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RESUMO

A presente monografia € centrada na necessidade de se encontrar meios de dotar o
ordenamento constitucional de aplicabilidade pratica com vistas a se efetivar o
direito fundamental da pessoa humana ao meio ambiente sadio e equilibrado para
as presentes e futuras geragdes. Aborda como a Constituicdo pode se conectar
com a atual realidade ambientalmente degradadora a fim de que seja nao s6
concretizada na realidade, mas também determinante desta. Empregando o método
de ponderacdo de principios através de uma argumentacdo racional, de Robert
Alexy, analisa de que modo a tributagcéo extrafiscal pode contribuir para evitar riscos
e possivel danos ao meio ambiente. Esse ensaio argumenta que a extrafiscalidade
€ habil a realizar essa proposta, como ja vem ocorrendo no sistema juridico
brasileiro, contanto que as decisGes politicas que estabelecem a tributacdo sejam
argumentativamente construidas através da ponderagdo entre 0s principios
constitucionais ambientais e tributarios envolvidos.

Palavras-chave: Direito Ambiental. Proporcionalidade. Extrafiscalidade. Alexy.



ABSTRACT

This monograph is focused on the need to enforce environmental constitutional law
in order to protect fundamental rights to a healthy and balanced environment for
present and future generations. It discusses how Constitution could face the reality of
disrespect against environment, determining everyday behaviors of enforcement and
respect. Employing the law discursively constitutional approach of Robert Alexy’s
principle balancing theory (proportionality), and its reasoning method, it is analyzed
how regulatory taxes could contribute to avoid risks and possible damages to the
environment. This essay argues that taxation is able to accomplish this purpose, as it
is already occurring in Brazilian legal system, as long as political decisions
establishing taxations can be reasonably sustained through balancing the principle of
environment protection and the constitutional principles that protect tax payers.

Key-words: Environment Law. Proportionality. Extrafiscality. Alexy.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federativa do Brasil de 1988, ciente do grave problema de
devastacdo ambiental a que o Planeta Terra esta sendo submetido, elevou o direito
ao meio ambiente equilibrado para as presentes e futuras geracdes ao patamar de
direito fundamental. Para que surta efeitos, contudo, medidas devem ser tomadas
para dotar a Constituicdo de aplicabilidade pratica, pois ndo se trata ela de mera
carta de intengdes.

A presente monografia, através do método dedutivo, com base na doutrina e
na jurisprudéncia, discute, no capitulo dois, ndo sO a importancia, mas a
obrigatoriedade de se dotar o ordenamento constitucional de aplicabilidade pratica.
A fim de que sejam encontradas solugcdes nesse sentido, debate de que modo a
atual situacao socioecondémica ocidental contribui para que a degradacdo do meio
ambiente atinja pontos criticos. Indaga acerca da necessidade de uma mudanca de
paradigma na tomada das decisdes, e coloca em cheque 0s conceitos de economia
classica e de sustentabilidade. A partir desse debate, traz a discussdo possiveis
solucdes sugeridas pela doutrina a fim de que se promover politicas publicas na
busca da justica social e da tutela ambiental. Sdo apontadas duas delas: o0 método
de ponderacdo de principios através de uma argumentacdo racional, de Robert
Alexy, e a extrafiscalidade tributaria direcionada ao meio ambiente. A primeira
solucéo a guiar as tomadas de decisdes da segunda.

O método proposto, de Robert Alexy consiste, basicamente, num balizador
para que seja realizada a ponderacdo dos principios constitucionais através da
maxima da proporcionalidade e de seus subprincipios, dentro de uma argumentacao
racional. Esse procedimento, ja bem difundido no ordenamento patrio, permite que
se chegue a solucdes argumentativamente construidas, diminuindo o espaco do
arbitrio na tomada de decisbes pelo Poder Publico. O capitulo trés se dedica a
compreender melhor o método. Aborda acerca dos tipos de normas existentes,
regras e principios, e suas diferencas no momento da aplicacdo. Procura demonstrar
de que modo o principio da proporcionalidade prevé a utilizacdo de seus
subprincipios da adequacgdo, da necessidade, e da proporcionalidade em sentido
estrito para realizar a ponderacdo de principios constitucionais conflitantes. Por

altimo, apresenta, em linhas muito gerais, a teoria da argumentacéo.
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O quarto capitulo aborda o tema da extrafiscalidade tributaria. Discute de que
maneira podem os tributos ser direcionados com a finalidade de induzir mudangas
comportamentais em prol do direito de todos a um meio ambiente sadio e
equilibrado e quais sdo os limites impostos a isso. Evidencia como método Alexyano
pode contribuir na tomada de decisfes pelo Poder Publico e no controle das normas
e atos estatais pelo Poder Judiciario. Nessa linha, elenca os principais principios de
direito tributario e ambiental envolvidos no embricamento dos dois sistemas. Por fim,
se debruca, de forma breve, nos tipos de tributos patrios, traz exemplos de medidas

gue ja sao utilizadas e sugere outras.
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2 A QUESTAO AMBIENTAL E A FORCA NORMATIVA DA CONSTITUICAO

Atualmente, depara-se com uma importante preocupacao. Além da protecdo
dos cidadaos contra o Estado, e da protecao dos cidadaos contra 0s riscos sociais,
tem-se um problema ainda maior: a propria sobrevivéncia do Planeta Terra. A
Constituicdo de 1988 trouxe um grande avanco ao elevar a protecdo ao meio
ambiente a direito fundamental, um direito difuso, de terceira geracdo. Na CF
brasileira, diferentemente de outras, como as da Franca, Estados Unidos, Italia e
Alemanha, ndo ha necessidade de se extrair de outras normas o principio de defesa
do meio ambiente. Ele esta explicitamente elencado em seu art. 225, caput. Da
mesma forma, nao resta duvida quanto a ser ele direito fundamental. Ja ndo haveria
necessidade, para ser considerado direito fundamental, de estar ele elencado entre
0s constantes do artigo 5° da CF/1988. Steigleder (2011, p. 87) bem esclarece que:

[...] o Brasil o direito fundamental ao meio ambiente [...] €, por forca da
abertura material consagrada no art. 5°, § 2°, da Constituicio Federal de
1988, clausula pétrea e sujeito de aplicabilidade direta, mesmo nao
constando do catdlogo do art. 5°, uma vez que o constituinte optou por
inseri-lo no @mbito das disposi¢cdes constitucionais sobre a ordem social.
Assim, trata-se de um direito formal [...] fundamental [...] porque é parte
integrante da Constituicdo escrita [...] € encontra-se “submetido aos limites
formais (procedimento agravado) e materiais (clausulas pétreas) de reforma
constitucional (art. 60 CF)”, além do que é uma norma [...] que vincula de
forma imediata as entidades publicas e privadas (art. 5°, § 1°)”. Material,
porque se trata de um direito fundamental “constitutivo da Constituicao

material, contendo decisbes fundamentais sobre a estrutura basica do
Estado e da sociedade”.

Hé& autores que classificam o direito fundamental ao meio ambiente sadio e
equilibrado como de terceira ou de quarta geragcdo. Também denominam geracéo ou
dimensao. Trata-se, contudo, apenas de uma divisdo didatica, com vistas a encaixar
0os dentro dos acontecimentos histéricos ocorridos na sociedade. Surgiram em
resposta as transformacdes sociais, ao amadurecimento das sociedades, as
necessidades, especialmente a partir da Revolucdo Francesa. Essa ideia
acompanha o entendimento de Miranda (apud STEIGLEDER, 2011, p. 86). “O autor
distingue os direitos fundamentais em diversas classes, designadamente, direitos,
liberdades e garantias ou direitos civis e politicos e direitos econémicos, sociais e
culturais, sem negar a sua insergao historica”. Contudo, ndo é muito simpatico a
idéia de geracoes, pois, para ele, passam a idéia de “obnubilacdo das anteriores em

face das ulteriores”. Afirma que “aquilo que se verifica, sim, € um alargamento e
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enriguecimento dos direitos fundamentais, em face das transformacdes do nosso
tempo e procurando abarcar cada vez mais todas as pessoas e todas as dimensdes
das suas existéncias”.

Piovesan (2011, p. 4) traz a tona a seguinte indagacao: “[...] se o objeto do
direito ao meio ambiente é o bem coletivo, indivisivel, a lesdo a este bem significa
lesdo a toda comunidade [...]: ou a satisfagdo aproveita em conjunto a todos, ou a
postergacao a todos conjuntamente prejudica”.

Trata-se, pois, ndo s6 de um direito, mas de um dever. O STF (RE 417408
AgE/RJ) ja se posicionou nesse sentido, afirmando ser “[...] dever do Poder e da
sociedade a defesa do meio ambiente ecologicamente equilibrado para a presente e
as futuras geragbes, sendo esse um direito transindividual garantido pela
Constituicdo Federal [...]”. Premente, pois, que medidas sejam tomadas a fim de
tornar realidade o que esta previsto no nosso ordenamento. Impde-se, para tanto,
uma mentalidade de longo prazo, exigindo investimentos estruturais. Devem ser
tomadas medidas que surtam efeitos em longo prazo e que tragam, efetivamente,
resultados positivos para o meio ambiente. Numa sociedade multifacetada e
globalizada, buscar solu¢cdes ecologicamente sustentaveis € uma tarefa ardua, que
deve ser levada a sério, pois “as consequéncias das decisfes tomadas acerca das
guestbes ambientais ndo se prolongam apenas pelos periodos em que o0s
representantes ocupam seus cargos politicos, mas propagam-se anos e geracoes a
frente” (CARVALHO, 2013, p. 39, grifo no original).

Por isso, ndo podem as politicas publicas ficar a mercé apenas dos interesses
politicos. Devem essas, isso sim, moldar-se aos deveres constitucionais. Nessa
linha, Buffon (2009, p. 218) esclarece que:

[...] pode-se dizer que o bem comum corresponde & concretizacdo dos
objetivos e principios constitucionais postos, especialmente mediante a
realizacdo dos direitos fundamentais. Portanto, & medida que os direitos
fundamentais alcancam um grau satisfatério de realizacao,
automaticamente se pode dizer que se trilha o caminho da maximizacdo da
densidade normativa do principio da dignidade da pessoa humana e, num
plano programatico, caminha-se em dire¢é@o da realizagdo do bem comum.

Apesar de se ter, no Brasil, uma constituicdo programatica que assegura a
todos varios direitos e impde deveres aos cidaddos e ao Estado, a realidade
brasileira ndo reflete, em muitos aspectos, a exceléncia do seu texto constitucional.

Meios devem ser encontrados para tornar efetivo o que estd impingido pela
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constituicdo. E Pérez Luio pontua que “ndo ha Estado de Direito sem respeito ao
direitos fundamentais, “ja que o Estado de Direito exige, para que seja tal, garantir
os direitos fundamentais, enquanto estes exigem e implicam, para sua realizacdo, o
Estado de Direito”.” (apud AZEVEDO, 2014, p. 48 — grifo no original)

Marchesan, Steigleder e Cappelli (2013, p. 69) chamam a atencdo para um
importante principio: o da intervencdo estatal obrigatéria. Afirmam estar esse
principio “[...] referido no item 17 da Declaragédo de Estocolmo de 1975 e no art. 225,
caput, da CF’. Informam se derivar ele “...] da natureza indisponivel do meio
ambiente e de sua qualificacao juridica de bem de uso comum do povo (art. 2°, inc. |,
da Lei 6.938/81 e 225 da CF)”. Milaré acentua que

[...] cria-se para o Poder Publico um dever constitucional geral e positivo,
representado por verdadeiras obrigacBes de fazer [...]. Ndo mais tem o
Poder Publico uma mera faculdade na matéria [...]. [...] sua atuacao
transforma-se de discricionaria em vinculada. [...] O Poder Publico ndo atua
porgue quer [...], mas porque assim lhe é determinado pelo legislador maior.
De outra parte, deixa o cidadao de ser mero titular (passivo) de um direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e passa também a ter a
titularidade de um dever, o “de defendé-lo e preserva-lo”. (MILARE, 2007, p.
151).

Baltazar Junior, nesse sentido, assevera que:

[...] os direitos fundamentais, ao lado da sua classica funcdo negativa de
limitar o arbitrio das intervenc¢fes estatais, ou seja, da proibicdo de excesso
(UbermaBverbot), passaram a desempenhar também o papel de
mandamentos de protecdo (Schutzgebot) ao legislador, na chamada
proibicdo de insuficiéncia (UntermaBverbot) que determina a existéncia de
deveres de protecdo juridico-fundamentais (grundrechtliche
Schutzpflichten), que enfatiza o aspecto da obrigacéo estatal [...]. (2015, 76-
77, grifo no original).

No nosso ordenamento patrio essa idéia ja estd mais amadurecida, conforme

se atesta a partir do seguinte julgado do STF, referente a questbes ambientais:

1. A Corte Suprema j& firmou a orientacdo de que é dever do Poder Publico
e da sociedade a defesa de um meio ambiente ecologicamente equilibrado
para as presentes e futuras geracdes. 2. Assim, pode o Poder Judiciario, em
situagbes excepcionais, determinar que a Administracdo publica adote
medidas assecuratodrias desse direito, reputado essencial pela Constituicao
Federal, sem que isso configure violagdo do principio da separacdo de
poderes. (RE 658171 AgR/DF)

Em outro, do STJ, também reforca a ideia de que todos os esforgos devem

ser direcionados em prol do meio ambiente:
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Em se tratando de protecdo ao meio ambiente, ndo ha falar em
competéncia exclusiva de um ente da federacdo para promover medidas
protetivas. Imp8e-se amplo aparato de fiscalizagdo a ser exercido pelos
quatro entes federados, independentemente do local onde a ameaga ou
dano estejam ocorrendo, bem como da competéncia para o licenciamento.
(AgRg no REsp 1373302/CE)

Afirma Hesse que a Constituicdo ndo deve se constituir em mero instrumento
de concretizacdo de questbes politicas, e que permitir que o direito constitucional
sucumba as forcas politicas e sociais, as ciéncias da realidade, “[...] importa
negacao de seu valor enquanto ciéncia juridica [...] e a sua conversao numa simples
ciéncia do ser” (HESSE, 1991, p. 11). Tampouco, para ele, se deve admitir o
extremo oposto: a realidade desvinculada da norma. Explica que reside a esséncia
da norma constitucional na sua pretensao de eficacia, “[...] na sua vigéncia, ou seja,
a situagao por ela regulada pretende ser concretizada na realidade” (HESSE, 1991,
p. 14).

A Constituicdo deve ser concretizada porque, mais do que apenas reflexo da
realidade, € determinante desta. Embora, portanto, tenha que ter o poder de se
adaptar a realidade, deve prevalecer o carater normativo da Constituicdo, que
ordena e conforma a realidade politica e social, a fim de Ihe conferir estabilidade,
caso se queira preservar sua eficacia. Para Hesse,

[...] somente a Constituicdo que se vincula a uma situac¢éo histérica concreta
e suas condicionantes, dotada de uma ordenac&o juridica orientada pelos
pardmetros da razdo, pode, efetivamente, desenvolver-se. [...] Mas, a for¢a
normativa da Constituicdo n&o reside, tdo-somente, na adaptacéo
inteligente a uma dada realidade. [...] ela pode impor tarefas. [...] Converter-
se-a em forca ativa se fizerem-se presentes [...] ndo sé a vontade de poder
[...], mas também a vontade de Constitui¢éo [...]. (1991, p. 16-19 — grifos no
original).

