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RESUMO

Tendo como centro do ordenamento juridico a dignidade da pessoa humana, o
Estado brasileiro deve guiar todas as suas politicas para a consecucao desse fim, inclusive
aquelas cuja finalidade € a protecdo ambiental, pois essa ultima também objetiva a protecéo
do bem-estar do ser humano. Assim, quando tributa e faz compras publicas para desempenhar
suas atividades, o Poder Publico deve fazé-lo ja com vistas a conciliar o crescimento
econbmico com a equidade social e a salvaguarda ambiental, justificando o estudo das
licitagbes verdes e da tributacdo verde. Do mesmo modo, o0 uso de apenas instrumentos de
comando e controle é incapaz de garantir um meio ambiente ecologicamente equilibrado
aliado ao crescimento econdmico e a equidade social. Por outro lado, o uso de pagamento por
servigos ambientais é capaz de harmonizar esses trés pilares do desenvolvimento sustentavel.
Com isso, este trabalho conclui pela necessidade da adocdo de instrumentos econdémicos
como eficiente estratégia na protecdo do ser humano.

Palavras-chave: desenvolvimento sustentavel; licitacdes sustentaveis; licitacdo verde;

pagamento por servicos ambientais; tributacdo verde.






ABSTRACT

With the center of the legal system to human dignity, the Brazilian state must
guide all its policies towards that end, including those whose purpose is environmental
protection, since the latter also aims to welfare protection of the human being . So when taxes
and makes buying public to perform its activities, the Government should do it already in
order to reconcile economic growth with social equity and environmental protection,
justifying the study of green procurement and green taxation. Similarly, using only command
and control instruments is unable to secure an ecologically balanced environment coupled
with economic growth and social equity. On the other hand, the use of payments for
environmental services are able to harmonize these three pillars of sustainable development.
Thus, this study concludes to the need to adopt economic instruments as an effective strategy

to protect the human being.
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ESCLARECIMENTOS INICIAIS

Quando se faz uma introducao histérica, € comum que essa abordagem se limite a
busca por antecedentes historicos, de preferéncia os mais antigos, como o Cddigo de

Hammurabi, e & enumeracdo de documentos que trouxessem alguma inovagao a época.

Por essa andlise historico-enumerativa ser extremamente empobrecedora, ndo sera
esse0 método de exame a ser realizado na introducdo deste trabalho, pois a abordagem

historica se justifica a medida de sua conexdo com o tema.

Assim, buscar-se-a demonstrar como, ao longo do tempo, se verifica uma
ampliacdo do conceito de funcdo administrativa, devendo-se frisar que a concepcdo desta €
desenvolvida por cada Estado e por cada sociedade, de modo a ser impossivel defini-la apenas
a partir da logica e da razdo, mas sim da evolucgdo histérica e de razBes de ordem politica
(JUSTEN FILHO, 2014, p. 121).

Essa ampliacdo do conceito de funcdo administrativa esta embasada no principio
da supremacia do interesse publico, que justifica a intervencédo estatal nas areas econémicas e
sociais (DI PIETRO, 2014, p. 37), seja através de fomento (como pagamento por servicos
ambientais e incentivos através de licitagcdes sustentaveis) ou de restricdes (como o poder de
policia e a fungdo extra fiscal dos tributos) para atingir um modelo de desenvolvimento que

preserve o meio ambiente para as geracdes presentes e futuras.
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INTRODUCAO

E controverso o0 momento em que teria aparecido o Estado e se este teria surgido
concomitantemente a sociedade ou posteriormente a ela. Dalmo Dallari esclarece haver
diversas correntes doutrinérias sobre o tema, cujas conclusGes variam de acordo com a
acepcdo do termo “Estado”(DALLARI, 2007, p. 51). Este, no sentido de situagdo permanente
de convivéncia e ligado a sociedade politica, € usado pela primeira vez no século XVI, por

Maquiavel, na obra “O Principe”.

Assim, a depender da acepcdo dada ao termo em comento, as inUmeras teorias
existentes podem, conforme ensina Dallari, ser reduzidas a trés posi¢cOes fundamentais
(DALLARI, 2007, p. 52). Para a primeira, o Estado sempre existiu, como a propria sociedade,
pois 0 homem sempre viveu integrado em uma organizagdo social dotada de poder e com

autoridade para determinar o comportamento de todo o grupo.

Por outro lado, alguns autores admitem ter a sociedade funcionado por um tempo
sem Estado, pois este teria sido constituido para atender as necessidades ou conveniéncias dos

grupos sociais.

Jé& a terceira corrente s6 considera como Estado certas sociedades politicas dotadas
de caracteristicas bem definidas, que surgem com a ideia de préatica de soberania, apenas no
século XVII.

Essa Gltima atrela a ideia de Estado o Estado Moderno, que teve, conforme
afirmado, como principio a soberania, “teorizado e concretizado na qualidade superlativa de
autoridade central, unitaria, monopolizadora de coer¢do.” Essa autoridade, no entanto, antes
de se prender ao Estado propriamente dito, vinculava-se a pessoa do governante
(BONAVIDES, 2012, p. 35).

Em um primeiro momento, a legitimidade desse Estado Moderno Absolutista era

ministrada grandemente, em seus fundamentos tedricos, pela doutrina dos tedlogos.

Ja em uma segunda fase, esse Estado passa por um processo de secularizacéo, no
qual os lagos teoldgicos e metafisicos (que limitavam o monarca por esse personagem dever
respeito e fidelidade as hierarquias eclesiasticas) sdo substituidos por uma fundamentacédo
filosofica e consensual, pela qual o poder emana do Homem e de sua razéo prética, ndo mais
de uma divindade (BONAVIDES, 2012, p. 38).
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Essa é a fase do Contratualismo social, de Hobbes, no qual os poderes extremos
do Estado Absolutista sdo justificados por uma logica em que a seguranca sacrifica a
liberdade, pois esta seria letal se dela 0 homem nédo se desfizesse, visto que o estado de
natureza era tido como sendo de guerra, violéncia e terror, de modo a poder conduzi-lo a
extingdo. Assim, perdia-se liberdade, mas se ganhava a conservagédo (BONAVIDES, 2012, p.
39).

Contudo, esse modelo de Estado Absolutista, que tudo controlava, invadindo e
intrometendo-se na vida dos individuos é usurpado por um Estado liberal, abstencionista,
inserido em um novo contexto, no qual se pretendia um distanciamento do Estado em relagéo

a vida social, econémica e religiosa dos cidaddos (MEDAUAR, 2012, p. 36).

O Estado liberal primava pela defesa do cidaddo frente as eventuais agressdes da
autoridade estatal (marcantes no ancien régime), ndo pelas necessidades sociais. A igualdade
— formal — era entendida como garantia da liberdade, ndo como discriminagdo social
(MARINONI, 2012, p. 27).

Instaura-se a era do Estado constitucional, cujos poderes eram limitados
(BONAVIDES, 2012, p. 41), ficando esse periodo marcado por uma abstencéo estatal na area
econdmica e na prestacdao de servigcos publicos, no qual o principio da legalidade se aplicava
somente a esfera restrita da atuacdo administrativa, no que dissesse respeito as restricoes
individuais. Nas demais areas, a Administracdo Publica era livre para agir, dispondo de ampla
margem de discricionariedade (DI PIETRO, 2014, p. 31).

No Brasil, o Estado Liberal de Direito se instaura com a Constituicdo de 1891.
Nesse periodo, as Constituicbes garantem apenas os direitos fundamentais de primeira
geragdo (ou dimensao), reconhecidos como a afirmacédo do individuo frente as ingeréncias do
Estado. Esta se destaca pelas liberdades de expressdo, de imprensa, de religido, de associacéo
e de reunido e pelos direitos de propriedade e direitos politicos (SILVA, 2005, p. 547).

Essa auséncia de atuacdo estatal permitiu o agravamento de problemas sociais e
econdmicos, levando a exaustdo o modelo liberal. Pressdes de movimentos sociais defendiam
a necessidade de igualdade material para o exercicio dos direitos de primeira geracdo. Para
isso, a0 invés de uma abstencdo estatal, exigiam-se prestacGes positivas do Estado (DI
PIETRO, 2014, p. 38).
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E dizer, passou-se a exigir uma democracia efetiva. Ja nfo bastava um Estado
limitado a obrigagdes de ndo fazer. Anelava-se uma atuagdo da Administragdo voltada ao
administrado, que ndo mais devia ser visto como um sudito, mas como um cidadao dotado de
direitos e deveres. Assim, constituiram-se os direitos sociais e econémicos, também chamados

de segunda geracdo de direitos fundamentais (SILVA, 2005, p. 548).

Com isso, a partir de um processo que se acentuou na segunda metade do século
XX, o Estado passou atuar em diversos setores, inclusive nos ambitos econdmico e social,
sendo estes atualmente integrantes das fungdes do Estado (MEDAUAR, 2012, p. 36).

No Brasil, é a partir da Constituicdo de 1934 que se fala em Estado Social de
Direito, “um Estado prestador de servicos, que foi ampliando sua atuacdo para abranger as
areas econdmica e social, com consequente fortalecimento do Poder Executivo” (DI PIETRO,
2014, p. 29).

No periodo do Estado Social de Direito, o principio da legalidade ampliou-se para
abranger toda a esfera de atuacdo do Poder Publico, dando origem a maxima de que o Estado
sO pode fazer o que a lei permite (DI PIETRO, 2014, p. 31).

Nas ultimas décadas, constitui-se o Estado Democrético de Direito, no qual
ganham importancia os direitos da solidariedade, também chamados de difusos ou de “terceira
geracdo de direitos”, caracterizados por além de ndo terem titulares definiveis, como ocorre
com as liberdades publicas e os direitos sociais, por se destinarem a realizacdo do terceiro dos
pilares da Revolucdo Francesa, pois enquanto as liberdades publicas realizam a liberdade e os
direitos sociais a igualdade, os direitos de terceira geracdo tenderiam a realizar a
fraternidade(SILVA, 2005, p. 551).

Nesse Estado Democratico de Direito, amplia-se novamente a concepcao de
principio da legalidade, no qual a lei se vincula aos ideais de justica. E dizer, o Estado ndo
submete a lei em sua acepcdo formal, mas ao Direito, “abrangendo todos os valores inseridos

expressa ou implicitamente na Constituigdo” (DI PIETRO, 2014, p. 29).

O direito a0 meio ambiente equilibrado é um dos direitos de terceira geracao, bem
como o direito ao desenvolvimento. No entanto, para a efetivacdo desse Gltimo, criou-se um
modelo de crescimento econémico baseado na predacgdo de recursos naturais, que, ha muito,
da sinais de esgotamento, em razdo tanto da degradacdo ambiental quanto da escassez de
recursos naturais (TRENNEPOHL, 2008, p. 34).
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Dessa forma, a positivagdo do direito de todos ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geracoes, no artigo 225 de nossa Carta Magna, impde a
necessidade de transicdo para um modelo de desenvolvimento ndo predatorio dos recursos

naturais.

Nesse contexto de ampliacdo dos direitos fundamentais, ampliam-se as funcGes
administrativas do Estado®, o qual necessita adquirir mais bens e servigos para a execucio
destas, de modo que 0 governo passa a ter maior peso na economia de seu pais.

No caso brasileiro, estima-se que 0s gastos governamentais representam 10% do
PIB do pais (BIDERMAN et al.., 2011), o que evidencia o grande potencial do Estado de

interferir na demanda por produtos e servicos sustentaveis, estimulando maior oferta destes.

Portanto o simples fato de o Estado optar por formas de consumo mais
sustentaveis ja implicaria em significante reducdo do impacto ambiental. No entanto, como
alhures afirmado, as consequéncias dessa op¢do vao além da reducgdo direta da degradacao
ambiental. Com essas medidas, haveria uma sinalizagdo para o setor privado de um novo

paradigma de consumo, no qual ganha forca a questdo ecologica.

Dessa forma, deve-se destacar o papel indutor do Estado, pois, na medida em que
0 setor privado for estimulado a ofertar produtos e servigos ecologicamente sustentaveis, a
tendéncia € a majoracdo dos investimentos em busca de novas tecnologias e producao nessa

seara.

Isso teria como resultado ndo sé uma possivel queda nos precos, incentivando o
setor privado a optar pelo consumo sustentavel, como também uma diversificacdo dos

produtos e servicos ecologicamente corretos em oferta, estimulando sua demanda.

Desse modo, ganha importancia o tema das licitacfes sustentaveis, como uma
forma de o Estado usar seu potencial de grande consumidor e, por consequéncia, de indutor da
economia para conseguir alcancar os objetivos fixados na Carta de Outubro, como a protecédo

ao meio ambiente e o combate a polui¢do em qualquer de suas formas (art. 23, VI).

1 “A fun¢do administrativa estatal é o conjunto de poderes juridicos destinados a promover a satisfagdo de
interesses essenciais, relacionados com a promocéo de direitos fundamentais, cujo desempenho exige uma
organizagdo estavel e permanente, exercitados sob regime juridico infralegal e que se exteriorizam em decisdes
destituidas de natureza jurisdicional” (JUSTEN FILHO , 2014. p. 122).
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Com isso, essa transicdo para um desenvolvimento sustentavel e uma melhor
qualidade de vida para as pessoas ndo ¢ efetivada pela simples abstencédo estatal, sob pena de
0 governo sucumbir face as determinagdes Constitucionais, mas também se exigem prestacoes
positivas, inclusive no sentido de o Estado atuar em conjunto com o particular, estimulando-o

diretamente.

Essa conclusdo é reafirmada pela Agenda 21 (produto da Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, ocorrida em 1992, no Rio de Janeiro), ao
sinalizar em seu item 4.23 que o simples exercicio do poder de policia pelo Estado, ainda que
idealmente eficaz, ndo seria capaz de garantir um modelo de desenvolvimento sustentavel e
um meio ambiente equilibrado, pois estes s6 sdo passiveis de serem obtidos com padrdes de
producdo e consumo menos predatdrios dos recursos naturais, justificando-se mais uma vez as
licitacBes sustentaveis no cumprimento das funcBes publicas, tema abordado no segundo

capitulo desta pesquisa.

Outrossim € certo que o papel indutor do Estado ndo se restringe a sua atuacao
como consumidor, mas também abarca a criacdo de mecanismos capazes de estimular as
condutas desejaveis. A necessidade desse tipo de ferramenta evidencia-se pelo fato de que
particulares detentores de areas significativas, embora tenham consciéncia da importancia da
preservacdo do meio ambiente, dificilmente consideram os beneficios dai advindos ao
tomarem decisdes econdmicas, enquanto ndo receberem nenhuma remuneracdo por eles
(PAGIOLA et al.., 2005, p. 2 apud ALTMANN, 2010, p. 5).

Desta forma, a estrutura do Direito Ambiental no Brasil, concentrada nos
instrumentos de comando e controle, revela-se insuficiente para fazer frente aos complexos
problemas ambientais, gerando um conflito entre crescimento econdmico e preservagio do
meio ambiente. Tem-se, pois, uma caréncia no ordenamento nacional de instrumentos de

incentivo positivo, estimulantes de condutas de preservacao ambiental.

A auséncia destes mecanismos de incentivo positivo aliada ao mal funcionamento
dos mecanismos protetivos e repressivos configura-se um verdadeiro incentivo negativo,
segundo Altimann (2010, p. 5).

Desta forma, o agente econémico é levado a realizar uma exploracdo
indiscriminada dos recursos ambientais, socializando o0s prejuizos ambientais e

monopolizando os lucros decorrentes de sua atividade.
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E nesse contexto que o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA), abordado no
terceiro capitulo desta pesquisa, revela sua importancia. Tendo por légica o incentivo a
condutas ambientalmente desejaveis, atraves da remuneracdo pelos servicos ambientais

prestados pelo provedor, o Estado consegue induzir o desenvolvimento sustentavel.

O PSA confere ao Direito Ambiental uma funcdo promocional, em contraposi¢do
aos classicos instrumentos de repressdo, operacionalizando, segundo Melissa Furlan (2008, p.
5 apud ALTIMANN, 2010, p. 6), um novo principio neste ramo do direito: o principio do
protetor recebedor (ou provedor-recebedor).

Outro mecanismo estatal indutor de comportamentos preservacionistas reside na
possibilidade de uso da funcdo extrafiscal dos tributos. Esta desnuda-se quando a exacao é
instituida perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatorios, conforme ensina Paulo
de Barros Carvalho (2005, p. 235).

Assim, quando o fim colimado pelo Estado é o reflexo econémico-social resultado
da circunstancia de os individuos evitarem realizar a hip6tese de incidéncia do tributo,
configura-se a finalidade extrafiscal. Nesse passo, o tributo se revela como importante
instrumento para a finalidade de resguardar o bem ambiental, pois é capaz de induzir
comportamentos (NIEVES, 2012, p. 107).

Desta forma, a tributacdo verde surge como um mecanismo de incentivo as
condutas ambientalmente desejaveis. Essa ferramenta explora a fungdo extrafiscal do tributo,
na medida em que, ao tornar mais interessante a opgédo ecologicamente mais adequada, acaba

por influenciar na decisdo econdmica do agente (ROSSI, 2011, p. 2).

Assim, sendo importante ferramenta na inducdo do desenvolvimento sustentavel,
0 uso da funcdo extrafiscal do tributo voltado a protecdo do meio ambiente sera objeto de

estudo do quarto capitulo da presente pesquisa.

Diante desse quadro de problemas ambientais e necessidade de transi¢cdo para um
modelo de desenvolvimento menos predatorio dos recursos naturais, busca-se com o presente
trabalho analisar estas formas de o Estado conseguir cumprir seus deveres constitucionais de

defesa do meio ambiente através de politicas de incentivo de condutas.
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1. DO PRINCIP1O DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

A referéncia indiscriminada ao termo “Principio do Desenvolvimento
Sustentavel”, frequente na pratica forense e até na academia, revela uma imprecisao técnica
na sua utilizagdo, gerando seu esvaziamento semantico, pois “fendmenos completamente
diversos sdo explicados mediante o emprego de denominagdo equivalente” (AVILA, 1999, p.
102, apud KRELL, 2005, p. 4)

No entanto, ndo se pretende trazer aqui um conceito fechado, pronto e acabado,
mas apenas tracar os conteddos minimos de sentido carregado pelo termo, dirimindo

controvérsias na sua utilizagao.

1.1 Conceito de “Principio”
Assim, sendo o0 objeto de estudo do presente capitulo o Principio do
Desenvolvimento Sustentavel, ¢ mister ilustrar o conceito de “principios”, que para Humberto

Avila(2015, p. 102) s&o

normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e com
pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para cuja aplicagdo se
demanda uma avaliagdo da correlacdo entre o estado de coisas a ser
promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necesséria a sua

promocao.

Desta forma, os principios sdo normas imediatamente finalisticas, isto é, eles
estabelecem um fim a ser atingido. Esse fim tem como elemento constitutivo a fixacdo de um

contetdo como pretendido.

Como o fim representa um contetdo desejado, diz-se que ele estabelece um
estado ideal de coisas a ser atingido. Por isso, instituir um fim é o ponto de partida para a
procura de meios. Estes podem ser definidos como condi¢Ges que causam a promocao gradual
do contetdo do fim. (AVILA, 2015, p. 103)

Com isso, a positivacdo de um principio, isto é, o estabelecimento de um estado
ideal a ser atingido, importa na obrigatoriedade da ado¢do de comportamentos necessarios a
sua efetivacdo. No entanto, os principios ndo definem o contedo do comportamento a ser

adotado, mas apenas exigem que ele esteja de acordo com a consecucédo do fim estabelecido.
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Sendo a finalidade definida como um objeto pretendido, dirigindo o
comportamento a ser adotado, ela pode significar uma situagdo final (como viajar a
determinado lugar), um estado de coisas (como a estabilidade normativa) ou uma situacao
continua, como o bem estar das pessoas. (AVILA, 2015, p. 108-109)

1.2 Conceito de “Desenvolvimento”
Da mesma forma que ndo se pode ser impreciso no uso do termo “principio’?,
para o estudo do Principio do Desenvolvimento Sustentavel também é mister entender o que

viria a ser “desenvolvimento”.

O segundo periodo do PreAmbulo da Declaracdo sobre o Direito ao
Desenvolvimento (oriunda da Resolucdo 31/128, da ONU, de 4 de dezembro de 1986)
conceitua desenvolvimento como “um processo econdmico, social, cultural e politico
abrangente, que visa ao constante incremento do bem-estar de toda a populagéo e de todos os
individuos com base em sua participacdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na
distribuicdo justa dos beneficios dai resultantes”. Ademais, no artigo 2°, §1° da mesma
Declaragdo consta que “a pessoa humana ¢ o sujeito central do desenvolvimento e deveria ser

participante ativo e beneficiario do direito ao desenvolvimento”.?

