gerar a desigualdade ambiental, pois a
sociedade que pretende repartir vantagens deve também repartir os encargos que o
produtor tera ou para adotar novas medidas ou para se abster das rotineiras praticas
nocivas.

Nao fosse por todos os argumentos expedidos, firmados sob a 6tica da
justica distributiva, leve-se em conta o resultado sopesando os beneficios de melhoria
da saude, reducao dos gastos do poder publico com a reparagao do dano ambiental
que pode ser mais onerosa que a implantacao e efetivagao de politica de valorizagao
e recompensa do produtor rural.

Verifica-se como equénime a recompensa do produtor que, ao proteger o
meio ambiente, proporcionara para um sem numero de pessoas uma maior qualidade
de vida, efetivando o Principio da justica ambiental j& que atende o apelo daqueles
que sao prejudicados pela exploragdo predatoria, inclusive garantindo bem estar a
pessoas que ainda estao por nascer.

A referéncia é relativa as geragdes vindouras, o que solidifica, ainda mais
a politica do PSA, pois se coaduna plenamente com o Principio da solidariedade

intergeracional.

206 Cf. Aristételes. Etica a Nicomaco. Livro V. In Os Pensadores. Histéria das grandes idéias do mundo ocidental.
Sao Paulo: Abril Cultural, p. 329.
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Nao é demais alertar para o fato de que destinar recursos para promover
o PSA, provocara efeitos prospectivos, uma vez que se o produtor rural se dedicar
a protecédo de APP’s e nascentes hoje, provocara a maximizagdo dos beneficios,
garantindo as futuras geragbes ndo s6 maior qualidade, mas assegurara a existéncia
de vida.

Pensar de maneira diferente reflete a instauracdo do desequilibrio das
relagbes e o tratamento discriminatério do produtor rural em afronta ao Principio da
Isonomia.

Atente-se aquiparaocasodasAPP’s, assimdeclaradas poratoadministrativo
(art. 3° da Lei n® 4.771/1965) e que exigem do Estado o aporte financeiro para pagar
indenizagdes ao proprietario que tiver restricdo total do uso do solo atermado. Ao se
viabilizar o PSA estes casos poderiam estar inseridos dentre os beneficiarios.

A remuneracéo do produtor rural demanda a aplicagéo e recursos publicos
e uma preocupacéo inicial é se existem recursos disponiveis, levando a busca de
solugdo em mecanismos que nao causem impacto ou que, pelo menos, ndo criem
mais 6nus tanto para o erario, sob pena de ndo ser uma politica legitimada pela
sociedade.

Nessa perspectiva, pode ser analisada a politica da tributacdo ambiental
sobre a qual, na seqliéncia, o trabalho se propde discorrer de forma mais especifica
sobre a politica do PSA com receitas, ja existentes, do ICMS - Imposto sobre operacdes
relativas a Circulacao de Mercadorias e sobre prestacdes de Servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo que, ja instituido e encontra-se no

preco dos produtos e servigos que a sociedade consome.



3. ICMS ECOLOGICO E O PSA: EFETIVIDADE DO DIREITO
PREMIAL

3.1 OPACTO FEDERATIVO E O FEDERALISMO FISCAL

No Texto constitucional de 1988, os objetivos da Republica Federativa do
Brasil, Estado Democratico de Direito, estdo elencados no artigo 3° e seus incisos?”’.
José Afonso da SILVA discorre que o Estado Democratico de Direito tem como tarefa
fundamental “superar as desigualdades sociais e regionais e instaurar um regime
democratico que realize a justica social”.?%®

O fim do Estado é o bem comum e de acordo com Dalmo de Abreu
DALLARI, nesse propésito, o Estado serve “de meio para que os individuos e as
demais sociedades possam atingir seus respectivos fins particulares”.?%°

Para dar consecucgéo aos seus objetivos € imprescindivel que o Estado se
estruture de acordo com suas peculiaridades. Esta organizacao denomina-se forma
de Estado.

De acordo com o artigo 1° da Constituicdo de 1988 o Brasil se constitui na
forma federativa de Estado, clausula pétrea, grafada no § 4° do artigo 60.

O termo federalismo compreende a unido de entes federados autbnomos
e submetidos a um poder central, dotado de soberania conforme assevera Roque
Antonio CARRAZZA:

De qualquer modo podemos dizer que Federagdo (de foedus, foedoris,
alianga pacto) € uma associagéo, uma unido institucional de Estados que da
lugar a um novo Estado (o Estado Federal), diverso dos que dele participam
(os Estados-membros). Nela os Estados-Federados, sem perderem suas
personalidades juridicas, despem-se de algumas tantas prerrogativas, em
beneficio da Unido. A mais relevante delas € a soberania. 2'°

207 BRASIL. CF/1988: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional;
Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagéo”.
208 José Afonso da SILVA. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 122.
209 Dalmo de Abreu DALLARI. Elementos de Teoria Geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 108.
210 Roque Antonio CARRAZZA. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sado Paulo: Malheiros, 2004, p. 113.
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No caso da Federacao brasileira, esta € originaria de um Estado Unitario
que se fragmentou num movimento de dentro para fora, denominada centrifuga,
diferentemente da Federagdo americana que é originaria da unido de varios
Estados soberanos que se uniram num movimento de fora para dentro, denominada
centripeta.

Registre-se que a Federacdo brasileira se difere do federalismo,
tradicionalmente considerado, que abarca apenas a Unido e os entes federados
denominados Estados-membros, pois no Brasil, verifica-se que os Municipios sao
participes do pacto federativo.

Sobre o0 assunto se manifesta José Luiz Quadros MAGALHAES:

O federalismo brasileiro, ao contrario do norte-americano, € centrifugo
e absolutamente inovador ao estabelecer um federalismo de trés niveis,
incluindo o municipio como ente federado e, portanto, com um poder
constituinte decorrente.?"

Na estrutura do Estado federal brasileiro os municipios tém autonomia
similar a dos Estados-membros, conferida pela propria Constituigdo, nesse ambito
compreendida a autonomia legislativa e administrativa, com autoridades proprias.?'?

Importante ressaltar as diferengas entre os conceitos soberania e autonomia.
Segundo De Placido e SILVA a etimologia da palavra soberania vem de “superanus, e
este de super (sobre, em cima) ou de supernus (superior) designa a qualidade do que
€ soberano, ou possui a autoridade suprema.”.?'® Esta é inerente a Unido.

A soberania externa da Unido implica no reconhecimento do Estado
Soberano colocando-o, juridicamente, em igualdade com os Estados estrangeiros,
nao se admitindo entre eles, o poder de império.

Ja a soberania interna diz respeito ao poder que a Unido tem de impor,
dentro do seu espaco territorial, as normas que devem ser observadas por todos
aqueles que estdo no seu limite geografico, subordinando-os a uma Constituicao.

Sendo assim, considerando a soberania interna e a externa resulta na
autonomia absoluta que do Estado Soberano, do Estado Federal (Unido) no seu
territorio perante os outros entes da federacgéao, tratando-se, no caso brasileiro, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

211 José Luiz Quadros MAGALHAES. Pacto Federativo. Belo Horizonte: Mandamentos, 2000, p. 17.
212 Cf. Celso Ribeiro BASTOS. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 257.
213 De Placido e SILVA. Vocabulério Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 1309.
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Estes ultimos possuem autonomia, vocabulo derivado do grego, que “se
aplica para indicar precisamente a faculdade que possui determinada pessoa ou
instituicdo, em tragar as normas de sua conduta, sem que sinta imposic¢des restritivas
de ordem estranha”.?'4

Trata-se de autonomiarelativa, ndo originaria, uma vez que somente persiste
se promoverem juridicamente sua organizagdo em consonancia com a Constituigao
Federal.

De consequéncia, “nao existe hierarquia na organizacéao federal, porque a
cada esfera de poder corresponde uma competéncia determinada”.?'® Considerando a
isonomiados entes da Federacao, paraque se efetive o pactofederativo é imprescindivel
garantir-lhes a autonomia financeira que, inclusive, evitara que os Estados, Distrito
Federal e Municipios fiqguem na dependéncia do Poder Central?'.

Ademais, essa autonomia financeira se apresenta indispensavel ao alcance
dos objetivos estatais.

Para tal mister os entes da Federacdo desenvolvem, cada qual, sua
atividade financeira que implica num conjunto de medidas que se resume em obter,
gerir e aplicar os recursos publicos.

Ressalte-se que a maior fonte de recursos publicos é a receita publica
tributaria afigurando-se como fundamental a reparticdo de receitas por meio da
reparticao constitucional de competéncias tributarias.

Sobre o assunto esclarece Iso Chaitz SCHERKERKEWITZ que:

A Constituicdo distribuiu as competéncias impositivas entre os membros
integrantes da federagéo. O resultado econdmico dessa distribuigdo de
competéncias ndo pode ser alterado nem por meio de emenda constitucional.
Trata-se de clausula pétrea a proibicdo de emenda tendente a abolicdo
da federagdo e uma mudanga nas competéncias tributarias. Alterando
as receitas de cada ente, inovaria com certeza, o pacto federativo, dando
nascimento a uma nova federagéao, totalmente dispar da anterior. Quando se
alteram as competéncias tributarias estao se alterando os preceitos basicos
da federagéo, visto que, sem recursos financeiros ndo ha que se falar em
autonomia politica.2'”

Essa distribuicdo de parcelas limitadas do poder de tributar consiste no
federalismo fiscal que viabilizara a autonomia financeira das pessoas politicas e a

efetivacao do Pacto Federativo.

214 De Placido e SILVA. Vocabulario Juridico. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 175.

215 Dalmo de Abreu DALLARI. Elementos de Teoria Geral do Estado. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 259.

216 Celso Ribeiro BASTOS. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1996, p. 146.

217 |so Chaitz SCHERKERKEWITZ. Sistema Constitucional Tributario. Rio de Janeiiro: Forense, 1996, p. 57.
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Nessa perspectiva o legislador constituinte promove a reparticdo de
competéncias e de receitas tributarias.

A reparticdo de competéncias tributarias, de acordo com o artigo 6° do
Cdédigo Tributario Nacional, compreende a competéncia legislativa plena desde
que respeitadas as limitagbes impostas pela Constituicdo Federal, Constituicoes
Estaduais, Lei Organicas dos Municipios, Lei Organica do Distrito Federal, bem como
as limitagcbes previstas na prépria norma geral federal.

Logo, a competéncia para criar leis instituindo tributos somente pode ser
atribuida as pessoas politicas Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, sendo
indelegavel e irrenunciavel.

Assim, o legislador discriminou as espécies tributarias em imposto, taxa,
contribuigdo de melhoria, empréstimo compulsorio e contribuigao social, ao estabelecer
a divisdo quinquipartite ou pentapartite do género tributo e atribuindo o poder de
tributar as pessoas juridicas de direito publico interno, possibilitando-lhes a obtencgéo
dos recursos para consecug¢ao do bem comum.

A outra maneira de prover os entes politicos de recursos financeiros para
consecucao de seus objetivos € reparticdo das receitas tributarias. Diz respeito
a transferéncia do produto arrecadado de uma pessoa politica a outra, por ordem
constitucional.

Esse mecanismo, fundamentado na solidariedade federativa, possibilita
a redistribuicdo das rendas?'® buscando meios de diminuir as desigualdades socio-
econdmicas regionais existentes em decorréncia da extensao continental do Estado
brasileiro.