Para encontrar solucdes, faz-se necessario analisar de que modo a
mentalidade e o modo de vida ocidental estdo concorrendo para o desgaste do meio
ambiente e quais os riscos decorrentes da omissédo do Estado e da sociedade frente
o problema. Em seguida, aponta-se um método que pode contribuir para a tomada
de decisbes dentro de um mundo tdo multifacetado. Aliado a isso, sugere-se que
solugdes podem ser tomadas para que o Estado possa agir de modo a induzir a

populacédo a adotar posturas mais condizentes com a preservagao do meio ambiente
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2.1 O ESTADO BRASILEIRO ATUAL

Vivencia-se atualmente uma crise estatal decorrente, majoritariamente, do
fenbmeno da globalizacdo. Afirma-se, porém, que ndo concorre para essa crise
somente isso, mas também o fato de o Estado brasileiro estar fundado em uma
cultura utilitarista-antropocentrista, galgada no consumo, na supremacia das grandes
corporacdes e no ideério neoliberal, que prega a minimizacao do papel do Estado.
Em meio a isso, 0 meio ambiente esta sofrendo um desgaste sem precedentes.

Azevedo assevera que no Brasil ha uma “nitida contradi¢do entre o quadro
social real e os textos das leis e da Constituicao” (2014, p. 57):

[...] muitas das lutas politicas e dos impasses institucionais nesse continente
[América Latina] ndo passam de esforcos e tentativas quase sempre
frustradas para tornar real o que as constituicbes de seus respectivos
paises asseguram formalmente ser direito dos cidaddos, mas que se

tornaram, na realidade, privilégios de alguns setores sociais. (FARIA, apud
AZEVEDO, 2014, p. 57).

Além de o Estado, na pratica, estar, na opinido de Azevedo, a servico de uma
minoria, Carvalho (2013, p. 36) atesta estar também ocorrendo “uma fragmentacgao
do poder politico, com o surgimento de inUmeros atores a competir com o Estado,
até entdo centralizador desse poder”. Fundando-se no entendimento de Bobbio, diz

que:

Ha wuma proliferacdo de direitos com a universalizacdo da
constitucioalizagdo dos direitos sociais. Porém, essa espécie de direitos,
diferentemente dos direitos de liberdade, exige a intervencdo ativa do
Estado para sua protecdo. Paradoxalmente a essa proliferac@o de direitos,
a nova estrutura da sociedade produtora de riscos estabelece a
fragmentacéo da sociedade, deslocando a centralidade do poder politico do
Estado para novas instdncias decisionais, tais como empresas
transacionais, organismos ndo governamentais, instituicdes publicas e
privadas e organismos supranacionais. (apud CARVALHO, 2013, p. 35).

Continua seu raciocinio, acerca da maior liberdade de fluxo de capital
promovida pela globalizacdo, dos novos atores sociais que também passam a
contribuir nas tomadas de decisdo, especialmente, aqui, no que diz respeito ao meio
ambiente, chegando a concluséo de que:

Neste processo, tem-se que atores ndo governamentais passam a desafiar
a autoridade, entdo suprema, do Estado em determinar a direcéo politica da

sociedade. Neste cenario, o Estado deve passar a conectar,
constantemente, o global e o local, para o éxito politico e econémico, ndo
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apenas por atores estatais, mas, principalmente, pela dindmica participativa
dos atores ndo governamentais (CARVALHO, 2013, p. 36).
2.2 DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL X DEGRADAQAO AMBIENTAL.:
NECESSIDADE DE UMA MUDANCA DE PARADIGMA NA TOMADA DE
DECISOES

Em que pese todos os avancos, esta muito arraigada na sociedade ocidental
a cultura da produtividade, do economicismo, do crescimento econdmico, em
detrimento do social e do meio ambiente. Steigleder (2011, p. 22) sustenta que essa
mentalidade esta fundada no “discurso proprietario, [...] regido pelo individualismo e
pela excessiva valorizagdo do Ter.” SO se investe no meio ambiente se der lucro ou
se for obrigatério. Ainda, por regra, a preocupacao com a preservacao da natureza
nao € algo espontaneo.

Milaré (2007, p. 68), alias, procura diferenciar o termo desenvolvimento
sustentavel, que define como um processo, do termo sustentabilidade. Afirma que “o
tema sofre, por enquanto, de imprecisbes conceituais ou, as vezes, de uma
concepcao excessivamente econdmica”. Para ele, “a sustentabilidade pode ser
entendida [...] como a capacidade que tem um ecossistema de atender as
necessidades das populagdes que nele vivem”. E ndo para por ai. Afirma poder
também ser a sustentabilidade definida “[...] como um conceito politico que limita o
crescimento em funcéo da dotac&do de recursos naturais, da tecnologia aplicada no
uso desses recursos e do nivel efetivo de em estar da coletividade”.

As fronteiras do planeta sdo meramente politicas, néo fisicas. Por isso, todos
sdo afetados em maior ou menor grau. Ha inidmeros exemplos de casos de
degradacdo ambiental que poderiam ser utilizados aqui para ilustrar o descaso com
gue o planeta é tratado. Sem controle, sem regulamentacdo, o mercado se
autorregula para o caos. Azevedo resume como ele enxerga a atual conjuntura
econfmica:

Para baratear custos e produzir cada vez mais, o sistema econdmico atual
recorre a externalizacao dos custos, o que significa que uma parte destes é

paga por terceiros, seja o Estado, a sociedade ou a natureza. Quanto a
esta, 0 que sucede é que as operagdes de producdo nao incluem “o custo

de restauragdo do meio ambiente em vista a ‘preserva-lo”. Isso torna o
problema ecoldgico, hoje, “mais sério do que nunca por causa da crise
sistémica em que entramos. Esta crise estreitou de varias maneiras a
possibilidade de acumulacdo de capital, fazendo da externalizagdo de

custos a muleta, a alternativa mais prontamente disponivel”. Em nada se
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fazendo, caminha-se rumo a catéstrofe ecoldgica, uma vez que “ndo ha
saida o interior da estrutura do sistema histérico existente”. (AZEVEDO,
2014, p. 83, grifo no original).
Os danos ambientais ndo se iniciaram agora. A sociedade sempre modificou
0 seu entorno em seu proveito. Os danos maiores iniciaram por ocasidao da
Revolucao Industrial, quando a natureza passou a ser explorada em maior escala. E,
apesar de toda a conscientizacdo existente hoje em dia, das convencodes
internacionais ja realizadas, as medidas que estdo sendo tomadas ainda ndo séo
suficientes, visto ndo acompanharem o grau de degradacdo ambiental planetaria.
Esta dificil até mesmo ter a compreensdo das conseqiéncias da degradacdo
ambiental a que o planeta esta sendo submetido (CARVALHO, 2013, p. 33).
Os “efeitos colaterais” da industrializagdo (produgéo industrial massificada)
e da absorcdo econémica dos desenvolvimentos tecnocientificos fomentam
a producdo e a distribuicdo de ameacas a propria sobrevivéncia da
humanidade pela potencializacdo da economia capitalista. Assim, a
sociedade atual se posiciona em uma situacdo de autodestruicdo (self-
endangered). As ameacas decorrentes da sociedade industrial sdo de
natureza tecnoldgica, politica e, acima de tudo, ecolégica. Enquanto na
sociedade industrial pode-se dizer que ha certa previsibilidade das
conseguéncias negativas dos processos produtivos capitalistas, na
sociedade de risco (que ndo deixa de tratar-se de uma sociedade industrial,
porém potencializada pelo desenvolvimento tecnocientifico) ha um
incremento do grau de incerteza quanto as consequéncias das atividades e
tecnologias empregadas nos processos econdmicos. Dessa forma, essa
nova estrutura social apresenta riscos transtemporais (efeitos ilimitados

temporalmente), de alcance global e potencialidade catastréfica.
(CARVALHO, 2013. p. 33).

Os problemas, assim sendo, ndo se restringem a pontos isolados. Azevedo
afirma que “resulta evidente que o livre mercado nao tem condi¢cbes de “responder
aos riscos globais que pesam sobre o meio ambiente”. [..] O modelo de
desenvolvimento vigente € destrutivo”. Para ele [..] “a propria idéia de
desenvolvimento tem de ser questionada”. (AZEVEDO, 2014, p. 87. grifo no
original).

Os seres humanos apresentam um diferencial importante em relacdo a outros
seres vivos: a capacidade de ndo s6 se adaptar ao meio, mas, mais do que isso, de
transformar o meio para que responda as suas demandas. Entretanto, parece que
essa capacidade foi superestimada. Muitos riscos foram assumidos. Giddens (apud
VERONESE, 2011), analisando essa questao, pondera que as condi¢cbes em que o

ser humano vive sdo cada vez mais o resultado de suas proprias acdes, e,



18

inversamente, que suas acgdes vivem cada vez mais a administrar ou enfrentar os

riscos e oportunidades criados por si proprios.

2.2.1 Desenvolvimento ecologicamente insustentavel?

Steigleder propbe a seguinte indagacdo: ‘em que medida a nogédo de
“‘desenvolvimento ecologicamente sustentavel” justifica “degradacdes ambientais
que, na realidade, sao insustentaveis?” (STEIGLEDER, 2011, p. 14, grifo no original)

Acerca disso, Carvalho salienta que:

Nesse sentido, a sociedade apresenta uma normalizacdo da producdo de
riscos ecolégicos estimulada por interesses econémicos ou mesmo politicos
de curto prazo. O paradigma vigente nas estruturas institucionais dos
sistemas sociais procede a uma normalizacdo dos riscos produzidos pela

sociedade contemporanea, o que Ulrich Beck denomina irresponsabilidade
organizada. (CARVALHO, 2013, p. 37 — 38, grifo no original).

Mibielli de Carvalho e Barcelos (2010, p. 101 e 117 - 121) asseveram que O
conceito mais utilizado para definir desenvolvimento sustentavel seria o seguinte: “o
desenvolvimento sustentavel é aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade de as geracdes futuras atenderem as suas proprias
necessidades”. Acerca dessa definicdo, do Relatério Brundtland, provocam eles ser
muito aceita “porque é muito genérica, permitindo, portanto, as mais variadas
interpretacdes”. Muitas novas definigées estdo sendo formuladas a fim de se obter
indicadores de desenvolvimento sustentavel, muito associados as necessidades de
cada pais. Chamam a atencdo ao fato de que esses indicadores, se associados a
politica publica, e ndo a um referencial tedrico/conceitual, acabam se alterando

conforme se modifica a politica.

2.2.2 Risco de quebra da homeostasia

Steigleder (2011, p. 17-19) expde que o0s sistemas ecoldgicos tém uma
capacidade limite de absorcdo dos impactos. N&o conseguem sempre se
autorregenerar. Tal conceito, alids, € limitado, pois ndo € possivel ter, apesar dos
avancos cientificos, percepcéo do retorno ao estado inicial. Como as intervencdes
humanas sdo cada vez mais intensas e globais, ha um risco maior ainda de que

ocorra quebra da homeostasia, que € justamente a capacidade que possuem 0S
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sistemas naturais de retornarem ao estagio original. Essa cadeia de reversibilidade,
pois, pode vir a se perder, frente ao uso macico das nossas reservas. A idéia
equivocada que se tem de que a natureza sempre consiga se regenerar, a autora
provoca com a seguinte reflexdo: “[...] a natureza nunca se repete, e € apenas em
nivel da percepcado humana que se forma a impressao do retorno ao estado anterior”
(STEIGLEDER, 2011, p. 19).

E ndo se pode, a partir do conhecimento dos componentes naturais
analisados individualmente, prever quao afetado estd um determinado ecossistema,
quao proximo esta do seu “limiar de resiliéncia”. Romeiro, alias, esclarece que os
ecossistemas sao

[...] sistemas adaptativos complexos, nos quais propriedades sistémicas
macroscoépicas, como estrutura, relacdo produtividade-diversidade e
padrdes de fluxo de nutrientes, emergem de interacdes entre o0s
componentes, sendo comum a existéncia de padrdes de retroalimentacéo
(feedback) positivos e negativos, responsaveis por um equilibrio dinamico
evolutivo. Eles incluem ndo apenas as interacdes entre os organismos, mas
entre a totalidade complexa dos fatores fisicos que formam o que é
conhecido como ambiente. [...] Nos casos em que 0 risco de perdas
irreversiveis decorrentes de sua ruptura € muito elevado, a Unica solucdo é
a adocdo de politicas baseadas no principio da precaucdo. (ROMEIRO,
2010, p. 13-14).

Steigleder (2011, p. 14) responsabiliza a cultura “antropocéntrico utilitarista”
pela degradacdo do meio ambiente, visto que, sob essa 6tica, meio ambiente passa
a ser valorado apenas sob o critério de mercado de produtor de lucro, e néo
globalmente. Sustenta que “a importancia outorgada pelo homem a certos bens
ambientais sera determinante para a reparacdo ou ndao dos elementos naturais
degradados”. Para solucionar essa questao, propde que se faga uma “clara opcéo

valorativa pela protecdo ambiental”. (STEIGLEDER, 2011, p. 23).
2.2.3 Economia ecoldgica

Cechin e Veiga atestam que uma das causas da degradacdo ambiental em
massa seja gerada por estar, a sociedade ocidental, galgada na corrente econémica
convencional, que enxerga O meio ambiente como “partes ou setores da
macroeconomia”, quais sejam: “florestas, pesqueiro, mineral, agropecuario, areas
protegidas, pontos ecoturisticos etc.”. Para eles, a visdo mais acertada, a da

economia ecoldgica, seria a de se visualizar justamente o inverso, de ser a
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“macroeconomia parte de um todo bem mais amplo, que a envolve e a sustenta: a
ecossistémica”. E alertam para o fato de que, ao contrario do que prega a corrente
convencional, de que ndo haveria limites postos pelo ambiente a expansdo da
atividade humana, ha sim limitacdes. O planeta é fechado, constituindo a Unica
excegao a energia solar. Sendo a economia um “subsistema aberto desse imenso
sistema fechado, qualquer expansdo da macroeconomia implica um custo [...] que
pode se tornar mais alto que o beneficio, gerando um “crescimento antieconédmico”,
idéia sem sentido para qualquer economista convencional (CECHIN e VEIGA, 2010,
p. 33-34).
Para reforcar essa ideia, Milaré acrescenta o seguinte:
Nesse ponto, surge a constatacdo importante que abala as teorias e as
praticas simplistas: a sustentabilidade dos recursos naturais ndo é absoluta,
é relativa: depende de sua disponibilidade real e do quanto e do como eles
sdo explorados, transformados e utilizados, até serem reduzidos a condicao
ultima de rejeitos finais. Enfatize-se que a sustentabilidade dos recursos
naturais ndo pode ser considerada fora do quadro das suas diferentes
condicdes de recursos renovaveis e recursos ndo-renovaveis. Ainda assim,
€ preciso ter em conta que nem todos 0s recursos ditos renovaveis sédo, na
pratica, efetivamente renovaveis: isto depende muito da quantidade em que

séo demandados e, talvez ainda mais, do modo como sdo manipulados e
utilizados. (MILARE, 2007, p. 69, grifo no original).

Trata-se de uma equacado matematica facil de compreender na teoria, mas,
dentro do contexto cultural consumista, de dificil aplicabilidade pratica: “recursos

finitos ndo podem atender a demandas infinitas” (MILARE, 2007, p. 84).
2.3 O ESTADO DE DIREITO AMBIENTAL

Romeiro (2010, p. 6) lembra que desde a Revolucdo Industrial, quando se
deu inicio a uma maior intervencdo ambiental no planeta, seguida de uma enorme
degradacdo, também foram descobertas novas maneiras artificiais de se mascarar
essa degradacdo. Essas descobertas, algumas tecnicamente ndo muito
sustentaveis, apesar de afastarem os riscos imediatos, retardaram a “adog¢ao de
técnicas e procedimentos mais sustentaveis” com vistas a ndo comprometer o que
ele chama de “capacidade de carga” do planeta. E continua seu raciocinio da
seguinte forma:

Nesse sentido, é preciso criar 0 quanto antes as condi¢cdes

socioecondmicas, institucionais e culturais que estimulem ndo apenas um
rapido progresso tecnolégico poupador de recursos naturais como também
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uma mudanca em direcdo a padrdes de consumo que ndo impliguem o
crescimento continuo e ilimitado do uso de recursos naturais per capita. [...]
Haveria, portanto, que se passar de uma “civilizagdo do ter” para uma
“civilizagéo do ser”. (ROMEIRO, 2010, p. 7).