Além desses conceitos, pode-se mencionar que “desenvolver” pode significar
“conduzir ou caminhar para um estdgio mais avancado ou eficaz; fazer progredir ou
progredir” (HOUAISS, 2001); “desenvolvido: cuja capacidade e possibilidades de melhoria
atingiram um estagio de avango e progresso” (HOUAISS, 2001); na lingua inglesa,
“desenvolver: crescer gradualmente ou tornar-se maior, mais avancado e mais
forte(HORNBY, 2005, traduc&o nossa).*

Nas acepgOes apresentadas, vé-se que o desenvolvimento envolve uma busca de

mudanca, de alteracdo, de movimento. Em todas elas € possivel perceber uma conotacdo

2 Sobre a diferenga entre regras e principios, Humberto Avila (2014, p. 108) esclarece: “E preciso ressaltar,
outrossim, que tanto as regras quanto os principios se dirigem ao comportamento humano, como ocorre com
qualquer prescricdo normativa. Apesar dessa semelhanga, contudo, as regras se diferenciam dos principios
quanto a natureza da descri¢do: enquanto as regras descrevem comportamentos permitidos, obrigatérios ou
proibidos, os principios descrevem estados ideais que devem ser promovidos ou conservados. Dai se ter
afirmado, acima, que ‘O ponto decisivo nido é, pois, a auséncia da prescrigdo de comportamentos e de
consequéncias, o que ¢é algo diverso.””

3 Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Direito-ao-Desenvolvimento/declaracao-sobre-
o-direito-ao-desenvolvimento.html>. Acesso em: 27 jul. 2015.

4 ”Develop: 1. to gradually grow or become bigger, more advanced, stronger.”
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finalistica, pois exprimem uma ideia de busca por um estado melhor, mais avangado, 6timo,

assim como os principios, conforme definigdo apresentada.

Portanto, a partir delas, € possivel concluir que a no¢do de desenvolvimento ndo
pode ser usada como sindnimo de crescimento econdmico, pois aquele s6 ocorrera quando
concomitantemente a este houver uma evolucgédo social, cultural e politica que incremente o

bem-estar da populacdo de todos os individuos.

E dizer, o desenvolvimento implica na reversio dos beneficios advindos do
crescimento econdmico para todos os que compdem a coletividade, ndo apenas para um

pequeno grupo.

A mesma adverténcia deve ser feita quando erroneamente se veicula a ideia de
“decrescimento econdmico” como sindénimo de desenvolvimento, pois decrescer sem uma
conotacdo finalistica de desenvolver pode ser tdo nocivo quanto o crescimento desordenado

que ndo privilegia a pessoa humana.

Assim, também ¢é importante salientar que é errbneo atrelar a nocdo de
desenvolvimento ou progresso a tudo que € novo, mas ha que se perscrutar acerca de 0s
beneficios da novidade se reverterem a pessoa humana, conforme o artigo 2°, 81° da

Declaracdo supra mencionada.

1.3 Conceito de “Sustentabilidade”
Fechado este ponto, o proximo passo consiste em analisar a nocdo de
sustentabilidade, que, segundo Neira Alva, ex-diretor da CEPAL, arquiteto e urbanista, pode

ser entendida por uma Gtica ecolégica e por uma 6tica politica.

No primeiro caso, sustentabilidade ¢ entendida como “a capacidade que tem um
ecossistema de atender as necessidades das populagdes que nele vivem”. Ja pela segunda
visdo, a sustentabilidade importa na limitagdo do “crescimento em fungdo da dotacdo de
recursos naturais, da tecnologia aplicada no uso desses recursos e do nivel efetivo de bem-

estar da coletividade™.

Desta forma, do ponto de vista ecologico, a sustentabilidade refere-se a
capacidade natural de suporte as acbes empreendedoras locais. E dizer, esta atrelada aos

recursos naturais, as cadeias do ecossistema, ‘“nas quais a existéncia e perpetuacao de alguns



20

desses recursos dependem naturalmente de outros recursos.” Sem essa sustentabilidade, a
propria biodiversidade é comprometida, impondo riscos ao ecossistema planetario (MILARE,
2013, p. 68).°

Por outro lado, pelo prisma politico, a sustentabilidade consiste na capacidade de
a sociedade organizar-se por si propria, caracteristica denominada pelo autor supracitado de

‘capacidade de sustentacao’.

Assim, as duas Oticas apresentadas compdem conjuntamente o conceito de
sustentabilidade, de modo que para o seu desenvolvimento é necessario haver capacidade
natural de suporte (recursos naturais existentes) e a capacidade de sustentacdo - atividades
sociais, politicas e econdmicas geradas pela propria sociedade em seu proprio beneficio
(MILARE, 2011, p. 68).

Dessa forma, é importante notar que o paradigma da sustentabilidade deve ser
entendido para além das formas de producdo e consumo. E dizer, relaciona-se a propria
organizacao e estrutura politica da sociedade.

Assim, complementando a nogdo apresentada, Paulo Affonso Leme Machado
ensina que a sustentabilidade estd embasada em pelo menos dois critérios: i) as acles
humanas passam a ser analisadas quanto a incidéncia de seus efeitos diante do presente e do
futuro; ii) ao se procurar fazer um prognostico do futuro, devera ser pesquisado quais efeitos

continuaréo e quais as consequéncias de sua duragdo (2015, p. 59).

1.4 Conceito de “Desenvolvimento Sustentavel”

Apesar dos inimeros esforcos empregados na tarefa de confeccionar um conceito
para “desenvolvimento sustentavel” e da enorme dificuldade em fazé-lo, evidenciada pela
grande gama definicGes, é mister deste trabalho elucidar os pontos minimos de convergéncia

entre elas.

> Essa concepgao aproxima-se mais da nogdo do Direito Ambiental Ecocéntrico, pois a nogdo de sustentabilidade
ultrapassa as necessidades da espécie humana e valoriza a vida e o valor intrinseco do mundo natural,
conforme explicado no item 1.6.
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A complexidade em fazé-lo levou Mark Mawhinney, do Instituto de Pesquisas
para Cidades Sustentaveis na Universidade de Nortimbria, em Newcastle, a concluir, apds
discutir o tema com cientistas e instituicdes, ser impossivel definir em linguagem comum o
termo “desenvolvimento sustentavel”, em razdo da grande diversidade de focos e abordagens

que esta matéria comporta e exige (MILARE, 2013, p. 65).

Mawhinney defende que embora ndo haja uma definicdo no sentido rigoroso, o
desenvolvimento sustentavel deve ser considerado como um “processo”. Este sera auténtico a
medida que atender as necessidades basicas das geracfes humanas presentes e futuras,
respeitar os limites dos ecossistemas, adequar a tecnologia e tiver bom resultado econdémico e

social.

Percebe-se que a conclusdo a qual chegou Mawhinney a respeito do sentido da
locugdo “desenvolvimento sustentavel” é muito proxima daquela que se extrairia ao se
colocar como qualificadora do termo “desenvolvimento” o adjetivo “sustentavel”. Isso
evidencia ndo se tratar de mero preciosismo um minimo de rigor na elucidacdo da carga

semantica que cada vocabulo carrega consigo.

Por fim, embora ndo haja um conceito undnime de ‘“desenvolvimento
sustentavel”, isso ndo significa que os esforgos envidados sejam de pouca valia, pois
expressam valores fundamentais de nosso tempo ao exprimirem desejos coletivos de toda a

humanidade, como a paz, a democracia, a liberdade e a igualdade.

Com isso, pode-se afirmar que o desenvolvimento sustentavel é a concretizacdo
do terceiro pilar da Revolucdo Francesa, pois a sua observancia implica na realizacdo da
fraternidade, ja que o crescimento econémico deve se reverter em favor de todos, inclusive

das geracdes futuras.

Esses desejos coletivos sdo “partes imprescindiveis da utopia, no melhor sentido
desta palavra. Isto é, compfem a visdo do futuro sobre a qual a civilizagdo contemporanea
necessita alicercar suas esperangas” (VEIGA, 2008, p. 14 apud MILARE, 2011, p. 65).
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1.5 O Principio do Desenvolvimento Sustentével
O direito ambiental, embora tenha caréter interdisciplinar, € dotado de autonomia
cientifica. Tal independéncia é garantida por possuir seus proprios principios diretores, como

0 principio do desenvolvimento sustentavel.

E consenso que o principio supra citado, considerado o prima principium do
Direito  Ambiental (SAMPAIO, 2013, p. 47 apudTHOME, 2015, p. 58), tem bases
constitucionais,® ” 8no entanto seria possivel se aventar ser tal entendimento erroneo, visto

que a Constituicdo Federal ndo traz o termo “principio do desenvolvimento sustentavel”.

Para esclarecer esse ponto, é de grande valia recorrer a licio de Humberto Avila
acerca da distincdo entre normas e textos, na qual ensina que aquelas sdo “os sentidos

construidos a partir da interpretagdo sistematica de textos normativos” (AVILA, 2014, p. 50).

Com isso, ndo ha necessariamente para cada norma um dispositivo
correspondente, podendo-se a partir da interpretacdo sistematica de varios dispositivos da

Constituicdo extrair-se uma norma constitucional.

E o que ocorre com o principio do desenvolvimento sustentavel, norma cujo
sentido se constroi a partir da interpretacdo do artigo 170, inciso VI, da Constituicdo Federal,

abaixo transcrito:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagéo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme

os ditames da justica social, observados 0s seguintes principios:

()
Il — da propriedade privada;
I11 — da funcdo social da propriedade;

()
VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos

de elaboracéo e prestacdo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 42,

de 19.12.2003).

® FIORILLO, 2010, p. 78.
7 BARROS, 2008, p. 66.
8 THOME, 2015, p. 63.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
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Da leitura do texto constitucional em comento, depreende-se que a ordem
econdmica brasileira tem uma conotacdo finalistica, pois o artigo menciona expressamente a

sua finalidade de assegurar a todos existéncia digna.

Ademais, é mister ressaltar que o texto também trata da forma como esse fim deve
ser atingido ao determinar a necessidade de se observar a defesa do meio ambiente e 0s

ditames da justica social.

Com isso, a partir dessa constatacdo de estabelecimento de um fim a ser atingido e
do conceito de principio apresentado®, conclui-se que o dispositivo em analise veicula um

principio.

Esse principio veicula a ideia de crescimento econdémico, pois a ordem social é
fundada na livre iniciativa e deve observar o principio da propriedade privada, bases do

sistema capitalista.®

No entanto, como o principio em analise impde a necessidade de que o
crescimento econémico seja direcionado na busca da equidade social, garantindo a todos uma
existéncia digna, conclui-se que a norma em comento estabelece a busca do desenvolvimento,

segundo a acepcao apresentada.

Ademais, além do principio em analise determinar que o crescimento econdmico
se dé de modo a propiciar o desenvolvimento, ha a imperatividade de se observar a defesa do

meio ambiente.

Assim, a livre iniciativa, na qual se funda a ordem econémica, é limitada pelos
ditames da justica social e pelo respeito ao meio ambiente. No entanto, isso ndo significa que
a preservacdo do meio ambiente deva inviabilizar a ordem econdmica ou a equidade social,
mas tdo somente que a consecucdo destes dois Ultimos ndo pode ocorrer a custa da devastacdo

ambiental. Os trés devem coexistir em equilibrio.

Essa nocéo de protecdo ao meio ambiente ainda é complementada com o artigo

225 da Constituicao Federal, que dispde:

® Sobre o conceito de principio, conferir item 1.1 do presente capitulo.

10 Esse entendimento é comum a varios autores, como Celso Antonio Pacheco Fiorillo (2010, p. 86) e Cristiane
Denari (2008, p. 238).

11 Sobre o conceito de desenvolvimento, conferir item 1.2 do presente capitulo.
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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 preservé-lo para

as presentes e futuras geragoes.

Isso permite concluir que o principio ao qual se faz alusdo tera seu sentido
formado a partir também do artigo 225 da Constituicio Federal!?. Destaque-se que esse
altimo impd&e ndo s6 ao Poder Publico, como também a coletividade a defesa e a preservacao

do meio ambiente para as presentes e futuras geracoes.

Tal disposicdo decorre da constatacdo de que oS recursos naturais ndo Sao
inesgotaveis, sendo inaceitavel que as atividades econdmicas se desenvolvam alheias a essa
verdade (FIORILLO, 2010, p. 78).

Isto é, as acbes humanas deverdo ter o cuidado de observar seus efeitos no
presente e sua repercussdo no futuro. Tal nogdo remete ao conceito apresentado de

sustentabilidade.!®

Assim, o “relacionamento das geracdes com o meio ambiente ndo poderd ser
levado a efeito de forma separada, como se a presenca humana no planeta ndo fosse uma
cadeia de elos sucessivos” (MACHADO, 2015, p. 63).

Por essa razdo é que o desenvolvimento, para ser considerado sustentavel, deve
ocorrer de modo a preservar a disponibilidade dos recursos hoje existentes para as proximas

geracoes.

Além disso, como o principio em comento estabelece a busca (0 processo) pelo
atendimento das necessidades basicas das geracdes humanas presentes e futuras (“assegurar a
todos existéncia digna”), preservando o meio ambiente, sem deixar de lado o bom resultado
econdmico e social, é possivel afirmar que ele estabelece como fim o “desenvolvimento
sustentavel”, conforme as defini¢cdes apresentadas'®, razdo pela qual leva o nome de principio

do desenvolvimento sustentavel.

Pelo exposto, fica claro que o principio do desenvolvimento sustentavel encontra

fundamentos na Constituicdo Federal. Além disso, pode-se afirmar ainda que outros

12 Trata-se de norma construida a partir de mais de um dispositivo.
13 Sobre o conceito de sustentabilidade, conferir item 1.3 do presente capitulo.
14 Ver item 1.4 do presente capitulo.
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dispositivos além dos mencionados também compbem o sentido da norma em comento, pois

0s principios que o integram remetem a outros artigos.

Exemplo disso € o principio da funcdo social da propriedade, que deve ser
observado pela ordem econdémica (art. 170, 111)*°, “com contetdo definido em relagdo as
propriedades urbanas e rural, com san¢des para o caso de ndo ser observado (arts. 182, 184 e
186).” (SILVA, 2005, p. 281)

Com isso, pode-se afirmar que o principio do desenvolvimento sustentavel deve

ser aplicado em todo o territorio nacional, tanto em areas urbanas quanto rurais.

Para fechar esse topico, é indispensavel a adverténcia de que embora haja em
nosso ordenamento uma miriade de referéncias a ideia que veicula o Principio do
desenvolvimento sustentavel, este ndo é absoluto e, na hipotese de colisdo com outro
principio, no caso concreto, pode ser que esse ultimo prevaleca sobre a norma em comento,
conforme ensina Marta Carolina Fahel L6bo (In KRELL, 2005, p. 6).1°

1.6 Antropocentrismo ou Ecocentrismo
Quando se pensa na relacdo do homem com a natureza, € possivel fazé-lo a partir

de dois vieses antagonicos: 0 antropocentrismo e 0 ecocentrismo.

O antropocentrismo é a concepcao que considera o homem o centro do Universo,
“a referéncia maxima e absoluta de valores (...), de modo que ao redor desse ‘centro’ gravitem

todos os demais seres por for¢a de um determinismo fatal” (MILARE, 2011, p. 104).

Essa corrente parte do pressuposto de que o homem é o Unico ser racional,
atributo que se constitui no valor maior e determinante da finalidade das coisas. Além disso,
essa visao de supremacia absoluta e incontestavel do homem sobre todos os demais seres foi
fortemente reforcada pela tradicdo judaico-crista, conforme ensina Milaré (2011, p. 104)

15 A observancia ao principio da funcdo social da propriedade também é expressa no artigo 5°, inciso XXIII, da
Constituicao Federal.

16 «A existéncia de principios absolutos comprometeria o proprio conceito de principio. A absolutez criaria uma
imodificabilidade do referido principio perante os outros, o que ndo impde limites juridicos, mas apenas limites
faticos. Ao contrario, isto evidencia que ha uma impressdo de absoluticidade, pois, a exemplo da dignidade da
pessoa humana, trata-se de enunciado que é, em parte, regra e, em parte, principio (...). Este precedera os
demais, o que ndo quer dizer que seja absoluto, mas sim uma impressdo de absoluto, pois depende da hipotese
em apreco.” (KRELL, 2005. p. 6).
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Por essa visdo, a natureza é um bem que deve ser preservado para a sobrevivéncia
e bem-estar do homem. Dai a necessidade de alcancar-se o equilibrio entre as atividades
humanas e os processos ecoldgicos fundamentais (SAMPAIO, 2013 apud THOME, 2015, p.
60).

Ja a corrente ecocéntrica considera 0 ser humano como mais uma espécie
integrante do ecossistema, do todo. Assim, todos os elementos da biodiversidade sé&o
merecedores de direitos da mesma forma que o homem, devendo, por essa razdo, 0 meio
ambiente ser protegido (THOME, 2015, p. 60).

A nossa Constituicdo Federal adota visdo explicitamente antropocéntrica, ao
elencar em seu artigo 1°, inciso Ill, o principio da dignidade da pessoa humana como
fundamento para interpretar nosso ordenamento (e, reflexamente, a legislacdo
infraconstitucional brasileira), colocando o ser humano em posicdo central em nosso sistema
de direito positivo (FIORILLO, 2010, p. 65).

Ademais, dos dispositivos estudados na nocdo de principio de desenvolvimento
sustentavel, percebe-se que a protecdo do meio ambiente é direcionada para a promog¢édo do
ser humano, como o comando de dever de sua preservacdo para as presentes e futuras

gerag0es, no artigo 225.

Dessa forma, pode-se dizer que o principio do desenvolvimento sustentavel adota
um viés antropocéntrico. Isso se conclui também pelo fato de que dificilmente uma industria
desenvolve suas atividades sem degradar o0 meio ambiente, mas nem por esse motivo deixara
de ser desejavel na ordem econémica estabelecida, pois é capaz de propiciar a criacdo de

empregos, contribuindo para se atingir a equidade social.

Por fim, deve-se destacar que ndo sé as normas nacionais como as internacionais
sdo claramente antropocéntricas, pois protegem o meio ambiente em fungdo do homem. A
titulo de exemplo, a Declaracdo do Rio de Janeiro sobre o0 Meio Ambiente e Desenvolvimento
de 1992 dispde, em seu Principio n. 1: “Os seres humanos estdo no centro das preocupagdes
com o desenvolvimento sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e produtiva, em

harmonia com a natureza.”!’

17 Disponivel em: < http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso em: 30 jul. 2015.



27

1.7 O Principio do Desenvolvimento Sustentavel nos Acordos e nas Conferéncias
Internacionais

O termo e a nocao de “desenvolvimento sustentavel” aparecem em varios
documentos internacionais. No entanto, neste trabalho sé se fara referéncia aqueles que
trouxeram as mais relevantes contribuicbes para a construgdo de seu sentido, evitando
repeticdes, que embora sejam importantes para a elaboracdo de sua atual acepcdo, seriam

impertinentes para a compreensao dos institutos estudados nos proximos capitulos.

1.7.1. O desenvolvimento sustentavel na Declaragéo de Estocolmo/1972

A proposta de desenvolvimento socioecondmico em sintonia com a preservacao
do meio ambiente aflorou da Conferéncia de Estocolmo, em 1972, marco historico na
discusséo dos problemas ambientais (THOME, 2015, p. 58).

Tal tentativa de harmonizacdo é expressa nos Principio 1 e 5, ao declararem,
respectivamente, que o homem “é portador solene de obrigacao de proteger e melhorar o meio
ambiente, para as geracdes presentes ¢ futuras” e que os “recursos ndo renovaveis da Terra
devem ser utilizados de forma a evitar o perigo do seu esgotamento futuro e a assegurar que

toda a humanidade participe dos beneficios de tal uso.”

Talvez o Principio 13 seja aquele que mais claramente veicula a nocdo de
desenvolvimento sustentdvel (embora esse termo ndo tenha aparecido na Declaragdo em
comento®®): “A fim de lograr um ordenamento mais racional dos recursos e, assim, melhorar
as condicGes ambientais, os Estados deveriam adotar um enfoque integrado e coordenado da
planificacdo de seu desenvolvimento, de modo a que fique assegurada a compatibilidade do
desenvolvimento, com a necessidade de proteger e melhorar 0 meio ambiente humano, em

beneficio de sua populagdo.”?®

18 Conferir: <http://www.silex.com.br/leis/normas/estocolmo.htm>. Acesso em: 31 jul. 2015.

19 “Sustainable development is development that meets the needs of the present without compromising the ability
of future generations to meet their own needs.” p. 41 (tradugdo nossa).
Disponivel em: <http://www.silex.com.br/leis/normas/estocolmo.htm>. Acesso em: 31 jul. 2015.
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1.7.2. O desenvolvimento sustentavel no Relatdrio Brundtland/ONU

Por proposicdo da Assembleia Geral das Nagbes Unidas, em 1983, foi criada a
“Comissdao mundial sobre o meio ambiente e desenvolvimento” (MACHADO, 2015, p. 65),
apos uma avaliacdo dos 10 anos da Conferéncia de Estocolmo, objetivando promover

audiéncias em todo o0 mundo e produzir um resultado formal das discussoes.

O trabalho surgido dessa Comisséo, em 1987, foi o documento Our Common
Future, conhecido também Relatério Brundtland, sobrenome da presidente da Comissao, Gro
Harlem Brundtland.

O Relatério considera que o desenvolvimento sustentavel “¢ o desenvolvimento
que atende as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geracfes futuras

em atender suas proprias necessidades.”?°

Um ponto do Relatorio Brundtland a ser destacado diz respeito a nogdo de que as
necessidades sdo “social e culturalmente determinadas, € o desenvolvimento sustentavel
requer a promocéo de valores que encorajem padrdes de consumo que estdo dentro do limite

ecoldgico possivel e para o qual todos possam razoavelmente aspirar”??.