O nosso ordenamento constitucional primou por dois meios de reparticao
de rendas, cujas disposi¢cdes encontram-se estabelecidas nos artigos 157 e 158 e 159
constantes da Sesséao VI, do Capitulo | (Sistema Tributario Nacional) do Titulo VI (Da
Tributacdo e do Orgamento) da Constituicdo de 1988. Cuida-se aqui da forma direta
e indireta de repasses.

Na forma direta o ente da Federacdo, que detém a competéncia para
tributar, deve efetivar a transferéncia de parte do tributo arrecadado para outra pessoa

politica, na conformidade com o comando constitucional.

218 Cf. José Marcos Domingues de OLIVEIRA. Direito Tributario e meio ambiente. Rio de Janeiro: Forense, 2007,
p. 35.
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Nesse sentido a Constituicdo impde a Unido o dever de repassar aos
Estados e Municipios parcela da arrecadacgéao de tributos de sua competéncia como o
IOF - Imposto sobre Operagdes Financeiras incidente sobre o ouro (30% para o Estado
e 70% para o Municipio) e o ITR - Imposto Territorial Rural (50% para o Municipio).

Aos Estados cumpre o repasse aos municipios de parte do produto
arrecadado com o Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (50%) e no
tocante ao ICMS - Imposto sobre operacdes relativas a Circulacédo de Mercadorias
e sobre prestacbes de Servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao (25%) aos Municipios levando em consideragao a arrecadagao produzida
no territério destes.

A forma indireta ocorre por meio da redistribuicdo do produto arrecadado
com os impostos federais (Imposto sobre Renda e Imposto sobre operagbes com
Produtos Industrializados) que compdem fundos como o FPM - Fundo de Participacao
dos Municipios, o FPE - Fundo de Participacdo dos Estados e o FARP - Fundo
das Agéncias Regionais de Fomento, distribuidos entre as regides norte, nordeste
e centro oeste e o FPEX - Fundo de Compensacgao pela Exportagdo de Produtos
Industrializados.

No tocante as receitas municipais, estas ndo estao sujeitas a repartigcao

constitucional pertencendo, em sua integralidade, aos municipios.

3.2 ICMS - IMPOSTO SOBRE OPERACOES RELATIVAS A CIRCULAGAO DE
MERCADORIAS E SOBRE PRESTACOES DE SERVICOS DE TRANSPORTE
INTERESTADUAL E INTERMUNICIPAL E DE COMUNICAGAO.

Quando da promulgagdo da CF/1988, o imposto de competéncia dos
Estados e do Distrito Federal incidente sobre consumo de produtos e servigos teve,
nitidamente, seu campo de incidéncia material ampliado.

Trata-se da discriminag¢do do ICMS - Imposto sobre operacdes relativas a
Circulacao de Mercadorias e sobre prestacdes de Servigos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagao (ICMS).

Atribui-se a origem deste tributo a edigdo da lei n°® 4.625, de 31 de
dezembro de 1922, quando a Unido instituiu o Imposto de Vendas Mercantis (IVM),
cujo fato gerador ocorria com a realizagéo de operagbes de mudancga de titularidade

de mercadorias e cuja cobranga ocorria de forma cumulativa.
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O IVM foi substituido na Constituicao de 1934 pelo Imposto de Vendas e
Consignacéo (IVC), com campo de incidéncia ampliado alcangado as operacgdes de
consignagao mercantil. Persistiu aqui a cobranga cumulativa alterando, no entanto, a
competéncia tributaria para os Estados, na conformidade do artigo 8°.

A edicdo das Constituigcdes de 1937 (art. 23, I, d) e de 1946 (art. 19, IV) ndo
acarretou mudanca relativamente ao imposto em comento. Somente em 1965 com a
publicagdo da Emenda Constitucional n® 18, o IVC foi substituido pelo Imposto sobre
a Circulacao de Mercadoria (ICM), cuja regulamentacéo foi efetivada pelo Decreto-Lei
406/1968 e, a partir de entdo, determinada a sua cobranga nao cumulativa.?'®

Com o advento da Constituigdo Federal de 1988 (artigo 155, Il) veio
discriminado o ICMS, representando uma extensdo no campo de incidéncia do
ICM, incidindo sobre fatos anteriormente tributados pela Unido como a prestagéo de
servicos de transportes (interestadual e intermunicipal), servico de comunicagao além
das operag¢des com minerais, combustiveis e lubrificantes e energia elétrica.

Relembre-se que a génese de um imposto com competéncia ampliada,
na conformidade do artigo 146, inciso lll, alinea b, da CF/1988, exige a edigao de lei
complementar federal, com o fim de estabelecer suas normas gerais.

Nesse sentido, foi estabelecido pelo § 8°, do art. 34, do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias da Constituicdo Federal que, se no prazo de sessenta
dias contados da promulgacdo da Constituicdo, ndo fosse editada a referida lei
complementar os Estados e o Distrito Federal, mediante convénio celebrado nos
termos da Lei Complementar n® 24, de 7 de janeiro de 1975, fixariam as normas para
regular provisoriamente a matéria.

Expirado o prazo, sem que a lei fosse editada, foi realizado o Convénio n°
66 de 14 de dezembro de 1988, destinado a regular provisoriamente o ICMS.

Na seqléncia e em obediéncia ao comando constitucional, foi publicada a
Lei Complementar n® 87 em 13 de setembro de 1996, na qual restaram definidas as
normas gerais de tributacdo e os Estados e o Distrito Federal tiveram que adequar cada

qual, sua norma introdutora desse tributo as disposi¢cdes da norma geral federal.??

219 A nao-cumulatividade permite o confronto de créditos e débitos, fazendo com que o imposto incidisse apenas
sobre o valor agregado a mercadoria a cada etapa de sua circulacéo, evitando que o prego final seja composto
por percentual embutido de imposto, acima do permitido a titulo de aliquota maxima.

220 A LC 87/96, apelidada de Lei KANDIR uma vez que o PL n°® 95/1996 foi apresentado pelo Deputado Antonio
Kandir, Ministro do Planejamento do Governo Fernando Henrique Cardoso; a LC ja sofreu diversas alteragdes:
LC 102/2000, LC 114 /2002, LC 115/2002, LC 120/ 2005 e LC 122/2006.
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3.2.1 ICMS e areparticdo de receitas

Consoante ja explicitado a CF/1988, em alguns casos determina a reparticao
de receitas, pela Pessoa politica competente para tributar e, no tocante ao ICMS,

restou consignado:

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

[...]

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagéo do imposto do Estado
sobre operacgdes relativas a circulagao de mercadorias e sobre prestacdes de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.
Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso 1V, seréo creditadas conforme os seguintes critérios:
| - trés quartos, no minimo, na propor¢éo do valor adicionado nas operagdes
relativas a circulagéo de mercadorias e nas prestagdes de servigos, realizadas
em seus territérios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos
Territorios, lei federal.

Pode-se depreender do disposto no inciso |, que a parcela seja proporcional
ao valor adicionado, ao levar em consideragéo o volume de operac¢des tributaveis que
forem realizadas dentro do territério municipal.

Cumpre esclarecer que a CF/1988, por meio de seu art. 161, inciso |, dispos
que cabe a lei complementar definir no que consiste o valor adicionado para fins do
disposto no art. 158, paragrafo unico, |.

Em cumprimento ao comando constitucional foi editada a Lei Complementar
n° 63, de 11 de janeiro de 1990, dispondo acerca dos critérios e prazos de crédito
das parcelas do produto da arrecadagao de impostos de competéncia dos Estados
e de transferéncias por estes recebidos, pertencentes aos Municipios. Referida lei,
alterada pela Lei Complementar n°® 123/2006, traz no bojo de seu art. 3°, § 1°, inciso |,

a definicdo da expressao “valor adicionado”:

Art. 3°(...)

1°. O valor adicionado correspondera, para cada Municipio:

| - ao valor das mercadorias saidas, acrescido do valor das prestagdes de
servicos, no seu territorio, deduzido o valor das mercadorias entradas, em
cada ano civil;

Para se verificar o valor adicionado deve se proceder da seguinte forma:
apurar o valor das mercadorias saidas de estabelecimentos empresariais localizados

no Municipio, adicionar ao valor das prestacdes dos servicos realizados nesse territério
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e, do total obtido, deduzir o valor das mercadorias entradas nos estabelecimentos
empresariais, localizados nesse mesmo territério municipal.

Depreende-se, do acima exposto que o critério utilizado para o repasse
dos trés quartos do produto arrecadado com o ICMS é puramente econdémico levando
a conclusao que os municipios, em cujo territério séo realizadas poucas operagdes
tributadas pelo imposto em comento, 0 repasse sera inexoravelmente pequeno,
conforme explicita Ana Carolina Couto MATHEUS:

[...] verifica-se que os municipios que se dedicam ao desenvolvimento
econdmico em detrimento da preservagdo ambiental sdo aquilatados com maior
quantidade de repasses financeiros, pois tém mais possibilidades de gerar
receitas em fungao da circulagdo de mercadorias. Aqueles que arcam com a
responsabilidade de preservar o bem natural, trazendo externalidades positivas
que beneficiam a todos, tém restricdo em sua capacidade de desenvolvimento
econdmico e, conseqlientemente, recebem menos repasses financeiros por
contarem com uma menor circulagdo de mercadorias e servigos.?"

No vislumbrar que esse quadro, como se apresenta, tende a gerar as
chamadas guerras fiscais entre 0os municipios em razao de almejarem, cada qual,
aumentar seus recursos publicos, o constituinte previu que um quarto do restante dos
25% (vinte e cinco por cento) do valor total do ICMS arrecadado pelo Estado, pode
ser distribuido de acordo com o que dispuser a legislagcéo estadual, nos termos do art.
158, paragrafo unico, Il, da CF/1988.

3.2.2 A natureza do ICMS

Prioritariamente, os tributos tém como finalidade a arrecadacao de receitas
ao erario, denominada finalidade fiscal. Esta finalistica possibilita ao Estado, a
obtencao das receitas derivadas para o cumprimento de suas metas, que, ao final,
devem objetivar o bem-estar da coletividade e, de conseqiiéncia, a paz social.???

Ocorre que, em determinadas situagdes, ao tributo pode ser conferido
interesse que vaialémdo arrecadatorio, caracterizando a extrafiscalidade, possibilitando
a utilizagao do instrumento tributario no incentivo ou inibicdo de comportamentos, com

vista a concretizagédo de outros valores contemplados pelo constituinte.??

221 Ana Carolina Couto MATHEUS. A aplicagéo concreta do ICMS ecolégico como opgéo das politicas publicas
ambientais. In: PAULA, J6énatas Luiz Moreira. Direito Ambiental e Cidadania. Sdo Paulo: Mizuno, 2007. p. 28.

222 Cf. Simone Martins SEBASTIAO. Tributo Ambiental. Curitiba: Jurua, 2010, p. 130.

225 Cf. Regina Helena COSTA. Curso de Direito Tributario: Constituigdo e Codigo Tributario Nacional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 48.
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Aextrafiscalidade do tributo pode originar-se em razao de diversos aspectos.
A funcgao regulatoria pode se estabelecer em razdo do aspecto material da espécie
tributaria.