Carvalho (2013, p. 35) refere-se a civilizagao do ter como “produtora de riscos
globais”, e afirma que se esté diante de um grande desafio frente a essa sociedade,
em que se constata o “enfraquecimento do Estado simultaneamente a um aumento
da necessidade de controle de riscos” devido ao “aumento das demandas
prestacionais provenientes do fenémeno da proliferacao dos direitos”.

Veronese (2011, p. 152) destaca que se constata, devido em grande parte a
globalizagdo, “uma incompatibilidade entre o dinamismo da sociedade e o Direito,
especificamente diante do tradicional processo de positivagdo que prestigia o
processo legislativo em sentido estrito”. Para ela,

[...] este desencontro se deve ao fato de que o desenvolvimento humano
possui ingredientes catalisadores [...] que fazem com que as
transformacdes sociais ndo tenham uma resposta estatal em tempo habil a
regulamentar as inovacBes sociais. Assim, € preciso identificar as
prioridades para concentrar as acfes estatais de modo a atender a tais
anseios. Neste sentido, toma-se o Estado, em acepc¢ao juridica, como um
centro de atribuicdes, reunidas em prol da satisfacéo do interesse publico e
do bem-estar social. Entre tais competéncias destaca-se o0 dever

constitucional de promover um meio ambiente sadio e equilibrado.
(VERONESE, 2011, p. 152).

E necessario, pois, que se amplie a compreens&o do significado dos direitos
fundamentais elencados na Constituicdo. Na atualidade, devem ser eles
compreendidos como “principios objetivos, que influenciam o conjunto da ordem
juridica e obrigam o Estado a fazer tudo para a sua concretizagao” (BALTAZAR
JUNIOR, 2015, 74-75).

Para Carvalho (2013, p. 35-37), uma via intermediaria deve ser buscada, a
gual denomina de via de “Estado de direito ambiental”. Teria esse novo modelo de
Estado um papel diverso dos que o precederam, por tomar decisfes até mesmo
conflitantes com os anteriores, jA que voltadas a defesa do meio ambiente e a
promocao da qualidade de vida. Coloca que:

[...] a partir da constitucionalizacdo da matéria ambiental (CF, art. 225), o
Estado (ambiental) tem a funcdo de integracdo dos varios discursos
existentes na sociedade, limitando os conflitos intersistémicos e orientando
a reflexdo sistémica sob a perspectiva moral dos direitos fundamentais
como um “superdiscurso social”. [...] A menc¢&o expressa constitucional de

gue, para assegurar a efetividade deste direito, incumbe ao Poder Publico
uma série de deveres de protecdo expressos (8 1°, do art. 225, CF),
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consolida a estrutura basilar da fungdo ambientalmente amiga do Estado de
Direito. Com isso, o Estado democratico ambiental trata-se do Estado que
leva 0 meio ambiente como um critério de afericdo para tomar suas
decisfes. (CARVALHO, 2013, p. 38 — 39, grifo no original).

Romeiro (2010, p. 4) pondera sobre a necessidade de, na tomada de
decisbes, se “considerar as dimensdes culturais e éticas”, num processo que ele
denomina de “supraindividual’, “baseado em acgdes coletivas altruisticamente
motivadas e ndo em decisdes individuais maximizadoras de bem-estar de cada
agente econémico”.

Assim como Carvalho, Romeiro (2010, p. 27-28) também entende que se faz
necessario ampliar o “conjunto de partes interessadas envolvidas no processo”,
dentro do que ele chama de “nova racionalidade procedural”’, que leve em conta, na
discussdo dos problemas ambientais, os “niveis de incerteza sistémica e de riscos
de perdas irreversiveis”. Entraria nessa equagédo o principio da precaugédo, que,
segundo suas palavras, “pode contribuir para a mudanca de padrdo de producédo e
consumo e oferecer maiores condi¢cdes operacionais para os tomadores de decisdo
em condi¢des de incerteza”. Considera, contudo, se tratar de uma dificil deciséo,
pois implica na possibilidade de gerar um custo “extremamente elevado”. Ai é que se
lancaria mao dessa “nova racionalidade procedural”’. Desse modo, poderia se buscar
formas para aumentar o que autor chama de “eficiéncia ecoldgica”. Uma dessas
formas, entre tantas, seria a implementacéo de “reformas tributarias que aliviariam a
tributacdo sobre a renda das pessoas aumentando, em contrapartida, a taxacao
sobre 0 uso de recursos naturais”’. Sugere gue esses recursos poderiam ser
utilizados para custear, por exemplo, estudos de tecnologias que implicassem na
“elevacdo radical de produtividade dos recursos naturais, bem como na reducdo nao
menos radical da geracgao de residuos” (ROMEIRO, 2010, p. 18).

A “ecologizagcdo do sistema juridico” exige que sejam tomadas medidas
preventivas, com o “estabelecimento de metas ambientalmente orientadas”
(CARVALHO, 2013, p. 59-60). O Estado pode trabalhar como indutor de mudancas
de comportamentos através, por exemplo, da instituicdo de tributos de natureza
extrafiscal. A extrafiscalidade, alias, ndo é instituto novo. De acordo com Veloso,
trata-se de:

[...] um fenbmeno global e inerente aos Estados modernos, os quais

intervém diretamente na economia e tutelam os direitos fundamentais dos
cidadaos. A sua legitimidade constitucional é, por tal motivo, amplamente
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reconhecida pela doutrina contemporéanea e pela jurisprudéncia. (VELOSO,
2007, p. 19)

A extrafiscalidade ambiental é tida como “um importante mecanismo de
protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado”. Necessita ela ainda,
contudo, questionamentos “sobre a sua coeréncia com os principios da [...] isonomia
tributaria e da seguranca juridica” (CALIENDO, 2014, p. 10). Nao pode o Estado, por
isso, sob a justificativa de implementar politicas tributarias que promovam a inducéo
de mudancgas na forma como a sociedade utiliza os recursos naturais, agir de forma
arbitraria. Essas decisdes, “sob a perspectiva moral dos direitos fundamentais”, nao
podem ser baseadas em subjetivismos ou em critérios pessoais, nem serem
tomadas com base em critérios unicamente cientificos, ou econémicos, ou politicos,
ou juridicos, mas mediante a integracdo de todos esses discursos. Para a tomada
dessas decisdes, de quais as medidas tributarias mais efetivas a induzir mudancas
de comportamentos, ha “necessidade de que sua operacionalizacdo se dé inter e
transdisciplinarmente” (CARVALHO, 2013, p. 59-60), de modo a se chegar as
melhores solucbes possiveis para a questdo ambiental dentro das possibilidades
faticas e juridicas existentes. Essa integracdo de varios discursos, levando em conta
as porcdes conflitantes de cada principio fundamental colidente, bem como de
parcelas tédo diversas da sociedade, e de diferentes areas do conhecimento cientifico
e juridico, deve ser feita, preferencialmente, dentro de um método, que Romeiro
chama, como ja citado acima, de uma “"nova racionalidade procedural”.

Em vista disso, no proximo capitulo sera realizada a analise de um método
gue se encaixa na proposicdo de Romeiro, desenvolvido por Robert Alexy, do
principio ou maxima da proporcionalidade e seus subprincipios, ou submaximas,
dentro de uma argumentacédo racional. Esse método, segundo o autor, permite que
todos participem do discurso e da tomada de decisbes, com vistas a se obter uma
resposta, se ndo a correta, a mais proxima disso, dentro das possibilidades faticas e
juridicas, diminuindo o espaco do arbitrio, questdao vital “no controle de
proporcionalidade das disparidades de tratamento tributario, sobretudo daquelas
resultantes das normas extrafiscais” (VELOSO, 2007, p. 1).

Carvalho (2013, p. 232) destaca a importancia desse método por ter ele, de
acordo com seu entendimento, a capacidade “[...] de integrar os varios dialogos

policontextuais existentes na sociedade, desencadeando um processo de
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autossensibilizacdo do direito as comunicacdes cientificas, econémicas e politicas”

(grifo no original).
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3 O PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE DE ROBERT ALEXY

Importante para aumentar a forca normativa da Constituicdo, é a questdo de
estar seu conteudo em relacdo de correspondéncia com a realidade so6cio-politico-
econbmica, mostrando-se em condicbes de adaptar-se as mudancas dessa
realidade, de modo a fazer face aos desafios de atualizagdo, evitando-se seu
esvaziamento através de revisbes constitucionais frequentes motivadas por
alegacdes de necessidade politica. Orienta Hesse (1991, p. 21) que, para alcancar
isso, “abstraidas as disposi¢des de indole técnico-organizatéria, ela deve limitar-se,
se possivel, ao estabelecimento de alguns poucos principios fundamentais [...]". E
afirma que esses principios, para que tenham sua forca normativa preservada, néo
devem ser concretizados de forma pura, mas, através de ponderagao, incorporar a
porcdo de seus principios conflitantes. Deve-se, entdo, lancar mdo de uma
interpretacdo construtiva, apta a concretizar “[...] o sentido de uma proposi¢cao
normativa dentro das condi¢des reais dominantes numa determinada situacao”.
(HESSE, 1991, p. 23).

Imperioso, entdo, que se possua um critério para trabalhar em meio a
principios tdo conflitantes. Para que se garanta a concretizacdo dos direitos
fundamentais, numa perspectiva moral, ndo pode a interpretacdo da Constituicao ser
efetuada galgada em subjetivismos, em opinides pessoais, hem em postulados
extrajuridicos. Melhor se dar dentro de um método que sirva justamente para
diminuir a linha de arbitrio da tomada de decisdes, tanto na formulacao das leis, pelo
legislativo, na concretizacdo das leis, pelo executivo, quanto no controle de sua
constitucionalidade, pelo judiciario.

Com efeito, o direito constitucional passa a exigir a construcdo de especiais
métodos de resolucdo de colisdes ocorrentes entre 0s principios, estabelecendo-se
a imprescindibilidade do desenvolvimento de procedimentos que, procurando a
obtencdo de solugbes argumentativamente construidas, eliminem ou diminuam o
espaco do arbitrio, realizando, da melhor formar possivel, a concordancia pratica
Nnos casos concretos.

Nessa linha, neste capitulo se abordard uma metodologia que vem sendo
construida ao longo dos ultimos cinqlenta anos no direito constitucional ocidental,

que, por intermédio da estruturagdo dos conflitos entre valores (rectius: principios),
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mediante um procedimento argumentativo, pretende dar uma contribuicdo cientifica
para a ponderacéao deles.

Nessa monografia, em face do j4 sedimentado desenvolvimento, deu-se a
opcao pela apreciacdo da experiéncia alema, da forma como analisada por Robert
Alexy, especialmente, em seu livro Teoria de los derechos fundamentales, que tem
como matéria-prima a pratica jurisprudencial do Tribunal Constitucional Federal
Alemdo. Teoria essa que ja pode ser considerada, como atesta Leivas, parte do por
ele denominado “constitucionalismo global” (LEIVAS, 2015, p. 95.)

Dispb6e Pulido (2003, p. 45) que o que mais tem contribuido para a
disseminacdo do principio pelos mais diversos ordenamentos juridicos europeus é
sua continuada aplicacdo na jurisprudéncia comunitaria e nas decisdes do Tribunal
Europeu de Direitos Humanos. Em alguns casos, conforme o autor (PULIDO, 2003,
p. 50), o principio ganhou até reconhecimento constitucional expresso, como, por
exemplo, o artigo 52.1 da Carta Européia de Direitos Fundamentais, o artigo 28.3 da
Constituicdo de Berna de 1993 e o artigo 18.2 da Constituicdo Portuguesa.

Humberto Avila (2003, p. 104) chama a atenc&o para o fato de o, nas suas
palavras, “postulado” da proporcionalidade estar crescendo em importancia no
ordenamento brasileiro, como instrumento de controle dos atos do Poder Publico.
Carvalho (2013, p. 232-233) sustenta ser de grande valia o principio da
proporcionalidade para a tomada de decisbes em situagdes que envolvem risco e
incerteza quanto a possivel ocorréncia de danos futuros, muito presentes em
guestdes ambientais, e na imposicdo ou ndo, em consequéncia, de medidas
preventivas. E afirma ja haver precedentes jurisprudenciais no direito brasileiro se
valendo do principio como guia para a tomada de decisdes.

Para ponderacao da licitude ou ilicitude das situag6es de risco existentes, é
necesséria a aplicacdo dos codigos de probabilidade/improbabilidade e
risco/beneficio. Considerando que o principio da precaucao [...] ndo consiste
em um principio tdo somente de abstencdo — cujo fim seria a obtencgéo de
patamares de risco zero, dificilmente vidvel -, o principio da
proporcionalidade ganha importancia como programa de decisdo que
instrumentaliza a pondera¢do dos interesses envolvidos nas situagdes de
risco e incerteza. O principio da proporcionalidade consiste em programa de
deciséo juridica utilizado como critério valorativo para a avaliacdo da licitude
ou ilicitude dos riscos ambientais a partir da aplicacdo dos coédigos

probabilidade/improbabilidade;risco/beneficio;irreversibilidade/reversibilida-.
De (CARVALHO, 2013, p. 233 — grifo no original).

Entre eles pode-se citar o seguinte julgado:
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A situacéo de tensédo entre principios deve ser resolvida pela ponderacao,
fundamentada e racional, entre os valores conflitantes. Em face dos
principios democraticos e da Separacédo dos Poderes, é o Poder Legislativo
gquem possui a primazia no processo de ponderacdo, de modo que o
Judiciario deve intervir apenas no caso de auséncia ou
desproporcionalidade da op¢do adotada pelo legislador. (REsp
1285463/SP).

Na opinido, contudo, do abalizado autor Luis Virgilio Afonso da Silva (2002, p.
23), que estudou o tema sob orientacdo, em seu doutoramento, do préprio Robert
Alexy, a regra da proporcionalidade, como ele a chama devido a sua estrutura, nao
vem sendo aplicada de forma precisa no Brasil. Segundo o autor brasileiro, ainda é
majoritariamente empregada, erroneamente, pela jurisprudéncia e pela doutrina
patrias, como sindnimo de razoabilidade®. Dispde, em relacdo ao Supremo Tribunal
Federal brasileiro, que, “apesar de salientar a importancia da proporcionalidade
“para o deslinde da colisao de direitos fundamentais”, o Tribunal nao parece disposto
a aplica-la de forma estruturada, limitando-se a cita-la” (2002, p. 31 — grifo no
original). Complementa o raciocinio, asseverando que, para o Supremo Tribunal
Federal brasileiro, “a invocacdo da proporcionalidade é, ndo raramente, um mero
recurso a um tépos, com carater meramente retérico, e ndo sistematico” (2002, p.
31- grifo no original).

Apesar das breves notas acima tracadas, ndo se pretende, com esse
trabalho, analisar de forma aprofundada a forma como € aplicado o principio da
proporcionalidade na jurisprudéncia e doutrina patrias. Tampouco se entende esse
método como de aplicacdo obrigatoria pelo ordenamento juridico brasileiro, embora
fosse recomendavel a fim de diminuir o arbitrio. Ambiciona-se, “tdo somente”,
entender como se estrutura a aplicacdo do principio, dentro do preconizado na

doutrina de Robert Alexy.