A partir dessa constatacdo de que 0s padrdes de consumo sao co responsaveis pela
degradacdo ambiental, justifica-se o estudo do instituto das licitacdes sustentaveis, ferramenta
capaz de afetar a demanda por bens consideraveis “ecologicamente corretos”, alterando
consequentemente os padrdes de consumo, conforme serd abordado no préximo capitulo do

presente trabalho.

1.7.3. O principio do desenvolvimento sustentavel na Declaragdo Rio de Janeiro/1992
Dos 27 principios tragados na Declaracdo Rio de Janeiro/92, o termo

“desenvolvimento sustentdvel” aparece em 11 deles.??

20 Disponivel em: <http://www.un-documents.net/our-common-future.pdf>. Acesso em: 31 jul. 2015. Traducdo
nossa.

21 “perceived needs are socially and culturally determined, and sustainable development requires the promotion
of values that encourage consumption standards that are within the bounds of the ecological possible and to
which all can reasonably aspire” (p. 42, tradu¢@o nossa).

Disponivel em: <http://www.un-documents.net/our-common-future.pdf>. Acesso em: 31 jul. 2015 (tradugdo
minha)

22 E possivel ter acesso a toda a declaragio em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso
em: 01 ago. 2015.
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A Declaragdo em comento, que reafirma as Declaragdes abordadas acima?,
revelou ter viés altamente antropocéntrico, pois dispde logo no seu principio de numero 1 que

os “seres humanos sao o centro das preocupagdes com o desenvolvimento sustentavel”.

Ademais, é relevante destacar que o principio 4 é importante na construcdo do
sentido de desenvolvimento sustentavel, pois ele frisa a necessidade de a protecdo ambiental

se dar em func&o do processo de desenvolvimento?,

O Principio 8 reforca a necessidade de os Estados reduzirem e eliminarem 0s
padrBes insustentaveis de consumo, para que se atinja o desenvolvimento sustentavel,
justificando, assim, o estudo de ferramentas juridicas como as licitacdes sustentaveis para a

consecucao desse fim.?®

Defende Paulo Affonso Leme Machado que os principios 4 e 8 sdo os mais fortes,
pois “fornecem diretrizes mais concretas de comportamento referentes aos Estados e aos

individuos, quanto ao planejamento, a producdo, ao consumo ¢ a demografia” (2015, p. 67).

Ja Principio 112° justifica o estudo do Pagamento por Servicos Ambientais e da
Tributacdo Verde?’, pois reflete a necessidade de o Estado adotar legislacio que permita a

eficaz e necessaria protecdo ambiental, a qual esses institutos ajudam lograr.?®

1.8 Concluséo
Portanto, o Principio do desenvolvimento sustentavel é composto pelo tripé
desenvolvimento econdmico, equidade social e protecdo ambiental, de modo que a auséncia

de qualquer desses fatores o descaracteriza.

23 Essa reafirmagéo é expressa na abertura da Declarag&o.

24 “Principio 4: Para alcangar o desenvolvimento sustentdvel, a prote¢do ambiental constituira parte integrante do
processo de desenvolvimento e ndo pode ser considerada isoladamente deste.” Disponivel em:
<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ri092.pdf>. Acesso em: 01 ago. 2015.

25 “Principio 8: Para alcancar o desenvolvimento sustentivel e uma qualidade de vida mais elevada para todos,
os Estados devem reduzir e eliminar os padrfes insustentaveis de producdo e consumo, e promover politicas
demograficas adequadas.” Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso em:
01 ago. 2015.

% “Principio 11: Os Estados adotardo legislagdo ambiental eficaz. As normas ambientais, € os objetivos e as
prioridades de gerenciamento deverdo refletir o contexto ambiental e de meio ambiente a que se aplicam. As
normas aplicadas por alguns paises poderdo ser inadequadas para outros, em particular para os paises em
desenvolvimento, acarretando custos econdmicos e sociais injustificados.” Disponivel em:
<http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso em: 01 ago. 2015.

27 Sobre esses temas, ver capitulos 3 e 4 do presente trabalho.

28 Embora ndo se tenha destacado esse ponto em nenhuma dos documentos internacionais abordados, é uma
tonica em praticamente todos eles a necessidade de cooperacdo internacional, para se promover o
desenvolvimento entre as nagfes e em seu interior.
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Fala-se em tripé, pois se deve direcionar o crescimento econdémico para a
finalidade de que este se reverta em favor de um estado de equidade social, preservando, no

entanto, 0 meio ambiente, para se tornar possivel o bem-estar de todos.

Por fim, o termo “todos” ultrapassa a presente geragdo, abarcando também as
futuras, de modo que a exploracdo de recursos e o desenvolvimento por ele proporcionado
leve em consideracdo os seres humanos que herdardo nosso planeta. Conclui-se, com isso, ter

o Principio do desenvolvimento sustentavel carater altamente antropocéntrico.
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2. LICITACOES SUSTENTAVEIS

2.1 Da importancia das compras publicas na promogéo do desenvolvimento sustentavel
Conforme demonstrado no capitulo anterior do presente trabalho, o conceito de
“desenvolvimento sustentdvel” compreende a nogao de se conciliar o crescimento econdémico

com o desenvolvimento social, preservando-se, no entanto, 0 meio ambiente.

Todavia, internacionalmente, a percepcdo de que a harmonia desses trés
elementos dependia de uma mudanga nos padrdes de consumo passa in albis na Declaracdo de
Estocolmo, somente vindo a ser explicitamente mencionada no Relatério Brundtland, em
1987.

O Relatério em comento considera que as necessidades sdo determinadas social e
culturalmente, de modo que o desenvolvimento sustentdvel demanda a promocdo de valores

que encorajem padrdes de consumo que estdo dentro do limite ecoldgico possivel.?°

Posteriormente, fruto da Conferéncia das Nacdes Unidas do Meio Ambiente, a
Declaragéo do Rio de Janeiro de 1992 reforcou a ideia da necessidade de se eliminarem os
padrdes insustentaveis de producdo e consumo, conforme explicitamente afirmado no seu

oitavo Principio.*°

Assim, a importancia dos padrdes de consumo e producdo da sociedade na busca
do desenvolvimento sustentavel é tamanha que a Agenda 21, fruto também da Conferéncia
supra mencionada, reservou o seu capitulo 4 apenas para tratar da mudanca dos padrdes de

consumo.®?

No item 4.3 do Documento, coloca-se a questdo dos padrfes insustentaveis de
consumo e produgdo como “motivo de séria preocupagdo” e de agravamento da pobreza e dos

desequilibrios.

Também se chama a atencdo de que o quadro de uso ineficiente dos recursos
naturais esta associado ao consumo insustentavel, que, por vezes, é resultado de um estilo de

vida perdulario de segmentos mais ricos da sociedade, exercendo enorme pressao sobre o

29 Conferir item 1.7.2 do presente trabalho.

%0 Principio 8: “Para alcangar o desenvolvimento sustentivel e uma qualidade de vida mais elevada para todos,
os Estados devem reduzir e eliminar os padroes insustentaveis de producdo e consumo, e promover politicas
demograficas adequadas.” Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/ri092.pdf>. Acesso em
01 ago. 2015.

31 Conferir: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/agenda21.pdf>. Acesso em: 11 ago. 2015.
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meio ambiente, enquanto segmentos mais pobres ndo tém condi¢des de ser atendidos em suas

necessidades minimas de alimentagéo, satide, moradia e educagio.®

Conforme destaca o item 4.23 da Agenda 21, essa mudanca de paradigma deve
ser liderada pelos préprios Governos, pois estes também desempenham papel no consumo,

sobretudo nos paises onde o setor publico ocupa uma posi¢do preponderante na economia.

No Brasil, estima-se que as compras governamentais movimentem o equivalente a
15% do PIB (MMA, 2009, p. 49)**3 “mobilizando setores importantes da economia que se
adéquam as demandas previstas nos editais de licitagao” (BIDERMAN, 2006, p. 11). Dessa
forma, é fundamental o papel do gestor nacional na conducédo da transi¢do para um padrdo de

consumo sustentavel ao adquirir bens e servicos para a Administracéo.

Em 2002, foi realizada a Cupula do Desenvolvimento Sustentavel, em
Johanesburgo, Africa do Sul, também conhecida como Conferéncia Rio+10, que lancou o
Plano de Implementacdo de Johanesburgo, propondo um conjunto de medidas para a

consecucdo do desenvolvimento sustentavel.

O referido Plano chama a atencdo especificamente para a questdo da influéncia
das compras publicas, requerendo sejam tomadas medidas para a promogdo de “politicas de
compras publicas que incentivem o desenvolvimento e a disseminacdo de bens e servigos

ambientalmente saudaveis.”

E nesse contexto que se inserem as licitacdes sustentaveis, pois 0 Governo, ao
adquirir bens e servicos para a execucao do interesse publico, deve fazé-lo atentando-se ao

fato de ser um grande consumidor, estimulando a oferta de produtos e servicos sustentaveis.

Assim, diante de tdo grande participacdo das compras estatais no PIB, o simples
fato de o Estado optar por formas de consumo mais sustentaveis j& implicaria, portanto, em
significante reducdo do impacto ambiental. No entanto, as consequéncias dessa opc¢ao vao

além da diminuicdo direta da degradacdo ambiental, pois, com essas medidas, haveria uma

32 Conferir item 4.5 da Agenda 21.

3 Dados da p. 49 da Agenda Ambiental na Administragdo Publica, disponivel no site do Ministério do Meio
Ambiente: <http://www.mma.gov.br/estruturas/a3p/_arquivos/cartilha_a3p_36.pdf>. Acesso em: 11 ago. 2015.

A Agenda Ambiental na Administracdo Puablica é um programa que busca incorporar 0s principios de
responsabilidade socioambiental nas atividades da Administracdo Publica.

34 Deve-se ressaltar que as estimativas variam. Biderman aponta que as compras pUblicas foram responsaveis por
movimentar até 10% do PIB brasileiro em 2006 (2006, p. 11). Em 2004, estimou-se que a porcentagem tenha
sido a mesma no Brasil, enquanto que gastos governamentais chegaram a movimentar até 30% do PIB de
certos paises em desenvolvimento (NETO, 2004, p. 654 apudCARVALHO, 2009, p. 117).
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sinalizacdo para o setor privado de um novo paradigma de consumo, no qual ganha forca a

questdo ecologica.

Dessa forma, deve-se destacar o papel indutor do Estado, pois, na medida em que
o0 setor privado for estimulado a ofertar produtos e servigos ecologicamente sustentaveis, a
tendéncia € a majoracdo dos investimentos em busca de novas tecnologias e producao nessa

seara.

Isso teria como resultado ndo s6 uma possivel queda nos pregos, incentivando o
setor privado a optar pelo consumo sustentdvel, como também uma diversificagdo dos

produtos e servigos ecologicamente corretos em oferta, estimulando sua demanda.

Deste modo, ganha importancia o tema das licitagdes sustentaveis, como uma
forma de o Estado usar seu potencial de grande consumidor e, por consequéncia, de indutor da
economia e do desenvolvimento social para conseguir alcancar os objetivos fixados na Carta
de Outubro, como a protecdo ao meio ambiente e 0 combate a poluicdo em qualquer de suas
formas (art. 23, VI).

Além desse contexto internacional sinalizando para a importancia de compras
publicas sustentaveis, o cenédrio ambiental brasileiro demanda a utilizacdo desse tipo de

instrumento.

Tal conclusdo decorre do fato de a estrutura do Direito Ambiental no Brasil ser
concentrada nos instrumentos de comando e controle, revelando-se insuficiente para fazer
frente aos complexos problemas ambientais, gerando um artificial conflito entre crescimento
econémico e preservacdo do meio ambiente. Tem-se, assim, uma caréncia no ordenamento
nacional de instrumentos de incentivo positivo, estimulantes de condutas de preservacao

ambiental.

Com isso, a auséncia destes mecanismos de incentivo positivo aliada ao mal
funcionamento dos mecanismos protetivos e  repressivos configura-se um verdadeiro
incentivo negativo para que o0s particulares ofertem produtos e servigcos sustentaveis
(ALTIMANN, 2010, p. 5).

No entanto, o papel do Estado na busca do desenvolvimento sustentavel € ndo so

solucionar o conflito entre crescimento econdmico, equidade social e preservacdo ambiental



34

como também promover a consecucdo harmonica desses trés objetivos. Como demonstrado,

uma das formas de fazé-lo é por meio de licitagdes sustentaveis.

2.2 Do conceito de “licitacao sustentavel”
N&o é oficio deste trabalho tecer longas considera¢fes acerca do conceito de
“licitagdo”®°, de modo que nos interessa neste topico apenas esclarecer a que esse termo se

refere quando acompanhado da qualificadora “sustentavel”.

De modo sucinto, verificando a necessidade de contratar, a Administracdo, antes
de celebrar um contrato, aferira por meio de processo®’ licitatério com qual licitante o fara, de
acordo com as propostas apresentadas e os critérios estabelecidos®®. Assim, a licitagdo tera
natureza instrumental, isto é, serd o instrumento para a realizacdo dos fins impostos a

Administracéo.

Originalmente, o artigo 3° da Lei 8.666/93, que trata dos fins do processo
licitatorio, so trazia como finalidade da licitacdo a garantia da observancia do principio

constitucional da isonomia e a selegdo da proposta mais vantajosa para a Administrago.®

No entanto, diante do contexto de reconhecimento da importancia da
sustentabilidade nas compras publicas, a Lei 12.349/2010 (cuja origem foi a Medida
Proviséria 495/10) conferiu nova redacdo ao dispositivo em comento, incluindo como

finalidade da licitacdo o desenvolvimento nacional sustentavel.

Com isso, esse novo elemento finalistico do processo em andlise é elevado a

mesma importancia da garantia da observancia do principio constitucional da isonomia e da

% Odete Medauar define licitagdo como “0 processo administrativo em que a sucessdo de fases e atos leva a
indicagdo de quem vai celebrar o contrato com a Administracdo. Visa, portanto, a selecionar quem vai
contratar com a Administracdo por oferecer a proposta mais vantajosa ao interesse publico. A deciséo final do
processo licitatorio aponta o futuro contratado” (MEDAUAR, 2012, p. 195).

3 Sobre o conceito de sustentabilidade, verificar item 1.3 do presente trabalho.

37 Adota-se, no presente trabalho, a distingdo entre processo e procedimento cunhada por Odete Medauar: “No
aspecto substancial, procedimento distingue-se de processo porque, basicamente, significa a sucessdo
encadeada de atos. Processo, por seu lado, implica, além do vinculo entre atos, vinculos juridicos entre os
sujeitos, englobando direitos, deveres, poderes, faculdades, na relacéo processual. Processo implica, sobretudo,
atuac@o dos sujeitos sob prisma contraditorio.” (2012, p. 178)

38 Deve-se ressaltar que, excepcionalmente, a lei 8.666/93 prevé hipéteses de dispensa ou de inexigibilidade de
licitacéo.

39 Conferir: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1993/lei-8666-21-junho-1993-322221-publicacaooriginal-
1-pl.html> Acesso em: 10 ago. 2015.
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selecdo da proposta mais vantajosa, pois esses trés sdo colocados pelo artigo 3° como
finalidade da licitag&o.

Assim, embora as preocupagdes ecoldgicas internacionalmente ja se
desenrolassem oficialmente hd quase 40 anos, desde a Declaracdo de Estocolmo, e nossa
Constituicdo Federal ja impusesse desde 1988 ao Poder Publico o dever de defender o meio
ambiente e de o preservar, somente em 2010 é que essa alteracdo vem consolidar 0 novo

tratamento que deve ser dado as contrata¢cdes publicas brasileiras.

Com isso, em razdo da necessidade de se buscar também o desenvolvimento
nacional sustentavel ja no processo licitatorio, a doutrina cunhou o conceito de “licitagdo

sustentavel”, que para Biderman (2006, p. 21) é:

uma solucdo para integrar consideragdes ambientais e sociais em todos 0s
estagios do processo da compra e contratacdo dos agentes publicos (de
governo) com o objetivo de reduzir impactos a saude humana, ao meio
ambiente e aos direitos humanos. A licitacdo sustentavel permite o
atendimento das necessidades especificas dos consumidores finais por meio
da compra do produto que oferece o maior nimero de beneficios para o
ambiente e a sociedade. A licitacdo sustentavel é também conhecida como
‘compras publicas sustentaveis’, ‘ecoaquisi¢dao’, ‘compras verdes’, ‘compra
ambientalmente amigavel’ e ‘licitagdo positiva’.

Conceito semelhante é encontrado na Agenda Ambiental na Administracdo
Pulblica (2009, p. 49)4°:
As denominadas licitagbes sustentdveis sdo aquelas que levam em
consideragéo a sustentabilidade ambiental, social e econémica dos produtos
e processos a ela relativos. Licitagcbes que levem a aquisi¢do de produtos e
servicos sustentaveis sdo importantes para a conservagdo do meio ambiente,
abrangendo a propria sociedade nele inserida, como também apresentam no
aspecto econdmico uma melhor relacdo custo/beneficio a médio ou longo

prazo quando comparadas as que se valem do critério de menor prego.
Dessa forma, serdo sustentaveis aquelas licitacbes que tragam em seu bojo a

finalidade de promover o desenvolvimento sustentavel, considerando aspectos sociais,

econdmicos e ambientais.

2.3 Da constitucionalidade e da legalidade da licitagdo sustentavel
Da leitura isolada do artigo 37, inciso XXI, de nossa Carta Magna, poder-se-ia

questionar a constitucionalidade da insercéo de exigéncias ambientais no processo licitatorio,

40 Sobre a Agenda Ambiental na Administracdo PUblica, conferir nota n° 35.
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visto que o dispositivo impde a este a necessidade de assegurar a igualdade de condigdes a
todos os concorrentes, s se permitindo exigéncias de qualificacdo técnica e econémica

indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

Com isso, tal disposicdo permitiria concluir que a exigéncia de qualificacdo
ambiental para participar do certame licitatorio feriria a igualdade de condicdes entre 0s

concorrentes.

Da mesma forma, poder-se-ia alegar que a imposicdo de caracteristicas
sustentaveis no objeto a ser adquirido ou no servigo a ser prestado violaria o principio da livre
concorréncia, previsto no artigo 170, inciso IV, da Constituicdo Federal, pois limitaria a

disputa aos poucos licitantes que atendessem as exigéncias de qualificacdo ambiental.

Ademais, conforme adverte Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a licitacdo vincula a
Administracdo, em razdo do principio da indisponibilidade do interesse publico, que deve
escolher a proposta que melhor atenda ao interesse publico (DI PIETRO, 2014, p. 377).
Assim, ao se preterirem as propostas de menor custo financeiro, estar-se-ia desatendendo ao

interesse publico.

Isso sem se falar de possiveis violagdes ao principio da eficiéncia, que deve
orientar a Administracdo, conforme dispbe o caput do artigo 37 da Constituicdo, pois o
desempenho da funcdo publica pelo Estado se daria de forma mais onerosa do que se ndo se

considerassem os critérios ambientais nas compras publicas.

No entanto, o sentido a ser extraido dos dispositivos acima mencionados depende
do contexto no qual estdo inseridos. Assim, se por um lado a nossa Constituicdo Federal,
norma maxima cuja interpretacdo deve orientar todo o ordenamento juridico, tutela os valores
da livre concorréncia e, consequentemente, do tratamento isondmico dos licitantes, 0 mesmo
diploma normativo impde ao Poder Publico a busca pelo desenvolvimento sustentavel,

conforme demonstrado no item 1.5 do capitulo anterior do presente trabalho.

Assim, além da disposicdo do artigo 225 da Carta de Outubro de que todos tém
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, cabendo ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes, o
mesmo artigo 170 que tutela a livre concorréncia dispde outrossim que a ordem econdmica

deve observar o principio da defesa do meio ambiente, “inclusive mediante tratamento
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diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de

elaboragdo ¢ prestagao” (inciso VI).

Nesse contexto, ndo ha que se falar em violagdo do interesse publico, pois este
ndo se resume a menor preco financeiro, mas se traduz na busca pela promocédo do

desenvolvimento sustentavel, atentando-se também aos aspectos social e ambiental.

Da mesma forma, a eficiéncia ndo é alcancada apenas com a obtencdo do menor
custo. Nos dizeres de José Afonso da Silva, o principio da eficiéncia deve orientar a atividade
administrativa a conseguir os melhores resultados e a um menor custo. “Rege-se, pois, pela
regra da consecugdo do maior beneficio com o menor custo possivel.” Para obté-lo, é
necessario o “melhor emprego dos recursos e meios (...) para satisfazer as necessidades

coletivas num regime de igualdade dos usuarios” (SILVA, 2005, p. 671-672).

Assim, o custo financeiro é apenas um dos elementos que integram o principio da
eficiéncia administrativa, sendo necessario também empregar bem os recursos (ai inserem-se
0S recursos ambientais, para a satisfacdo das necessidades coletivas), ou seja, 0sS custos

ambientais e sociais.