E o caso do Imposto Territorial Rural (ITR) que tem definido
constitucionalmente sua finalidade extrafiscal, na conformidade do artigo 153, § 4°,
inciso |, determinado que “sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a
desestimular a manutencao de propriedades improdutivas;”.

Verifica-se, outrossim, que se pode destinar a determinado tributo a
extrafiscalidade de fundo econdmico, politico ou social com o fim de intervir estimulando
ou reprimindo comportamentos, ou seja, originar-se em razdo da necessidade do
exercicio e influéncias no dominio econémico, sendo utilizados para direcionar a
conduta do cidadao contribuinte.??*

Atente-se para o fato de que a extrafiscalidade nao tem relacdo com a
obstacularizagédo de atividades e sequer se destina a punig¢édo de ilicitudes.?® Esta é
tarefa para os instrumentos de controle mediante imposi¢do de multas.

A fungao é de, por meio do instrumento tributario, condicionar a escolha do
agente econémico, reduzindo ou restabelecendo ou aumentado a carga tributaria, em
funcéo de critérios, a exemplo do critério ambiental.??

Com relagdo ao ICMS é de se constatar que este imposto tem,
predominantemente, natureza fiscal ja que incide sobre o consumo, classificado como
imposto indireto por comportar a transferéncia do encargo financeiro nas diversas
etapas de producéo e de circulagao.

No entanto, ndo se encontra ébices para sua utilizagdo como instrumento
de extrafiscalidade por intermédio do aumento ou da redugédo de aliquotas, ou da
concessao de beneficios fiscais, tornando possivel restringir ou estimular o consumo
de produtos e servicos.

Pode-se afirmar que o ICMS apresenta, primacialmente, finalidade fiscal,
porém, sendo um daqueles tributos que nao traz o fator ambiental como componente
de sua norma introdutora, mas que pode ter suas receitas direcionadas para o fim de

proteger o meio ambiente, o que se destaca a seguir.

224 Cf, Lise Vieira da Costa TAPIASSU. Tributagdo Ambiental: A utilizagao dos instrumentos econdmicos e fiscais
na implementacao do direito ao meio ambiente saudavel. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 118.

225 (O artigo 3°do CTN, ao definir tributo, deixa claro que este “ndo constitui sanc¢éo de ato ilicito”, ndo se confundindo
com as prestag¢des pecuniarias compulsoérias criadas para esse fim, ou seja, multas.

226 Cf. José Marcos Domingues de OLIVEIRA. Direito Tributario e meio ambiente. Rio de Janeiro: Forense, 2007,
p. 49.



100

3.3 ATRIBUTAGAO AMBIENTAL E O ICMS ECOLOGICO: SOB A PERSPECTIVA
DA TEORIA FUNCIONALISTA DO DIREITO

Ao se explicar acerca da intervengcdo do Estado como ordenador da
atividade econémica em face da defesa do meio ambiente Fernando Magalhaes
MODE considera que essa ocorre pelos mecanismos de direcéo, mediante imposicdo

de normas permissivas ou proibitivas, e pelos mecanismos de induc¢éo, provocando

comportamentos desejaveis.?’

Observou-se que o sistema do comand-and-control policies mediante
politicas regulatérias e a imposigdo de penalidades nao tem representado solugéao
para o problema ambiental, mormente a se considerar aspectos desfavoraveis como
a caréncia de recurso humano no ambito da fiscalizagao.

Considere-se o fato de que a tributagdo mediante taxas cobradas pelo
exercicio do poder de policia, também, ndo alcangam resultados expressivos, mesmo
porque depois de causado o dano ambiental ele se mostra, muita das vezes, irreparavel
e a consequéncia é suportada por todos, traduzida no énus o menor qualidade de
vida.??8

Em busca de solucé&o aponta-se como alternativa a tributacdo ambiental,
também denominada ecotributagéo, que se configura como instrumento de intervengao
no dominio econémico por intermédio de implantagao politicas tributarias promocionais,
nos termos do direito premial de Norberto BOBBIO.

No entendimento de Consuelo Yatsuda Moromizato YOSHIDA:

Ha, com isso, uma verdadeira mudanc¢a no modo de realizar o controle social:
passa-se de um controle passivo, que se preocupa mais em desfavorecer as
agbes nocivas do que favorecer as acgdes vantajosas, a um controle ativo,
que se preocupa em favorecer agdes vantajosas, mais do que desfavorecer
as nocivas.?® (grifos do original)

Saliente-se que apesar da tributagdo ambiental ter, como qualquer outra

politica tributaria, a finalidade arrecadatéria, seu fundamento estda na mudanga de

227 Cf. Fernando Magalhdes MODE. Tributagdo Ambiental. A funcédo do tributo na protecdo do meio ambiente.
Curitiba: Jurua, 2009, p.70.

226 Cf. Ana Carolina MATHEUS. A aplicagdo concreta do ICMS ecolégico como opgdo das politicas publicas
ambientais. In: PAULA, J6énatas Luiz Moreira. Direito Ambiental e Cidadania. Sdo Paulo: Mizuno, 2007, p. 25.

2% Consuelo Yatsuda Moromizato YOSHIDA. Efetividade e Eficiéncia Ambiental dos instrumentos econdmico-
financeiros e tributarios. Enfase na prevencéo. A utilizagdo dos bens ambientais e suas implicagdes. In TORRES,
Heleno Taveira.Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo. Malheiros, 2005, p. 538.
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comportamentos, na promog¢ao da conscientizagdo ambiental da coletividade, sejam
consumidores, empresas. Nesse caso, a sua predominante natureza extrafiscal,?*

No mesmo diapasdo discorre Lise Vieira da Costa TAPIASSU sobre a
necessidade da intervencéo do poder publico para limitar as externalidades negativas,
utilizando-se dos instrumentos ja existentes e disponiveis, por se apresentarem mais
céleres e eficientes, destacando-se a verba orgcamentaria e os tributos."

Como ja dito, a preocupagcdo com a questdo ambiental é constatada
globalmente, sendo que os paises em sua maioria tendem a utilizar a tributagédo
ambiental, propondo tributar mais fortemente as atividades nocivas ao meio ambiente
e reduzindo a carga quando a atividade for benéfica.

Desta feita, ja no inicio da década de 1990, foi implantada a tributagéo
ambiental na Europa: a Suécia que diminuiu a tributacdo sobre altas rendas,
compensando com a incidéncia no consumo da energia e combustiveis; a Dinamarca,
a Noruega e a Finlandia, realizaram a chamada Reforma Verde, com igual iniciativa
de deslocar a incidéncia tributaria para atividades poluentes; a Grécia sobretaxou os
veiculos poluentes; a Holanda institui taxas sobre combustiveis; a Alemanha tributa a
energia, mas concede incentivos fiscais para estimular o tratamento da agua.?*?

José Marcos Domingues de OLIVEIRA complementa informando sobre
demais paises que tém adaptado seus tributos para fins de protegdo ambiental,

exemplificando:

Bélgica: imposto sobre consumo de produtos descartaveis, de laminas de
barbear a pilhas, cdmeras e material de embalagem em geral;

Franca: imposto sobre armazenamento de rejeitos ndo-reciclaveis;
Alemanha: imposto sobre material de embalagem e talheres descartaveis;
Portugal: incentivos fiscais a doagbes a ONGs ambientais;

Estados Unidos: imposto sobre petréleo e derivados e adicionais a imposto
sobre produtos quimicos; imposto sobre equipamentos de caca e pesca;
Japéo: depreciagao acelerada inicial para equipamentos de energia solar e
para equipamentos que economizem energia, que evitem a poluicdo e que
se destinem a reciclagem; redugédo de imposto sobre equipamentos para
reducéo da poluicado do ar, da agua, e sobre equipamento para redugao de
poluicao sonora, e sobre instalagbes para reducéo da emisséo de asbestos e
desulfurizacdo de petréleo;

E continua:

20 Cf. José Marcos Domingues de OLIVEIRA. Protegdo ambiental e Sistema Tributério. Brasil e Jap&o: problemas
em comum? In: MARINS, James. Tributagcdo e Meio Ambiente. Curitiba: Jurua, 2010, p. 117.

21 Cf. Lise Vieira da Costa TAPIASSU. Tributagdo Ambiental: A utilizagao dos instrumentos econdmicos e fiscais
na implementagéo do direito ao meio ambiente saudavel. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 73.

22 José Marcos Domingues de OLIVEIRA. Op. cit. pp. 167; 172.
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Mas o grande desafio atual € avancar na criagdo de tributos ambientais no
sentido estrito, significando um novo tipo de tributo. Alguns exemplos do
direito comparado:

A Bélgica criou em 1993 um imposto sobre as emissdes de monoxido de
carbono (CO?), cuja receita € afetada ao Programa de Seguridade Social;

A Franca instituiu em 1990 um imposto sobre emissdes de poluentes;

A Suica desde 1981 tem uma taxa sobre o ruido produzido por aeronaves,
cuja receita é afetada a construgéo de aeroportos a prova de ruido;

E os Estados Unidos tém longa tradi¢do de impostos sobre emissao de
poluentes.?

Esses mecanismos se traduzem em tentativas que atendem o clamor de
socorro a questdo ambiental, refletida nas conferéncias internacionais.

De forma particularizada, no Brasil, a tributagdo ambiental vem se efetivando
de maneira especial, sem a criagao de um tributo novo, mas mediante remanejamento
de receitas ja existentes, como é o caso do ICMS ecologico.

Consoante ut retro mencionado relativamente ao ICMS arrecadado; trés
quartos do valor, ficam em forma de repasse, aos municipios na proporgéo do valor
adicionado nas operagdes tributadas pelo ICMS, que se realizam em seus territorios.

De consequéncia, os municipios com maior arrecadagéo recebem maior
parcela.

Ocorre que a CF/1988 facultou que leis estaduais definam sobre a partilha da
quota-parte restante a que os municipios tém direito de receber como transferéncias
constitucionais.

Nesse diapasdo, aproveitando a possibilidade desse remanejamento de
receitas do ICMS e ao vislumbrar um meio de premiar os Municipios que adotam
politicas publicas de gestdo ambiental ou até mesmo que sofrem restricdo legal do
uso do solo, surge o ICMS Ecoldgico ou ICMS Verde, em 1991 tendo como precursor
o Estado do Parana.

Ao se atentar paraofato de que esta se tratando de tributagdo ambiental como
mecanismo econdmico, interessante a compatibilizacdo da exploracdo econémica e
a sustentabilidade, insta o registro do magistério de Sacha Calmon Navarro COELHO

segundo o qual:

De observar que esta questdo da reparticdo das receitas fiscais ou, noutro
giro, das participacdes das pessoas politicas no produto da arrecadagéo
das outras, ndo tem absolutamente nenhum nexo com o Direito Tributario.
Em verdade s&o relagbes intergovernamentais, que de modo algum dizem
respeito aos contribuintes.?*

23 José Marcos Domingues de OLIVEIRA. Protegcdo ambiental e Sistema Tributario. Brasil e Japao: problemas em
comum? In: MARINS, James. Tributagdo e Meio Ambiente. Curitiba: Jurua, 2010, pp. 117-118.
2% Sacha Calmon Navarro COELHO. Curso de Direito Tributéario brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 407.
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Nesse mesmo sentido Kiyoshi HARADA, ensina:

Entretanto, a reparticdo de receitas tributarias nenhuma relagéo tem com os
contribuintes; interessa apenas as entidades politicas tributantes; insere-se
no campo da atividade financeira do Estado, objeto de estudo pelo Direito
Financeiro.z®

Desses entendimentos comunga José Marcos Domingues de OLIVEIRA

que se posiciona ponderando que:

“...0 ICMS Ecoldgico nao configura instituto juridico-tributario, mas de Direito
Financeiro, na medida em que atina com a distribuicdo de recursos publicos
[...] complementa o sistema tributario de financiamento intrafederativo,
estruturado em competéncias tributarias, mas ndo se confunde com ele.
Também n&o se classifica como imposto ambiental, pois seu fato gerador,
nem sequer sua aliquotas, ndo tem conexido com fatos ambientais.?%

De fato, o ICMS Ecolbgico tem sua génese a partir do remanejamento de
reparticao de receitas tributarias.