! O termo razoabilidade n&o sera objeto de estudo nesse trabalho. Apenas para ilustrar, expde-se a
definigéo trazida por Luis Virgilio Afonso da Silva acerca da questao: “[...] o conceito de razoabilidade,
na forma como exposto, corresponde apenas a primeira das trés sub-regras da proporcionalidade,
isto €, apenas a exigéncia de adequacao. A regra da proporcionalidade é, portanto, mais ampla do
que a regra da razoabilidade, pois ndo se esgota no exame da compatibilidade entre meios e fins [...]”
(2002, p. 33 — grifo no original).
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3.1 APONDERACAO ATRAVES DA MAXIMA DA PROPORCIONALIDADE E DE
SEUS SUBPRINCIPIOS, DENTRO DE UMA ARGUMENTACAO RACIONAL

Para efetuar essa ponderacao, tem-se desenvolvido, especialmente por obra
do Tribunal Constitucional Federal aleméo e pela doutrina alema, procedimentos
racionais que possibilitem a concretizacdo dos principios/valores? constitucionais
conflitantes. Para tanto, o principio da proporcionalidade e seus subprincipios
desempenham a funcdo de instrumentos para a realizagdo da ponderacdo dos
valores/principios constitucionais conflitantes, por meio de uma argumentacao
racional, de modo a concretizar o principio preponderante através de uma regra a
ser aplicada ao caso concreto, e assegurar uma aplicacéo racional do direito. Esse
método foi, posteriormente, sistematizado por Robert Alexy no livro Teoria de los
Derechos Fundamentales, e vem tendo sua aplicacéo cada vez mais difundida.

Através da teoria dos principios proposta por Alexy, conclui-se que os valores
nao podem ser ignorados pelo ordenamento juridico. Haveria, sim, uma vinculacéo
entre direito e moral, desde que promovida dentro de um procedimento. (ALEXY,
1997, p. 13 — 15).

Alexy defende, em seu livro Concepto e validez del derecho, a necessaria
vinculacao do direito positivo a moral:

El derecho es un sistema de normas que (1) formula una pretensién de
correccioén, (2) consiste en la totalidad de las normas que pertenecen a una
Constitucion en general eficaz y no son extremamente injustas, como asi
también en la totalidad de las normas promulgadas de acuerdo con esta
Constitucion y que poseen un minimo de eficacia social o de probabilidad de
eficacia y no son extremamente injustas y al (3) que pertenecen los
principios y los otros argumentos normativos en los que se apoya el
procedimiento de la aplicacién del derecho y/o tiene que apoyarse a fin de
satisfacer la pretension de correccion® (ALEXY, 10/1997, p. 123).

Como expde o professor de Kiel (ALEXY, 1997, p. 123 - 124), em geral 0s

sistemas juridicos formulam uma pretensédo de correcdo. O fato de ndo satisfazerem

2“0 que no modelo dos valores prima facie é o melhor, é no modelo dos principios prima facie devido
e 0 que no modelo dos valores definitivamente € o melhor, € no modelo dos principios definitivamente
devido”. (HECK, 2015, p. 63)

% “O direito é um sistema de normas que (1) formula uma pretensdo de correcéo, (2) consiste na
totalidade das normas que pertencem a uma Constituicdo em geral eficaz e ndo sédo extremamente
injustas, como assim também a totalidade das normas promulgadas de acordo com esta Constituicao
e que possuem um minimo de eficacia social ou de probabilidade de eficacia e ndo séo
extremamente injustas e a que (3) pertencem 0s principios e outros argumentos normativos nos quais
se apdia o procedimento de aplicacdo do direito e/ou tem que apoiar-se a fim de satisfazer a
pretensao de corregado” (tradugao livre).
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essa pretensdo ndo chega a privar os sistemas juridicos ou as normas juridicas
isoladas do seu carater juridico ou de validade juridica, mas passam a ser
considerados juridicamente defeituosos/as.

Ademais, relaciona os elementos atinentes a validade do direito, quais sejam:
a legalidade conforme o ordenamento, a eficacia social e a corre¢cdo material. E
importante destacar, com efeito, que a eficacia social é pressuposto de validade de
uma Constituicdo, tendo-se em vista, contudo, o sistema juridico como um todo, e
nao apenas normas isoladas. De acordo com Alexy (10/1997, p.125), “las normas
aisladas dictadas de acuerdo con el ordenamiento pierden la validez juridica cuando
no possen un minimo de eficacia social o de probabilidad de eficacia y/o cuando son
extremamente injustas”. Estardo, entfio, afetadas as normas isoladas, mas néo o
sistema juridico como um todo. Deduz-se disso, portanto, que a validade juridica do
sistema juridico, na sua totalidade, condiciona-se em maior grau pela sua validade
social que pela sua validade moral. (ALEXY, 1997, p. 124-125)

Outrossim, na definicdo supra, ha uma consideravel ampliacdo daquilo que
pertenceria ao direito (ALEXY, 10/1997, p. 126). Parte-se, com efeito, de uma
concepcao de possuir o direito uma estrutura aberta. Essa estrutura aberta se
evidencia sempre que aparece um caso duvidoso. Quando isso ocorre, para se
chegar a uma solucdo, necessario € que se recorra a uma ponderacao, forma de
resolucdo de colisGes entre principios. Isso valeria para todos os sistemas juridicos,
visto ndo haver nenhum sistema em que ndo se depare com casos duvidosos,
mostrando-se imprescindivel, portanto, recorrer-se a ponderacao.

Ao argumento de que a ponderacdo poderia ter como objeto principios nao
pertencentes ao sistema juridico e que a ponderacdo seria apenas um postulado
extrajuridico se contrapfe o seguinte:

A ello puede responderse que para un participante el sistema juridico no es
solo un sistema de normas en el sentido de resultados sino también un
sistema de procedimientos y que, desde el punto de vista del participante,
las razones que toma en el procedimiento de decision y fundamentacion,

pertenecen al procedimiento y, por lo tanto, también al sistema® (ALEXY,
10/1997, p. 77).

* “As normas isoladas ditadas de acordo com o ordenamento, perdem a validade juridica quando nao
possuem um minimo de eficdcia social ou de probabilidade de eficAcia e/ou quando sé&o
extremamente injustas” (tradugao livre).

® “A isso pode responder-se que para um participante o sistema juridico ndo é somente um sistema
de normas no sentido de resultados sendo também um sistema de procedimentos e que, do ponto de
vista do participante, as raz6es que toma em conta no procedimento de decisdo e fundamentagéo
pertencem ao procedimento e, por isso, também ao sistema” (tradugao livre).
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Acrescenta-se a iSso 0 argumento da correcdo, que ndo consiste apenas
numa pretensdo moral, mas sim, porque ligada ao procedimento, juridica. Essa
pretensdo nao apenas recomenda, mas exige que num caso duvidoso se lance mao
da ponderacao, do que se depreende serem os principios “[...] elementos necesarios
del sistema juridico® (ALEXY, 10/1997, p. 78).

Retornando a questdo da pretensdo de correcdo, esta esta imbricada a
pretensdo de fundamentalidade. Nesse sentido, Alexy (1997, p. 82 a 84) chama a
atencao para o fato de que a decisao judicial ndo deve ser considerada correta por
estar fundamentada em uma determinada moral concreta designada como correta
de antemdo, mas por se basear em uma moral que € considerada correta porque,
através de um procedimento que satisfaca as exigéncias minimas de uma
fundamentacéo racional, se chegou a essa conclusdo. Para se chegar a isso, afirma
0 autor que devem ser concebidas como pertencentes ao direito, além das regras
atinentes a fundamentacédo juridica, também as regras gerais da fundamentacao
moral.

Embora o autor se refira constantemente as decisbes judiciais, essa
preocupacdo na concretizacdo dos direitos fundamentais deve dar-se todas as
esferas, seja legislativa ou executiva, restando, no caso de desconsideracdo dos

principios/valores constitucionais, aos juizes a guarda da constituicao.
3.1.1 Tipos de normas: regras e principios

Adotando-se a construcdo tedrica apresentada por Alexy, as normas, do
ponto de vista estrutural, podem ser divididas em regras e em principios. Alexy
classifica, entdo, as regras e principios como tipos de normas, visto que ambas
dizem o que deve ser, mesmo que de modos diferentes. Em suas palavras (ALEXY,
2001, p. 83), “los principios, al igual que las reglas, son razones para juicios

” Para

concretos de deber ser, aun cuando sean razones de un tipo muy diferente
melhor ilustrar esse raciocinio, € interessante acompanhar o seguinte ensinamento
de Alexy (2001, p. 103):

Cuando una regla es una razén para un juicio concreto de deber ser que
hay que pronunciar, como es el caso cuando es aplicable y no permite

® [...] elementos necessarios do sistema juridico” (tradug&o livre).

T“os principios, da mesma forma que as regras, sao razdes para juizos concretos de dever-ser, ainda
que sejam razodes de tipos muito diferentes” (tradugéo livre).
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ninguna excepcion, entonces es una razon definitiva. [...] Por el contrario,
los principios son siempre soOlo razones prima facie. [...] Por ello, pode
decirse que siempre que un principio es, en Ultima instancia, una razon
béasica para in juicio concreto de deber ser, este principio es una razon para
una regla que representa una razon definitiva para este juicio concreto de
deber ser. Los principios mismos no son nunca razones definitivas®.

Virgilio Afonso da Silva (2002, p. 25), acerca dessa divisdo das normas
proposta por Alexy, em principios e regras, entende ser esta baseada em sua
estrutura e forma de aplicacdo e ndo em critérios como generalidade e especialidade
da norma. J& Alexy elege como correta a tese que diz que, como ja exposto acima,
entre as regras e principios existe uma diferenca tanto gradual quanto qualitativa.
Contudo, ambos convergem na conceituacao dos dois tipos de normas juridicas: os
principios como mandados de otimizacdo e as regras como mandados definitivos.
Alexy (2001, p. 86-87) denomina os principios como mandados de otimizag&o, por
possuirem a caracteristica de ordenar que algo seja realizado na maior medida
possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes, sendo o ambito das
possibilidades juridicas determinado pelos principios e regras opostos. Quanto as
regras, seriam, se validas, cumpridas ou nao. Conteriam ndo mandados de
otimizacdo, mas determina¢cdes no ambito tanto do fatico quanto do juridicamente
possivel.

Pode-se concluir que uma das diferencas basicas entre regras e principios
estd no modo como séo aplicadas: as primeiras por subsungao e as segundas por
ponderacdo (ALEXY, 1998, p. 28; FAVIAO FILHO, 2015, p. 147)). Isso n&o significa,
porém, que o aplicador do direito ndo deva efetuar uma interpretacdo para decidir
sobre qual regra sera aplicada ao caso concreto. Significa apenas que, decidida qual
€ a regra a que se subsume o caso concreto, essa regra sera ou nao aplicada, “[...]
sin que tenga que ser sopesada frente a outra norma [...]>” (ALEXY, 2001, p. 137).

Disso se depreende que tanto para regras quanto para principios ha
necessidade de se interpretar e, logo, argumentar. A diferenca estd, pois, na

aplicacao/concretizacédo das normas.

® “Quando uma regra é uma razao para um juizo concreto de dever-ser que ha de promover, como é
0 caso quando € aplicavel e ndo permite nenhuma excecdo, entdo € uma razéo definitiva [...] Ao
contrario, os principios sdo sempre somente razbes prima facie. [...] Com isso, pode-se dizer que
sempre que um principio €, em Ultima instancia, uma razéo bésica para um juizo de dever-ser, este
principio € uma razao para uma regra que representa uma razao definitiva para este juizo concreto de
dever-ser. Os principios ndo sdo nunca razodes definitivas” (tradugao livre).

o “[...] sem que tenha que ser avaliada frente a outra norma [...]” (tradugéo livre).
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3.1.2 O principio da proporcionalidade

Para a resolucdo das colisdes entre normas do tipo principio, especialmente,
na ligdo de Luis Virgilio Afonso da Silva (2002, p. 24), “[...] nos casos em que um ato
estatal, destinado a promover a realizacdo de um direito fundamental ou de um
interesse coletivo, implica a restricdo de outro ou outros direitos fundamentais”, faz-
se necessario proceder a uma ponderacdo. A fim de evitar que essa restricdo
alcance magnitude desproporcional, lanca-se mdo de um procedimento que utiliza
como instrumento guia o principio da proporcionalidade e seus subprincipios. Assim,
mediante a formulacdo de uma argumentacéo racional, se cria uma lei de coliséo

para o caso concreto, denominada regra adstrita ou associada.
3.1.2.1 O principio da proporcionalidade e seus subprincipios

O principio da proporcionalidade, da forma aqui desenvolvida, ndo é ele em si
mesmo uma norma do tipo principio, e sim um instrumento para resolucdo das
colisdes entre normas do tipo principio. Alexy (2001, p. 112) prefere a denominacao
maxima ao invés de principio por entender que ndo possui as mesmas
caracteristicas nas normas de tipo principio tratadas em sua obra. Ao contrério,
cataloga-o como regra. Aqui, todavia, embora se compactue com 0 posicionamento
de Robert Alexy quanto ao enquadramento da proporcionalidade e seus
subprincipios, no que tange ao carater estrutural, como sendo regras, sera utilizado,
ao invés dos termos regra, maxima, postulado ou preceito, o termo principio, por ja
ser de uso corrente na pratica juridica brasileira.

O termo proporcionalidade, da forma que é empregado por Alexy, ndo se
confunde com a idéia contida na propria palavra proporcao, que induz que algo é
proporcional quando esta equilibrado, quando assume a “[...] mesma relacdo que
(outra coisa) em intensidade, grandeza, grau [...]” (HOUAISS). Avila (2003, p. 104)
faz essa diferenciacdo quando afirma que o principio da proporcionalidade,
denominado por ele de postulado, embora encontre sua origem “[...] no emprego da
propria palavra “proporcao”, “[...] ndo se confunde com a idéia de proporgdo em suas
mais variadas manifestacbes”, como, em exemplo citado por ele, quando “no direito
eleitoral fala-se em proporcéo entre o numero de candidatos e o numero de vagas

como condicio para avaliagao da representatividade”.



33

Explica Alexy (2001, p. 111 e 112) que as normas do tipo principio e o
principio da proporcionalidade estéo intimamente interligados, sendo este principio,
ou a maxima da proporcionalidade, com seus trés subprincipios, ou maximas
parciais (adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito)
decorrente da propria estrutura das normas do tipo principio. Isso porque, quando
um principio de direito fundamental entra em colisdo com outro, € necessario que se
faca uma ponderacédo a fim de se optar por um dos principios, que ir4 preponderar.
Como instrumento para efetuar essa ponderacdo se lanca mao do principio da
proporcionalidade.

Avila (2003, p. 105) considera um problema o funcionamento desses
subprincipios, dotados de aparente clareza, mas que apresentam dificuldades no
momento de serem aplicados. Para ele, o principio “[...] revela problemas que devem
ser esclarecidos, sob pena de a proporcionalidade, que foi concebida para combater
a pratica de atos arbitrarios, funcionar, paradoxalmente, como subterfugio para a
propria pratica de tais atos”. E por isso que Alexy agrega a necessidade de serem
fundamentamentados através de um discurso racional.

Carlos Bernal Pulido (2003, p. 75) entende o principio da proporcionalidade
da seguinte forma:

El principio de proporcionalidad cumple la funcion de estructurar el
procedimiento interpretativo para la determinacién del contenido de los
derechos fundamentales que resulta vinculante para el Legislador y para la
fundamentacion de dicho contenido en las decisiones de control de
constitucionalidad de las leyes. De este modo, este principio opera como un
criterio metodoldgico, mediante el cual se pretende establecer qué deberes
juridicos impor]e_n. al Legislador !as .,dilsg)osiciones de los derechos
fundamentales tipificadas en la Constitucién™.

Acerca dos subprincipios, Alexy (2001, p. 112-113) diferencia o subprincipio
da proporcionalidade em sentido estrito dos subprincipios da necessidade e da
adequacao, caracterizando-se o primeiro como decorrente de serem 0s principios
mandados de otimizacdo com relacdo as possibilidades juridicas, ao passo que 0s
tltimos decorrem do carater dos principios como mandados de otimizacdo com

relacdo as possibilidades féaticas.