Também é necessario esclarecer que o tratamento isonémico dos licitantes nédo
significa que todo e qualquer que desejar participar do certame licitatorio o possa fazer, mas
tdo somente que aqueles ofertantes de produtos e servicos dos quais a Administracdo necessita
possam competir sem o estabelecimento de qualquer preferéncia em razdo de circunstancia
impertinente ou irrelevante para o objeto do contrato, conforme adverte Maria Sylvia Zanella
Di Pietro (2014, p. 378).

Diante disso, conclui-se que a Constituicdo Federal ndo confere ao gestor a
faculdade de fazer uso de licitagdes sustentaveis, mas sim o dever de se valer dessa

ferramenta, para a consecucao do desenvolvimento sustentavel.

2.4 Do amparo infraconstitucional as licitaces sustentaveis
Passando ao plano infra constitucional, poder-se-ia questionar acerca da previséo
legal para o uso critérios sustentaveis nas licitacbes. No entanto, ap0s a edicdo da Lei

12.349/2010, que conferiu nova redacédo ao artigo 3° da Lei de Licita¢Oes, incluindo como sua
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finalidade do processo licitatorio a promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentavel, essa

questéo inicial encontra-se superada.

Apesar da nova redacdo esclarecer esse ponto, mesmo antes dela ja haveria base
legal para a aplicagdo de critérios sustentaveis nas compras publicas. Um suporte para o fazer
€ 0 artigo 12 da Lei 8.666/93, que impunha a consideracdo do impacto ambiental (inciso VII)

nos projetos basicos e nos projetos executivos de obras e servicos.

Dessa forma, critérios que levassem em consideragdo o impacto ambiental em
obras e servigos ndo deveriam ser vistos como simples Obices, mas ja eram deveres a ser

observados.

Além da propria Lei 8.666/93, outros diplomas normativos nacionais ja previam a
adocdo de medidas sustentaveis em processos licitatérios, como a Lei 12.187/2009, da
Politica Nacional da Mudanca do Clima, que determina em seu artigo 6°, inciso XII, o
estabelecimento de preferéncia para “propostas que propiciem maior economia de energia,

agua e outros recursos naturais e reducao da emissdo de gases de efeito estufa e de residuos.”

Da mesma forma, a Politica Nacional de Residuos Soélidos, instituida pela Lei
12.305/2010, estabelece prioridade, nas aquisi¢cfes e contratacbes governamentais, para
“produtos reciclados e reciclaveis”, assim como para “bens, servi¢os e obras que considerem
critérios compativeis com padrdes de consumo social e ambientalmente sustentaveis”.*! Desse
modo, ja havia vérios dispositivos legais determinando a inser¢do de critérios sustentaveis nas

compras publicas.

Em todo caso, ainda que ndo houvesse previsdo legal para o uso de licitagfes
sustentaveis, o simples comando constitucional ja bastaria para que fossem levados em
consideracdo critérios ambientais nas contratacbes governamentais. No entanto, é certo que a
nova redacdo conferida ao artigo 3° da Lei 8.666/93 estimula, na pratica, 0os gestores a
buscarem o desenvolvimento sustentvel (DA COSTA, 2011, p. 15).

Se por um lado, a nova redagéo conferida pela Lei 12.349/2010 ao artigo 3° da Lei
8.666/93 estimula a insercdo de critérios ambientais nos processos licitatérios, de outro cabe
analisar a critica de que se perdeu uma boa oportunidade para se detalhar como esses critérios

devem constar nas licitacdes.

41 Art. 7°, inciso X1, alineas “a” e “b” da Lei 12.305/2010.
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Na visdo de Torres (2012, p. 9), esse detalhamento seria desejavel, para melhor
orientar os agentes publicos que trabalham na realizagdo de licitagdes. No entanto, em sentido
contrario do defendido pelo autor, uma pormenorizacdo legal exagerada poderia levar a
constantes necessidades de se abrirem excecdes na lei, criando mais embaragos na complexa

prética da licitagdo.

Esse excesso poderia gerar inclusive um aumento de custos, ndo sO pela maior
dificuldade em se capacitar agentes para conduzir a licitagdo, como também por um aumento
no namero de nulidades nos processos licitatorios. Outrossim se deve ressaltar que o exagero
de prescri¢cdes poderia engessar o gestor, dificultando a consecucdo dos fins estabelecidos na
Lei 8.666/93.

Aqui vale a critica de ser comum a crenca de que os problemas nacionais seriam
facilmente resolvidos com simples alteracdes legislativas, ao passo que a solucdo encontra-se
na boa execucgédo daquilo determinado pela lei.

Por fim, poder-se ia afirmar que a abordagem feitas nestes dois Gltimos topicos
seria prescindivel, pois o tema se tornou pacifico apds a edicdo do artigo 3° da Lei 8.666/93
pela Lei 12.349/10.

No entanto, deve-se salientar que a analise dos fundamentos justificantes das
licitacBes sustentaveis que se encontram fora da Lei de Licitacdes servem para demonstrar
que toda e qualquer aquisicao publica deve observar critérios sustentaveis, seja ela regida pela
Lei 8.666/93 ou n&o.

2.5 Da definicéo do objeto da licitacdo sustentavel
Assim, embora a Lei. 8.666/93 nédo preveja como se atingir o desenvolvimento
nacional sustentavel com a licitacdo, € certo que um modo de o conseguir consiste na

adequada definicdo do objeto do contrato.

Diz-se “adequada defini¢do”, pois o inciso I, do §1° do artigo 3° da Lei 8.666 veda
aos agentes publicos admitir, prever, incluir ou tolerar clausulas ou condi¢Ges impertinentes
ou irrelevantes para o especifico objeto do contrato que frustrem, restrinjam ou comprometam

o0 carater competitivo da licitacao.
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Com isso, a definicdo do objeto da licitacdo deve ser adequada no sentido de
descrevé-lo de forma precisa, de acordo com as reais necessidades do Poder Publico e com a

utilizacdo a ser dada a ele.

Também serd adequada a definicdo do objeto se suas especificacdes visem a
garantir o cumprimento dos principios elencados na Constituicdo Federal, como a busca do
desenvolvimento sustentavel (TORRES, 2012, p. 10-11).

Como a consecucdo desse objetivo perpassa, conforme demonstrado, pela busca
de um modelo de producgédo e consumo mais sustentavel, seria recomendavel inclusive que na
definicdo do objeto se considerasse 0 impacto ambiental do produto em todos os seus
estagios, desde a extracdo do material e da matéria-prima, bem como a energia utilizada na
sua producdo e transporte, até seu descarte, sua disposicdo final. Isto é, deve-se considerar o
ciclo de vida do produto (BIDERMAN et al., 2009, p. 60).

Assim, embora ndo haja critérios legais determinando como os diversos aspectos
do ciclo de vida do produto devem ser considerados, ou mesmo como deve se dar a definicéo

sustentavel do objeto, € certo que o gestor por si proprio ndo esta impedido de o fazer.

Uma analogia proposta por Torres (2012, p. 11) permite enxergar com clareza
essa tese: a Constituicdo Federal veda o trabalho noturno, perigoso ou insalubre a menores de

18 anos e qualquer trabalho a menores de 16, salvo na condicio de aprendiz.*?

Em razdo dessa vedacdo, a Lei 9.854/99 estabeleceu como requisito para
habilitacdo dos licitantes documento comprovando o cumprimento da disposicdo
constitucional mencionada. A comparacdo é: antes dessa previsao legal seria licito ao gestor
exigir tal documento dos licitantes? Tal medida visaria apenas a dar efetividade ao principio

previsto na Constitui¢do e certamente ndo haveria objecoes a tal condicdo.

Por outro lado, ndo haveria nenhum espanto se diversos particulares impugnassem
os artigos do edital que exigissem a observancia de critérios ambientais na definicdo do objeto

licitado.

A diferenca dos dois casos reside no fato de o primeiro tratar da efetivacdo pelo
gestor de uma vedacao, de dever do particular de nao fazer, enquanto que no caso da busca do

42 Art. 7°, inciso XXXIII.
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desenvolvimento sustentavel, ndo bastam abstengdes. Para o cumprimento desse dever

constitucional é necessaria uma conjugacao de prestacoes.

Ainda que se alegasse bastar a imposicao de vedacdes (v. g. a ndo emissao do gas
metano na producdo de determinado produto), a discussdo toma volume, pois o Estado nédo
pode proibir todo e qualquer impacto ambiental, porquanto ndo se pode perder de vista que 0

principio do desenvolvimento sustentavel tem um viés antropocéntrico.*®

Isto &, a sua efetivacdo ndo € sinbnimo da preservacdo ambiental a todo custo, mas
deve se dar em favor do ser humano, de modo a harmonizar o crescimento econémico, a
equidade social e a preservacdo de um meio ambiente equilibrado, que propicie bem-estar a

toda a populacéo.

Dessarte, sdo tantas as variaveis que o estabelecimento sustentavel do objeto da
licitacdo pode ser facilmente questionado quanto a efetividade que os critérios colocados terdo
para a consecucdo do desenvolvimento sustentavel e também quanto & possibilidade de
insercdo de outras regras em lugar daquelas postas. Evidentemente, tais alegagdes seriam
somente o pano de fundo para sugerir um direcionamento, ainstituicdo de preferéncias no

processo licitatorio.

Assim, uma ferramenta desenvolvida para conferir mais confiabilidade na
definicdo do objeto da licitacdo sustentavel é a avaliacdo do ciclo de vida (life-cycle
assessment — LCA). A Comissao Europeia definiu a LCA como “um método para avaliar os
aspectos ambientais e impactos potenciais associados a um produto, compilando um
inventario com recepcbes e emissdes relevantes de um sistema definido, que avalia estes
dados e interpreta os resultados” (BIDERMAN et al., 2009, p. 60).

A confiabilidade da LCA reside no fato de se estabelecer um método, o qual terd
por finalidade identificar os principais impactos ambientais do produto. No entanto, essa
ferramenta ndo estd isenta de criticas, visto que inevitavelmente envolve algum tipo de juizo
de valor, como v. g. considerar se uma maior demanda de energia tem mais impacto ecolégico

do que uma maior necessidade de 4gua na producédo de determinado produto.

Segundo Biderman (2009, p. 60), a LCA é usada tanto por organizagdes privadas
quanto por oOrgdos publicos para a tomada de decisdes (inclusive de aquisicGes

governamentais). No entanto, tal ferramenta ainda possui o inconveniente de demandar

43 Conferir item 1.6 do presente trabalho.



42

considerdvel investimento em tempo e em recursos, tornando essa op¢do menos atraente e

restringindo a sua aplicacao, sobretudo pelo Estado.

Outra alternativa que pode ser utilizada na definicdo do objeto da licitagéo
sustentavel consiste em exigir o cumprimento dos critérios necessarios para a concessao de

selos verdes, também conhecidos ecoetiquetas.
Biderman (2009, p. 61 e 62) conceitua o selo verde ou ecorrotulagem como:

um sistema voluntario de obtencdo de certificacdo de conformidade
ambiental para produtos. O selo é outorgado a produtos e servigos que estao
em conformidade com os critérios de ecorrotulagem (um conjunto de
requisitos técnicos qualitativos e quantitativos), no que se refere a qualidade

do material usado, ou ao processo de produgdo, por exemplo.

Dessa forma, a exigéncia de cumprimento dos requisitos necessarios para a
obtencdo de determinado selo verde tem a vantagem de impor a observacdo de critérios
sustentaveis, sem que o Poder Publico tenha que despender grandes quantias de recursos

humanos e financeiros.

No entanto, é necessario esclarecer, quanto a utilizacdo deste ferramental, que néo
é recomendavel se exigir que o produto/servico oferecido/prestado pelo licitante tenha
determinado selo verde, mas apenas que preencha 0s requisitos necessarios para a sua

obtencdo.

A razdo dessa recomendacdo reside no fato de que a exigéncia do selo verde pode
excluir do certame licitatério competidores aptos a oferecer/prestar o produto/servico
sustentavel que atenda a todos 0s requisitos necessarios para a obtencdo da ecoetiqueta, mas

que por algum motivo qualquer ndo o possui.

E dizer, a simples exigéncia de atendimento aos requisitos necessarios para a
consecucdo de determinado selo verde ja pode bastar para se atingir a determinacdo de que a
licitacdo promova o desenvolvimento sustentavel, sendo que o certificado pode servir como

prova de cumprimento das condi¢des colocadas.

Em nosso pais, alguns produtos possuem certificacdo ambiental. O programa mais

conhecido ¢ o de certificagdo florestal, que atesta se 0 empreendimento florestal “obtém seus



43

produtos de forma ambientalmente correta, socialmente benéfica e economicamente viavel”,

ou seja, em harmonia com os trés pilares do desenvolvimento sustentavel.

No Brasil, o Programa Smartwood da Rainforest Allience, organizacdo néo-
governamental credenciada pelo FSC* % e pioneira da certificagdo florestal é representado
pelo Imaflora®® e seu Programa de Certificacio Florestal (BIDERMAN et al., 2009, p. 66).

Ha ainda em territorio nacional mais de duas dezenas de empresas que fazem a

certificacdo de alimentos organicos, sendo a maior delas o Instituto Biodinamico (IBD).

Dessa maneira, sdo diversas as instituicdes que se dedicam a certificacdo de
produtos e de empresas quanto a aspectos ambientais e sustentaveis, de modo que essa pode
ser uma ferramenta bastante Gtil no estabelecimento do objeto da licitacdo sustentavel.

2.6 Do custo da licitacdo sustentavel

Um dos pontos de maior celeuma quando se trata de licitacdo sustentavel diz
respeito ao custo desse processo, pois a economicidade ¢ uma das finalidades estabelecidas
pelo artigo 3° da lei 8.666/93.

De inicio cumpre desmistificar a crenca de que a aquisicdo de produtos/servicos
sustentaveis possui um custo elevado (BIDERMAN et al., 2009, p. 41). Como demonstrado, o
processo sustentavel de definicdo do objeto da licitagdo pode realizado a precos madicos, a
depender das ferramentas utilizadas para fazé-lo.

Outrossim é necessario esclarecer que o gestor ndo deve olhar apenas para o custo
imediato de compra/contratacdo do produto/servigo, mas sim para todas as despesas que 0

ciclo de vida (ap0s sua aquisicdo) gerara para a Administracao.

E dizer, devem-se avaliar também os custos envolvidos na utilizacao/prestacdo do
produto/servico adquirido. 1sso envolve tanto os gastos com a operagdo do produto, quanto

com sua manutencéo e vida util.

4 “O FSC, Forest Stewardship Council, é uma organizacio independente, nio governamental, sem fins
lucrativos, criada para promover o manejo florestal responsavel ao redor do mundo.” Disponivel em:
<https://br.fsc.org/fsc-brasil.175.htm>. Acesso em: 20 ago. 2015.

4 “No Brasil, desde 1996, um grupo de trabalho comegou a articular as decisdes em torno do FSC, iniciativa
esta que se formalizou em 2001 com o Conselho Brasileiro de Manejo Florestal (FSC Brasil).” Disponivel em:
< https://br.fsc.org/preview.linha-do-tempo.a-102.pdf >. Acesso em: 06/10/2015.

4 Imaflora - Instituto de Manejo e Certificacdo Florestal e Agricola



44

No primeiro caso, por exemplo, o Estado, ao adquirir lampadas para iluminar ruas
ou um prédio publico, em vez de optar pelas tradicionais lampadas incandescentes, pode
adquirir as fluorescentes, pois embora estas tenham um custo um pouco mais elevado,

notoriamente consomem cerca de 1/4 a 1/5 da eletricidade gasta por aquelas.*’

Quanto a vida util, as lampadas fluorescentes duram de oito a dez vezes mais do
que as incandescentes. Dessa forma, considerando-se apenas a diferenca de pregos e a
durabilidade entre o produto tradicional e 0 ambientalmente mais correto, este ja compensaria,
em termos econdmicos (BIDERMAN, 2009, p. 43).%

Ainda assim, deve ser levado em conta o custo de operacdo do produto tradicional
e do sustentavel, analise que apontara ainda maior vantagem do segundo produto em relacdo

ao primeiro.

Esse é o exemplo de um produto que indubitavelmente é mais sustentavel, pois

facilmente se percebe que ele é mais viavel tanto economicamente quanto ambientalmente.

Outra novidade nesse mercado sdo as lampadas de LED, que, além de durarem
cerca de 30 vezes mais, sdo até 90% mais econdmicas do que as incandescentes, podendo ser

facilmente encontradas por menos de 10 vezes o custo destas.*®>°

Os exemplos de produtos que apesar de terem um custo de aquisicdo maior
possuem uma grande vantagem no longo prazo sdo inumeros, envolvendo também a
economia de outros recursos além de energia elétrica, como aparelhos que demandem menos

agua, veiculos que consumam menos combustivel etc.

Em todo caso, € mister ressaltar que a economia de energia elétrica passa a ser

mais significativa do ponto de vista ambiental, pois a tendéncia ¢é a diversificacdo de nossa

47 Conferir: <http://www.leroymerlin.com.br/lampadas?term=L%C3%A2mpadas>. Acesso em: 22 ago. 2015.

48 Conferir: <http://www.inmetro.gov.br/noticias/verNoticia.asp?seq_noticia=3502>. Acesso em: 24 ago. 2015.

4 Conferir: <http://www.leroymerlin.com.br/lampadas-incandescentes> e
<http://www.leroymerlin.com.br/lampadas-de-led>. Acesso em: 22 ago. 2015.

50 A Portaria Interministerial n° 1.007/2010 elaborada pelos Ministérios de Minas e Energia; da Ciéncia,
Tecnologia e Informacdo; e do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio Exterior, em parceria com o
INMETRO, estabeleceu prazos para que as lampadas incandescentes fabricadas, importadas e comercializadas
atinjam niveis minimos de eficiéncia energética, de modo a buscar um melhor uso dos recursos nacionais. No
entanto, como ndo se essa eficiéncia ndo foi alcancada, sdo abundantes as noticias de que este produto saira das
prateleiras dos mercados:
<http://economia.terra.com.br/direitos-do-consumidor/lampada-incandescente-de-60-watts-sai-do-mercado-1-
de-julho,bc05105e938b7f010a94211351bbddf73hb1RCRD.html>. Acesso em: 24 ago. 2015. Conferir também
em: <http://g1.globo.com/economia/seu-dinheiro/noticia/2015/06/lampada-incandescente-de-60-watts-deixa-
de-ser-vendida-em-1-de-julho.html>. Acesso em: 24 ago. 2015.
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matriz energética (BIDERMAN et al., 2009, p. 43.), com a inclusdo de usinas movidas a
combustiveis fdsseis, repercutindo em um aumento da emisséo de gases do efeito estufa.
Assim, a preocupacao com a reducdo do desperdicio de eletricidade ganha maior importancia

na busca do desenvolvimento sustentavel.

Por fim, ao se falar de custo, é necessario também salientar que h4, alem do custo
financeiro, o ambiental na aquisicdo de um produto, ou servi¢o, pois na sua producgéo, uso e
descarte, ou na prestagdo, ha impactos ambientais indesejados, que por essa razdo ndo podem

deixar de ser vistos como custo.

Assim, mesmo o0s produtos e servicos que acabem ndo compensando
economicamente nem no longo prazo, como a aquisicdo de papel reciclado em lugar do papel
comum, podem ser adquiridos. Nesses casos, caberd ao gestor publico ponderar se 0s custos

ambientais compensardo o ganho financeiro ou ndo, a depender de cada caso em especifico.

2.7 Dos demais critérios sustentaveis previstos em lei
Embora ndo haja critérios metodoldgicos para se definir o objeto da licitacdo, ja
havia mesmo antes da alteracdo do artigo 3° da Lei 8.666/93 vérios dispositivos em nosso

ordenamento estabelecendo regras que deixassem as compras publicas mais sustentaveis.

Um exemplo é o Decreto Federal n® 2.783/98, que proibe a aquisicdo, pelos
orgdos e pelas entidades da Administracdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional,
de produtos ou equipamentos que contenham ou fagcam uso de substancias nocivas a Camada
de Ozonio.

No Estado de S&o Paulo, o Decreto n° 42.836/98, alterado pelo Decreto n°
48.092/03, que determina a aquisicdo de veiculos a alcool para compor a frota estadual,
dando-se essa preferéncia inclusive nos casos de locacio. E dizer, estabelece-se a preferéncia

pelo consumo de uma fonte renovavel de energia.

Também no Estado de S& Paulo, o Decreto n° 45.643/01 recomenda a
Administracdo Publica indireta e obriga a Administracdo Publica direta, autarquica e
fundacional, a adquirir lampadas de alto rendimento, com menor teor de mercurio entre as

disponiveis no mercado.
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Outrossim, desde 2003, os editais de licitacdo no Estado de S&o Paulo devem
contemplar o emprego de tecnologia que possibilite reducédo e uso racional da 4gua potavel e
da aquisicao de novos equipamentos e metais hidraulicos/sanitarios economizadores, em
razdo do Decreto n° 48.138/03.

No municipio de Sdo Paulo, estabeleceu-se a obrigatoriedade de se utilizarem, em
obras e servigos de pavimentacdo de suas vias publicas, agregados reciclados originados de
residuos solidos da construcéo civil, por meio do Decreto n° 48.075/06.