Porém, o repasse de receitas se consolidou na jurisprudéncia, ndo apenas
como objeto de relagéo juridico-financeira, que interessaria apenas aos Entes da
Federagdo, mas como objeto de relac&o juridico-tributaria.

O critériorepasse dereceitas ja é observado pelo STF para definir sujei¢cdo ativa
de relacéo juridica obrigacional, de natureza tributaria o que se verifica no caso do dever
de restituir indébito tributario, relativo ao Imposto sobre Renda, retido dos funcionarios
publicos estaduais com base no disposto nos artigo 157, inciso |, da CF/1988.%%"

N&o se pode ignorar que o proprio legislador constituinte incluiu a matéria,
no ambito do Sistema Tributario Nacional (artigos 157 a 162) podendo ter sido alterada
esta disposi¢cdo quando da redagéo da CF/1988 e n&o o fez.

Ademais, a possibilidade de efetivacao dessa politica nao implica somente

na fiscalidade ambiental?® (enquanto aumento da carga tributaria ou instituicado de um

25 Kiyoshi HARADA. Direito Financeiro e Tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 44.

26 José Marcos Domingues de OLIVEIRA. Direito tributario e meio ambiente. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 36.

27 STF-Al577.516-AgR, Rel. Min. Carmen Lucia, julgamento em 20-10-2009, Primeira Turma, DJE de 20-11-2009.
“‘EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. CONSTITUCIONAL. LEGITIMIDADE E
COMPETENCIA. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO. 1. O Estado-Membro & parte
legitima para figurar no pélo de acéo de restituigdo de imposto de renda, por pertencer a ele o produto da
arrecadagdo do imposto da Unido sobre a renda e os proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
pagamentos feitos a servidores. 2. Compete a Justica comum estadual processar e julgar as causas em que se
discute a repetigdo do indébito. Precedentes.”

238 Cf. Heleno Taveira TORRES. Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 99: a fiscalidade
ambiental compreende a possibilidade de criagdo de um tributo ambiental, desde que justificado na preservagao
ambiental e que esta motivagao esteja claramente presente na regra-matriz de incidéncia.
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tributo novo), mas “Consta-se que o ICMS Ecolégico caracteriza uma fungao extrafiscal
do tributo, uma vez que pela sua forma de acdo induz as municipalidades na adogao
de medidas que visam a sustentabilidade ambiental”.?%

Em razéo desses argumentos, o mecanismo sera analisado na seara dos
instrumentos de politica tributaria e sob o enfoque da teoria da fungéo promocional do
Direito difundida por Norberto BOBBIO.

3.3.1 O ICMS Ecolégico sob o enfoque do direito premial: efetividade

A criagdo de mecanismos de indugao objetivando motivar o comportamento
de pessoas se faz novamente tematica do presente trabalho e, com ja anteriormente
definido, se concretiza na forma de sanc¢des positivas.

No caso do ICMS Ecolégico é possivel aos Estados, mediante criagao
de lei, ainda que indiretamente, através do remanejamento de receita, promover o
direcionamento das a¢des das municipalidades para protecao do meio ambiente.

Como leciona Consuelo Yatsuda Moromizato YOSHIDA 240

Com a sancgao positiva ou premial busca-se tornar mais atrativa a operagéo,
assegurando a quem a realiza a obteng&do de uma vantagem ou a supressao
de uma desvantagem. E o caso da atribuicdo de um premio ou de um isengao
fiscal.

Alguns Estados brasileiros, notadamente Minas Gerais e Parana, tém
aperfeigoado sua legislagdo sobre o chamado ‘ICMS Ecoloégico’, cuja técnica
de incentivo consiste em contemplar com quinhdes maiores de receita do ICMS
0s municipios que tém legislagdo em favor da preservagado do meio ambiente
e da corregéo de desvios prejudiciais a fauna e a flora. (grifos do original)

Segundo informagdes obtidas em site especializado no ICMS ecoldgico
relativamente a criacdo das leis que possibilitam o remanejamento de receitas
através do tributo em tela, além do pioneiro Estado Parana, que o fez publicando a
Lei Complementar n° 59 de 1° de outubro de 1991, registra-se a medida ja efetivada
pelos treze Estados abaixo enumerados:

— Sao Paulo: Lei n° 8.510, de 29 de novembro de 1993.

29 Anderson O.C. LOBATO; Gilson C.B. de ALMEIDA. Tributagdo Ambiental: uma contribuicdo ao desenvolvimento
sustentavel. In TORRES, Heleno Taveira (Org.).Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, pp.
624-640.

240 Consuelo Yatsuda Moromizato YOSHIDA. Efetividade e eficiéncia ambiental dos instrumentos econdmico-
financeiros e tributarios. Enfase na prevencdo. A utilizagdo dos bens ambientais e suas implicagdes. In:
TORRES, Heleno Taveira. Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo. Malheiros, 2005, p. 539.
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— Minas Gerais: Lei n° 12.040, de 28 de dezembro de 1995.

— Rondénia: Lei Complementar n°® 147, de 15 de janeiro de 1996.
— Amapa: Lei n°® 322, de 22 de dezembro de 1996.

— Rio Grande do Sul: Lei n® 11.038, de 14 de novembro de 1997.
— Mato Grosso: Lei n°® 73, de 07 de dezembro de 2000.

— Mato Grosso do Sul: Lei n® 2.193, de 18 de dezembro de 2000.
— Pernambuco: Lei Estadual n° 11.899, de 21 de dezembro de 2000.
— Tocantins: Lei n° 1.323, de 04 de abril de 2002.

— Acre: Lei n°® 1.530, de 22 de janeiro de 2004.

— Rio de Janeiro Lei n° 5.100, de 04 de outubro de 2007.

— Ceara —Lein®14.023, de 17 de dezembro de 2007.

— Piaui — Lei n® 5.813, de 03 de dezembro de 2008.%*!

Ressalte-se que o Estado, ao fazer o repasse, ndo pode exigir do Municipio
que a vinculagdo dos recursos aos programas de politica ambiental. E este o comando
inserto no artigo 167 da CF/1988, em observancia ao principio federativo quando veda a
Unido e aos Estados o condicionamento da entrega ou retengéo das receitas tributarias,

vinculando a aplicagao desses recursos, conforme se verifica do dispositivo in verbis:

Art. 167. E vedada a retencéo ou qualquer restricio a entrega e ao emprego
dos recursos atribuidos, nesta secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a
impostos.

Observe-se, no entanto, que o condicionamento sé comporta excecao,
tratando-se dos casos de garantia ao recebimento de seus créditos ou ao cumprimento
dos limites de aplicagcéo de recursos em servigos de saude, nos termos do paragrafo

unico do dispositivo acima transcrito:

Paragrafo unico. A vedacao prevista neste artigo ndo impede a Unido e os
Estados de condicionarem a entrega de recursos:

| - ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarquias;

[l - ao cumprimento do disposto no art. 198, § 2°, incisos Il e lIl.

O municipio tem liberdade para decidir sobre o destino de suas receitas

tributarias; porém aquele que se adequar a lei tera o aumento do repasse.

241 Conservagao Internacional. ICMS Ecoldgico. Disponivel em: <http://www.icmsecologico.org.br/index.php?option
=com_content&view=article&id=53&Itemid=60>. Acesso em: 4 set.2009.
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Logo, apesar davedacéo constitucional a vinculagao de receitas de impostos
para financiamento especifico de politicas ambientais, somente a partir do atendimento
dos critérios estabelecidos pela lei estadual os municipios obtém o aumento de receita

ou mantém o indice de repasse.?*?

E fundamental reafirmar que por meio do ICMS Ecoldgico, por forca
constitucional, os recursos financeiros devem ser repassados sempre
diretamente aos municipios. Sé é possivel que o repasse seja feito a outra
fonte que ndo o municipio se ocorrer uma mudanga constitucional ou que as
proprias administragdes municipais tratem destas formas de destinacdo...?*

Para se verificar a viabilidade e os resultados na implantagc&o de politicas
fundadas na teoria do direito premial, mediante aplicagcédo das sanc¢bes positivas,
prossegue-se com o estudo da experiéncia pioneira da politica tributaria-ambiental do
ICMS Ecolbgico, no Estado do Parana.

A lei paranaense, Lei Complementar n°® 59/1991, possibilitou nos termos
da CF/1988 o repasse aos municipios do percentual e 1/4 dos 25% relativo ao critério

ambiental com a distribuigdo da forma seguinte:

— Cinquenta por cento (50%) para Municipios que tenham integrado em seu
territério Mananciais de Abastecimento e;

— Cinquenta por cento (50%) para Municipios que tenham integrado em seu
territorio Unidades de Conservagéo, Areas de Terras Indigenas, Reservas
Particulares do Patrim6nio Natural, Faxinais, Reservas Florestais Legais.

No caso de municipios com sobreposicdo de areas com mananciais de

abastecimento e unidades de conservagdo ambiental, sera considerado o

critério de maior compensacéo financeira.?*

O beneficio é conferido aos municipios com recursos do ICMS Ecologico
em razé&o da criagéo, existéncia e conservagao de areas legalmente protegidas ao se
levar em consideragao critérios quantitativos e qualitativos estabelecidos em decreto
regulamentador.

O Instituto Ambiental do Parana (IAP)*®, autarquia estadual, criada pela Lei
n° 10.666/1992, informa do reconhecimento do sucesso da politica do ICMS Ecolégico

nesse Estado relacionando os prémios recebidos:

242 Cf. Anderson O. C. LOBATO e outro. Tributagdo Ambiental: uma contribuicdo ao desenvolvimento sustentavel.
In TORRES, Heleno Taveira (Org.).Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 640.

23 \Wilson LOUREIRO. O ICMS ECOLOGICO: um instrumento econémico de gestdo ambiental aplicado aos
Municipios. Disponivel em:<http://www.icmsecologico.org.br/images/artigos/a020.pdf>. Acesso em: 7 jul. 2010.

244 Instituto Ambiental do Parana. Disponivel em: <http://www.uc.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?
conteudo=57>. Acesso em: 2 ago. 2010.