10«0 principio da proporcionalidade cumpre a funcéo de estruturar o procedimento interpretativo para

a determinagdo do contetdo dos direitos fundamentais que resulta vinculante para o Legislador e
para a fundamentagdo de dito conteddo das decisdes de controle de constitucionalidade das leis.
Deste modo, este principio opera como um critério metodolégico, mediante o qual se pretende
estabelecer que deveres juridicos imp6em ao Legislador as disposicdes dos direitos fundamentais
tipificadas na Constituigao” (tradugao livre).
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Luis Virgilio Afonso da Silva (2002, p. 34) nos explica que os subprincipios da
adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, denominados por
ele como sub-regras, ja que seguidor da teoria de Alexy, “[...] relacionam-se de
forma subsidiaria entre si”. Dessa forma, s sera exigivel proceder-se a andlise da
necessidade se a solucdo para o caso nao tiver sido encontrada ja na analise da

adequacao, o mesmo valendo para a proporcionalidade em sentido estrito.

3.1.2.1.1 Subprincipio da adequacéo ou idoneidade

Através do subprincipio da adequacao, € analisado se um meio é idéneo para
gue se alcance o resultado por ele pretendido (ALEXY, 1998 (art.), p. 9). Nao se
pretende com esse principio fixar o0 melhor meio para alcancar determinado fim. Ao
contrario, configura-se o subprincipio da adequacdo como um critério negativo,
focado que estd em eliminar os meios que n&o séo idoneos para alcangar o fim.
Bem afirma Silva (2006, p. 34-35), fazendo referéncia ao artigo 1°, paragrafo unico,
da Constituicao Brasileira, que “nao se trata, propriamente, de se fazer a eleicéo da
Unica via possivel. A opcao, dentre diversas vias possiveis, encontra-se na seara
conformadora do legislador democraticamente eleito”.

Luis Virgilio Afonso da Silva (2002, p. 36) sugere, por entender mais correta,
a traducdo do subprincipio ndo somente como o melhor meio para alcancar
determinado fim, mas também para fomentar esse fim. Assim, dispde: “adequado,
entdo, ndo € somente 0 meio com cuja utilizacdo um objetivo é alcancado, mas
também o meio com cuja utilizacdo a realizacdo de um objetivo é fomentada,
promovida, ainda que o objetivo ndo seja completamente realizado”.

Apés a analise de um caso, se a medida for entendida como inadequada ou
inidénea, podera ela ser considerada inconstitucional porque desproporcional. Tendo
sido, contudo, considerada a medida adequada, resta ainda definir se é também

necessaria e proporcional em sentido estrito.

3.4.2.1.2 Subprincipio da necessidade

Para o subprincipio da necessidade, denominado por Pulido (2003, p. 734,
nota 233) como principio da intervencdo minima, vale o mesmo que para o da

adequacédo ou idoneidade, isto é, se analisam os principios de direito fundamental
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escolhendo aquele que garanta, dentro das possibilidades faticas, que o fim
alcancado sera obtido da forma que afete menos o individuo, isto €, pelo meio mais
benigno. (ALEXY, 2001, p. 113). Um meio ndo sera necessario se houver outro que
intervenha menos, que seja mais ameno (ALEXY, 1998 (art.), p. 9). Alexy (2004, p.
41) liga esse raciocinio “[...] a idéia do 6timo de Pareto: uma posicdo pode ser
melhorada, sem que outra piore”.

Luis Virgilio Afonso da Silva (2002, p. 38) diferencia o subprincipio da
adequacao do da necessidade da seguinte forma: “[...] o0 exame da necessidade é
um exame imprescindivelmente comparativo, enquanto o da adequacéo é um exame
absoluto”.

Alexy (2004, p. 43) atenta para o fato de que “no se trata de una optimizacion
hacia un determinado punto méaximo, sino simplemente de la prohibicion de

sacrificios innecesarios para los derechos fundamentales"”

. Ao legislador néo se
imp&e a obrigacdo de escolher o meio mais benigno de todos com base num limite
inalcancavel, mas de encontrar um meio, dentro dos existentes, que possa
beneficiar a realizacdo de um principio sem afetar demasiadamente o outro.
Veloso também denomina o subprincipio da necessidade de “mandado do
meio mais ameno” (2007, p. 18, grifo no original), e o subdivide em trés etapas:
O processo de identificacdo de tal meio desenvolve-se em trés niveis,
concernentes a analise: a) da existéncia de meios alternativos; b) da
intensidade da promocdo do fim pela medida adotada e pelos meios
alternativos; e c¢) da intensidade da restricdo dos principios juridicos
afetados (no caso, o principio de isonomia). lIdentificando-se meios

alternativos que sejam igualmente adequados e menos restritivos, 0 meio
eleito devera ser declarado inconstitucional. (VELOSO, 2007, p. 18)

Num caso hipotético, se uma medida for considerada desnecessaria, ndo se
procede a analise da proporcionalidade em sentido estrito, porque € desproporcional

a medida. Caso contrario, passa-se a andlise do ultimo subprincipio.

3.1.2.1.3 Subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito

Ultrapassados os testes da adequagdo e da necessidade, passa-se a

aplicacdo do subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, que se constitui

' “ngo se trata de uma otimizagdo até um determinado ponto maximo, sendo simplesmente a

proibicdo de sacrificios desnecessarios para os direitos fundamentais” (tradugéo livre).
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na lei de ponderacdo propriamente dita, quando entdo sera efetuada a ponderacdo
com relagdo aos principios colidentes.

Quando uma norma com estrutura de principio entra em colisdo com outro
principio, as possibilidades juridicas de realizacdo deste primeiro dependerdo
daquele. Com base nisso, Alexy (2004, p. 48) formula a lei de ponderagao, que

consiste no seguinte:

“Cuanto mayor es el grado de la no satisfaccion o de afectacion

de uno de los principios, tanto mayor debe ser la importancia

de la satisfaccion del otro*?".

Lei da ponderacao

A lei de ponderacdo subdivide a ponderacdo em trés partes: na primeira,
determina-se a intensidade da intervencdo em um principio (“cuanto mayor es el
grado de la no satisfaccion o de afectacion de uno de los principios [...]"); na
segunda, analisa-se a importancia das razGes de satisfacdo de um principio que
justificam a intervencao no outro principio (“[...] tanto mayor debe ser la importancia
de la satisfaccion del outro”); por fim, na terceira parte, se procede a ponderacdo no
sentido estrito e préprio. Alexy (2001, p. 161) reflete que a lei de ponderacéao,
justamente porque pode frente a frente dois (ou mais) principios, “pone claramente de
manifiesto que el peso de los principios no es determinable en si mismo o
absolutamente, sino que siempre puede hablarse tan sélo de pesos relativos*®”.

Luis Virgilio Afonso da Silva (2002, p. 40-41), a fim de demonstrar a
importancia do subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito, cita um
exemplo, definido por ele mesmo como extremo:

Se, para combater a disseminac¢@o da Aids, o Estado decidisse que todos
os cidaddos devessem fazer exame para detectar uma possivel infeccao
pelo HIV e, além disso, prescrevesse que todos os infectados fossem
encarcerados, estariamos diante da seguinte situacdo: a medida seria, sem
duvida, adequada e necesséria — nos termos previstos pela regra da
proporcionalidade -, j& que promove a realiza¢éo do fim almejado e, embora

seja facil imaginar medidas alternativas que restrinjam menos a liberdade e
a dignidade dos cidaddos, nenhuma dessas alternativas teria a mesma

12 “quanto maior é o grau de ndo-satisfacdo ou de afetacdo de um dos principios, tanto maior deve

ser a importancia da satisfagdo do outro” (tradugéo livre) .
13 “Deixa evidente que o peso dos principios ndo é determinavel em si mesmo ou absolutamente,
sendo que sempre pode-se falar tdo somente de pesos relativos” (tradugao livre).
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eficacia da medida citada. Somente o sopesamento que a proporcionalidade
em sentido estrito exige é capaz de evitar que esse tipo de medidas
descabidas seja considerado proporcional, visto que, apdés ponderacéo
racional, ndo ha como nao decidir pela liberdade e dignidade humana (art.
5° e 1° lll), ainda que isso possa, em tese, implicar um nivel menor de
protecdo a saude publica (art. 6°).

Segundo a lei de ponderacédo, Alexy (2004, p. 60-61) explica que o grau de
satisfacdo ou afetacdo de um principio (ou a intensidade da interveng&o no principio)
e a importancia da satisfacdo do outro, num caso concreto (C) pode ser valorada
como leve (I), média (m) ou grave (Q).

Para se chegar a conclusdo de se a intensidade de uma intervencédo (ou a
importancia da satisfacdo) de um principio € leve, média ou grave, ndo se pode
atuar de forma arbitraria. Alexy (2001, p. 167; 2004, p. 59) afirma que se deve
basear em precedentes jurisprudenciais (nas regras adstritas/associadas formuladas
para solucdo de casos concretos em que conflitam principios), desde, é claro, que
estes estejam fundamentados dentro de uma linha de argumentacédo racional
considerada jusfundamentalmente correta. I1sso porque, segundo ele (ALEXY, 2001,
p. 167),

[...] la ley de la ponderacién en tanto tal no formula ninguna pauta con cuya
ayuda pudieran ser decididos definitivamente los casos. Pero, el modelo de
ponderacién como un todo proporciona un criterio al vincular la ley de la
ponderacién con la teoria de la argumentacion juridica racional. La ley de la

ponderacibn dice qué es lo que tiene que ser fundamentado
racionalmente.™ (grifos no original).

Alexy (2004, p. 60-61) explica que, ao passo que a intensidade das
intervencdes € sempre analisada a partir do caso concreto, o grau de importancia da
satisfacdo do principio colidente, ao contrario, ndo necessita ser compreendido
apenas concretamente, mas também abstratamente. Na maioria das vezes, contudo,
embora possam ser tidos como excec¢fes, em alguns casos, 0s principios relativos a
vida e a dignidade da pessoa humana, 0s pesos abstratos ndo necessitam ser
levados em conta, pois o peso prima facie dos principios sdo tidos como
equivalentes.

A ocorréncia de empates evidencia a possibilidade da existéncia de uma

margem estrutural para a ponderacdo (ALEXY, 2004, p. 65-66), em que resta a

14 “[...] a lei da ponderagédo enquanto tal ndo formula nenhuma pauta com cuja ajuda possam ser
decididos definitivamente os casos. Porém, o modelo de ponderacdo como um todo proporciona um
critério ao vincular a lei da ponderacdo com a teoria da argumentacdo juridica racional. A lei da
ponderacao diz o que é que deve ser fundamentado racionalmente (traducao livre).
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discricionariedade do legislador a escolha (margem de ag&o) entre atuar ou né&o
atuar. Nesses casos, se as raz0es para a intervengdo sao tdo fortes quanto as
razdes para a omissdo, e vice-versa, a acdo ou omissdo do legislador ndo sera
desproporcional (ALEXY, 2004, p. 75-76), visto que o legislador sO necessita
proteger o direito fundamental dentro do garantido pela Constituicdo. Acima disso
fica ao seu critério (ALEXY, 2004, p. 85-86).

Os empates surgidos a partir da estrutura normativa dos direitos
fundamentais, e ndo aqueles surgidos em conseqiéncia de possibilidades limitadas
de conhecimento empirico ou normativo acerca do caso, é que fundamentam a
existéncia de margens de acado estruturais. Os segundos fundamentam a margens
de acao epistémica ou cognitiva, que, conforme Alexy (2004, p. 80-82), pode esse
problema ser solucionado através da ponderagcdo entre os principios formais ou
procedimentais e 0s materiais.

Os principios formais sdo desprovidos de conteudo, servindo apenas para
designar “[...] quién debe establecer dicho contenido™” (ALEXY, 2004, p. 89).
Quando se esbarra em um empate entre a intensidade de intervencdo de um
principio e a importancia de outro principio, o legislador decidira legitimado pelo
principio formal democratico. Nos casos muito controversos, deve ter o legislador o
cuidado de, porque baseado em premissas falsas ou incertas, acabar por deixar
desprotegido um direito fundamental. Também néo |he esta permitido simplesmente
nao decidir fundamentando sua omissao nos principios materiais, que nao permitem
decida o legislador baseado em premissas inseguras, pois ficaria sua acédo, em
muitos casos, limitada (ALEXY, 2004, p. 89-92).

Nesses casos, deve-se ter como norte 0s seguinte enunciados, que Alexy
denomina, respectivamente, de lei epistémica da ponderacdo (2004, p. 93) —
“Cuanto mas intensa sea uma intervencion en un derecho fundamental, tanto mayor

6%

debe ser la certeza de las premisas que sustentan la intervencion®® - e de lei de

conexdo (2004, p. 107) — “Los principios formales procedimentales pueden
prevalecer sobre los principios iusfundamentais materiales solo cuando estan

ligados a otros principios materiales®”.

15 «

. [...] quem deve estabelecer dito conteudo” (tradugéo livre).

“Quanto mais intensa seja uma intervengdo em um direito fundamental, tanto maior deve ser a
certeza das premissas que sustentam a intervengao” (tradugéo livre).

7 «0s principios formais procedimentais podem prevalecer sobre os principios jusfundamentais
materiais somente quando estéo ligados a outros principios materiais” (tradugao livre).



39

Quando se chegar a um valor positivo, significa que o principio Pi, no caso
concreto, possui peso maior que o principio Pj, prevalecendo o primeiro em relagédo
ao segundo. Essa relacdo de precedéncia condicionada, obtida através da
ponderacéo, pode ser chamada de lei de coliséo, que consiste numa regra que sera
aplicada ao caso concreto, denominada norma adstrita ou associada. Em ocorrendo
outro caso que envolva os mesmos principios, ja estdo estabelecidas as condi¢cdes
de prioridade que determinam que um principio ter4, em tese, peso relativo maior
em relacdo ao outro. Frente as variantes do caso concreto, através da
argumentacéo racional se ponderara se esse mesmo principio prevalecera. Devido a
existéncia de inuUmeros casos e combinacdes possiveis, ha muita dificuldade,
todavia, de obter-se uma unica deciséo para cada caso (ALEXY, 1998, p. 15-17).
Apesar disso, Alexy (2001, p. 168) assume uma atitude otimista sobre essa questao:

A través de las ponderaciones de la jurisprudencia y las propuestas de
ponderacién de la ciencia de los derechos fundamentales a las que se ha
prestado consentimiento, surge, con el transcurso del tiempo, una red de
reglas concretas adscritas a las distintas disposiciones de derecho
fundamental y que representan una base importante y un objeto central de
la dogmatica.'®

Para que essas regras sejam, contudo, jusfundamentalmente validas, os
argumentos utilizados para fundamenta-las devem ser dotados de racionalidade.
Devido, pois, a essa necessidade de agregar racionalidade as razdes justificadoras
da restricdo ao direito fundamental, de modo a limitar racionalmente a atuacao

estatal, deve-se vincular a proporcionalidade a teoria da argumentacéo.

3.1.3 A teoria da argumentacdo: o discurso pratico racional

Esse modelo foi formulado objetivando solucionar um grande problema da
metodologia juridica atual, que consiste na fundamentacdo das decisfes judiciais
num Estado Constitucional Democratico (ALEXY, 1995, p. 12). Aqui ndo se pretende
esgotar o tema. Ao contrario, tdo somente se objetiva introduzir algumas idéias de
modo a demonstrar o qudo complexo é. Dessa forma, almeja-se alertar para o fato

de que, provavelmente, muitas das criticas direcionadas ao método alexiano devem-

'8 Através das ponderacdes da jurisprudéncia e das propostas de ponderacéo da ciéncia dos direitos
fundamentais as que se tem prestado consentimento, surge, com o transcurso do tempo, uma rede
de regras concretas adstritas e que representam uma base importante e um objeto central da
dogmatica (traducéo livre).
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se ao desconhecimento de sua complexidade e/ou a sua incorreta utilizagéo, porque
parcial, do que, propriamente, ao método em si.