E dizer, ha quase duas décadas, o legislador percebe a importancia da protecéo do
meio ambiente atraves das compras publicas. Assim, a recente alteragdo promovida pela Lei.
12.349/10 ¢ apenas a consolidacdo de todas as disposi¢Oes nesse sentido que vinham sendo

construidas.

2.8 Da possibilidade de se estabelecerem preferéncias para produtos, servicos e licitantes
sustentaveis

Estabelece o artigo 170, em seu inciso VI, da Constituicdo Federal que a ordem
econdmica deve observar o principio da “defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus
processos de elaboracdo e prestagao”.

Essa disposicdo permite indagar se seria licito ao gestor estabelecer algum tipo de
preferéncia para produtos, servicos e licitantes sustentaveis, como v. g. admitir a selecdo
destes desde que custem até determinada porcentagem acima dos tradicionais.

Torres entende que, por ndo haver uma lei especificando como se daria essa
preferéncia, ndo seria permitido a Administracdo prevé-la no edital de um processo licitatorio
(TORRES, 2012, p. 11-12.).

No entanto, essa tese parece equivocada, por diversas razdes. A primeira delas é
que a preferéncia para produtos, servicos e licitantes sustentaveis da efetividade ndo s6 ao
principio do artigo 170, inciso VI, da Constituicdo, mas também ao principio da livre
concorréncia (previsto no inciso IV do mesmo dispositivo), pois promoveria um aumento da
competigdo entre os agentes econdmicos que disputam o certame.

Esse Gltimo aspecto ganha mais importancia sobretudo em um ambiente de baixa
concorréncia ou entdo em um no qual a definicdo sustentavel do objeto da licitagdo ou o
estabelecimento de requisitos sustentaveis para participar do certame licitatorio importaria no

direcionamento da compra publica a um ou dois agentes econémicos.
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E dizer, o estabelecimento de um critério de preferéncia serviria justamente para
ndo preferir um ou alguns licitantes aos demais, pois permitiria que estes participassem do
certame licitatorio, aumentando a concorréncia e forcando todos os precos para baixo. A
administracdo ndo seria obrigada de antemdo a escolher entre uma aquisicdo mais barata,
porém menos sustentavel, e uma mais sustentavel, porém mais cara. Seria possivel conseguir
ambas as caracteristicas desejaveis.

Outrossim, deve-se consignar que nosso ordenamento permite a Administracéo
estabelecer o objeto da licitacdo de modo que produtos, servicos e licitantes ndo sustentaveis
ndo possam sequer participar do certame. Assim, se 0 gestor publico pode excluir esses
personagens do processo licitatorio, a fortiori, pode também permitir que eles participem com
alguma desvantagem.

Assim, conforme a conveniéncia do caso especifico, o gestor publico pode se
valer do estabelecimento de preferéncia para produtos, servicos e licitantes sustentaveis, para

promover o desenvolvimento nacional sustentavel.

2.9 Da concluséo

Conforme analisado, a promocdo do desenvolvimento sustentavel depende da
mudanca dos nossos padrdes de producdo e consumo, de modo que o Estado tem papel central
na efetivacdo desse novo modelo. Assim, uma das formas de fazé-lo é adotando critérios
sustentaveis na aquisicao de produtos e servigos.

Tal postura altera os padrdes de consumo primeiro diretamente, pois as
estimativas dao conta de que de 10% a 15% do PIB brasileiro é movimentado por compras
publicas. Segundo indiretamente, pois ela afeta a demanda por produtos e servigos mais
sustentdveis, valorizando e estimulando a sua oferta, bem como investimentos do setor
privado nessa seara, estimulando a entrada de novos produtos e tecnologias sustentaveis no
mercado.>!

Ressalte-se que sustentaveis serdo aquelas compras publicas que visem conciliar o
crescimento econdmico e a reducdo das desigualdades sociais, preservando-se 0 meio
ambiente. Isto €, ndo sdo aquelas que colocardo o aspecto ecoldgico acima de todos os
demais, pois nosso ordenamento, como demonstrado, tem um viés altamente

antropocéntrico.>

51 Conferir item 2.1 do presente trabalho.
52 Conferir item 2.2 do presente trabalho.
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Demonstrou-se ainda que a inser¢do de critérios sustentaveis nos processos de
compras publicas ndo sé possui base constitucional, como também legal. Ademais, 0 emprego
de regras sustentaveis ndo é uma faculdade do gestor publico, mas sim é seu dever na busca
da promog&o do desenvolvimento nacional sustentavel.>

Nesse sentido, ndo se pode deixar de observar que embora o enfoque deste
capitulo do presente trabalho seja com relacdo ao processo previsto na Lei 8.666/93, as
recomendacdes no sentido de adocdo de critérios sustentaveis aplicam-se a todas as compras
publicas, sejam elas efetivadas por via de licitacdo ou néo.

Uma das formas de fazé-lo é através da definicdo sustentavel do objeto da
licitacdo, que pode ser muito bem executada através da avaliacdo do ciclo de vida do produto
ou das etapas do servico. Por outro lado, uma op¢do mais atraente financeiramente é a
insercéo dos requisitos necessarios para a concessao de determinado selo verde.>*

Outro ponto de bastante celeuma ao se falar em compras publicas sustentaveis diz
respeito ao seu custo. No entanto, foi demonstrado que nem sempre este € superior, com
relacdo as aquisicOes tradicionais, quando considerado o longo prazo.

Ademais, € necessario destacar que ndo ha apenas custos financeiros envolvidos
na aquisicdo de produto ou servigo, mas também ecoldgicos, pois praticamente toda atividade
humana tem impactos ambientais, sendo desejavel que esse elemento, alheio a contabilidade,
seja levado em consideragéo.

Dessa forma, ainda que ndo haja uma vantagem econémica nem no longo prazo
do produto/servico sustentavel com relacdo ao tradicional, a Administracdo deve considerar a
possibilidade de sua aquisi¢o.*

Por fim, defendeu-se a tese de ser possivel o estabelecimento de preferéncia para
produtos, servicos e licitantes sustentaveis, pois isso além de permitir um aumento da
concorréncia, favorecendo a Administracdo (e por consequéncia a coletividade) ao promover
uma reducdo dos precos, permite a todos os agentes econdmicos interessados participar da
licitacéo, enfraquecendo possiveis alegacdes de que esta foi direcionada.®®

%3 Conferir itens 2.3 e 2.4 do presente trabalho
54 Conferir item 2.5 do presente trabalho
%5 Conferir item 2.6 do presente trabalho
%6 Conferir item 2.8 do presente trabalho.
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3. PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

3.1 Importéncia, conceito e caracteristicas

Conforme demonstrado no primeiro capitulo do presente trabalho, nosso
ordenamento juridico é guiado pelo principio do desenvolvimento sustentavel. Retomando a
nogdo trabalhada, a expressdo “guiado” ¢ bastante adequada, pois os principios sdo normas

imediatamente finalisticas.

Isto é, os principios estabelecem um fim a ser atingido. No caso, o
desenvolvimento sustentavel, que se concretiza com a harmonizacdo de trés valores: o

crescimento econdmico, a equidade social e a protecdo ambiental.

Assim, uma importante ferramenta a ser utilizada na consecucdo desse fim é o
pagamento por servicos ambientais, pois induz os particulares a adotarem 0s comportamentos
necessarios a sua consecucdo, conciliando a preservacdo ambiental ao crescimento econémico

e a equidade social.

Para a compreensdo bésica desse instrumento, é necessario ter a nogao de que o
meio ambiente presta servicos ao ser humano. Tal afirmacdo deve ser entendida no seguinte
sentido: os servicos ambientais sdo aqueles em que a natureza da suporte as condic¢Ges de vida

no planeta e também ao exercicio de atividades econdmicas (NUSDEO, 2012, p. 1).

No entanto, tais servi¢os possuem o aspecto de bem publico (entendido no sentido
econdémico), por proporcionarem uma externalidade positiva caracterizada pela nao

exclusividade e pela nédo rivalidade.

A expressdao “externalidade” refere-se aos “custos ou beneficios cujos O6nus ou
vantagens recaem sobre terceiros ndo participantes de uma relagdo de mercado” (NUSDEO,
2012, p. 18). Assim, ocorrem quando a acdo de determinado individuo atinge outros que nao

pagam pelos beneficios gerados e nem sdo compensados pelo dano causado.

Dessa forma, serdo positivas as externalidades que proporcionarem beneficios a
terceiros que nao pagarem por eles, como ocorre no caso do particular que preserva a floresta,
contribuindo para a manutencdo do clima ao ndo lancar mais carbono na atmosfera,
proporcionando este ganho a toda a coletividade. Ao contrario, serdo negativas se 0s terceiros
afetados ndo receberem compensacdes pelos danos por elas causados, sendo um exemplo a

poluigéo gerada por uma industria no desempenho de sua atividade econémica.
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Outrossim, diz-se que os servigos ambientais sdo ndo exclusivos por ndo ser
possivel, ou ser muito custoso, excluir pessoas do beneficio gerado pela externalidade.

Também ¢ ndo rival, pois “o montante fornecido do bem para um individuo nao reduz o

montante disponivel aos demais.” (NUSDEO, 2012, p. 18)

Em razdo dessas caracteristicas, particulares detentores de areas significativas,
embora tenham consciéncia da importancia da preservacdo do meio ambiente, dificilmente
consideram as vantagens dai advindas ao tomarem decisdes econdmicas, enquanto nao
receberem nenhuma remuneracdo por elas (PAGIOLA et al., 2005, p. 2 apud ALTMANN,
2010, p. 5.).

Assim, o grande mérito do instrumento em andlise consiste na atribuicdo e
pagamento de valores pelos servicos prestados, possibilitando a adequada contabilizacdo do
impacto ambiental gerado pelas atividades desenvolvidas pelo homem e induzindo & prote¢do

do meio ambiente.

Isto ¢, como o comportamento desejado pela politica ambiental é induzido por
meio dessa ferramenta, trata-se de instrumento econdmico, uma alternativa aos classicos

instrumentos de comando e controle do Direito Ambiental.®’

Os instrumentos de comando e controle, caracterizados pela fixacdo de normas,
procedimentos e padrdes para a obtencdo do fim desejado, embora fundamentais em qualquer
politica ambiental, sdo considerados insuficientes para a criacdo de incentivos especificos
para praticas de preservacdo e correcdo de precos de produtos e servicos impactantes ao
ecossistema (NUSDEO, 2012, p. 2 e 3).

Desta forma, a estrutura do Direito Ambiental no Brasil, concentrada nos
instrumentos de comando e controle, revela-se insuficiente para fazer frente aos complexos
problemas ambientais, o que acaba por colocar em conflito o crescimento econémico e a
preservacdo do meio ambiente, pois, a auséncia destes mecanismos de incentivo positivo
aliada ao mal funcionamento dos mecanismos protetivos e repressivos configura-se um

verdadeiro incentivo negativo a preservacdo ambiental (ALTMANN, 2010, p. 5).

Assim, essa caréncia no ordenamento nacional de instrumentos de incentivo

positivo, estimulantes de condutas de preservagdo ambiental, € um empecilho a consecugédo

5 Nosso Cddigo Florestal prevé a utilizagdo de instrumentos econdmicos para auxiliar na consecucdo dos
objetivos tracados na Lei (art. 1°-A).
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do desenvolvimento sustentivel, pois esse cenario induz o agente econdmico a uma
exploracdo indiscriminada dos recursos ambientais, implicando na socializacdo do prejuizo
ambiental e na monopolizacdo dos lucros. Diante desse quadro, incumbe ao Poder Publico

sanar este tipo de distorcao.

E nesse contexto que o “pagamento por servicos ambientais” (PSA) revela sua
importancia. Tendo por légica o incentivo a condutas ambientalmente desejaveis, através da
remuneracao pelos servicos ambientais prestados pelo provedor, o Estado consegue induzir o
desenvolvimento sustentavel ao proporcionar a internalizacdo da externalidade positiva

gerada pelo servigo ambiental possibilitado pelo provedor.

Com isso, o PSA confere ao Direito Ambiental uma funcdo promocional, em
contraposicdo aos classicos instrumentos de repressdo, operacionalizando, segundo Melissa
Furlan (2008, p. 5 apud ALTIMANN, 2010, p. 6), um novo principio neste ramo do direito: o
principio do protetor recebedor (ou provedor-recebedor).>®

Assim a importancia de precificar os servigos ambientais e pagar por eles reside
em influenciar em uma reducédo da sua demanda, pois, ao contrario, a no¢ao de sua gratuidade

conduz a uma exploracao predatoria e destruidora dos ecossistemas.

Deveras, a auséncia de preservacdo de ecossistemas leva a transtornos que
demandam solucgdes artificiais. Essas, quando possiveis, dependem do dispéndio de vultosos
recursos. Por outro lado, a exploracdo predatdria de um ecossistema gera comparativamente
ganhos pequenos aos poucos que detém a sua posse, em relagdo ao valor dos servicos
ambientais que deixam de ser prestados (NUSDEO, 2012, p. 15).

Por esses motivos, a atribuicdo de valor aos servigos prestados pelo meio
ambiente contribui para sua preservacdo. Deve-se ressaltar, no entanto, que ha diferenca entre
os tipos de servico prestados pelos ecossistemas, pois muito embora ja houvesse na década de
1970 economistas preocupados com a contabilizacdo de estoques de recursos naturais, essa

abordagem era alheia aos servigos de suporte (NUSDEO, 2012, p. 2.).

A Lei 12.305/2010 incorporou expressamente o principio do protetor-recebedor em nosso ordenamento ao
colocéa-lo como um dos principios da Politica Nacional dos Residuos Sélidos (art. 6°, I1).

A logica do principio ¢ a mesma do pagamento por servigos ambientais: aqueles que geram externalidades
positivas ao adotar praticas virtuosas de conservacao e recuperagdo ambiental devem receber uma retribuicéo,
a qual permitird a internalizacdo ao menos de parte dos beneficios gerados, de modo a incentivar essas
condutas.



52

Isto €, o termo “servigcos ambientais” pode ser usado para designar duas categorias
diferentes: i) os produtos ambientais usados diretamente pelo ser humano para consumo ou
comercializacdo, como agua, madeira e outros; e ii) 0s servicos relativos ao suporte da
natureza, como a polinizacdo natural, a ciclagem de nutrientes do solo, a manutencdo do

volume e qualidade dos recursos hidricos etc.

Os primeiros, por serem usados diretamente utilizados, tém maior facilidade para
valoracdo, ao contrario dos segundos. Apesar disso, estes sdo um pressuposto da existéncia
daqueles, pois sem o0s servigos de suporte ndo haveria produtos para serem diretamente usados
pelo ser humano (NUDEO, 2012, p. 16.).

Como € mais facil a valorizacdo dos primeiros, neste trabalho ao se empregar a
expressio "servicos ambientais”, a referéncia serd a segunda categoria,®® a qual carece da
adequada valorizacdo para a sua manutencgdo, que pode ser conseguida atraves da ferramenta
abordada neste capitulo.®

Assim, embora a existéncia dos primeiros dependa dos segundos, somente na
década de 1990 é que ganhou a atencdo da midia e da academia a importancia dos servicos de
suporte prestados pela natureza, por meio de uma publicacdo da revista Nature estimando o
valor dos servicos ambientais em trinta e trés trilhdes de dolares norte-americanos, ao passo
que a economia mundial na época era de cerca de dezoito trilhes de dolares (CONSTANZA,
Robert; D’ARGE, Ralph, 1997, p. 253-260 apud NUSDEO, 2012, p. 15).

Em 2005, o reconhecimento da importancia dos servigos ambientais prestados
pelo meio ambiente foi tamanho, que o relatério do Comité do Meio Ambiente, encarregado
da anéalise dos Objetivos do Milénio, tracados em 2000, pela Capula do Milénio, dedicou a
esse tema detalhada analise, buscando-se tracar as relacfes existentes entre 0s servicos dos

ecossistemas e 0 bem-estar humano.®!

%9 O fato de o termo ser usado para se referir a segunda categoria justifica o conceito de servicos ambientais
apresentado no inicio do capitulo.

S0Embora se tenha feito a referida classificagdo, deve-se ressaltar que, em razdo da variada gama de servicos que
0 meio ambiente presta, outras catalogacBes sdo possiveis. A exemplo, o Relatério do Comité do Meio
Ambiente, encarregado da analise dos Objetivos do Milénio tracados pela Clpula do Milénio em 2000, adota
uma divisdo dos servicos ambientais em quatro espécies: servicos de provisdo (incluindo alimentos, agua,
madeira e fibras); servigos reguladores (que afetam climas, inundagdes, doencas, residuos e a qualidade da
agua); servigos culturais (que fornecem beneficios recreacionais, estéticos e espirituais); e servigos de suporte
(como formagdo do solo, fotossintese e ciclo de nutrientes). Conferir pdg. 10 do documento em:
<http://www.millenniumassessment.org/documents/document.446.aspx.pdf>. Acesso em: 27 abr. 2015.

81 Disponivel em: <http://www.millenniumassessment.org/documents/document.446.aspx.pdf>. Acesso em: 27
abr. 2015. Conferir pag. 14 e 15
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A producdo académica acerca do tema tambem aflorou: Robert Constanza e Ralph
d’Arge definiram os servigos ambientais como “fluxo de materiais, energia e informacéo que
provém dos estoques de capital natural e sdo combinados ao capital de servicos humanos para
produzir bem estar aos seres humanos” (CONSTAZNA, Robert; d’ARGE, Ralph, 1997, p.
254 apudNUSDEOQ, 2012, p. 16).

Outra definicdo bastante disseminada é a de Wunder (2005), que conceitua
pagamentos por servigos ambientais como ‘“uma transacdo voluntaria, com um servigo
ecologico bem definido, tendo pelo menos um comprador, com pelo menos um ofertante se e
somente se o ofertante garantir o provimento do servico ambiental. Sendo essa Ultima
premissa um condicionante do pagamento” (WUNDER, 2005 apud CAMELDO et al., 2014, p.
4).

A partir de entdo, o tema ganhou importancia crescente nas discussdes sobre
politicas publicas de conciliacdo da prestacdo desses servicos com a presenca humana nos

ecossistemas que 0s proporcionam.

Assim, uma forma de fazé-lo é recorrendo ao pagamento por esses Sservigos, que
ocorrerd com qualquer remuneracdo, seja monetaria ou por outros meios, para sujeitos
determinados, responsaveis pela conservacdo ou reflorestamento de areas especificas com a
finalidade de possibilitar a natureza a prestacdo de determinado servi¢co ambiental (NUSDEO,
2012, p. 18). Com isso, sdo objeto de andlise deste capitulo quem sdo os agentes envolvidos

nessa operacao, tanto os pagadores quanto os recebedores.

Outra questdo que se coloca diz respeito ao fato de a formulacdo desse tipo de
politica implicar no reconhecimento e na selecdo de servigos especificos, dentre todos aqueles
prestados pela natureza.®? Dessa forma, serdo analisados os pagamentos relacionados a
protecdo de bacias hidrogréaficas, por envolverem diretamente o interesse coletivo e estarem
em voga em razdo da crise hidrica vivenciada com bastante intensidade no sudeste brasileiro
nos anos de 2014 e 2015.

Também merecem estudo as formas de financiamento desse tipo de instrumento

econémico, sendo destinado topico especifico para esse fim.

82A Lei 12.651/2012, o Codigo Florestal, traz um rol de servicos que o Poder Executivo estd autorizado a
remunerar por meio de PSA (art. 41).
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3.2 Os agentes envolvidos no pagamento por servigos ambientais

O pagamento por servicos ambientais pressupde a existéncia de pagadores e de
recebedores, também chamados provedores, além do proprio servico prestado. Dessa forma, o
PSA é possivel quando identificados os beneficiarios dos servicos ecossistémicos e aqueles

que proporcionaram a sua prestacao.

Assim, por essa ferramenta situar-se em um novo mercado, é de suma importancia
0 papel de intermediarios capazes de reduzir os custos de transacdo para identificacdo e

relacionamento entre esses grupos.

Esses intermediarios fomentam o desenvolvimento das transacfes e das
oportunidades nesse mercado. No entanto, adverte Ana Maria de Oliveira Nusdeo, em setores
nos quais essa figura é protagonista, bem como naqueles em que interage com provedores de
pequeno porte, é necessaria a adequada regulagdo a fim de evitar que a atuacdo desse agente
desvie de sua principal finalidade, a de intermediar pagadores e provedores, reduzindo custos
de transacao (2012, p. 57 e 58).

Isto é, a regulacdo terd a finalidade de evitar o surgimento de relacBes que

propiciem ganhos desproporcionais aos intermediarios, a custa de provedores e pagadores.

Por sua vez, os pagadores, também chamados de compradores, terdo interesse em
remunerar pelos servicos ambientais conforme perceberem que ndo o terdo a sua disposicao
gratuitamente. Também o serd quando verificarem a insuficiéncia de instrumentos de

comando e controle e da criagdo de unidades de conservagao para os garantir.