25 | oc. cit.
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— 1995: considerado pela Unido Internacional para a Conservacao da
Natureza e dos Recursos Naturais (IUCN), uma das sete experiéncias exitosas, para
a conservacgao da biodiversidade, na América Latina e no Caribe, p6s Rio-92;

— 1996; considerado pela Fundacédo Getulio Vargas, uma das cem
experiéncias mais importantes em administragao publica no Brasil;

— 1996: foi considerada pelo Ministério do Meio Ambiente, uma das 100
experiéncias exitosas em gestdo ambiental para o desenvolvimento sustentavel na
Rio +5;

— 1997: recebeu o prémio Henry Ford de Conservagcdo Ambiental, na
Categoria “Negdcios em Conservagao”, organizado pela Conservacao Internacional
do Brasil (Cl), com apoio da Ford do Brasil Ltda;

— 2008: a edigao de n°® 2.077 da revista Veja promoveu o encontro de
diversas personalidades para discutir e propor agdes para um Brasil melhor e, no rol
de 40 prioridades totais, no tépico ambiental teve destaque o ICMS Ecolégico como
mecanismo de premiacao as prefeituras pela preservacao ambiental.

A concregao da fungédo promocional do Direito, mediante premiagéo e o
incentivo positivo tem, notadamente, estimulado os comportamentos ecologicamente
corretos nos municipios, tanto que se constata do quadro demonstrativo a evolugao
da superficies de UC’s e outras areas protegidas de 1992 até agosto de 2009, em

hectares, registradas para efeito do ICMS Ecolégico, no Parana:

Areas Totais Até 1991 Até ago 2009
UC Federal 584.622,98 714.913,10
UC Estadual 118.163,59 970.639,05
UC Municipal 8.485,50 231.072,02
Terras Indigenas 81.500,74 83.245,44
RPPN 0 42.012,09
Faxinais(*) 0 17.014,56
APP’s 0 17.107,69
Reserva Legal 0 16.637,73
Sitios Especiais 0 1.101,62
Outras Florestas de conexao(**) 0 3.245,62
TOTAL 792.772,81 2.096.988,92

(*) campo aberto de mato curto.
(**) areas que permitem o fluxo génico, a transferéncia de genes entre as populacées silvestres.

246 Dados disponibilizados pelo Engenheiro Agronomo do IAP/PR Dr. Wilson Loureiro.
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3.4 GOIAS: A REPARTICAO DO ICMS E O ICMS ECOLOGICO

Importante, para efeito de contextualizacdo da matéria, trazer a lume as
disposi¢des reguladoras do ICMS no Estado de Goias.

A Constituicdo do Estado de Goias (CE/GO) discrimina o ICMS no artigo
104 e paragrafos 2° ao 6° desse dispositivo. O Codigo Tributario do Estado de Goias
(CTE/GO), instituido pela Lei n® 11.651, de 26 de dezembro de 1991, dispde sobre
o imposto do artigo 11 ao artigo 71 e o decreto regulamentador dessa lei, Decreto
n° 4.852, de 29 de dezembro de 1997, traz as normas de execugado da lei, no livro
primeiro que compreende do artigo 2° até o artigo 371.

A CE/GO, em observancia ao comando da CF/1988, determina a repasse
das receitas do ICMS, aos municipios goianos, na forma do disposto no artigo 107,
inciso IV e paragrafos 1° ao 3°.

Ao se referir a distribuicdo do ICMS goiano, imprescindivel a mencgao a
Lei n® 11.242, de 13 de junho de 1990, segundo a qual compete a nove membros
do Conselho Deliberativo dos indices de Participagdo dos Municipios (COINDICE),
elaborarem, anualmente, os indices para distribuicdo do produto de arrecadagao do
ICMS para os municipios goianos.

Consoante alteragcdo promovida pela Lei estadual n° 13.661, de 20
de julho de 2000 devem compor o Conselho trés membros natos (Secretario da
Fazenda, Superintendente Executivo da Secretaria da Fazenda e Superintendente
de Acéao Fiscal) e seis membro nomeados (trés deputados estaduais, com indicagéo
proporcional das bancadas na Assembléia, além de trés prefeitos indicados pela
Associagdo Goiana de Municipios).

Assim, a Comissao atendendo suas atribui¢cdes editou a Resolug¢édo n° 16,
de 21 de junho de 2002, alterada pela Resolugéo n°® 33/2002, estabeleceu os critérios
para elaboracéo dos indices de cada municipio na arrecadagao do ICMS.

Ressalte-se que a reparticao € efetuada segundo o critério da arrecadagao
nao sendo considerados outros aspectos como numero de habitantes, area territorial,
reversao de pobreza, area cultivada e muito menos o componente verde, sendo
que os vinte e cinco por cento (25%) do ICMS arrecado seréo fracionados da forma
seguinte:

— noventa por cento (90%), do ICMS séo repartidos de acordo com a

arrecadacao de cada municipio;
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— dez por cento (10%) do ICMS compbem parcela igualitaria entre os
municipios goianos.

Regulamentando a lei, vigora atualmente a Resolugdo n° 78/2007 do
COINDICE discrimina os documentos considerados para efeito do calculo do indice
de participagdo municipal sendo: Declaragdo de Informagbes Periddicas (DIP),
nota fiscal avulsa, Documento de Arrecadacao (DARE), auto de infracdo, além de
documentos outros relativos a casos especiais, dependendo de anélise e aprovagao

do Conselho.

3.41 AEC 40/2007 e a minuta do PL do ICMS ECOLOGICO goiano

Inspirado no modelo de politica de gestao ambiental, do ICMS Ecolégico,
ja implantado em outros Estados brasileiros, a Assembléia Legislativa do Estado de
Goias aprovou a Emenda Constitucional n® 40, de 30 de maio de 2007, dando nova
redacao ao artigo 107, discriminando nova forma de reparticao das receitas, conforme

abaixo transcrito:

Art. 107. Pertencem aos Municipios:

[...]

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagéo do imposto do Estado
sobre operagdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestacao de
servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo;

[...]

VI - vinte e cinco por cento dos recursos que o Estado receber, nos termos
do inciso V do artigo anterior, observados os critérios estabelecidos no § 1°
deste artigo.

§ 1°. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas
nos incisos IV e VI deste artigo, serdo creditadas conforme os seguintes
critérios:

| - 85% (oitenta e cinco por cento), na propor¢do do valor adicionado nas
operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestac¢des de servigos,
realizadas em seus territérios;

I — 10% (dez por cento), distribuido em quotas iguais entre todos os
Municipios.

Il - 5% (cinco por cento), distribuidos na propor¢do do cumprimento de
exigéncias estabelecidas em lei estadual especifica, relacionadas com a
fiscalizagéo, defesa, recuperagéo e preservagdo do meio ambiente.

O que se depreende, em face da reforma, é a preocupagao do constituinte
goiano com a previsdo de meios que possibilitem aos municipios, mediante

remanejamento de receitas, recursos para efetivacdo de politicas ambientais locais.
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Destaque-se que as disposi¢cdes, acima grafadas, referem-se ndo sé a
parcela municipal sobre o ICMS arrecadado pelo Estado como a quota destes sobre
o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) na exportacao.

E que a CF/1988, no inciso Il do artigo 159, determina & Uni&o que entregue
aos Estados dez por cento (10%) do produto IPI, proporcionalmente ao valor das
respectivas exportacdes de produtos industrializados. De conseqiéncia, determina
aos Estados que repassem aos seus municipios vinte e cinco por cento (25%) dessa
cota. Logo, os municipios tém direito ao repasse de 2,5% do IPI da exportagao.

O que resulta das informagdes encimadas, e em funcéo da especificidade
da tematica, € que no tocante ao ICMS a reparticdo da quota municipal (25%) podera
ser efetivada nos seguintes termos:

— 21,25 % de acordo como Valor Adicionado Fiscal (VAF);

— 2,5% igualmente entre os municipios e;

— 1,25% distribuidos aos municipios que investirem em protecao ambiental.

Com o fim de implantar o ICMS Ecol6gico em Goias, a Secretaria do Meio
Ambiente e Recursos Hidricos (SEMARH) no ambito da competéncia do Conselho
Estadual do Meio Ambiente (CEMAm), publicou a Resolugéo n°® 78 no Diario Oficial de
Goias de 01/11/2007, aprovando a minuta do Projeto de Lei (PL) que dispbe sobre a
distribuicdo dos 5%, pertencente aos municipios, da forma seguinte:

| - 80% (oitenta por cento) para municipios com areas legalmente
protegidas;

Il -10% (dez por cento) para os municipios que adotem politicas municipais
de meio ambiente;

lll - 5% (cinco por cento) para 0s municipios que possuam sistemas de
tratamento de esgoto doméstico;

IV - 5% (cinco por cento) para os municipios que implementarem agdes de

gerenciamento de residuos sélidos.

O artigo 3° da minuta do PL define, em seu inciso |, que areas legalmente
protegidas s&o as Unidades de Conservacdo (UC) definidas na lei do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC) e do Sistema Estadual de Unidades
de Conservagédo (SEUC), as APP’s, Reservas Legais, areas indigenas e areas de

protecdo manancial.
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Ja no inciso Il desse artigo, a minuta do PL define, para efeito do repasse,
como politicas municipais sobre meio ambiente entendidas como a¢des dotadas pelo
Poder Publico Municipal ao visar o “fortalecimento do Sistema Municipal de Meio
Ambiente”, o estabelecimento de programas de educac&o ambiental e de “programas
e recuperagéao e controle do meio ambiente”.

Em sintese, no ambito de Estado de Goias, para que se possa dar inicio
a execucao de qualquer projeto relativo ao ICMS Ecolégico, é preciso encaminhar
esta proposta para aprovacgao pela Assembléia Legislativa. Na seqiéncia, demanda
a elaboracgéo do Decreto regulamentador e a divulgagcéo perante os municipios para
implantagdo.

Segundo informacgao obtida no Gabinete Civil da Governadoria do Estado de
Goias, por meio de consulta interna ao Sistema Eletrénico de Protocolo de processo,
constatou-se que a minuta o Projeto de Lei, em comento, foi encaminhada, pelo
Gabinete em 12 de janeiro de 2009 para manifestacao da Secretaria da Fazenda e se
encontra tramitando internamente nesse 6rgéo.2*

Esta demonstrada a imprescindibilidade da intervencéo do aparelho estatal,
pela pratica dos atos que possibilitardo a criacdo da lei instituindo o ICMS Ecolégico
goiano.

Logo, se né&o existe possibilidade de implementac&o deste projeto sem a
participacao estatal, € preciso vontade politica por parte dos que detém o poder porque
“As politicas devem passar da retérica para uma pratica efetiva em que os recursos
publicos sirvam para viabilizar projetos sustentaveis”*® para que haja a melhoria da

qualidade do meio ambiente e, de conseqiéncia, da qualidade de vida.

3.4.2 A necessidade da estrutura administrativa e da normatizagao municipal

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) apresentou resultado
de levantamento, ao identificar a situagédo ambiental municipal nas diversas regides
brasileiras, informando que pouco mais de um tergo dos municipios tém recursos

préprios para o meio ambiente:

247 ESTADO DE GOIAS. Gabinete Civil da Governadoria SEPNet — Sistema Eletronico de Protocolo.Processo n.
200800013001339. Anexos 1.