Esse método ndo traz uma resposta, muito menos ‘a’ resposta correta.
“‘Apenas” visa a demonstram o caminho a seguir. Serve de instrumento, a fim de que
se consiga obter uma resposta, se ndo a Unica correta, o mais préximo da correta,
dentro do que a falibilidade humana permite.

Esclarece Alexy (1998, p. 18) que, num campo em que, principalmente nos
casos problematicos, fazem-se necessarias “[...] valoraciones que no pueden

extraerse obligatoriamente del material autoritativamente fijado™®”

, em que ja se
percebeu ser inconcebivel aplicar-se os mesmos métodos das ciéncias exatas, da
I6gica formal, que tenta adaptar a solucdo de modo que seja compativel com as
premissas, busca-se na logica juridica uma forma de, através da argumentacéo,
demonstrar se sdo ou ndo aceitaveis as premissas, a fim de que a solugcéo se
mostre, “[...] al mismo tiempo, justa y conciliable con el derecho en vigor®® (1995, p.
24 e 26).

E muito dificil conceber um método que, especialmente quando se lida com
valores, oriente a que se chegue, num determinado caso, a uma resposta Unica.
Teorias morais materiais mostraram-se infrutiferas na busca da resposta unica. O
que Alexy (2001, p. 530) entende possivel séo “[...] teorias morales procedimentales
gue formulan reglas o condiciones de la argumentacion o de la decisidon practica
racional®”.

Alexy (1995, p. 48) aduz que “[...] um discurso practico es racional cuando en

él se llenan las condiciones de argumentacién practica racional®”

, conduzindo a um
discurso correto. Por isso, a teoria do discurso é chamada teoria procedimental da
correcao pratica. Procedimental porque baseada em um sistema de regras que
conferem racionalidade ao processo discursivo (ALEXY, 1995, p. 48), embora nao
permita alcancar sempre um resultado exato (ALEXY, 1995, p. 51). Alerta Alexy
(1998, p. 20) para o fato de que uma resposta Unica correta para cada caso s6 seria

possivel num sistema ideal, onde se disporia de “[...] 1) tiempo ilimitado, 2)

19 “[...] valoragdes que ndo podem extrair-se obrigatoriamente do material autoritativamente fixado”
gtradugéo livre)

9 4[...] a0 mesmo tempo, justa e conciliavel com o direito em vigor” (traducao livre).

2 “[...] teorias morais procedimentais que formulam regras ou condigées de argumentagédo ou da
decisédo pratica racional” (tradugéo livre).

22« ] um discurso pratico é racional guando nele séo satisfeitas as condi¢bes de argumentacéo
pratica racional” (tradug&o livre).
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informacion ilimitada, 3) claridad linglistica conceptual ilimitada, 4) capacidad y
disposicion ilimitada para el cambio de roles y 5) carencia de prejuicios ilimitada®®”.
Mesmo, contudo, na auséncia dessas condi¢Oes ideais, deve-se pretender, e
nisso consiste a pretensdo de corre¢do, alcancar a resposta mais correta possivel, e
para isso € que Alexy (1998, p. 8) defende a teoria da argumentacao, “[...] orientada

245

de acuerdo con el concepto de razon practica®”, como meio de diminuir as

deficiéncias da teoria dos principios.
3.1.3.1 As regras do discurso pratico racional

As regras do discurso, norteadas pela pretensdo reguladora de correcéo e,
por isso, relativa e procedimental, e ndo por uma pretensdo de correcao absoluta,
inviavel num discurso real, ndo garantem total seguranca ao meétodo, mas
contribuem sobremaneira para que haja reducdo da irracionalidade. Assim, Alexy
(03/1997, p. 304) defende que:

Si se desea utilizar los conceptos de relatividad y de objetividad de las
normas morales, entonces se podria decir que el resultado del discurso no
es ni solo relativo ni s6lo objetivo. Es relativo en la medida en que se
determina por medio de las caracteristicas de los participantes; y objetivo en
la medida en que depende de la realizacion del procedimiento definido a
través de las reglas del discurso. Esto significa que la comprobacién
discursiva no lleva ciertamente al campo de la seguridad, pero si fuera del
campo de la simple opinién y decisién, lo que justifica la utilizacién del
concepto de correccion relativa® (grifo ausente no original).

As regras do discurso ndo devem ser vistas como algo compativel apenas
com determinada sociedade, e sim algo com validade universal, na medida em que
conferem 0os mesmos direitos e exigéncias aos participantes do discurso, tornando
possivel o discurso entre pessoas de culturas das mais diversas. Alexy (03/1997, p.

306), em contraposi¢cdo as criticas que afirmam que ndo seriam as regras do

2 «..] 1) tempo ilimitado, 2) informag&o ilimitada, 3) claridade lingiiistica conceitual ilimitada, 4)

capacidade e disposicao ilimitada para a troca de dados e 5) caréncia de prejulgamentos ilimitada”
gtradugéo livre).

* «[...] orientada de acordo com o conceito de raz&o pratica [...]" (tradugéo livre).
% Caso se deseje utilizar os conceitos de relatividade e de objetividade das normas morais, entdo se
poderia dizer que o resultado do discurso ndo € nem somente relativo nem somente objetivo. E
relativo na medida em que se determina por meio das caracteristicas dos participantes; e objetivo na
medida em que depende da realizacao do procedimento definido através das regras do discurso. Isto
significa que a comprovagédo discursiva néo leva certamente ao campo da seguran¢a, mas sim para
fora do campo da simples opinido e decisdo, o que justifica a utilizacdo do conceito de correcédo
relativa (traducéo livre — grifo ausente no original).
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discurso aplicaveis a todos por existirem culturas diversas e, por isso, distintas

formas de vida, afirma o que segue:
No dicen sin embargo que todas las formas de vida contengan
necesariamente universales® de la teoria del discurso. Tales universales
podrian, sin embargo, ofrecer todavia poco apoyo debido a tabues,
tradiciones, terror o manipulacion que existen en la realidad. Los universales
solo desaparecerian del todo si los miembros de una forma de vida
perdieran completamente y de manera definitiva la capacidad de plantear
seriamente la cuestion ¢por qué?. Las reglas del discurso no definen por
ello una forma de vida particular, sino algo que es comun a todas las formas
de vida, sin perjuicio del hecho de que ese algo resulte vélido en dichas
formas de vida en medida muy distinta. Ello implica que también es Posible

en principio un discurso entre miembros de distintas formas de vida®’ (grifo
ausente no original).

Ademais, a teoria do discurso ndo busca um consenso (ALEXY, 1995, p. 49).
Pode-se, ao contréario, por vezes, na buscar de solugbes, chegar a resultados que
favoregam a uma minoria, desagradando aos demais. Por isso, ndo € 0 consenso
nem a satisfacdo da maioria que faz com que a decisédo seja considerada correta.
Como bem explica Heck (LEIVAS, 2006, prefacio, p. 17), o “critério de correcéo
decisivo ndo € o consenso, mas a realizacdo do procedimento conforme as regras
do discurso [...]", pois estas “[...] perseguem o objetivo de obter o cumprimento das
condi¢des de argumentacgao pratica racional’.

Tampouco através da argumentacdo pratica racional se busca persuadir o
interlocutor, através de um discurso retérico. Ao contrario, é justamente 0 que esse
procedimento pretende evitar, prescrevendo regras que orientem a um discurso

claro e transparente, que exponha suas razdes para que possam ser debatidas.
3.4.3.2 A classificacéo das regras do discurso

As regras do discurso podem ser classificadas de varias maneiras, mas
recomenda Alexy a seguinte divisao (1995, p. 48): “reglas que directamente se

refieren a la estructura de argumentos y reglas cuyo objeto inmediato es el proceso

% Universal: substantivo masculino; filosofia: idéia geral, conceito, termo abrangente aplicavel a todos
os individuos de uma mesma classe de seres ou objetos (HOUAISS)

27 “Nao dizem, no entanto, qgue todas as formas de vida contém necessariamente universais da teoria
da argumentagdo que possam ser expressos através das regras do discurso. Tais universais
poderiam, contudo, oferecer ainda pouco apoio devido a tabus, tradi¢des, terror ou manipulacéo que
existem na realidade. Os universais somente desapareceriam de todo se os membros de uma forma
de vida perdessem completamente e de maneira definitiva a capacidade de estabelecer seriamente a
pergunta ‘por qué?’. As regras do discurso ndo definem, por isso, uma forma de vida particular, senédo
algo que é comum a todas as formas de vida, sem prejuizo do fato de que esse algo resulte valido em
ditas formas de vida numa medida muito diferente (traducéo livre — grifo ausente no original). ”
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del discurso?®®

. As regras do primeiro grupo sdo as mesmas utilizadas para a
fundamentacdo moral. Possuem validade independentemente da teoria do discurso,
valendo também para mondlogos, pois formulam as exigéncias gerais de
racionalidade. Entre elas estdo incluidas, por exemplo, “[...] la no contradiccion, la
universalidad en el sentido de un uso consistente de los predicados utilizados, la
claridad linguistica conceptual, la verdad empirica, la consideracién de los efectos y
la ponderacion®” (ALEXY, 1995, p. 67).

Alexy (1995, p. 68) assevera que a principal finalidade das regras do segundo
grupo, de carater ndo-monoldgico, € assegurar imparcialidade na argumentacéo,
através da garantia de igualdade e liberdade de argumentacdo. Aponta (1995, p. 68)
as seguintes regras, dentre as demais do seu meétodo, como sendo as mais
importantes:

1. Todo el que pueda hablar, puede tomar parte en el discurso.
2. a. Todos pueden cuestionar cualquier afirmacion.

b. Todos pueden introducir cualquier aseveracion en el discurso.

c. Todos pueden exteriorizar sus criterios, deseos y necesidades.
3. Ningun hablante puede ser impedido de ejercer la salvaguardia de sus
derechos fijados en (1) e (2), cuando dentro o fuera del discurso predomina
la fuerza.*

Alexy considera essas regras de imprescindivel aplicacdo, pois que, somente
através da utilizacdo delas por todos os participantes do discurso, € que este pode
ser considerado completamente racional (03/1997, p. 292-293), e, somente se uma

norma for obtida através do discurso pratico racional é que podera ser considerada

correta e, consequentemente, valida (1995, p. 66).

8 “regras que diretamente se referem a estrutura do argumento e regras cujo objeto é o processo do

discurso” (tradugéo livre).
2 “[...] a ndo contradi¢do, a universidade no sentido do uso consistente dos predicados utilizados, a
claridade linglistica conceitual, a verdade empirica, a consideracdo dos efeitos e a ponderagéo”
gtradugéo livre).
% 1. Todo aquele que queira falar, pode tomar parte no discurso.
2. a. Todos podem questionar qualquer afirmacao.
b. Todos podem introduzir qualquer asseveragéo no discurso.
c. Todos podem exteriorizar seus critérios, desejos e necessidades.
3. Nenhum falante pode ser impedido de exercer a salvaguarda de seus direitos fixados em (1) e
(2), quando dentro ou fora do discurso predomina a forca.
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4 O ORDENAMENTO TRIBUTARIO COMO VIABILIZADOR DE POLITICAS
VOLTADAS A CONCRETIZACAO DO “DIREITO FUNDAMENTAL DA PESSOA
HUMANA AO EQUILIBRIO ECOLOGICO31”

Sendo o direito ao meio ambiente equilibrado para as presentes e futuras
geracOes direito fundamental dotado de aplicabilidade imediata, deve o poder
publico encontrar meios de dotar esse dever de aplicabilidade fatica. O tributo tem
sido apontado como um desses meios, destacando-se, mais especificamente, os
com funcao extrafiscal.

O tributo, quando bem aplicado, pode ser utilizado como instrumento
efetivador dos direitos fundamentais. Contudo, ndo costuma ser visto com bons
olhos pela sociedade. Associa-se historicamente esse pagamento a uma sanc¢ao, o
gue, todavia, é vedado. Quando proporcionalmente cobrado, e utilizado efetivamente
e para os fins estabelecidos na Constituicdo, porém, € que assume seu verdadeiro
carater de instrumento para manutencdo da maquina publica e de promotor de
politicas sécio ambientais. Nas palavras de Palsen:

[...] a tributacdo ndo constitui propriamente uma concessdo da sociedade
em favor do Estado, tampouco uma exigéncia unilateral deste, mas, sim,
instrumento da prépria sociedade no sentido da viabilizagdo da manutencéo
da maquina publica estruturada conforme os anseios desta mesma
sociedade [...]. Dai o surgimento da no¢@o de que a obrigacdo de pagar
tributos constitui, responsavel que é pela manutengcdo da sociedade que
integra. (2008, p. 17)

Desse modo, a tributacdo, num Estado Democratico de Direito, deve ser vista
como um dever de todos a fim de garantir ao Estado meios financeiros que lhe
permitam ndo sO tornar possivel a manutencdo da maquina publica, mas também
promover as politicas socioecondmico ambientais prescritas na Constituicdo Federal.
Carvalho (2013, p. 37) as denomina de “mecanismos de mercado (market-based
instruments)”. E, numa sociedade capitalista, mais efetivo ainda que a pressao para
as mudancas comportamentais se dé justamente no seu ponto mais nevralgico: o
capital. Nesse sentido, corroboram Ribas e Carvalho (2009, p. 2): a “utilizacdo de
tributos na defesa do meio ambiente pode provocar estimulos comportamentais na
gestdo das empresas e no habito dos consumidores, na medida em que atinge a

base do sistema capitalista: o capital”.

%! STEIGLEDER, Anelise. 2011, p. 86.



45

No Estado Social Democratico, fundado no “pilar da solidariedade” (BUFFON,

2009, p. 24), a tributagcdo cumpre importante papel de atuagéo positiva, contribuindo

para a diminuicdo das desigualdades sociais. Marco Aurélio Greco frisa a “[...]

necessidade de se evoluir de uma visdo do ordenamento tributario meramente

protetiva do contribuinte para uma visdo do ordenamento tributario como viabilizador

das politicas sociais” (apud PALSEN, p. 18). Rosenblatt (2004, p. 4) aponta algumas
vantagens a utilizacdo da tributacéo para fins ambientais:

A primeira é a flexibilidade dos instrumentos econdmicos. Enquanto as

medidas diretas impdem certos comportamentos e ndo admitem

alternativas, estes permitem ao agente poluente eleger a via mais oportuna:

investir em insumos e equipamentos "limpos" ou pagar mais tributos,

mantendo as condutas inconvenientes. A segunda vantagem é o incentivo a

investigagdo de alternativas economicamente sustentaveis. No caso da

indastria, que propiciem a troca de maquinas e insumos e, no dos

consumidores, que induzam a transformacdo dos habitos de consumo e o

tratamento dos residuos domésticos, por exemplo. E a terceira é a utilizacao

dos orgaos fiscais (estrutura e pessoal) ja existentes, dispensando a criacdo

de uma nova burocracia ambiental especifica, com o gasto desnecessario
de recursos humanos e materiais.

Em vista disso, crucial a mudanca de paradigma que ja vem se observando,
através da atuacao positiva do Direito Tributario com a implementacédo de medidas
gue visam a inducdo de comportamentos positivos em prol do meio ambiente, bem
como de inibicdo de comportamentos deletérios. Palsen afirma que os tributos
possuem:

[...] carater predominantemente fiscal, devendo pautar-se, essencialmente,
pelos principios da seguranga, da igualdade e da capacidade contributiva.
Mas a finalidade fiscal, arrecadatéria, ndo é a Unica, de modo que, ao lado
da capacidade contributiva, também razbes extrafiscais autorizam

diferenciacé@o tributaria, desde que efetivamente presentes e amparadas
constitucionalmente”. (PALSEN, 2008, p. 19).