Assim, a principal motivacdo dos beneficiarios para transformarem-se em
pagadores é a garantia da continuidade da prestacdo do servico. Isso explica inclusive a
disposicdo de particulares em remunerar por esses servi¢cos, sobretudo quando o beneficio
advindo dessa prestacdo € direto. Um exemplo sdo as empresas fornecedoras ou
engarrafadoras de &gua e outras bebidas, pois, quando possivel a construgcdo de outros canais
para repor a quantidade perdida de recurso hidrico ou a implantacdo de um centro de
tratamento para recuperar a qualidade desse liquido, essas saidas artificiais sairiam muito mais

caro do que a preservacéo da fonte natural.5364

8 Um exemplo é a empresa francesa de agua mineral Perrier Vittel, que remunerava proprietarios rurais de terras
situadas a montante das areas de coleta de dgua para recuperarem a mata ciliar e adotarem em suas terras
praticas de manejo que ndo prejudicassem a qualidade da 4gua (LAVRATTI, Paula; TEJEIRO, Guillermo
(org.) etal., 2013, p. 20). Outros exemplos semelhantes serdo trabalhados no item 3.3 do presente capitulo.
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No entanto, em algumas situacdes, o0 interesse econdémico no servigo € indireto e a
remuneracao esta ligada a imagem da empresa. Um exemplo é no¢édo cada vez mais difundida
de pegada hidrica®® e sua relacdo de responsabilidade socioambiental, que incita grandes
empresas a incluirem programas de pagamentos por servicos ambientais de agua em suas
politicas (MMA, 2011, p. 134).

Ainda h& a circunstancia de quando os beneficidrios sdo pulverizados e nédo
vinculados a um interesse econdémico no servico, como no caso de preservacdo da
biodiversidade ou no sequestro de carbono, de interesse para toda a humanidade, inclusive das
geracOes futuras. Todavia, nesses casos, a remuneracdo deve advir de doacdes dos
beneficiarios, coagidos por um dever moral de contribuir, ou por meio do proprio Estado
(NUSDEO, 2012, p. 57).

Alids, o Poder Publico pode assumir qualquer das trés fungdes mencionadas:
comprador, provedor ou intermediario, além da possibilidade de ser regulador. No Brasil, é
comum o Estado desempenhar a primeira, sobretudo na protecdo de bacias hidrogréaficas.
Ainda que o servico de abastecimento de agua seja prestado por empresa privada, trata-se de
servico de interesse publico, havendo experiéncias de sucesso, como o programa Conservador
de Aguas, no qual a Prefeitura Municipal de Extrema (Minas Gerais) arca com parte do
pagamento (NUSDEO, 2012, p. 58 e 59).%

No entanto, a atuacdo do Poder Pablico como comprador enfrenta como limitante
as fontes de custeio. Estas podem ser financiadas com despesas correntes, pois é funcdo do
poder publico garantir servicos como o abastecimento de agua, além de ser mais atrativo
economicamente garantir a prestacdo do servico ambiental do que buscar alternativas

artificiais, conforme o caso.?’

Ja a funcdo de intermediacdo pelo Poder Publico seria exercida quando este cobra
taxas dos beneficidrios ou arrecada doagdes e contribuicdes voluntarias. Essa solucdo de
repassar aos beneficidrios o custo do servico prestado revela-se bastante atrativa

politicamente. Ademais, ela pode ser usada ainda como uma forma de proporcionar certa

84Qutro exemplo é o servico prestado de beleza cénica, de interesse econdmico direto para o setor de turismo.

8 O site “Pegada Hidrica Brasil”, criado por um grupo de pesquisadores da Universidade Federal de Campina
Grande, conceitua “pegada hidrica” como “o volume de agua total usada durante a produgdo e consumo de
bens e servicos, bem como o consumo direto e indireto no processo de producdo.” Disponivel em:
<http://www.dca.ufcg.edu.br/phb/phb02.html>. Acesso em: 12 set. 2015

6 para mais detalhes sobre o Programa Conservador das Aguas, conferir item 3.3 do presente capitulo.

®7Para maiores detalhes sobre as fontes de custeio, conferir item 3.4 do presente capitulo.



56

justica social a populagdes de baixa renda, criando uma estrutura capaz de tird-las da situacéo
de dependéncia de exploracdo predatoria do meio ambiente para sobreviver.

E dizer, o pagamento por servicos ambientais pode ser importante ferramenta para
a consecucdo de justica social. Um exemplo dessa situacéo é a do subsidio no preco do leite
para aqueles agricultores cadastrados no Programa Conservador de Aguas do municipio de

Extrema, em Minas Gerais.®®

Esse € um exemplo de uso do pagamento por servicos ambientais para a
consecucdo do desenvolvimento sustentdvel, vez que permite a sobrevivéncia do pequeno
proprietéario, garantindo equidade social, assegura maior concorréncia, & medida que esses
agentes econdmicos ndo sdo fagocitados por grandes produtores, e ainda promove a

preservacdo ambiental.

Para finalizar este topico, a andlise do PSA exige algumas adverténcias com
relagdo aos provedores. Em primeiro lugar, por essa politica valorizar o uso do solo, deve-se
tomar cuidado para que ela ndo gere um aumento da grilagem, pois o recebimento de um
pagamento por parte de ente estatal, embora ndo formalize a propriedade ou a posse da terra,

lhes conferir um ar de oficialidade.

Entretanto, talvez o ponto mais controvertido diga respeito a definicdo de pagar
pelo incremento proporcionado na qualidade do servico ambiental prestado, pois esse critério
poderia levar a uma menor remuneracdo aos proprietarios que ja adotavam praticas

preservadoras do meio ecoldgico e uma maior aqueles que o degradavam.

Por outro lado, é possivel adotar um pagamento universal aqueles que
proporcionam a prestacdo do servigo, por atenderem a determinados critérios,
independentemente do incremento proporcionado. Pode-se também somar a esse método um
outro, que beneficie aqueles que ja adotam praticas preservacionistas, remunerando-0s mais
(NUSDEO, 2012, p. 54 e 55).

Também é alvo de criticas 0 pagamento por servicos ambientais a grandes
proprietarios de terras. Nesse caso, deve-se esclarecer que quando se trata de latifundiarios,

em razdo da grande extensdo de suas terras, eles estdo mais propensos a procura por

®8Essa informacdo foi obtida em reportagem do Globo Rural disponivel no site do Municipio de Extrema-MG:
<http://extrema.mg.gov.br/conservadordasaguas/>. Acesso em: 12 set. 2015.
Conferir: <https://www.youtube.com/embed/i6GLOfoXTNU>. Acesso em: 12 set. 2015.
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intermediérios profissionais sofisticados, que o0s aproximam de mercados maduros,

envolvendo, v. g., grandes projetos de sequestro de carbono.

Por essa razdo e também por o PSA ser importante ferramenta social, as
transacdes envolvendo o Poder Publico e entidades filantropicas tendem a focalizar os
pequenos proprietarios ou povos indigenas e comunidades tradicionais (NUSDEO, 2012, fl.
55 e 56).

Esses raciocinios ensejam criticas contra 0 pagamento por servigos ambientais,
pois essa seria uma forma de mercantilizar e privatizar a natureza. No entanto, deve-se
reconhecer a sua importante funcéo de possibilitar uma melhor relagéo entre o ser humano e a
natureza (NUSDEO, 2012, p. 2).

Por ultimo, forte critica ao pagamento por servigos ambientais é a de que essa
ferramenta viola o principio do poluidor-pagador. Segundo esse principio, aquele que causa
do dano ambiental deve repara-lo ou pagar por o ter praticado.®® No entanto, o PSA implicaria

em transferir a terceiros o custo da cessacdo do dano.

No entanto, tal critica decorre de uma confusdo, pois a politica de pagamento por
servigos ambientais ndo transfere a terceiros o pagamento pela cessacdo do dano, visto que o

seu causador continuara responsavel pelos danos consolidados em sua propriedade.

Assim, o efeito do PSA é apenas permitir a internalizacdo da externalidade
positiva a ser gerada a partir do manejo sustentavel da propriedade, ao passo que o principio
do poluidor-pagador visa a promover a internalizacdo da externalidade negativa gerada pelo

agente.”

8Edis Milaré explica que, pelo principio do poluidor-pagador, os custos externos do processo produtivo (como o
custo resultante do dano ambiental) devem ser internalizados, pois devem ser assumidos pelos agentes
econdmicos que o geraram. Isso sera feito por meio de alguma responsabilidade pelo dano ecolégico. Dai a
expressao “principio da responsabilidade.”

No entanto, ainda é necessario ressaltar que esse principio objetiva evitar o dano ambiental ao responsabilizar o
agente. Jamais visa a legitimar o dano por meio de responsabilizacdo e pagamento (2013, p. 268).

0 JARDIM, Mariana Heilbuth conceitua “manejo sustentavel” como “aquele que possibilita a utilizagdo dos
recursos naturais de maneira tal que ndo seja destruido o equilibrio do ecossistema.” Conferir Pagamentos por
servicos ambientais na gestdo de recursos hidricos: o caso do municipio de Extrema-MG, 2010, p. 54.
Disponivel em: <http://www.extrema.mg.gov.br/conservadordasaguas/PSAnaGestaodeRH.pdf>. Acesso em:
12 set. 2015.
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3.3 Pagamentos por servi¢cos ambientais: a relacdo entre o manejo do solo e a
conservacgao dos recursos hidricos

A relacdo entre a cobertura vegetal e o ciclo hidrolégico de uma regido ha muito
tempo € objeto de estudo. Embora as analises nessa seara sejam de uma complexidade tal que
impecga a obtencdo de respostas incontestaveis, ha um consenso no sentido de a cobertura
vegetal influenciar de maneira positiva o ciclo hidrolégico de uma regido, desde a
precipitacio até a vazdo dos rios,’* de modo que a propria legislacio brasileira estabelece a
obrigacdo de preservar a vegetacdo marginal de cursos de agua, nascentes e lagos, com o fim

de os proteger.’

Argumentando nesse sentido de uma influéncia positiva no ciclo hidrologico,
Braga afirma que a “cobertura florestal em uma bacia hidrografica contribui para regularizar a
vazao dos cursos d’agua” (2005 apud JARDIM, 2010, p. 55), amenizando as baixas vazoes
nos periodos de estiagem e atenuando o pico de cheia na estacdo chuvosa, reduzindo a
ocorréncia e 0s impactos de enchentes e alagamentos, muito embora seja evidente que
grandes volumes de &gua acabem levando a ocorréncia de alagamentos mesmo com a
presenca de vegetacdo (NUSDEO, 2012, p. 32).

Isso decorre do fato de a cobertura vegetal reter agua, fazendo com que o solo
demore mais saturar sua capacidade de armazenamento, levando mais tempo para que a agua

comece a escorrer para fora da bacia.

Essa relacdo faz com que a preservacdo florestal seja valorizada por agentes que
dependam de uma quantidade mais previsivel de agua, como as usinas hidroelétricas, as
empresas fornecedoras desse recurso e mesmo 0s agricultores. Assim, ainda que 0s custos da
conservacdo ambiental sejam repassados ao consumidor final, serdo menores do que o de
solugdes alternativas (NUSDEO, 2012, p. 33).”

0O ciclo hidrolégico compreende o caminho percorrido pela dgua, desde a precipitacdo, até a infiltracdo no
solo, absorcdo pelas plantas, evaporagdo de parte dela retornando a atmosfera, enquanto outra parte percola até
o lencol fredtico, vindo parte dela posteriormente a compor os rios e lagos, evaporando também e reiniciando o
ciclo. Conferir paginas 55 e 56 do trabalho de JARDIM, op. cit.

2.0 art. 4° da lei 12.651/2012, o Cédigo Florestal, estabelece como Area de Preservacio Permanente faixas de
terra de dimensdo variada marginais a cursos de agua, lagos e lagoas naturais, conforme o tamanho desses
altimos.

3 Um caso conhecido é o da empresa fornecedora de agua de Nova lorque, a qual passou a remunerar
proprietarios ribeirinhos dos mananciais que abastecem a cidade, mediante a adocdo de praticas que
garantissem a qualidade e quantidade do recurso hidrico, cabendo destacar que alguns deles se situam a mais
de 200 km de distancia dos consumidores.

O programa de adesdo voluntaria atingiu 95% das propriedades ribeirinhas (MILARE, 2013, p. 271) e o
resultado foi um custo a cidade de cerca de 2 bilhGes de délares a época, ao passo que a construcdo de uma
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Ademais, a cobertura vegetal contribui para uma menor erosdo, preservando o
solo e reduzindo o assoreamento de corpos d’dgua.’® Isso ocorre em razdo de a copa das
arvores impedir que a precipitacdo caia diretamente sobre o solo. Outrossim a matéria
organica que recobre o solo, bem como a vegetagdo rasteira, desempenha essa tarefa, sendo
que as raizes impedem a lixiviagdo, evitando que sedimentos sejam levados ao fundo de rios e

lagos.

Também a recarga dos lengoéis fredticos é mais intensa em solos cobertos por
vegetacdo, pois os solos desflorestados tendem a ser menos porosos e a nao reter a agua, que

ndo infiltrara e escoara mais rapidamente para os corpos hidricos (JARDIM, 2010, p. 59).

Ainda se deve apontar que a presenca de vegetacdo em torno dos corpos hidricos
contribui para a fauna aquatica, a medida que as folhas Ihe fornecem nutrientes ao cair e sua

sombra mantém a temperatura da agua.

Além desses beneficios, deve-se falar também das capacidades da mata ciliar de
filtrar contaminantes, evitando que pesticidas atinjam os rios e lagos, e, igualmente, de
impedir que a chuva carregue fezes de criacBes animais aos mananciais, obstando a
ocorréncia de eutrofizacdo. Essas caracteristicas garantem uma melhor qualidade da agua

disponivel.

Por fim, dentre outros fatores ndo menos importantes, ndo se pode deixar de
mencionar a influéncia que a vegetacdo exerce nos niveis de precipitacdo, pois ha indicagdes
de que o desmatamento contribua para a sua reducdo e para um clima mais seco (NUSDEO,
2012, p. 32).

3.3.1 Do “Programa Produtor de Agua”

Assim, em razdo da relacdo apontada entre florestas e a qualidade e quantidade de
agua oferecida, a protecdo de bacias hidrograficas envolve o uso do solo (preservando-se e
recuperando-se a vegetacdo, sobretudo a ciliar, como mencionado) e o legislador nacional
percebeu esse vinculo ao elaborar a Lei de Politica Nacional de Recursos Hidricos, a Lei n°
9.433/97.

usina de pré-tratamento para manter a dgua pura teria custado 7 bilhdes em investimentos, além de 300 milhGes
a 500 milhGes de ddlares ao ano em custos operacionais (TEEB, 2010 apud MMA, 2011, p. 27).
4 Com isso, a preservacdo da mata ciliar é de interesse direto também do setor de transportes.
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O referido diploma legal estabelece, em seu artigo 3°, incisos Ill e V, como
diretriz geral de acéo a integracdo da gestdo de recursos hidricos com a gestdo ambiental e a

sua articulacdo com a do uso do solo.

Com base nessas diretrizes, a ANA (Agéncia Nacional de Aguas) formulou o
“Programa Produtor de Agua” (JARDIM, 2010, p. 84), que apdia projetos por meio de
pagamento por servi¢cos ambientais, a fim de reduzir a eroséo e o assoreamento de mananciais
no meio rural, melhorando a qualidade da agua, além de ampliar e regularizar a sua oferta, em

bacias hidrograficas estratégicas para o pafs.”

Os projetos apoiados pelo Programa sdo voltados a produtores rurais, que
voluntariamente adotem em suas terras praticas conservacionistas do solo e da agua em sua
propriedade, mediante certa remuneracdo, vez que o0s ganhos dai advindos proporcionardo
beneficios para além das fronteiras de suas propriedades. Com isso, possibilita-se ao agente
econdmico uma escolha que permite internalizar externalidades positivas decorrentes da

protecdo ambiental, conforme analisado anteriormente.

Os recursos financeiros sdo liberados aos produtores rurais, mediante contratos
individuais, para compensar parte de seus custos’® na implantacio das acBes e praticas
conservacionistas do solo e da agua, sendo proporcional ao incremento no servico prestado e
mediante prévia inspecdo na propriedade.”” Com isso, o incentivo econdmico tende a garantir
a sustentabilidade do projeto, pois aquele que faz uso da terra sera o principal interessado em

cumprir as metas estabelecidas para poder receber o dinheiro (JARDIM, 2010, p. 85).

Assim, o Programa Produtor de Agua alinha-se & tendéncia mundial de remunerar

por servicos ambientais, ajustando-se perfeitamente ao principio do provedor-recebedor.”

Cabe mencionar ainda que dentre as acdes previstas no Produtor de Agua estdo a
construcdo de bacias e terragos e de bacias de infiltracdo (também chamadas “barraginhas”),
além de “readequacdo de estradas vicinais, recuperacdo e prote¢do de nascentes,

reflorestamento das areas de protecdo permanente e reserva legal, (...) entre outros.”

s InformacGes sobre o Programa estdo disponiveis no site da ANA: <http://produtordeagua.ana.gov.br//>.
Acesso em: 13 set. 2015.

6 Compensa-se também, ainda que parcialmente, o custo de oportunidade na adogio dessas técnicas, como o de
reflorestamento de reas usadas para pastagem, por exemplo.

"7 Criticas sobre a remuneragdo por incremento no servigo prestado: cf. item 3.2 do presente capitulo.

8 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira comenta que o principio do protetor-recebedor coloca-se como oposto do
poluidor-pagador e do usuario-pagador, pois, a0 propor pagamento aos agentes que promovem um incremento
dos servicos ambientais prestados pela natureza, retira de sua esfera, ainda que parcialmente, os custos da
preservacao, chegando até a permitir que aufiram algum ganho (2012).
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3.3.2 Do “Projeto Conservador Das Aguas”

Um dos projetos de destaque englobados pelo Programa Produtor de Agua é o
“Conservador das Aguas”, criado pela Prefeitura Municipal de Extrema (situada em Minas
Gerais), por meio da Lei Municipal n° 2.100/2005, a primeira lei municipal a regulamentar

Pagamento por Servicos Ambientais relacionados com agua.”

Dentre as novidades instituidas pela Lei Municipal criadora do projeto, consta a
autorizacdo para o Executivo apoiar financeiramente os proprietérios rurais que aderissem ao
Conservador das Aguas, desde que cumpridas as metas estabelecidas. O valor fixado foi de
100 Unidades Fiscais de Extrema por hectare por ano, total que em 2010 correspondia a

R$176,00 (cento e setenta e seis reais).%8!

Hoje, na execucdo do Conservador das Aguas, a Prefeitura Municipal de Extrema
conta com a parceria do Estado de Minas Gerais, da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), da
ONG The Nature Conservancy (TNC) e do Instituto Estadual de Florestas.??

Para se ter uma ideia da importancia do Projeto do ponto de vista hidrico, o
municipio em comento ocupa posicdo estratégica, pois nele se situam mananciais
responsaveis por mais de 2/3 (dois tercos) de toda a agua que chega ao sistema Cantareira, 0

qual abastece cerca de 8,8 milhdes de pessoas na Grande So Paulo.®

Quando iniciado, em 2008, o Projeto Conservador das Aguas atingia 40

propriedades, cobrindo 1200 ha. Em 2013, ja tinha chegado a 150 propriedades,

Disponivel em: <http://produtordeagua.ana.gov.br/Portals/0/Livro-Conservador-20101.pdf>. Acesso em: 14
set. 2015.

80 O custeio seria por verbas préprias do Municipio, consignadas no orcamento municipal. Disponivel em:
<http://produtordeagua.ana.gov.br/Portals/0/DocsDNN6/documentos/Lei%20Municipal%20n%C2%BA%2021
00%20-%20%20Conservador%20das%20%C3%81guas_Extrema.pdf>. Acesso em: 14 set. 2015.

8 Apenas 20% do dinheiro pago pelos servigos ambientais em Extrema (Minas Gerais) vém da Prefeitura do
Municipio, o restante vem de parcerias, conforme informag6es disponiveis em video, no site do Municipio:
<http://extrema.mg.gov.br/conservadordasaguas/>. Acesso em: 12 set. 2015.
Conferir: <https://www.youtube.com/embed/i6GLOfoXTNU>. Acesso em: 12 set. 2015.

8Essas informacOes estdo disponiveis no site da ANA: <http://produtordeagua.ana.gov.br/ProjetoExtrema-
MG/Parceiros.aspx>. Acesso em: 14 set. 2015.

8Conferir: <http://produtordeagua.ana.gov.br/ProjetoExtrema-MG.aspx>. Acesso em: 14 set. 2015.
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compreendendo 7.300 hectares de areas de nascente e topos de morro cercados (para evitar
pisoteio e destruico pelo gado) e reflorestados, onde ndo havia vegetago.®*

3.4 Mecanismos de financiamento do pagamento por servigos ambientais

O desenho de sdlidas estruturas de financiamento na implantacdo de uma politica
de pagamento por servigos ambientais € vital para o seu sucesso. 1sso decorre do fato de que,
tratando-se de instrumento econémico, ha necessidade de certeza de recebimento, por parte
dos particulares, da remuneragéo para o caso de assumirem o custo da adog¢do das condigOes

exigidas.