248 Luciane Martins de A. MASCARENHAS, Desenvolvimento Sustentavel. Estudo de Impacto Ambiental e Estudo
de Impacto de Vizinhanga. Curitiba: Letra da Lei, 2008, p. 49.
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A sétima edicdo da Pesquisa de Informagdes Municipais (Munic), que
investigou, além da gestdo publica, os temas meio ambiente, transporte
e habitagéo, revela que, em 2008, 5.040 municipios brasileiros (90,6%)
informaram a ocorréncia frequente e impactante de alguma alteracéo
ambiental, sendo queimadas, desmatamento e assoreamento de corpos
d’agua as mais citadas. Apesar disso, apenas pouco mais de 1/3 dos
municipios dispde de recursos financeiros especificos para viabilizar agdes
da esfera ambiental e menos de 1 em cada 5 prefeituras tem uma estrutura
adequada para lidar com os problemas nessa area.

[...]

Recursos especificos para a area de meio ambiente sdo fundamentais para
viabilizar qualquer agdo municipal nessa esfera, no entanto s6 pouco mais de
1/3 das prefeituras (2.079, ou 37,4%) dispde de tais recursos. Esse percentual
gira em torno de 50% nas regibes Centro-Oeste (57,3%) [...]

Para a maior parte das prefeituras que tém recursos especificos para a area
de meio ambiente provenientes de 6rgéos publicos, estes estdo na categoria
de outros recursos (53,8%), que s&o basicamente os oriundos de dotagéo
orcamentaria.

Em seguida, vem o ICMS Ecolégico, presente em quase um terco (29,9%)
dos municipios brasileiros.?*®

Veja-se que, com base nos dados do IBGE e considerando a que o PL/ICMS
Ecoldgico goiano seja aprovado nos termos da minuta apresentada, os Municipios
estariam aptos a tomar as medidas de diversas naturezas para legitimar e possibilitar
o repasse da receita, como bem enfatizou Wilson LOUREIRO, quando da implantagao

da politica no Parana:

[...] para ter acesso a tais recursos 0s municipios necessitam ter, como pré-
requisito estrutura adequada gestdo ambiental local, [...] € recomendavel que
ndo seja enviado recursos financeiros por este critério aos municipios que
ndo possuam no minimo instrumentos locais, tais como:

a) Conselho Municipal de Meio Ambiente;

b) Fundo Municipal de Meio Ambiente;

c¢) Organizagéo executiva minima essencial para adequada gestao ambiental,
além,

d) dos outros instrumentos que forem julgados essenciais, caso a caso.?°

A criagcdo dessa estrutura administrativa compreende um quadro de
funcionarios aptos a exercer a gestao e fiscalizagdo ambiental como engenheiros
agrébnomos e técnicos ambientais, a definicdo de suas diretrizes e sua organizagéo.

Criada esta estrutura, o municipio esta apto a exercer sua competéncia
legislativa importando anotar que a CF/1988 atribuiu competéncia comum a todos os

entes federados, para administrativamente zelar do meio ambiente:

29 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/
presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=1286&id_pagina=1>. Acesso em: 8 jul. 2010.

250 Wilson LOUREIRO. ICMS ECOLOGICO: a oportunidade do financiamento da gestdo ambiental municipal no
Brasil. Disponivel em: <http://www.icmsecologico.org.br/images/artigos/a013.pdf>. Acesso: em 12 jan. 2010.
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Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

[...]

[l - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueoldgicos;

VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de

suas formas;

VII - preservar as florestas a fauna e a flora;

Nessa esteira, medidas se afiguram imprescindiveis, no tocante a
estruturacdo administrativa municipal. O Poder Publico local deve se ocupar de
instituir, dentro de sua estrutura organizacional, o Sistema Municipal do Meio Ambiente
(SISMUMA) nos mesmos padrdes do Sistema Nacional do Meio Ambiente, com base
legal, além de promover a estruturagédo em observancia aos ditames da Lei n° 6.938,
de 31 de agosto de 1981 que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente

recepcionada pela CF/1988:

Art 6°. Os 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territorios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo Poder
Publico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental,
constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA assim
estruturado:

L1

VI - Orgéos Locais: os 6rgdos ou entidades municipais, responsaveis
pelo controle e fiscalizagdo dessas atividades, nas suas respectivas
jurisdicdes;?"

[...]

§ 1°. Os Estados, na esfera de suas competéncias e nas areas de sua
jurisdicdo, elaboracdo normas supletivas e complementares e padrdes
relacionados com o meio ambiente, observados os que forem estabelecidos
pelo CONAMA.

§ 2°. Os Municipios, observadas as normas e os padrbes federais e estaduais,
também poderdo elaborar as normas mencionadas no paragrafo anterior.
(destacou-se).

Portanto, deve-se entender que os “Os municipios ainda dispbéem
de melhores condigdes para detectar os problemas ambientais, entretanto
nao podem contrariar as normas tragadas pela Unido e Estados”®? pelo que os
Municipios brasileiros tém competéncia para legislar supletivamente sobre normas

ambientais.

251 Secretarias Municipais de Meio Ambiente como 6rgdos responsaveis pelo controle e fiscalizagdo dentro do
limite de seus territérios.

22 | uciane Martins de Aratjo MASCARENHAS. Desenvolvimento Sustentavel. Estudo de Impacto Ambiental e
Estudo de Impacto de Vizinhanga. Curitiba: Letra da Lei, 2008, p. 106.
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Merece destaque o artigo 30, I, da CF/1988, no tocante a assunto de
interesse local, que inclui 0 meio ambiente e como assevera Luciane Martins de A.
MASCARENHAS:

Assim, os Municipios podem exercer com plenitude a competéncia legislativa
em matéria ambiental. Deve-se lembrar ainda que nos Municipios reside
a maior parte da populagédo brasileira e nesse espagco deve-se buscar a
dignidade humana. Para alcancar o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, o Municipio deve exercer competéncia, ndo sbé material, como
também legislativa, ao tratar de interesses locais, além de suplementar as
legislacdes federais e estaduais sobre mio ambiente.

Dessa forma a realidade brasileira evidenciou a necessidade de que também
haja normatizagdo em matéria ambiental pelos municipios.?

Encontram-se, os Municipios, autorizados constitucionalmente para criagao
de politicas publicas, destinadas a garantir a qualidade de vida da sua populagédo com
consequéncias benéficas, no ambito regional e nacional.

Insere-se, nesse contexto, a publicacao de lei instituindo o PSA ao produtor
rural, que cria um fundo proprio e estabelece os requisitos e condicbes a serem
observados pelo produtor e, posteriormente, com a edicdo do decreto regulamentador
que especificara aformade calculo, os parametros para precificar os servigos ambientais,
estabelecera o prazo da concessao do beneficio, sempre considerando um periodo de
tempo favoravel a protecao ambiental e demais detalhes de ordem técnica.

Relembre-se que estas medidas somente legitimarao a politica local do PSA
se forem estabelecidas de forma a motivar a ades&o do produtor rural o que podera
leva-lo a uma converséo de postura, caso contrario acabaréo “consubstanciando-se
em mais um possivel e nefasto exemplo de ‘lei que ndo pega’ ou que cai em desuso e

que certamente concorrem para desmoralizacao do Estado.”?®*

3.4.2.1 O PSA via ICMS Ecolégico: o produtor rural e a protegcdo das APP’s da

Bacia do Ribeirdao Joao Leite

A escolha dessa regido dos municipios que integram a bacia do Ribeirdo

Jodo Leite (Anapolis, Campo Limpo, Goiania, Goianapolis, Nerdpolis, Ouro Verde de

23 Luciane Martins de Aratjo MASCARENHAS. Desenvolvimento Sustentavel. Estudo de Impacto Ambiental e
Estudo de Impacto de Vizinhanga. Curitiba: Letra da Lei, 2008, p. 106-107.

254 Cleuler Barbosa das NEVES. O ato administrativo na tutela ambiental do solo rural: uma andlise da erosdo
laminar e do uso do solo na Bacia do Ribeirdo Jodo Leite. 2006. Tese (Doutorado em Ciéncias Ambientais).
Universidade Federal de Goias, Goiania.



115

Goias e Terezdpolis de Goias) como objeto do presente estudo, se justifica por se
tratar do principal manancial hidrico da “regido metropolitana do Aglomerado Urbano
de Goiania, com um contingente populacional de aproximadamente 1,5 milhdes de
pessoas”?®® que pode ser comprometido diante da realidade ambiental alarmante, fruto
da exploracéo predatoria e alheia aos comandos da legislagdo ambiental.

Dos estudos e levantamentos efetivados por Raphael de Oliveira BORGES,
Cleuler Barbosa das NEVES e Selma Simbes de CASTRO pode-se salientar:

Na bacia do Ribeirdo Jodo Leite 62,07% de todas as APP se encontram
em situacdo de uso. [...]. Dentre as categorias mais “respeitadas” pelos
produtores rurais, no Ribeirdo Jodo leite, as trés classes menos ocupadas
correspondem aos topos de morros com 48,53% de preservacgao, seguida
pelas linhas de cumeada (37,09%) e as escarpas (36,67%) [...] pois mesmo
as APP’s mais preservadas no Ribeirdo Jo&do Leite apresentam valores
totalmente diferentes do que deveriam apresentar. as faixas marginais dos
cursos d’agua e reservatorios sdo as mais atingidas, o que refuta a hipotese
de que os produtores rurais teriam o costume (habito social) de respeitar
apenas as faixas marginais das linhas de drenagem dentre todas as categorias
de APP previstas na lei. [...] Ao que tudo indica o fator menor uso das APP
“‘geomorfoldgicas” decorre do fator declividade, ou seja, s6 ndo se usa areas
cuja declividade ndo permita o trato mecanizado da terra.

Mesmo assim, essas outras categorias previstas ainda ficam sob a prevaléncia
da desobediéncia social, pois mesmo menos ocupadas apresentam ainda
altas taxas de uso, o que nos permite concluir que se constituem como
exemplos de previsdo legal em desuso ndo abrogatério (Diniz, 1999) ou, até
mesmo, de “lei que ndo pega”, ou seja, desacompanhada de eficacia social.?%®
(destaques do original)

Tais informacgdes se confirmam no resultado da atuagéo do Centro de
apoio operacional do meio ambiente (Caoma), do Ministério Publico Estadual que, ao
efetuar vistorias por meio de seus peritos, detectou as seguintes condi¢gdes na bacia:
degradacédo ambiental com baixo indice de cobertura vegetal, extracdo de areia e
argila em APP’s, langcamento de esgoto bruto, doméstico e agroindustrial, nos cursos
d’agua, presenca de lixdes, uso indiscriminado de fertilizantes e defensivos agricolas,
grandes erosdes, auséncia de praticas de conservagcdo do solo nas propriedades
rurais, APP’s fragmentadas e descaracterizada e uso de agua sem outorga.?®’

Preocupado com a realidade conferida o MP/GO instaurou o Projeto

Ribeirdo Jodo Leite e solicitou colaboragdo técnica da Agéncia Nacional de Aguas

25 Cleuler Barbosa das NEVES; Raphael de Oliveira BORGES; Selma Simdes de CASTRO. Delimitagdo de
Areas de Preservagdo Permanente determinadas pelo Relevo; Aplicagdo da legislagdo ambiental em duas
microbacias hidrograficas no Estado de Goias. In: Revista do Departamento de Geografia. (jul/dez.) 2008.
Belo Horizonte: UFMG, Departamento de Geografia. pp. 13-14. v.4 n.2 Disponivel em: <http://www.igc.ufmg.br/
geografias/arquivos/revistas/Geografias%20v4%20n2_2008.pdf>. Acesso em: 4 jul.2010.