7

Premente, portanto, € estarem esses tributos em consonancia com a
Constituicdo, visto que, ao serem permitidos arbitrios em prol do meio ambiente

corre-se o risco de também libera-los contra, sob 0s mesmos argumentos.
4.1 INTERVENCAO ESTATAL NO DOMINIO ECONOMICO

As divisbes do Direito em diversos ramos se compreendem como forma
didatica a fim de facilitar o estudo dessas areas. Contudo, estando essas

subordinadas a Constituicdo, torna-se ndo sé possivel, mas exigivel a interrelacédo
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entre diversas areas. No caso, entre Direito Ambiental e Direito Tributario. Frente ao
agravamento das questfes ambientais, passou o Estado a instituir politicas publicas,
através da tributagdo, com vistas a inibir determinados comportamentos deletérios
ao meio ambiente, bem como a estimular comportamentos mais benéficos. Estao
essas medidas, bem como o necessario embricamento entre Direito Ambiental e
Tributario, previstas na Constitui¢éo:
A instituicdo da tributacdo ambiental encontra fundamento constitucional
nos arts. 145, caput, 170, VI, e 225, caput, CF/1988 (LGL\1988\3). O
primeiro dispbe sobre a competéncia tributaria dos entes politicos. O
segundo estabelece que a ordem econdmica visa assegurar as pessoas a
concretizacdo de uma qualidade de vida digna, norteando-se pela justica
social e pela tutela ambiental, mediante tratamento diferenciado conforme a
atividade empresarial desenvolvida. O terceiro estatui a competéncia e a
responsabilidade do Poder Publico e da sociedade em manter o equilibrio

ecolégico, corroborando a idéia de que a politica econdmica deve ser
licenciada pela politica ambiental. (RIBAS E CARVALHO, 2009, p. 3)

Pode-se adicionar, ainda, por mencionar explicitamente o dever do poder
publico de regular a atividade econémica, com vistas a fomentar o desenvolvimento
nacional equilibrado, levando em conta a protecdo do meio ambiente, o artigo 174
da CF. Mais do que apenas um poder, pois, trata-se de um dever, de um
mandamento ao poder publico para que institua medidas que se destinem a realizar
0 desejo da Constituicdo. E também esse dever se estende a populacdo em geral,
seja ela de empresarios, de consumidores. Todos devem assumir uma conduta pro-
ativa com vistas a mais do que a manutencao: a recuperacao do equilibrio ecolégico.

Na questdo ambiental, Rosenblatt (2004, p. 2) destaca que os tributos podem
ser utilizados de vérias formas. Podem, por exemplo, ser instituidos tanto “[...] para
arrecadar 0S recursos necessarios aos programas ambientais, para custear a
prestacdo de servigcos publicos e o exercicio do poder de policia destinados a
protecdo dos recursos nhaturais, como para orientar a atuacdo dos contribuintes em

face do meio ambiente”.

4.2 PRINCIPIOS DE DIREITO TRIBUTARIO E AMBIENTAL

. A fim de alcangcar o bem comum, exige-se que se tenha como norte 0s
contornos estabelecidos na Constituicdo, e que, portanto, sejam os tributos
destinados a protecdo do meio ambiente instituidos de forma compativel com as

normas e principios de direito tributario e ambiental
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Os principios sdo mandatos de otimizagdo. Nao se concretizam por inteiro
nem de modo absoluto. Recomendavel, pois, que, a fim de que a concretizagdo dos
diferentes direitos fundamentais se dé da forma menos arbitraria possivel, seja
langcado méo do principio da proporcionalidade. Carvalho (2013, p. 233), a respeito
do tema, defende o que segue:

O principio da proporcionalidade € um importante programa de decisao
guando se esta diante do conflito entre direitos fundamentais, sobretudo em
contextos de incerteza (seja a respeito de sua ocorréncia ou dos efeitos),
como ocorre no caso dos riscos ambientais. [...] A fim de lidar com esses
conflitos intrassistémicos (internos ao sistema do direito), o principio da
proporcionalidade estimula a ponderacdo entre os interesses envolvidos
(comunicag@es cientificas, econbmicas, juridicas, politicas), devendo ser

impostas medidas proporcionais a gravidade e a probabilidade do risco
existente.

O principio da proporcionalidade apresenta-se, entdo, como de fundamental
utilidade na ponderacéo entre principios colidentes de direito tributario e ambiental.

A utilizacdo do tributo com o fim de induzir a sociedade a se comportar de
forma mais compativel com a preservacdo do meio ambiente traz em si a idéia de
diferenciacao, de desigualdade, em busca da concretizacdo da igualdade material.
Assim como comportamentos e realidades iguais, devem ser tratados de forma igual,
realidades diferentes devem ser tratadas de forma diferente, na medida das suas
desigualdades. Conclui-se, entéo, ser o principio da igualdade basilar no tocante nao
s6 da extrafiscalidade, mas de qualquer Estado de Direito. Veloso (2007, p. 2) é
enfatico ao afirmar que a “igualdade representa um elemento essencial de qualquer
teoria séria de justica e, por consequéncia, encontra-se positivada qual um principio
constitucional fundamental em todos os sistemas juridicos contemporaneos”.

Os principios elencados aqui ndo se esgotam. Foram escolhidos mais pelo o
critério exemplificativo, por serem 0s que mais estdo entram em conflito no momento
da elaboracdo das normas tributarias direcionadas ao meio ambiente. Nesse
“‘entrelagamento®, Ribas e Carvalho (2009, p. 4) destacam “os principios do poluidor-
pagador, do consumidor-pagador, da igualdade, da capacidade contributiva, da
legalidade tributaria, da precaucdo e do desenvolvimento sustentavel”. Steigleder
(2011, p. 159) adiciona o da “solidariedade com o futuro”. Carvalho (2013, p. 231)
por sua vez, no tocante ao Direito Tributario, cita “[...] a livre iniciativa, a propriedade
privada, o desenvolvimento econdmico, o sigilo industrial (privacidade) etc.”

by

Rosenblatt (2004, p. 2) acrescenta ainda a essa lista o principio da prevencéo.
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Maganhini (2007, p. 60) elege, também, entre os de direito ambiental, o da
cooperacdo, o do equilibrio. No atinente ao direito tributério, lembra ainda dos
principios da vedacdo do confisco (atrelado ao da capacidade contributiva), da
progressividade, da irretroatividade e da anterioridade.

Veloso (2007, p. 9-11), por sua vez, apresenta uma explicacdo muito didatica
com referéncia ao principio da igualdade. Seriam os principios da capacidade
contributiva e da progressividade, referentes aos impostos e contribui¢cdes especiais,
do beneficio, referente as contribuices de melhoria, e da equivaléncia, referente as
taxas, nada mais do que critérios de concretizacdo do principio da igualdade ou
isonomia.

Rosenblatt (2004, p. 2) define os principios ambientais da precaucao, da
prevencao, e do poluidor pagador da seguinte forma:

1) precaucao, prudéncia ou cautela: determina que as decisbes ambientais
levem em consideracdo as incertezas sobre os danos potenciais que uma
atividade possa causar ao meio ambiente, aplicando-se as maximas in
dubio por saluta e in dubio pro natura; 2) prevencdo: preocupa-se em evitar
os danos ambientais, quando ja existam provas cientificas do carater lesivo
de determinada atividade; e 3) poluidor pagador: implica na imposicdo aos
agentes poluidores do dever de "internalizar" em seus custos de producéo a
responsabilidade por medidas de protecdo ambiental e controle da poluigéo.

Atente-se para o fato de que o termo “poluidor pagador” ndo pode ser
entendido ao contrario (pagador-poluidor), isto €, como uma licenca para poluir. E
guanto aos principios da prevencao e da precaucdo, Engelmann e Machado (2013,
p. 30) classificam o primeiro como ‘“reativo”, porque “visa controlar 0s riscos
comprovados”, e 0 segundo como “proativo”, por intervir “em situagbes de risco
ambientais e incertezas juridicas”. Nesse sentido:

Os principios da precaucéo e prevencao sugerem que o0 mero risco de dano
ao meio ambiente € suficiente para que sejam tomadas todas as medidas
necessarias a evitar a sua concretiza¢do. Isso decorre tanto da importancia que o
meio ambiente adquiriu no ordenamento constitucional inaugurado com a
Constituicdo de 1988 quanto da irreversibilidade e gravidade dos danos em questéo,
[...], ainda que este nao esteja minuciosamente comprovado pelos o&rgaos
protetivos. (ADPF 101, apud STEIGLEDER, 2013, p. 164).

No mesmo sentido, posiciona-se o STF acerca do principio da precaucao:

O principio da precaucéo, consagrado formalmente pela Conferéncia das
Nacgbes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento — Rio 92
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(ratificada pelo Brasil), a auséncia de certezas cientificas ndo pode ser
argumento utilizado para postergar a adocdo de medidas eficazes para a
protecdo ambiental. Na dlvida prevalece a defesa do meio ambiente. (Resp
1285463/SP)

Em outro julgado, do STJ, os principios do desenvolvimento sustentavel e da
prevencao foram definidos como balizadores na interpretagéo das leis:

I. Os principios do desenvolvimento sustentavel e da prevencao, previstos
no art. 225, da Constituicdo da Republica, devem orientar a interpretacao
das leis [...] no direito ambiental, [...], porquanto o meio ambiente € um
patriménio para essa geracdo e para as futuras, bem como direito
fundamental, ensejando a ado¢cé@o de condutas cautelosas, que evitem ao
maximo possivel o risco de dano, ainda que potencial, ao maio ambiente.
(AgRg no Resp 1418795/SC)

Os principios envolvidos e o0 peso que serda dado a cada um, no caso
concreto, € que irdo definir qual deles ira prevalecer. Na ADPF n° 101, referente a
importacdo de pneus usados, por exemplo, acabou prevalencendo o0s principios

relativos ao meio ambiente:

O argumento dos interessados de que haveria violagdo ao principio da livre
concorréncia e da livre iniciativa por igual ndo se sustenta, porque, ao se
ponderarem todos 0s argumentos expostos, conclui-se que, se fosse
possivel atribuir peso ou valor juridico a tais principios relativamente ao da
saude e do meio ambiente ecologicamente equilibrado preponderaria a
protecdo desses, cuja cobertura, de resto, atinge ndo apenas a atual, mas
também as futuras geracdes. (apud CARVALHO, 2013, p. 71, grifo no
original).

4.3 CLASSIFICACAO DOS TRIBUTOS

Os tributos podem ser classificados de varias maneiras, dependendo do
critério a ser levado em consideracdo. O entendimento de Amaro (apud LIMA e
NOBREGA, 2011, p. 12) é o seguinte:

As dificuldades encontradas para a classificacdo das espécies de tributos
decorrem do fato de que os sistemas tributarios, ndo obstante as tentativas
para dar-lhes légica e racionalidade, ndo nasceram prontos e acabados; ao
contrario, formaram-se ao longo da histdria, na medida das necessidades
do Estado e de suas fung¢fes, que também evoluiram ao longo do tempo, e,
modernamente, especializaram-se em 6rgdos autdbnomos, estatais e nao
estatais, a que o Estado delegou atribuicbes de interesse publico,
buscando, em consequéncia, prové-los com receitas legais.

Podem ser dados alguns exemplos de classificagdes, como pela competéncia
impositiva (federais, estaduais ou municipais), quanto a repercussdao econémica

(diretos ou indiretos), ou ainda quanto ao exercicio da competéncia (privativo,
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comum ou residual) (LIMA e NOBREGA, 2011, p. 12). O que deve, contudo, ser
levado primordialmente em conta, € estarem os tributos orientados de modo a
promoverem a realizagao dos direitos fundamentais constitucionais.

Canazaro bem coloca que:

[...] o tributo deve ser entendido como um meio para atingir-se a um fim — a
concretizacdo dos direitos fundamentais. A forma como buscamos realizar
este fim justifica a classificacdo dos tributos em dois grupos: o grupo dos
tributos em que a promocgéao dos direitos fundamentais se da em funcéo da
atividade de geracdo de receita, isso para em momento posterior fazer
frente a despesa do Estado; e o grupo dos tributos em que a promocao dos
direitos fundamentais se da em funcdo da orientacdo de condutas que
esteja em sintonia com os objetivos do Estado Democratico de Direito”.
(CANAZARO, 2015, p. 47, grifo no original)

E, no assunto em tela, os tributos em foco sdo os que se destinam a
concretizagdo dos direitos fundamentais com vistas a induzir condutas com vistas a
melhorar a qualidade do meio ambiente e inibir praticas deletérias. Ribas e Carvalho
(2009, p. 3-4) esclarecem que os tributos ambientais ndo precisam ser entidades
préprias, criadas especificamente. Tampouco importa sua denominacédo. Podem ser,
inclusive, tributos ja existentes, desde que concorram para que se alcance esse
objetivo. Para melhor entendimento, expdem-se suas palavras:

Na verdade, o tributo denominado ambiental, de forma ampla, € todo aquele
voltado para a defesa do meio ambiente. Pode ser um imposto, uma taxa ou
uma contribuicdo de melhoria. Pode, ainda, ser um novo tributo ou um
tributo jé& existente, mas cuja forma de tributacéo tutela o meio ambiente. E
claro que, em quaisquer vestes, o tributo ambiental deve respeitar os limites
constitucionais tributarios e ambientais, tanto no que concerne aos
principios quanto as competéncias.Fica patente, entdo, que ndo importa o
nome que se dé: tributo ambiental, imposto ecolégico, imposto verde, green
tax; se o termo "ambiental" se refere a estrutura da norma tributéria, a
vinculag&o do produto arrecadado ou ao aspecto de extrafiscalidade dado
ao tributo. O que realmente importa é que a tributacdo ambiental esteja de

acordo com o sistema constitucional, além de carrear em seu bojo a tutela
do meio ambiente. (RIBAS e CARVALHO, 2009, p. 3-4)

Tendo-se em vista estar nosso objetivo orientado aos tributos indutores de
mudancas comportamentais, interessa-nos, pois, estar a finalidade ou a funcédo do
tributo direcionada a esse fim, qual seja, a concretizacéo dos direitos fundamentais
voltados a protecdo do meio ambiente. Palsen (2008, p. 18) aponta que a
justificacdo da tributacdo em fungdo da sua finalidade ganhou corpo com a

Constituicdo Federal de 1988. Afirma ele que, diferentemente do que ocorria na

vigéncia das constituicbes anteriores, agora
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[...] temos uma constituicdo da sociedade brasileira, figurando a pessoa
humana em papel central, enunciando-se, ja& em seu inicio, direitos
fundamentais e sociais, e funcionalizando-se a tributacdo mediante um novo
modo de outorga de competéncia tributaria em que ganha relevancia a
justificacdo da tributacdo em funcédo da sua finalidade.

4.3.1 Classificagcdo quanto a finalidade ou funcé&o do tributo

Dentro desse critério, estdo enquadrados os tributos de acordo com a sua
funcao: fiscal ou extrafiscal. Um dos pontos interessantes de se compreender a
diferenca entre esses tributos, ao se levar em conta a funcéo, é se perceber que néo
sdo entidades puras. Muito bem formulada é a explanacéo de Carvalho (apud LIMA
e NOBREGA, 2011, p. 14):

Ha tributos que se prestam, admiravelmente, para a introdugcdo de
expedientes extrafiscais. Outros, no entanto, inclinam-se mais ao setor da
fiscalidade. Nao existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer pura,
no sentido de realizar tdo s6 a fiscalidade, ou, unicamente, a
extrafiscalidade. Os dois objetivos convivem, harménicos, nha mesma figura
impositiva, sendo apenas licito verificar que, por vezes, um predomina sobre
0 outro.

4.3.1.1 Fiscalidade e extrafiscalidade

O tributo assume carater preponderante fiscal caso seja instituido com o fim
de arrecadacdo de recursos para suprir os cofres publicos. No entanto, se a
arrecadacao for uma motivacdo secundaria, ou inexistente, mas sim for ele, o tributo,
voltado para o incentivo ou desestimulo de determinada conduta que vai de encontro
aos principios fundamentais constitucionais, sera ele extrafiscal. (CANAZARO, 2015,
p. 47 a 49).