Isto €, os particulares devem confiar que receberdo recompensa pelos servigos
prestados, para esse instrumento econémico ser capaz de induzir as condutas desejadas. Por
essa razdo, € conveniente haver fontes fixas de financiamento, sem prejuizo de fontes
complementares. Seguindo a linha da seguranca juridica, Luciano Mattos e Marcelo
Hercowitz vdo além ao defenderem a determinacdo de novas fontes fiscais, em vez da
realocacdo de fontes existentes, pois isso € uma forma de garantir que a PSA se perenize
como politica de Estado, ndo como mera acdo de um governo (HERCOWITZ, Marcelo et al.,
2009, p. 120-121 apud NUSDEO, 2012, p. 160).

Assim, a articulacdo de verbas pablicas e privadas no financiamento de programas
é possivel e até desejavel, desde que isso seja feito de forma a equacionar a questdo

financeira, sem deixar margem para uma desconfianga por parte dos provedores.

Um exemplo de programa com bom equacionamento da questdo financeira é o
Produtor de Agua, no qual embora a situaco financeira e o porte das entidades financiadoras
no PSA ndo sejam considerados, a maior preocupacdo em todos os projetos que o compdem é

a sustentabilidade das parcerias estabelecidas.

Assim, os financiadores s6 investem montantes proporcionais aos ganhos obtidos

com as intervencbes, de modo que as compras de servicos ambientais se traduzam em

8 Essa informacéo foi obtida em reportagem do Globo Rural disponivel no site do Municipio de Extrema-MG:
<http://extrema.mg.gov.br/conservadordasaguas/>. Acesso em: 12 set. 2015.
Conferir: <https://www.youtube.com/embed/i6GLOfoXTNU>. Acesso em: 12 set. 2015.
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beneficios aos compradores. Isto é, o Estado, no programa Produtor de Agua, atua como
regulador e intermediador, ao estabelecer parceiros privados.®

De fato, nesse programa, a atuacdo estatal ndo se restringe a regulacdo e a
intermediacdo, pois a propria Agéncia Nacional de Aguas elenca como potenciais fontes de
recurso de seus projetos o orcamento geral da Unido, dos Estados e dos Municipios, 0s
Fundos Estaduais de Recursos Hidricos e de Meio Ambiente, o Fundo Nacional do Meio

Ambiente, além de outros fundos.®®

Conclui-se, dessa forma, que os classicos instrumentos de comando e controle do
Direito Ambiental brasileiro revelaram-se ao longo dos anos, embora necessarios,

insuficientes para garantir efetividade as politicas ambientais tracadas.

Nesse contexto, 0 pagamento por servicos ambientais mostra-se importante
ferramenta para a efetivacdo do principio do desenvolvimento sustentavel, pois concilia o
crescimento econdmico com a preservacdo ambiental, bem como com a correcao de injusticas

sociais.

Isso ocorre por meio do reconhecimento de que 0s servigos ambientais possuem
um valor, ndo sendo uma dadiva gratuita oferecida pela natureza. No entanto, a melhor forma
de essa ferramenta ser usada é com a intervencao do Poder Pablico, atuando nas mais diversas

funcBes que esse instrumento comporta, conforme for mais adequado ao caso concreto.

Assim, remunerando-se o usuario do solo que fornecer a natureza melhores
condicBes de prestar o servico ambiental, esta-se permitindo que o provedor incorpore ao
menos parte da externalidade positiva dai decorrente, incentivando esse tipo de pratica, sendo

este 0 ponto central desse instrumento econémico.

Por essa razdo, uma sélida fonte de financiamento é parte fundamental na
implantacdo de uma politica de pagamento por servicos ambientais, pois a seguranca acerca
do recebimento dos valores prometidos é peca central no carater indutivo desse instrumento

econdmico.

8 S&o elencados como potenciais fontes de recursos de origem no setor privado os bancos, organismos
internacionais como BIRD e BID, ONGs, fundacgdes, empresas de saneamento, empresas de geracdo de energia
elétrica, entre outros.

8 Essas informagdes constam do Manual Operativo do Produtor de Agua, aprovado por meio da Portaria n°
196/2013 da  Agéncia Nacional de Aguas, e disponivel em seu proprio  site:
<http://produtordeagua.ana.gov.br/Portals/0/DocsDNN6/documentos/Portaria%20196%20Aprova%20Manual
%200perativo%20d0%20Programa%20Produtor%20de%20%C3%81gua.pdf>. Acesso em: 14 set. 2015.
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Outrossim, os resultados positivos da implantacdo desse tipo de ferramenta
econdmica ja sdo realidade em solo nacional, como os varios projetos frutos do Programa
Conservador de Agua, da Agéncia Nacional de Aguas, que possibilitam a efetivacdo de uma
maior conservacdo ambiental, ao mesmo tempo em que conciliam a isso o0 crescimento

econdmico e a justica social.

Por fim, é mister mencionar que a analise do pagamento por servi¢cos ambientais
ndo pode perder de vista o impacto global que essa poderosa ferramenta, quando bem

implementada, tem na caminhada para o desenvolvimento sustentavel.
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4. TRIBUTACAO VERDE

4.1 A tributacédo e a dignidade da pessoa humana

O legislador constitucional, ao desenhar o Sistema Tributario Nacional,
estabeleceu os principios gerais deste em fungdo dos fundamentos que constituem a estrutura
normativa do Estado Democratico de Direito Brasileiro, dentre os quais a dignidade da pessoa
humana (art. 1°, 111).

Assim, a relagdo Fisco-Contribuinte na nova ordem constitucional se origina com
base em direitos materiais assecuratorios da dignidade do cidaddo, a qual é garantida por meio

de instrumentos previstos pela propria Constituicdo, como o0 acesso a Justica e outros.

Essa ideia de garantir direitos individuais fica expressa desde o inicio do texto
constitucional, quando seu preambulo anuncia um Estado instituido para “assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, 0
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos (...).” Isso sem se falar dos direitos e garantias fundamentais

encartados no artigo 5°.

Tal preocupacdo de colocar tantos direitos e garantias logo no inicio do
documento que viria a inaugurar 0 novo regime brasileiro passa a mensagem de que as
funcdes desempenhadas pelo Estado ndo tém como fim o préprio Estado, mas devem primar

pela garantia da dignidade da pessoa humana.®’
Assim, 0 ser humano passa a ser o centro da atuacao estatal.

Dessa forma, essas diretrizes estabelecidas nas bases da Carta da Republica
Brasileira devem guiar o Sistema Tributario Nacional, buscando-se adaptar, na medida do
possivel, os conceitos fixados no Cadigo Tributario Nacional, de 1966, aos moldes do Estado
Democrético de Direito Brasileiro, sob pena de inconstitucionalidade (FIORILLO, 2009, p.
605-607).

87 Celso Antonio Pacheco Fiorillo bem analisa o contraste com a Constituicdo Brasileira anterior, de 1967, que
trazia em seus primeiros dezessete artigos disposicfes acerca da organizacdo do Estado, delimitando bens
pertencentes aos entes da Federacdo, da distribuicdo das competéncias entre estes etc., demonstrando maior
preocupacdo com o Estado, ao passo que a Lei Maior de 1988 privilegia a pessoa humana (2009, p. 606).
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Por conseguinte, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, ndo se
pode analisar a relagdo Fisco-Contribuinte ignorando o fato de que a dignidade da pessoa

humana foi elevada a condicéo de fundamento da Republica Federativa do Brasil.

Isso significa que o desempenho de toda a atividade tributaria deve visar ao

proveito da pessoa humana, ndo ao enriquecimento ou beneficio do Estado.

4.2 Direito Ambiental como Direito Fundamental

Diante da constatacdo de que a pessoa humana deve se situar no centro do
desempenho das funcGes estatais, conclui-se ser meio ambiente peca chave para a garantia de
sua dignidade, tendo sido consagrado pela Constituicdo Federal como um direito
fundamental.® Muito embora ndo esteja no rol previsto no artigo 5°, é pacifico na doutrina a
possibilidade de existirem direitos fundamentais fora da lista do mencionado dispositivo e até
mesmo fora da Lei Maior brasileira (PAULA, 2007, p. 19).

Isso decorre do fato de um meio ambiente ecologicamente equilibrado e saudavel
ser necessario para a vida digna no planeta, pois é elemento condicionante do proprio bem-
estar da sociedade. O reconhecimento do meio ambiente como um direito fundamental esta
vinculado aos critérios de liberdade substancial e de dignidade dos individuos (PAULA, 2007,
p. 19).

Assim, a busca pela dignidade da pessoa humana demanda a preservacdo
ambiental, valor que se irradia por todo o ordenamento, ndo s6 em razdo do disposto no artigo
1° inciso Ill, da Carta de Outubro, mas em decorréncia do préprio principio do

desenvolvimento sustentavel.

4.3 Tributacéo e Direito Ambiental

Em decorréncia de a Constituicdo Federal colocar o meio ambiente equilibrado
como um direito fundamental, por ser necessario a garantia da dignidade da pessoa humana, a
Administracdo, no desempenho de suas atividades, deve guiar seus atos visando a protecdo

ecoldgica.

8 Na introducdo deste trabalho, demonstrou-se ser o meio ambiente um direito fundamental. Ademais, vale
ressaltar serem varios os dispositivos a permitirem essa concluséo, como o artigo 225 da Constituicdo Federal.
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Como o desempenho das atividades estatais depende de custeio, o Estado tributa.
No entanto, ao fazé-lo, a propria tributagdo deve ser guiada pela protecdo ecoldgica, dai

“tributacdo verde” ou “tributa¢do ambiental”, visando o bem-estar do ser humano.

Assim, ao tributar com o intuito de carrear recursos aos cofres pablicos, o Estado
faz uso da funcéo fiscal do tributo. Por outro lado, quando a tributacdo € instituida visando a
outros objetivos alheios aos meramente arrecadatorias, o Estado se vale das funcGes
extrafiscais da exacdo (CARVALHO, 2005, p. 235).

Dessa forma, os tributos devem ser usados tanto na sua funcdo arrecadatoria
quanto extrafiscal para implementar politicas ambientais, efetivando, em certas situacoes, o
principio do poluidor-pagador (PAULA, 2007, p. 25).

Esse principio imp&e ao Estado cobrar do poluidor valores (o que pode ser feito
tributando-0) em razdo da atividade poluidora que este desempenha, de forma a fazé-lo arcar
com 0s custos necessarios a preservacao e recuperacdo ambientais ou a fiscalizagcdo e ao
monitoramento do bem natural, valendo-se da funcéo fiscal dos tributos, porquanto a sua

instituicdo visa a angariar recursos para a efetivacdo de politicas ambientais.

De outra forma, o uso da funcéo extrafiscal do tributo na efetivagdo do principio
em comento revela-se pelo fato de as cobrancas por ele impostas terem a finalidade de obrigar
o poluidor a internalizar as externalidades negativas® resultantes do desempenho de sua
atividade. Assim, a ideia é fazé-lo pagar por um custo que antes era repassado a sociedade,
rompendo a logica de “privatizagdo de lucros e socializacdo de perdas” (DENARI, 2008, p.
143).%0

Essas cobrancas implicam em desvantagens competitivas para os agentes que
poluem ou geram qualquer dano ambiental, por terem que ou assumir para Si 0S custos,
reduzindo seu lucro, ou repassar esse 6nus ao consumidor final, encarecendo seu produto ou

servico, reduzindo a sua demanda.

Embora se possa argumentar que esse uso da funcdo extrafiscal gere prejuizo a
concorréncia, tal raciocinio deve ser rechagado, pois o principio 16 da “Declaracao Rio 92

para o Meio Ambiente e Desenvolvimento” estabeleceu que as autoridades nacionais

8 Sobre o conceito de “externalidade negativa”, conferir item 3.1 do presente trabalho.

% Curiosamente, enquanto o pagamento por servicos ambientais é um instrumento econémico pelo fato de
promover a internalizacdo de externalidades positivas decorrentes da atividade do agente, essa forma de
“tributo verde” também o ¢ promovendo a internalizag@o de externalidades negativas.



68

deveriam promover a “internalizagdo dos custos ambientais € o uso de instrumentos
econdmicos, tendo em vista a abordagem segundo a qual o poluidor deve, em principio, arcar
com o custo da polui¢dao”, atendendo ao interesse publico e tomando o cuidado para nao

provocar distorgdes no mercado interno ou externo.®!

Ademais, apesar de a ordem econémica dever observancia ao principio da livre
concorréncia, 0 mesmo artigo da Constituicdo Federal que o estabelece determina também o
respeito ao principio da defesa do meio ambiente, “inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de

elaboragdo e prestacao” (art. 170, incisos IV e VI).

Dessarte, 0 uso da tributacéo verde como instrumento econémico de efetivacdo do
principio do poluidor-pagador ndo fere os principios da ordem econémica, mas € um meio de

sua promocao.

Nada obstante, & mister salientar que a instituicdo dessas cobrancas ndo pode ser
vista como uma legitimagdo do dano ambiental, por o agente danificador estar pagando pela
sua nocividade ao ecossistema . Pelo contrario, essa ferramenta objetiva evitar lesdes ao meio
ambiente, por torna-las inconvenientes em razdo do preco a ser pago, mas ndo visa a justifica-

las.

Também se deve mencionar o inconveniente de a majoracdo de tributos ter baixa
aceitacdo politica pelos grupos poluidores, pois essa ferramenta 0s impora custos que antes
eram repassados a natureza e a sociedade. Por outro lado, os agentes ecologicamente corretos,
bem como a sociedade de um modo geral, sdo desejosos dessa medida, pois essa seria uma

forma de corrigir uma vantagem concorrencial indevida.

Aliéds, em 2003, a Emenda Constitucional n® 42 inseriu no “Capitulo Do Sistema
Tributario Nacional” o artigo 146-A, que autoriza a edi¢cdo de lei completar estabelecendo
critérios especiais de tributacdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia.

Sendo os meios de producdo ambientalmente danosos por vezes mais baratos, por

repassarem a natureza e a sociedade parte de seu custo, tal pratica pode ser vista como um

%1 Principio 16: “As autoridades nacionais devem procurar promover a internalizagdo dos custos ambientais € o
uso de instrumentos econdmicos, tendo em vista a abordagem segundo a qual o poluidor deve, em principio,
arcar com o custo da poluicdo, com a devida atencdo ao interesse publico e sem provocar distor¢des no
comércio e nos investimentos internacionais.”

Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso em: 17 set. 2015
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desequilibrio da concorréncia, um dumping, que pode ser corrigido com a edigdo de critérios
especiais de tributacdo, conforme autoriza¢do do mencionado dispositivo.

Outrossim, os tributos podem ser usados com a finalidade extrafiscal de proteger
0 meio ambiente ao se estabelecerem beneficios fiscais aos agentes econémicos
“environmentally friendly” (expressao que pode ser compreendida como ‘“ecologicamente
correto”), garantindo-lhes vantagens competitivas e, consequentemente, maior aceitacdo no

mercado consumidor.

Contudo, nesse caso, os beneficios fiscais podem chegar até a significar uma
internalizacéo das externalidades positivas geradas pelo agente.

Posto isso, deve-se mencionar que tais usos da tributacdo podem ser efetivados
pela criacdo de novos tributos ou pela adaptacdo dos instrumentos fiscais existentes, devendo-
se atentar para o ndo desvirtuamento das finalidades a principio estipuladas, porquanto
interesses meramente arrecadatorios por vezes guiam as decisdes governamentais, as quais

ignoram os impactos extrafiscais dai decorrentes (PAULA, 2007, p. 26).

Portanto, deve-se ressaltar que embora possa haver um custo econdmico em razao
da instituicdo da tributacdo verde, a economia, em termos de reducdo de gastos com
prevencdo e recuperacdo ambiental, supera em muito os prejuizos. Isso sem se falar no ganho
social, com aumento de qualidade de vida, acompanhado de diminuicdo de despesas na area
de saude (PAULA, 2007, p. 26).

Dessa forma, o uso da tributacdo verde com vistas a garantia da dignidade da
pessoa humana, por meio da promoc¢do do desenvolvimento sustentavel, varia conforme cada

espécie tributéria, sendo algumas delas analisadas a seguir.

4.4 ICMS Ecoldgico

O ICMS ecolbgico constitui uma excelente ferramenta de gestdo compartilhada
entre os entes da federacdo, operando por meio da reparticdo com 0s municipios das receitas
arrecadadas pelos Estados advindas do imposto sobre operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacGes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de

comunicacdo, instituido pelo artigo 155, inciso I, da Constituicdo Federal.
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Esse repasse de parte do ICMS arrecadado € determinado pelo artigo 158 da Carta
Magna nacional, que em seu inciso IV determina aos Estados a redistribui¢cdo de ao menos
vinte e cinco por cento dos valores arrecadados em decorréncia desse tributo.

Porém, o proprio legislador constitucional tratou de fixar parametros para a
redistribuicdo dessa parcela do ICMS arrecadado. Assim, o paragrafo Gnico do mencionado
dispositivo impde que pelo menos trés quartos dessa fatia sejam repassados “na proporgéo do
valor adicionado nas operacOes relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestacGes de

servigos, realizadas em seus territorios”.

Ja o um quarto restante, de acordo com o disposto na Constituicdo, sera repassado
aos municipios conforme os critérios estabelecidos em lei estadual. Assim, é possivel a
adogdo de parametros relacionados a preservacdo e protecdo ambiental, sendo esse

mecanismo chamado de “ICMS Ecolégico”.

No entanto, embora a Constituicdo permita a adocao de critérios ambientais nessa
redistribuicdo, relevante a critica de que setenta e cinco por cento do repasse se dard
proporcionalmente ao valor adicionado nas operacdes relativas ao ICMS no territorio do

municipio.

Isto é, privilegiam-se 0s municipios capazes de gerar maiores receitas
provenientes da circulacdo de mercadorias e de servigos, 0s quais, em geral, sdo mais

desenvolvidos economicamente.

Considerando-se que estes municipios, por terem maior circulacdo de mercadorias
e servicos, em geral possuem uma atividade produtiva mais intensa, serdo eles também os
maiores geradores de externalidades negativas, as quais sdo absorvidas por toda a

coletividade, inclusive pelas &reas com economia mais débil (PAULA, 2007, p. 28).

Com isso, essa forma de reparticdo tributaria estabelecida no texto constitucional
acaba por laurear com maiores repasses financeiros 0s municipios que mais degradam o bem

natural.

Por outro lado, os municipios protetores do meio ambiente sdo penalizados, pois
embora gerem beneficios para toda a sociedade, assumem sozinhos esses 6nus.®? Na verdade,

sua pena é dupla, pois além do apontado, os repasses financeiros decorrentes do comando

%2 E exatamente essa a caracteristica da externalidade positiva: gerar um beneficio a terceiros que ndo pagam por
eles, conforme explicado no item 3.1 do presente trabalho.



71

constitucional em comento sdo menores, considerando-se que terdo uma reduzida circulagéo
de mercadorias em seus territorios, consequéncia de uma economia mais débil e menos

predatdria de recursos naturais.

Conclui-se, portanto, que os critérios adotados pela Constituicdo Federal destoam
da logica de protecdo ao meio ambiente, sobretudo tendo-se em vista o principio do poluidor-
pagador, pois privilegia os municipios que degradam o bem natural, em detrimento daqueles
que o preservam. Assim, o dispositivo que estabelece os parametros de redistribuicdo do
ICMS deve ser revisto.

Entretanto, deve-se mencionar que embora haja 0 permissivo constitucional para a
adocdo do ICMS Ecoldgico, na pratica, os Estados ndo o utilizam, sendo mais comum 0 uso
de critérios demograficos ou mesmo uma divisdo em partes iguais entre 0S municipios
(PAULA, 2007, p. 28).

Em todo caso, apesar da pertinéncia dessas criticas, o ICMS Ecolégico é
instrumento econdbmico de grandes alcances, pois, para se ter uma ideia do impacto que a
adocdo de critérios ambientais traria na redistribuicdo de verbas aos municipios, cerca de 80%
de todas as receitas estaduais decorrem do ICMS, significando que lei estadual pode alterar a
distribuicdo de verbas equivalentes a aproximadamente 27% de tudo que o Estado (no sentido
de ente da Federac&o) arrecada (SABBAG, 2014, p. 1110).%

Assim, embora o texto constitucional merega ser revisado, o ICMS Ecol6gico é
um instrumento econémico capaz de corrigir consideravelmente falhas trazidas pelas
externalidades ecoldgicas.

Alids, necessario mencionar que além de cumprir ao Estado a correcdo dessas
externalidades, o proprio Poder Publico por vezes sofre as consequéncias delas decorrentes ao
ter que se responsabilizar perante a sociedade pelas politicas de protecdo e recuperacdo
ambiental, em decorréncia de acdes lesivas ao bem natural toleradas gratuitamente.

Desse modo, o ICMS Ecol6gico também pode ser uma forma de compensar
municipios cujo desenvolvimento da atividade econdmica fica substancialmente
comprometido em razdo da limitagdo de uso de partes de seu territorio com areas
ambientalmente protegidas (PAULA, 2007, p. 29).

%3 Para fazer esse calculo, é necessario considerar que apenas 75% do valor arrecadado com ICMS vai compor a
receita estadual, conforme disposto no artigo 158, inciso 11, da Constituicdo Federal. Assim, se trés quartos do
ICMS correspondem a 80% das receitas estaduais, 0 um quarto repassado ao municipio equivalera a 27% desse
valor.
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Ao contrério, com o uso dessa ferramenta, 0s municipios serdo estimulados a
estabelecer areas de preservacdo ambiental, pois o ICMS Ecoldgico representara uma forma
de subsidio, como um incentivo fiscal inter-governamental, influenciando a acdo dos
municipios que buscam aumentar suas receitas (PAULA, 2007, p. 30).