256 |bid.

7 |Informagdes obtidas junto a Caoma-MP/GO.
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(ANA) para implantacao de projeto promovendo apoio financeiro para os produtores
rurais da regido, que inclusive, gerou o Consoércio Intermunicipal da Area de Protecéo

Ambiental — APA do Jo&o Leite, na conformidade da matéria abaixo:

Os proprietarios rurais poderdo reformular as suas atividades produtivas,
direcionando as mesmas para medidas que protejam o reservatério e
impliguem na geragdo de mais agua (como o reflorestamento), s6 que,
recebendo remuneragéo para isto, nos moldes do que ja ocorre em alguns
estados como Minas Gerais, em cidades como Extrema, no Ribeirdo das
Posses. O Programa Produtor de Aguas da ANA embasou a elaboracdo da
minuta do consoércio que envolvera, no minimo, os municipios de: Goiania
(sede), Tereso6polis de Goias, Goianapolis, Anapolis, Nerdpolis, Campo Limpo
de Goias, Ouro Verde de Goias, Senador Canedo, Trindade e Aparecida de
Goiania.?®

Apesar da vontade politica que se apresenta e que possibilitou o inicio da
concretizacao do projeto referido acima, as municipalidades tém escassez de recursos
nao se podendo, também se olvidar que eles tém que suprir outras necessidades
globais da populagao local que, em sua maioria, € de baixa renda.

Com base na situagéo exposta € que se constata a viabilidade do repasse
dessa parcela de receita tributaria, tendo em vista o enquadramento dos municipios
integrantes da bacia do Ribeirdo Jo&o Leite, ao que esta grafado no artigo 3°, inciso |,
da minuta do PL do ICMS Ecolégico goiano.

Referido dispositivo discrimina como areas legalmente protegidas as
Unidades de Conservagao (UC) definidas na lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC) e do Sistema Estadual de Unidades de Conservacéao (SEUC),
as APP’s, Reservas Legais, areas indigenas e areas de protecdo manancial.

Interessam para o trabalho, as categorias de UC’s encontradas nos
municipios integrantes da bacia do Ribeirdo Joao Leite, com o intuito de demonstrar
sua aptidao para efeito de obterem o repasse da parcela do ICMS Ecologico por
atenderem os critérios de distribuicdo estabelecidos na minuta do PL/ICMS ecolégico
goiano.

Para efetuar essa verificagdo cumpre analisar a norma instituidora do
SEUC em Goias, ou seja, a Lei n°® 12.247/02, regulamentada pelo Decreto Estadual
n. 5.806/03 donde se extrai que Unidade de Conservacdo (UC) compreende o

espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com

2% ESTADO DE GOIAS. Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Goiés. Disponivel em:
<http://www2.seplan.go.gov.br/seplan/view.php?id_men=9&id_cad=1&id_not=827>. Acesso em: 20 ago.
2010.
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caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidas pelo Poder Publico, com
objetivos de conservacéo e limites definidos, sob regime especial de administragéo,
as quais se aplicam garantias adequadas de protecgao.

As UC’s do SEUC/GO se dividem em dois grupos: de protecao integral,
incompativeis com a exploracdo econdmica, e de uso sustentavel que podem ser
exploradas de maneira que nao acarrete o desequilibrio ecolégico do ecossistema.

O grupo das unidades de protecéo integral € composto pelas seguintes
categorias: Estacao Ecoldgica; Parque Estadual; Monumento Natural e Refugio de
Vida Silvestre.

O grupo das unidades de uso sustentavel compreende as seguintes
categorias: Area de Protegcdo Ambiental; Reserva de Desenvolvimento Sustentavel;
Reserva Particular do Patrimonio Natural; Area de Relevante Interesse Ecologico e
Floresta Estadual.

A partir dos grupos de UC’s enumerados na minuta do PL/ICMS Ecolégico
goiano ao proceder a analise delimitada a regido do Ribeirdo Joao Leite, identifica-se
a existéncia de um Parque e uma Area de Protecdo Ambiental - APA sendo:2

— O Parque®® Estadual Altamiro de Moura Pacheco, criado em 30 de
dezembro de 1992, enquadrado entre as UC’s estaduais, mais especificamente no
grupo de protegao integral, com 3.139 hectares de extensdo compreendidos nos
municipios de Goiania, Goianapolis, Teresodpolis e Neropolis.

— A APA%" Joao Leite, criada em 27 de dezembro de 2002, enquadrada
entre as UC’s estaduais mais especificamente no grupo de uso sustentavel, com
72.200 hectares de extensao compreendidos nos municipios de Goiania, Teresopolis
de Goias, Goianapolis, Neropolis, Anapolis, Campo Limpo, Ouro Verde de Goias.

Logo, segundo as normas da minuta do PL/ICMS Ecolégico e a lei do

SEUC, a existéncia destas UC’s, inicialmente, possibilita o recebimento da parcela

25 ESTADO DE GOIAS. Ministério Publico. Unidades de Conservag&o no territério goiano. Disponivel em: <http:/
www.mp.go.gov.br/portalweb/hp/9/docs/unidades_de_conservacao_em_goias.pdf>. Acesso em: 2 ago. 2010.

20 Parques: Lei n° 99.85 de 18 de julho de 2000 (Lei do SNUC) “Art. 11. O Parque Nacional tem como objetivo
basico a preservacéo de ecossistemas naturais de grande relevancia ecologica e beleza cénica, possibilitando
arealizagdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades de educagéo e interpretagcdo ambiental,
de recreagdo em contato com a natureza e de turismo ecoldgico. [...] § 4° As unidades dessa categoria, quando
criadas pelo Estado ou Municipio, serdo denominadas, respectivamente, Parque Estadual e Parque Natural
Municipal.”

261 APA - Lei n° 9.985 de 18 de julho de 2000 (Lei do SNUC) “Art. 15. A Area de Protegdo Ambiental & uma area
em geral extensa, com um certo grau de ocupagdo humana, dotada de atributos abiodticos, bidticos, estéticos
ou culturais especialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das popula¢gdes humanas, e
tem como objetivos basicos proteger a diversidade biolégica, disciplinar o processo de ocupagéo e assegurar
a sustentabilidade do uso dos recursos naturais. § 1° A Area de Protecdo Ambiental é constituida por terras
publicas ou privadas.”
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pelos municipios retromencionados. Ocorre que, nao obstante esse enquadramento
se faz indispensavel que os municipios cumpram outros requisitos, inclusive, de ordem
formal.

Relativamente a estrutura administrativa local os municipios que
apresentarem limitagcdes, de ordem pratica, como auséncia de infraestrutura terdo
problemas até mesmo para viabilizar o PSA diretamente ao produtor rural.

Apresenta-se, para fins de conferir a viabilidade operacional do PSA, a
estrutura dos municipios, anteriormente relacionados, que se encontram organizados
da seguinte forma:

— Anapolis: Secretaria Municipal do Meio Ambiente;

— Campo Limpo: Secretaria Municipal de Transportes, A¢ao Urbana e Meio
Ambiente;

— Goiania: Agéncia Municipal do Meio Ambiente;

— Neropolis: Secretaria Municipal do Meio Ambiente;

— Goianapolis: Secretaria Municipal do Meio Ambiente;

— Terezbpolis de Goias: Secretaria Municipal do Meio Ambiente.

— Ouro Verde de Goias: Departamento de Meio Ambiente inserido na
estrutura da Secretaria Municipal da Saude.

Definida a questdo legal e formal do ente local, imprescindivel que se
defina a figura do provedor-recebedor mesmo porque para se para viabilizar o PSA, é
necessaria a identificacao do beneficiario das receitas oriundas do ICMS Ecolégico.

Em se tratando de meio ambiente e ao se levar em conta a estreita relagdo
entre a tematica pesquisada e o meio agrario, considera-se como provedor, em
potencial, o produtor rural esse ambito compreendido aquele que tenha sua o imével
agrario localizado nos municipios que integram a bacia do Ribeirao Joao Leite e que
nele desenvolva atividade agraria sendo, por esse motivo, responsavel pelo uso e
manejo do solo.

Esses produtores/provedores devem ser aqueles que, ndo sendo
beneficiario de outro projeto destinado aos mesmos objetivos (evitando a sobreposi¢céo
de beneficios), apresentem projetos constando metas que contribuam para a protegao
do solo e da agua, mediante adocéo de praticas que impliquem na recuperacéo e
preservagao de APP’s.

Como ja se consignou deve a legislagdo municipal definir as metas na

conformidade das peculiaridades locais e, especificamente, de cada imovel agrario.
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Mesmo assim algumas a¢des de cunho genérico se apresentam basilares para o
produtor rural ao efetuar o preparo da terra e podem ser apontadas como indispensaveis
para evitar a escassez de agua a titulo exemplificativo:

— evitar a pratica das queimadas, abandonar a pratica ininterrupta da
aracéo da terra;

— plantar vegetacéo apropriada para retencéo de enxurradas;

— fazer o plantio de vegetacgao nativa nas encostas, entre a nascente até o
topo do morro com culturas apropriadas e;

— no caso da pecuaria tomar a precaucao de ndo deixar o rebanho, sempre,
em uma so area em razao da compactacao do solo.

Essas medidas cuidam de melhorar a infiltracdo da agua no solo e evitam
a ocorréncia de enxurradas quando promovem a manuteng¢ao da vaz&do de agua e
até mesmo o aumento dessa vazao. Porém néo se trata apenas de produzir agua em
grande quantidade, mas da qualidade da agua produzida logo, outras medidas devem
ser observadas pelo produtor com o fim de proporcionar agua de boa qualidade:

— cercar a area adjacente as nascentes, para evitar a contaminacéo do
terreno, impedindo o acesso de animais, veiculos e pessoas que possam desejar
praticar a caga e pesca predatoria;

— construir bebedouros para os animais ja que o pasto devera ser mantido
distante das nascentes, pois os dejetos dos animais em épocas chuvosas terminam
por serem levados pelas enxurradas até as nascentes;

— nao utilizar a area de nascente para cultivo, pois isso importa na
contaminagao por meio de produtos quimicos como adubos e defensivos;

— promover o bloqueio de estradas, visando sua desativacdo em se
tratando daquelas que n&o foram planejadas e cujo uso provocou a compactagéo do
solo impossibilitando a infiltragéo da agua;

— reflorestar recompondo as area das margens das nascentes e APP’s.

Cabe a legislagao municipal, criadora da politica ambiental, adotar critérios
e requisitos a serem atendidos pelo produtor para efeito de se habilitar ao beneficio do
PSA, em atendimento as peculiaridades e necessidades locais.

Decorre desse fato, a necessidade de apresentagao de projeto para cada
imoével para efeito de estabelecimento de metas, ratificadas no Termo de Compromisso

ou contrato firmado entre o produtor rural/provedor € 0 municipio.
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Quanto ao monitoramento, para efeito da verificacdo do cumprimento, dos
requisitos e metas pré-estabelecidas e, conseqientemente para que o produtor seja
com o PSA, é indispensavel que exista na estrutura administrativa local um 6rgao
ambiental com o fim fiscalizatério que promova, através de seus técnicos, vistorias
periddicas para dar efetividade a politica implantada.?5?

Para tal mister, ndo se excluindo o tradicional sistema da fiscalizagédo
in loco, destaca-se a importancia das novas tecnologias dentre as quais “[...] o
sensoriamento remoto tem se mostrado um instrumento de grande utilidade para
o monitoramento de grandes areas, a fim de verificar a observancia a legislagao

ambiental”®? por meio da utilizagdo de imagens do satélite:

O avango tecnologico das Ultimas décadas favoreceu o desenvolvimento de
varios satélites de monitoramentoterrestre-ambiental, os quais possibilitam,em
escala global, regional ou local, a coleta de dados (quantitativos e qualitativos)
sobre o grau de degradacg&o ao meio ambiente, incluindo o acompanhamento
de biomas ameacgados de extingdo, alteragdes climaticas, niveis de polui¢cao
da agua e da atmosfera, dentre outras medi¢des possiveis.

Relativamente aos recursos hidricos, essa tecnologia ja possibilita o
monitoramento do estado de conservacdo da qualidade da agua e dos
processos hidrolégicos envolvidos, tais como o percurso da agua subterrénea
e superficial, processos erosivos, além de estimativas de inundagéo das
bacias hidrograficas.

No que concerne a vegetacéo, o uso de indices de vegetacao permite monitorar
e quantificar as suas condigdes biofisicas e distribuigao espacial.?*

Medidas que visam certificar o cumprimento da legislacdo hdo de ser
encaradas como fundamentais para efeito da legitimagao social do projeto, sob pena
de inserir-se no descredito e sofrer o dano de compor mais uma politica publica que
se esvaziou tornando-se meio de desvio de recursos publicos.

Com fundamento na triade, econémica, ambiental e social, pode-se inferir
que a politica do PSA ao produtor rural, visando a prote¢cdo das APP’s, com receitas
do ICMS Ecoldgico: sob o aspecto econémico se afigura possivel diante da existéncia

das receitas tributarias oriundas do remanejamento do ICMS; sob o prisma ambiental

%62 Na conformidade da competéncia atribuida pela CF/1988: “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: [...] VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em
qualquer de suas formas;”

263 | uciane Martins de Aradjo MASCARENHAS, Manuel Eduardo FERREIRA, Laerte Guimardes FERREIRA.
Sensoriamento remoto como instrumento de controle e protegdo ambiental: analise da cobertura vegetal
remanescente na bacia do rio Araguaia. In Sociedade & Natureza, Uberlandia, 21 (1): 5-18, abr. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/pdf/sn/v21n1/v21n1a01.pdf>. Acesso em: 3 out. 2010.

%4 | oc. cit..
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o projeto se coaduna com o desenvolvimento agrario sustentavel tendo em vista a
proposta de protecao e recuperagcdo das APP’s, pelo produtor rural e; sob a ética
social possibilita a exteriorizagdo da isonomia, da solidariedade e da justica distributiva
a medida que promove a premiagdo dos municipios e produtores que se dedicam a
protecdo ambiental.

ApoOs estreitar as tematicas inerentes aos capitulos anteriores que
envolveram o Direito Constitucional, o Direito Agrario, o Direito Ambiental e o Direito
Tributario, fica o alerta de que o primeiro passo foi dado e resultou na reforma da CE/
GO que possibilita criagdo da lei; a minuta ja esta redigida; espera-se que nao tenha
o destino de conquistas inUumeras que se converteram em lei, mas que se tornaram
cartas relegadas, menosprezadas ou desprezadas, no jogo de interesses politicos da

gestao publica.



CONCLUSAO

Do primeiro capitulo deste trabalho pode-se inferir que o direito ao meio
ambiente equilibrado restou consagrado, pelo legislador constituinte e pelo STF, como
direito fundamental, como direito difuso.

Porém, os argumentos consignados, no capitulo inaugural, apontam para
o fato de que os mecanismos de comando e controle, ou seja, as sangdes negativas,
nao se afiguram suficientes para atingir o fim precipuo da protecédo ambiental.

Ao contrario, verificou-se que € possivel estimular o produtor rural ainversao
do modelo de exploragao da terra desde que se Ihe apresente alternativas econémicas
que importem em recompensa-lo pelas perdas decorrentes do nao uso das APP’s.

N&o se esta, nesse aspecto, a dizer que se deduziu pela legalidade do uso
dessas areas, mas que é real e muito comum, o que ocorre em franca desobediéncia
a lei, tanto que um dos pontos nucleares da polémica reforma do Cédigo Florestal é a
consolidagéo as areas ja utilizadas para atividades agrarias.

As experiéncias internacionais apontadas no estudo, bem como as de
ambito nacional, permitiram concluir que o uso das sang¢des positivas, ao promoverem
a concrecao do principio do provedor-recebedor a exemplo do PSA, se apresenta como
alternativa viavel a coexisténcia entre o crescimento econémico e o desenvolvimento
sustentavel.

O segundo capitulo, sob a ética axioldgica basilar do Direito Agrario, permitiu,
de um lado, concluir que o produtor rural tem direito a propriedade, mas que, por outro
lado e partir do principio da fungéo social, tem igualmente o dever constitucional de
observar na explorag&o do imovel agrario, simultaneamente, o requisito econémico, o
requisito ambiental e social.

Reconheceu-se primordial, mas onerosa, a protecdo das APP’s no intuito
de aumentar a vazéo e a qualidade da 4gua através de medidas que evitem a eroséo,
inclusive, vislumbrando o pagamento pela protecdo de APP’s declaradas por ato
administrativo, os chamados solos atermados.

Constatou-se, porém que o produtor rural, tdo comumente estigmatizado
como vilao do meio ambiente, pode se transformar num provedor de bens ambientais
ao assumir praticas de protecédo das APP’s, mas que essa nova postura tem um 6nus

financeiro que deve ser compartilhado com a coletividade.
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Isso porque se a sociedade exige do produtor rural essa mudanca de
postura, quando visa a prote¢cao do seu direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e, sendo este de natureza difusa, deve esta mesma coletividade, com
base na solidariedade que fundamenta os direitos de terceira geragcao e na justica
distributiva, compartilhar os 6nus da protegéo juntamente com o produtor rural.

No entanto, o terceiro capitulo da pesquisa apontou um caminho para a
solucéo do dilema no tocante a aquisi¢cao de recursos para efetivacéo da politica do
PSA: o ICMS Ecoldgico, instrumento econdmico, tratado no trabalho como instrumento
juridico-tributario, com natureza de sancao positiva e cuja implantacdo nao demanda
novos 6nus para a coletividade.

Do estudo promovido depreendeu-se que a medida dependera,
inicialmente, da vontade politica dos Estados uma vez que existe a previséo
constitucional do remanejamento de receitas do ICMS para dar consecugao no
projeto. No entanto, este depende da aprovacéo de lei estadual determinando que
5% dos 25% do ICMS repassado aos municipios, tenham a aplicagdo em programas
de politica ambiental.

Informou-se que tal fato ja ocorreu em catorze estados da Federagao e
para verificagdo do resultado da politica, tomou-se como estudo de caso o Estado do
Parana, por ser pioneiro na criagdo do ICMS Ecologico.

No caso analisado, constatou-se o éxito do instrumento na gestdo ambiental
com aumento em percentuais consideraveis, desde a implantagdo do projeto,
nas Unidades de Conservacdo de todas as esferas, mas principalmente nas UC’s
municipais. Atribuiu-se o resultado ao interesse dos municipios em cumprir as metas
estabelecidas com o fim de aumentar suas receitas, principalmente no caso daqueles
que tém restricdo ambiental.

Em termos regionais verificou-se que desde a edicao da EC 40/2007, que
alterou o art.107 da Constituicdo do Estado de Goias, se faz possivel a criacédo da lei
instituindo o ICMS Ecolégico.

Identificou-se, inclusive, que a SEMARH ja apresentou minuta de lei
aprovada, para esse fim com publicacdo da Resolugéo n°® 78 de 01/11/2007. Logo, a
génese do ICMS Ecologico goiano encontra-se na dependéncia da vontade politica
para se converter a minuta, em Projeto de lei e, de consequéncia, submeté-lo ao

tramite do processo legislativo.



124

Tal fato ndo pode mais demorar, mormente neste Estado predominantemente
agrarista e que carece urgentemente da prote¢ao de suas riquezas naturais, a exemplo
das APP’s situadas nos municipios integrantes da bacia do Ribeirdo Jodo Leite,
manancial de abastecimento de toda a regido metropolitana do aglomerado urbano
de Goiania, que se encontram em situacao alarmante.

O trabalho verificou acerca das medidas legais e formais necessarias para
viabilizar aos municipios, dessa regido, as receitas do PSA ao produtor rural, a partir
da hipbtese de aprovacgéao da lei estadual criadora do ICMS Goiano.

Concluiu-se pela competéncia legislativa local para instituir a politica
ambiental do PSA aos produtores rurais, nos termos dos artigos 23 e 30, |, CF/1988
e da Lei n° 6.938/1981 que instituiu o SISNAMA, o que decore a competéncia dos
municipios que compreendem a bacia (Anapolis, Campo Limpo, Goiania, Goianapolis,
Neropolis, Ouro Verde de Goias e Terezdpolis de Goias).

Em atendimento as exigéncias de ordem administrativa, identificou-se
nos municipios em tela, a existéncia na sua estrutura de 6rgdo, a exemplo das
secretarias do meio ambiente ou entidade, como no caso de Goiénia que possui
uma agéncia.

Outras medidas como organizar a forma de monitoramento e fiscalizag¢ao,
somente serdo possiveis a partir da concretizagéo legal do ICMS Ecol6gico, quando o
PSAtomara afeicdo de cadalocalidade atendendo suas peculiaridades, principalmente
na identificacédo do provedor-recebedor e no estabelecimento dos critérios técnicos
definidores da precificagéo do servico.

No entanto, isso ndo impossibilitou retomar a questdo introdutéria da
pesquisa: o retrato drastico das condi¢bes do meio ambiente, que é de conhecimento,
preocupacéo e interesse global: ndo se trata de uma ameaca é uma realidade.

O PSA, instrumentalizado por meio do ICMS Ecolégico, € uma alternativa
plausivel, pois sob o aspecto econdmico se afigura possivel diante da existéncia das
receitas tributarias; sob o prisma ambiental o projeto se coaduna com o desenvolvimento
agrario sustentavel e; sob a 6tica social, possibilita a exteriorizagdo da isonomia, da
solidariedade e da justica distributiva.

Conclusao que se impdem é que a pesquisa se prestou a validar a teoria
inicial de que: o Estado de Goias pode e necessita da criagdo do ICMS Ecoldgico,
como fonte de receitas do PSA para viabilizar financeiramente a participagédo dos

municipios e do produtor rural na protegdo das APP’s.
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Evidente que depende da soma de esforgos e de vontade politica que supere
interesses isolados em beneficio da protecao ambiental que finda por se converter em

bem comum.
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Anexos - A Processo: minuta do PL do ICMS Ecolégico
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Anexos - B Mapa: dados sobre a bacia do Ribeirao Joao Leite

:. :—. i —.:.I =t .J J.—.:;

Fonte: Disponivel em: <http://novoencanto2009.blogspot.com/search/label/APA%20d0%20J0%C3%A30%20Leite>.
Acesso em: 5 jul.2010.