Ademais, 0 uso do ICMS Ecologico é condizente com o principio do poluidor-
pagador, pois 0s municipio mais geradores de agressGes a0 meio ambiente deixardo de
receber parte do repasse do ICMS, que sera distribuido aos preservadores ecoldgicos, como se

houvesse uma compensacdo, um pagamento efetuado pelos poluidores aos protetores.

Também se deve mencionar que, como instrumento econémico, o ICMS
Ecoldgico, a depender dos critérios estabelecidos para repasse, pode proporcionar uma guerra
fiscal benéfica entre os municipios de determinado Estado. Isso ocorre quando a
redistribuicéo é proporcional ao servico ambiental prestado, o que é muitas vezes medido pela

area destinada a unidades de conservacao.

Essa competicdo deve ser usada no sentido de estimular os municipios em uma
corrida ao desenvolvimento sustentavel, conciliando as boas praticas ambientais a beneficios
sociais. O Estado de Minas Gerais, por exemplo, estabelece indices minimos de saneamento e
de destinagdo correta aos residuos sélidos, o que propicia uma melhora de salde e uma
reducdo da degradacdo da natureza, ao evitar o lancamento de esgoto sem tratamento em
corpos hidricos e o descarte inadequado do lixo (PAULA, 2007, p. 31).%

Essa guerra fiscal é bastante acirrada nos Estados onde esse instrumento
econémico é implementado, pois neles o ICMS Ecoldgico consiste na principal fonte de

receita dos municipios que recebem o repasse (PAULA, 2007, p. 35).

Outras vantagens do ICMS Ecolégico residem no fato de a sua implementacao
ndo implicar necessariamente em um aumento da carga tributaria existente e nem em um
aumento de custos para quem o institui, para o Estado, ao contrario de outros instrumentos

econémicos de preservacdo ambiental.

Outrossim, embora sua implementacdo possa encontrar resisténcia politica,
sobretudo dos deputados oriundos de cidades poluidoras (prejudicadas com os critérios

ambientais), usualmente maiores e com mais poder econdmico, portanto geralmente com mais

%Disponivel em:
<http://www.icmsecologico.org.br/site/index.php?option=com_content&view=article&id=53&Itemid=60#m>.
Acesso em: 18 set. 2015.
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representantes no legislativo estadual, deve-se mencionar que ela ndo depende de uma
emenda a Constituicdo do Estado, mas apenas da simples aprovacdo de uma lei estadual.

Assim, € relativamente facil implantar o ICMS Ecoldgico.

Deve-se ressaltar também que, a depender da realidade de cada Estado, o uso do
ICMS Ecoldgico pode ser desejado pela maioria dos municipios, como ocorreu em Rond6nia
e em Minas Gerais, onde 40% dos municipios perderam com a adocdo desse instrumento
econémico, enquanto 60%, sobretudo os mais pobres, obtiveram um aumento de verbas
(PAULA, 2007, p. 33).

Assim, conclui-se que o ICMS ecoldgico é uma importante espécie de tributacéo
verde, por estimular a preservacdo ambiental e promover o desenvolvimento sustentavel, sem
importar em aumento de custos para o Estado que o instituir e nem depender de aumento de

tributacdo.*®

4.5 IPVA Ecoldgico
Dentre as formas de tributacdo verde, o IPVA (Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores) pode ser usado para estimular a compra de veiculos menos poluentes,

ocasido em que se fara uso do IPVA Ecoldgico.

Um exemplo pratico de utilizacdo do IPVA como instrumento econémico de
protecao ecologica € o projeto “Nota Verde”, criado no Estado do Rio de Janeiro, o qual prevé
a classificacdo pelo Ibama dos veiculos de acordo com a poluicdo que emitem, concedendo
descontos aos mais environmentally friendly e cobrando maiores aliquotas daqueles mais
danosos ao meio ambiente (PASOLD, 2012, p. 68).

O projeto foi pensado para desestimular o consumo dos veiculos mais poluentes e

incentivar a compra dos mais ecoldgicos, contudo sem que 0s descontos e majoragdes na

% Vaérios sdo os Estados que adotam o ICMS ecoldgico, como Parand (LC n° 59/91), Minas Gerais (Lei n°
13.803/2000, modificada pela Lei n° 18.030/09), Rondbnia (LC n° 147/96), Rio Grande do Sul (Lei n°
11.038/97,), entre outros. Disponivel em:
<http://www.icmsecologico.org.br/site/index.php?option=com_content&view=article&id=53&Itemid=60#m>.
Acesso em: 18 set. 2015.
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exacao tivessem impacto na arrecadacdo do IPVA, o que pode obtido por meio de um célculo
que equipare o valor total da reducéo com o do aumento das cobrancas.*

Dessa forma, trata-se de exemplo de uso do principio da seletividade para a
protecdo ecologica, segundo o qual os produtos com maior custo ambiental devem ser mais

tributados do que aqueles mais environmentally friendly.

Com isso, esse instrumento econdémico de preservacdo ambiental também se
revela atrativo, pois 0s incentivos ndo importam em nenhum aumento de custos ou

diminuigdo de receitas do ente estatal que o instituiu.

4.6 IPTU Ecoldgico

Embora reconhecida como direito fundamental, sendo inclusive garantida a sua
inviolabilidade, a propriedade deve atender a sua funcéo social, conforme determinam varios
artigos da Constituicdo Federal, como o 5° em seu inciso XXIII, o 170, em seu inciso Ill, o

182 e outros.

Apontando também no sentido de protecdo ao ser humano, o Codigo Civil ainda é
mais cuidadoso ao dispor que o exercicio do direito de propriedade deve atender a sua
finalidade econémica e social, preservando-se “a flora, a fauna, as belezas naturais, 0
equilibrio ecoldgico e o patrimonio historico e artistico,” sendo evitada a polui¢do do ar e das

aguas.®’

Dessa forma, o principio da funcdo social da propriedade, amparado em fartos
dispositivos e voltado a protecdo da pessoa humana, possibilita o uso da tributacdo municipal
para estimular a protecdo ambiental, valendo-se de sua funcdo extrafiscal, cujo uso esta
expressamente previsto no artigo 182, §4°, inciso Il, de nossa Carta Magna. O mencionado
dispositivo prevé, para as propriedades que ndo atendam a sua funcdo social, uma

progressividade no tempo.

Assim, o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, de

competéncia exclusiva do Municipio (art. 156, inciso I, da Constituicdo Federal), pode ser

9% Disponivel em: <http://www.rj.gov.br/web/imprensa/exibeconteudo?article-id=942958 > e
<http://oglobo.globo.com/rio20/ipva-verde-dara-descontos-de-ate-20-para-0s-carros-que-menos-poluem-no-
rio-5050856#ixzz1wOaN9Haa>. Acesso em: 18 set. 2015.

% Artigo 1.228, §1°.
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progressivo no tempo quando se tratar de propriedade que ndo atenda a sua fungéo, ocasido na
qual se falard em “IPTU Ecologico” ou “IPTU Verde.”

A questdo da progressividade extrafiscal do IPTU foi submetida ao Supremo
Tribunal Federal, que entendeu pela sua possibilidade, desde que a cidade possua um plano
diretor (NIEVES, 2012, p. 132-133).

Embora o plano diretor so seja obrigatorio para municipios com mais de vinte mil
habitantes,®® esse ¢ um instrumento basico de ordenacdo do desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade, de modo que a sua edicdo é condicdo para esse uso da progressividade
extrafiscal do tributo.

Por outro lado, pode-se fazer uso do IPTU Ecoldgico por meio de desconto na
cobranca do imposto sobre aquelas residéncias que possuam arvores na calgada ou no terreno.
Isso estimula uma préatica que além de proporcionar maior infiltracdo de agua no solo,
reduzindo a ocorréncia e intensidade enchentes e permitindo a recarga do lencol freatico,

resulta em uma diminuicdo do fendmeno das ilhas de calor.

O municipio de Guarulhos, no Estado de S&o Paulo, é um exemplo de uso do
IPTU Verde, onde sdo concedidos descontos de até 20% para os proprietarios que fizerem uso
de aquecimento solar, reutilizacdo da agua, coleta seletiva do lixo, entre outros (PASOLD,
2012, p. 66-67).

Essas sdo formas de se estimular a preservacdo ecoldgica através do uso do uso
racional dos recursos a disposicdo, sobretudo do solo da cidade. Com a minimizacdo dos
problemas ambientais urbanos, ha uma reducdo dos prejuizos por eles causados, como ocorre

guando ndo ha incidéncia de enchentes.

Deve-se destacar que uma forma de instituir o uso do IPTU Ecoldgico sem uma
reducdo das receitas municipais é a de fazé-lo a exemplo do projeto “Nota Verde”, instituido
no Rio de Janeiro, no qual os sujeitos passivos do tributo sdo classificados quanto a sua
sustentabilidade ambiental, sendo concedido desconto aos mais adequados ecologicamente, 0

qual é compensado com maior cobranca dos not environmentally friendly.%

% Constituicdo Federal, artigo 182, §1°.
% Expressdo pode ser traduzida como “ambientalmente incorreto” ou “ecologicamente incorreto.”
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4.7 IPI Ecoldgico

A Constituicdo Federal confere competéncia a Unido para instituir Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPI (art. 153, 1V), devendo-se observancia ao principio da
seletividade, previsto no artigo 153, 83° o qual dispde que as aliquotas sobre produtos
considerados essenciais devem ser menores, enquanto aquelas sobre os reputados supérfluos

devem ser maiores.

Assim, o principio em comento permite a gradacdo das aliquotas conforme o dano
ambiental que a producdo, transporte, uso e descarte do produto causarem, caso em que se

fard uso do IPI Ecologico.

Com isso, a maior tributacdo sobre determinados produtos serd ndo s6 uma forma
de obrigar o seu produtor a internalizar as externalidades negativas decorrentes de sua
atividade, mas também consistird em um modo de desestimular o0 seu consumo, ao majorar
seu preco (PASOLD, 2012, p. 65-66).

O IPI Ecoldgico ja tem aplicagdo em territério nacional. A exemplo, o Decreto
Federal n°® 755/93 estipulou diferentes aliquotas de IPI para carros conforme o combustivel

por eles utilizados.

Assim, os carros a gasolina sdo tributados em 25% ou 30%, enquanto a aliquota
de carros a alcool ou a biocombustivel é fixada em 20% ou 25%, de modo a privilegiar
veiculos menos poluentes (PASOLD, 2012, p. 66).

Outro exemplo é a estipulacdo de menores aliquotas para eletrodomésticos que
consumem menos energia, tornando-os mais competitivos no mercado (PASOLD, 2012, p.
66).

Logo, o IPI ecolégico, valendo-se também do principio da seletividade, é capaz de
estimular o consumo de bens mais eficientes e desestimular o uso de tecnologias ultrapassadas

e pouco sustentaveis.

Dessa forma, a tributacdo verde pode ser instituida por diversas maneiras, sendo
um excelente instrumento econdmico, de grande alcance na promoc¢do do desenvolvimento

sustentavel.
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CONCLUSAO

Com a evolucdo do Estado Moderno, sobretudo a partir da segunda metade do
século XX, o Poder Publico passou a atuar em diversos setores, inclusive nas areas econémica

e social, acabando por incorporar essas duas as funcdes estatais.

Essa maximizacdo das funcOes estatais decorre do fato de as Constituices
submeterem os Estados aos valores nela expressos. Dentre eles, no caso brasileiro, o direito
fundamental ao desenvolvimento. No entanto, para efetivar esse direito de terceira geracao, o
Poder Publico permitiu que se robustecesse um modelo de crescimento econémico baseado na
predacdo de recursos naturais, que, h4 muito, da sinais de esgotamento, seja em razdo das

catéastrofes ambientais, seja pela escassez de recursos naturais.

No entanto, a mesma Constituicdo que colocou o desenvolvimento como direito
fundamental também o fez com relacdo ao direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geracGes, cunhando a no¢do de desenvolvimento

sustentavel.

O desenvolvimento sustentavel constitui-se em principio de Direito Ambiental,
com bases alicercadas em varios dispositivos constitucionais, dentre eles o artigo 170, que
impde a ordem econdmica a finalidade de assegurar a todos existéncia digna, em
conformidade com os ditames da justica social, observados varios principios, como o da

defesa do meio ambiente (inciso VI).

Dessa forma, a ordem econdmica tem a finalidade de assegurar a todos existéncia
digna, o que deve ser conseguido conciliando-se trés fatores: o crescimento econdmico, a

justica social e a protecdo do meio ambiente.

Assim, o crescimento econdmico ndo pode ocorrer a custa da equidade social ou
dos recursos naturais. Do mesmo modo, a protecdo destes ndo deve ser um empecilho a
consecucdo daqueles e vice-versa, de forma que s6 ha desenvolvimento sustentavel com a

conciliacdo desses trés elementos.

Deve-se observar que o desenvolvimento sustentivel consiste na conciliagdo dos
elementos apresentados ndo s6 no tempo presente, mas o crescimento econdmico e a justica
social devem ser duraveis, garantindo seus beneficios as gerac¢des futuras, as quais devem ter
acesso aos recursos naturais dos quais dispomos na atualidade (artigo 225 da Constituicéo
Federal).



78

A forma como esses elementos devem ser conciliados denota a visdo fortemente
antropocéntrica adotada por nossa Constituicdo Federal, que, seguindo normas internacionais,
coloca o ser humano na posicdo central do nosso ordenamento, ao elevar a dignidade da
pessoa humana a fundamento da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, inciso I11), devendo o

meio ambiente ser preservado para as geracoes presentes e futuras.

Assim, impde-se a necessidade de uma transicdo para um modelo de
desenvolvimento menos predatorio dos recursos naturais, ocupando o Estado papel primordial

nessa transigao.

Tal conclusdo ndo decorre simplesmente da circunstancia de o Estado ter a
disposicao instrumentos de comando e controle para a concretizacdo de politicas de protecao

ambiental.

Pelo contrario, como demonstrado, 0 uso apenas desse tipo de ferramenta, embora
possa propiciar alguma defesa do meio ambiente, é extremamente ineficiente em fazé-lo e
ainda coloca em dimensGes opostas o crescimento econdémico, a equidade social e a protecdo

ecossistémica, contrariando a nocéo de desenvolvimento sustentavel.

Desse modo, como o uso isolado de instrumentos de comando e controle coloca a
consecucao de cada um desses elementos como um empecilho para a realizagdo do outro, 0s
instrumentos econdmicos de defesa do meio ambiente revelam-se pecas-chaves das politicas

publicas indutoras do desenvolvimento sustentavel.

Por essa razdo, analisaram-se neste trabalho instrumentos econdmicos aptos a
promover uma transi¢do para um modelo menos predat6rio dos recursos naturais. Para isso, €
necessaria uma mudanca nos padrbes de producdo e consumo, de modo que o Estado ocupa
posicao de destaque na efetivacdo desse novo paradigma. Assim, uma das formas de fazé-lo é
adotando critérios sustentaveis na aquisi¢ao de produtos e servicos, fazendo uso de “licitagdes

sustentaveis” ou “verdes”.

Tal postura altera os padrdes de consumo primeiro diretamente, pois as
estimativas ddo conta de que de 10% a 15% do PIB brasileiro & movimentado por compras
publicas. Segundo indiretamente, pois ela afeta a demanda por produtos e servigos mais

sustentaveis, valorizando e estimulando a sua oferta, bem como investimentos do setor
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privado nessa seara, incitando a entrada de novos produtos e de tecnologias sustentaveis no

mercado.'®

Deve-se ressaltar que serdo sustentaveis aquelas compras publicas que
conciliarem o crescimento econémico com a reducédo das desigualdades sociais, preservando-
se 0 meio ambiente. E dizer, ndo o serdo aquelas que coloquem o aspecto ecoldgico acima de
todos os demais, pois nosso ordenamento, como visto, tem um viés altamente antropocéntrico,

privilegiando a dignidade da pessoa humana.

Uma das formas de fazé-lo reside na adequada definigéo do objeto da licitacdo, o
que deve levar em consideracdo a avaliagdo de ciclo de vida do produto ou das etapas de
prestacdo do servico. Um modo bastante econémico de o fazer é exigindo o cumprimento de
todos 0s requisitos necessarios para a concessdo de determinado “selo verde”, conforme o

Caso.

Ressalte-se que embora o estudo tenha se concentrado nas licitagdes, toda e

qualquer compra publica é instrumento econdémico indutor do desenvolvimento sustentavel.

Quanto ao custo, demonstrou-se muitas vezes a licitacdo sustentavel ser mais
barata que a tradicional, pois se deve levar em conta os gastos a longo prazo com a aquisi¢éo

de produto ou servico.

No entanto, ainda que financeiramente desvantajosa, a licitacdo sustentavel pode
ser conveniente, pois ha o custo ecologico na producdo/prestacdo do bem/servico a ser

adquirido.

Alias, o fundamento do segundo instrumento econémico analisado, o pagamento
por servigcos ambientais, consiste no reconhecimento de que 0s servicos ambientais possuem
um valor, o qual pode ser mensurado monetariamente, ndo sendo uma dadiva gratuita

oferecida pela natureza.

Assim, remunerando-se o usuario do solo que fornecer a natureza melhores
condicBes de prestar o servico ambiental, esta-se permitindo que o provedor incorpore ao
menos parte da externalidade positiva dai decorrente, incentivando esse tipo de pratica, sendo

esse 0 ponto central desse instrumento econémico.

100 Conferir item 2.1 do presente trabalho.
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Avaliou-se também que uma sdlida fonte de financiamento é parte fundamental na
implantacdo de uma politica de pagamento por servi¢cos ambientais, pois a seguranca acerca
do recebimento dos valores prometidos é peca central no carater indutivo desse instrumento

econdmico.

Isso ndo significa haver necessidade, para o sucesso do instrumento econémico,
de atuagdo estatal como sua fonte financiadora, pois o Poder Publico pode atuar como
regulador ou intermediador. Nestes casos, pode ser estabelecido que os financiadores so
invistam montantes proporcionais aos ganhos obtidos com as transagdes, como ocorre no

programa nacional Produtor de Agua, garantindo a sustentabilidade da operac&o.

Ademais, atuado o Estado como fonte financiadora, é desejavel que ele o faca por
meio de fontes fixas de financiamento (sem prejuizo de outras fontes de financiamento), pois
isso é uma forma de garantir que o PSA se perenize como politica de Estado, ndo como mera
acdo de governo.

Por fim, o ultimo instrumento economico analisado, a “tributagdo verde” ou
“tributagdo ambiental”, revela-se totalmente alinhado com o principio do desenvolvimento
sustentavel, pois parte do pressuposto de que o ser humano é o centro de nosso ordenamento,

devendo, por essa razdo, a tributacdo ocorrer em seu proveito.

A salvaguarda do meio ambiente, portanto, deve visar ao bem-estar do ser
humano e pode ser feita por meio da tributacdo. Isso pode ocorrer através da funcdo fiscal do
tributo (caso em que basicamente ocorrera a aplicacdo do principio do poluidor-pagador) ou

de outras finalidades que ndo as meramente arrecadatérias.

De um modo geral, percebem-se maiores possibilidades de uso das funcGes
extrafiscais do tributo como instrumento econdmico de efetivacdo da politica ambiental, tendo

cada espécie peculiaridades préprias que lhe conferem vantagens e desvantagens.

Dentre as vantagens e desvantagens do uso da extrafiscalidade de cada espécie
tributaria para a protecdo ambiental, pode-se resumir que o ICMS Ecoldgico representa uma
importante ferramenta de gestdo compartilhada entre os entes da Federagéo, sendo que a sua
instituicdo tem a vantagem de ndo acarretar nenhum aumento nas despesas ou reducdo nas
receitas dos Estados, além de incentivar comportamentos ambientalmente desejaveis. 1sso é
feito estabelecendo-se critérios que privilegiem municipios ecologicamente corretos ao se

fazer o repasse obrigatorio desse tributo.
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O IPVA Ecoldgico, igualmente, nenhum gasto extra impde ao instituidor desse
instrumento ecoldgico, muito embora ele seja capaz de estimular o consumo de veiculos
automotores mais eficientes e menos poluidores, por meio da utilizacdo do principio da

seletividade.

Ja o IPTU Verde consiste em um excelente instrumento para a protecdo do meio
ambiente artificial, a cidade, podendo ser largamente utilizado de acordo com as necessidades

de cada municipio.

Por fim, o IPI ecoldgico, valendo-se também do principio da seletividade,
estimula o consumo de bens mais eficientes e desestimula o uso de tecnologias ultrapassadas

e pouco sustentaveis.

Com isso, a tributacdo verde pode ser instituida de diversas formas, sendo um
excelente instrumento econémico, de grande alcance na promoc¢do do desenvolvimento

sustentavel.

Portanto, conclui-se pela necessidade do uso de instrumentos econémicos nas
politicas publicas de defesa do meio ambiente, para harmoniza-las com o crescimento

econdmico e com a equidade social, induzindo o desenvolvimento sustentavel.
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