Tratando da extrafiscalidade tributaria, Coélho precisa que ela sé inibe
condutas quando exacerba o0s encargos fiscais para obstacularizar
determinados consumos e onerar excessivamente certas situacdes. Essa é
a Unica maneira de se utilizar o tributo com finalidade diferente da simples
arrecadacdo. Obviamente que essa forma de tributacdo deve ser regida
pelos principios tributarios para evitar a tributacdo desmedida e irracional.
Dessa maneira, ndo se pode admitir que o legislador, apoiando-se em
justificativas de finalidade, estabeleca normas tributérias dotadas de
extrafiscalidade desvairada. Os limites principiolégicos se revelam, nesse
momento, essenciais. O sistema constitucional, ao mesmo tempo em que
confere poderes ao Estado para realizar seus objetivos fundamentais,
estabelece limites para seu exercicio. (apud RIBAS e CARVALHO, 2009, p.
7).
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Importante salientar que ndo € a denominagdo dada ao tributo que vai
qualificar a espécie tributaria nem determinar o seu fim. Nesse sentido, Palsen
(2008, p. 35) esclarece que a “[...] natureza especifica de cada tributo” deve “[...] ser
feita com atencéo aos tragos que lhe s&o essenciais”. Esclarecedora a assertiva de
Alberto Xavier (apud PALSEN, 2008, p. 34):

A Constituicdo ndo procedeu, pois, a uma classificacdo, mas a uma
tipologia de tributos, definindo uns por caracteristicas atinentes a estrutura
(impostos, taxas), outros por caracteristicas ligadas a funcao
(contribui¢des), outros por tragos referentes simultaneamente a um ou outro
dos citados aspectos (contribuicdo de melhoria) e outros ainda por aspectos
de regime juridico alheios quer a estrutura, quer a fungdo, como € o caso
dos empréstimos compulsorios.

Citando Canazaro:

[...] o caréter atribuido a cada tributo, fiscal ou extrafiscal, & verificado em
razdo da forma como esse realiza o fim — o tributo assume natureza fiscal,
se a realizacdo do fim for motivada pela arrecadagcdo por ele gerada; e
natureza extrafiscal, se a realizacdo do fim for motivada pela orientacdo
para a tomada (ou para a adocdo), de condutas [... regulatérias de
comportamentos, em matéria econdmica, social e politica. (CANAZARO,
2015, p. 47 — 48).

4.3.1.2 Tributos com funcéo fiscal

Palsen (2008, p. 19) afirma que os tributos sdo a principal fonte de receita dos
Estados modernos, os quais denomina “Estado Fiscal ou [...] Estado Tributario”.
Classifica os tributos como sendo “receita derivada (porque advinda do patrimonio
privado) e compulsoéria (uma vez que decorre de lei [...])". Devido a isso, diz
possuirem  “carater predominantemente fiscal’, sendo pautados, “[...]
essencialmente, pelos principios da seguranca, da igualdade e da capacidade
contributiva”. Os tributos com essa funcdo servem para que o Estado arrecade
recursos para, basicamente, a manutencdo da maquina publica. Serviriam, mais
especificamente, para o0 atendimento dos direitos fundamentais de cunho
prestacional, quais sejam, os de primeira geracdo (BUFFON, 2009, p. 218). Nesse

sentido, esclarecem Lima e Nébrega (2011, p. 13) que:

A atividade financeira do Estado €, assim, “[...] a atuacéo estatal voltada
para obter, gerir e aplicar 0s recursos financeiros necessarios a consecucao
das finalidades do Estado que, em lUltima analise, se resumem na
realizacdo do bem comum” (Harada apud LIMA e NOBREGA). [...] Como
receita derivada que séo os tributos arrecadados sdo destinados aos cofres
publicos, a partir do que j& podem ser direcionados para o cumprimento das
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finalidades estabelecidas no or¢camento, em atencdo ao principio da
legalidade.

Por serem os tributos dessa natureza desprovidos “[...] de outros interesses,
sejam sociais, ambientais, politicos ou econémicos, que influenciem no contexto da
atividade de imposicao tributaria” € que, em tese, ndo se prestariam a protecéo e
defesa do meio ambiente” (GUSMAO, 2006, p. 1).

4.4.1.3 Tributos com funcéo extrafiscal

Os tributos com funcgéo extrafiscal tém, como principal prerrogativa, a indugao
de comportamentos com o intuito de promover a efetivacdo dos direitos de segunda
e terceira geracdo (BUFFON, 2009, p. 218). Nao se caracterizam, portanto, por
apresentar fungcdo meramente arrecadatoOria, embora essa possa estar presente,
visto ndo serem puros. Apenas a sua funcao principal concentra-se na intervencao,
na regulacdo da economia, ndo na arrecadacédo. Carrazza, elucida que:

[...] “ha extrafiscalidade quando o legislador, em nome do interesse coletivo,
aumenta ou diminui as aliquotas e/ou as bases de céalculo dos tributos, com
0 objetivo principal de induzir os contribuintes a fazer ou a deixar de fazer
alguma coisa” (apud LIMA e NOBREGA, 2011, p. 14, grifo no original).

Em determinados casos € muito ténue a diferenciagcdo entre tributo de
natureza fiscal ou extrafiscal. Canazaro (2015, p. 140) salienta que “as normas com
viés extrafiscal [...] € atribuida uma maior carga axiolégica a outros principios que
encontram envolvidos na relagao”.

Veloso (2007, p. 19) afirma que “a extrafiscalidade € um fenédmeno global e
inerente aos Estados modernos, os quais intervém diretamente na economia e
tutelam os direitos fundamentais dos cidadaos”, sendo sua legitimidade
constitucional reconhecida pela doutrina e pela jurisprudéncia.

Souza e Teodorovicz (2010, p. 19) situam os tributos com funcédo extrafiscal
voltados a protecdo do meio ambiente como sendo aqueles denominados
mundialmente de “Green Taxes”, e os classifica como fazendo parte “das medidas
fundamentais da Politica de protecdo ao meio ambiente”. Propde, inclusive, uma
definicho do que ele denomina “fendbmeno atinente a extrafiscalidade

socioambiental”:
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[...] a extrafiscalidade socioambiental é a utlizacdo de mecanismos
tributarios vetorados para a obtencdo de resultados sociais e ecolégicos
sistemicamente sustentaveis. Logo, a extrafiscalidade socioambiental é
instrumento de natureza tributaria de intervencdo do Estado na ordem
econdmica, com o objetivo de promover (induzir) melhores condutas sociais
e ambientais e inibir comportamentos econémicos geradores de
externalidades negativas. (SOUZA e TEODOROVICZ, 2010, p. 5).

4.4 LIMITACOES A EXTRAFISCALIDADE

A extrafiscalidade, como j& exposto, ndo € instituto novo em Direito Tributario.
E amplamente aceita e, em que pese para a prote¢cdo do meio ambiente seu uso
seja relativamente recente, quando bem aplicada pode viabilizar importantes
mudancas na economia, fomentando, em consequéncia, a concretizacédo do direito
fundamental da pessoa humana ao equilibrio ecoldgico.

A extrafiscalidade comporta, em si, uma discriminacdo, uma desigualdade, e
h&d casos em que, justamente por corrigir uma situacdo desigual, através de um
tratamento desigual, ela é legitima. Veloso (2007, p. 13) pontua que “é reconhecida
pacificamente a necessidade de conceder ao legislador espacos de decisao [...] para
gue regule os variados ambitos da realidade social a partir de valoracbes de
natureza politica, econdémica, social e administrativa”.

A nosso juizo, [...] o reconhecimento e a determinac@o dessas esferas de
liberdade devem derivar precipuamente da andlise das limitagbes do
conhecimento axiolégico [...], ou seja, dos confins da possibilidade de adotar
valoracdes fundadas em valores objetivos. [...] Quando ndo seja mais viavel
adotar uma decisédo valorativa com relacdo as imposi¢cBes derivadas do
principio mencionado, deverdo ser reconhecidos e respeitados os espacos
de decisao [...] legislativa [...]. (VELOSO, 2007, p. 15).

N&o se deve, contudo, lancar mao da extrafiscalidade sob bases subjetivas,
sob qualquer pretexto, mesmo quando for identificada a compatibilidade da medida
com os principios “[...] do @mbito regulado” (VELOSO, 2007, p. 19). Acerca desse
tema, Veloso (2007, p. 19) coloca-nos uma observacéo crucial:

A admissibilidade constitucional da extrafiscalidade nado se confunde com
sua legitimidade nem tampouco a implica. Do fato de que a persecucéo de
fins ndo fiscais através dos instrumentos de Direito Tributario seja
admissivel ndo se pode inferir que todas as normas extrafiscais sejam
constitucionalmente legitimas, que a promoc¢édo de fins extrafiscais seja

juridicamente livre e incondicionada, relegada ao completo arbitrio do
legislador. E errado afirmar a priori a legitimidade da tributacdo extrafiscal.
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No mesmo sentido se posiciona Palsen (2008, p. 19), afirmando que razbes
extrafiscais podem autorizar a diferenciagdo tributaria, “[...] desde que efetivamente
presentes e autorizadas constitucionalmente”. Veloso (2007, p. 18-19) esclarece
gue, para que seja reconhecida a constitucionalidade da medida adotada pelo
legislador, deve restar muito clara que a finalidade dessa divirja da meramente
financeira. Mesmo que se constate estar presente essa finalidade, deve ser ela
efetiva para que seja a norma considerada constitucional. Esse cuidado visa a evitar
que se fira o principio da igualdade tributaria material. E vedado que se procure
atingir determinados fins com meios inidbneos, ou mesmo que, com meios idéneos,
nao se atinja os fins pretendidos. Frisa que “a regra da necessidade imp&e que se
adote 0 meio menos restritivo ao direito fundamental [...], desde que promova o fim
em grau igual ou superior as demais medidas que poderiam ser adotadas”. E
complementa, ainda, que a regra da necessidade, também conhecida como
‘mandado do meio mais ameno”, prescreve que “‘entre 0s meios igualmente
adequados a realizacéo do fim, escolha-se aquele que gere uma desigualdade mais
amena” (VELOSO, 2007, p. 18, grifo no original).

Além disso, para ele (VELOSO, 2007, p. 19-20), deve-se, por fim, “[...]
superar-se o controle de proporcionalidade”. No que concerne a questdo, Veloso
(2007, p. 20) explica que:

Superados os exames de adequacéo e necessidade, as normas extrafiscais
deverao ser sujeitas, enfim, a um derradeiro controle, de proporcionalidade
stricto sensu. Isto é, para que seja reconhecida a sua legitimidade
constitucional, é imprescindivel que os fins ndo fiscais possuam, no caso
concreto, um peso mais elevado daquele relativo ao principio da igualdade
tributaria (e dos demais principios eventualmente afetados): desigualdades
significativas jamais poderdo resultar em fins extrafiscais de importancia
limitada.

Nesses casos, cabe aos juizes exercer a guarda da Constituicdo. Quanto a
isso, alias, ndo pode a atuacdo do judiciario ser permitida, nas questbes em que a lei
maior deixa ao legislador uma maior discricionariedade, apenas em casos de
evidente arbitrariedade. Essa proibicdo, esse engessamento da atividade do poder
judiciario pode converter-se na quase irrestrita possibilidade de escolha ao
Legislador. Essa colocagéo foi inspirada no artigo de Veloso (2007, p. 3-6, 16-17),
que faz referéncia a tese da “interdicdo da arbitrariedade”. Importante menciona-la,
pois restringe muito a atuagdo dos juizes. Veloso pondera que “[...] referida

interdicdo ndo exige, em principio, a andlise da necessidade da medida legislativa e
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nem mesmo da proporcionalidade stricto sensu da intervengéo, limitando-se a impor
a adequacao da distingdo a realizagao de fins legitimos” (VELOSO, 2007, p. 5).

Em se tratando de meio ambiente, hd casos em que o STF reconhece a
legitimidade do controle, pelo judiciario, dos atos dos demais poderes:

[...] ndo viola o principio da separagdo dos Poderes o controle de legalidade
exercido pelo Judiciario [...] em se tratando de direitos da terceira geracéo,
envolvendo interesses difusos e coletivos, como ocorre com afetacdo
negativa do meio ambiente, o controle deve ser da legalidade ampla”. (Al
817564 AgR/MG).

Importante precedente, visto que se refere ao meio ambiente, mas nado aos
tributos. Quanto aos tributos, porém, embora se encontre precedentes, esse controle
€ mais frequentemente admitido quando se percebe a presenca de evidente
arbitrariedade, em que se reflete a preocupacdo em vedar os excessos do Poder
Publico nos atos sancionatérios. Relaciona-se, entdo, aos direitos de primeira
geracdo (protecdo do individuo contra atos do Estado), e ndo de terceira. No
exemplo a segquir, lanca-se mao, inclusive, do principio da proporcionalidade, em

gue pese so a titulo de citacdo, com vistas a fundamentar a decisao:

“O Estado ndo pode legislar abusivamente. A atividade legislativa esta
necessariamente sujeita a rigida observancia de diretriz fundamental, que,
encontrando suporte tedrico no principio daproporcionalidade, veda os
excessos normativos e as prescricdes irrazoaveis do Poder Publico. O
principio da proporcionalidade - que extrai a sua justificagdo dogmatica de
diversas clausulas constitucionais, notadamente daquela que veicula a
garantia do substantive due process of law - acha-se vocacionado a inibir e
a neutralizar os abusos do Poder Publico no exercicio de suas funcgdes,
gualificando-se como parametro de afericdo da prépria constitucionalidade
material dos atos estatais. A norma estatal, que nao veicula qualquer
contedo de irrazoabilidade, presta obséquio ao postulado
da proporcionalidade, ajustando-se a clausula que consagra, em sua
dimenséo material, o principio do substantive due process of law (CF, art.
59, LIV). Essa clausula tutelar, ao inibir os efeitos prejudiciais decorrentes do
abuso de poder legislativo, enfatiza a no¢do de que a prerrogativa de
legislar outorgada ao Estado constitui atribuicdo juridica essencialmente
limitada, ainda que o momento de abstrata instaura¢cdo normativa possa
repousar em juizo meramente politico ou discricionario do legislador.” (RTJ
176/578-580, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno) Em suma: a prerrogativa
institucional de tributar, que o ordenamento positivo reconhece ao Estado,
nédo lhe outorga o poder de suprimir (ou de inviabilizar) direitos de carater
fundamental, constitucionalmente assegurados ao contribuinte, pois este
dispde, nos termos da propria Carta Politica, de um sistema de protecao
destinado a ampara-lo contra eventuais excessos cometidos pelo poder
tributante ou, ainda, contra exigéncias irrazoaveis veiculadas em diplomas
normativos por este editados. (RE 370682/SC).

Nenhum dos casos anteriores diz respeito a extrafiscalidade. Nos STF, a

discricionariedade ainda é, em matéria de extrafiscalidade tributaria, em grande
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medida conferida ao legislador como sinbnimo de impedimento de controle pelo
judiciario:
AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. (...) IPI. (...)
3. A concesséo do beneficio da isencao fiscal é ato discricionario, fundado
em juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo, cujo controle

€ vedado ao Judiciario. Precedentes. Agravo regimental a que se nega
provimento (RE 480.107-AgR)

4.5 ESPECIES DE TRIBUTOS

Na Constituicdo estdo previstas cinco espécies tributarias: impostos, taxas,
contribuicdo de melhoria, contribuicbes especiais e empréstimos compulsorios.
Afirma Palsen (2008, p. 39) que, por ter sido o “Texto Constitucional exaustivo ao
outorgar competéncia tributaria aos entes politicos, todo e qualquer tributo tem de se
enquadrar em uma dessas categorias, sob pena de invalidade”. As trés primeiras
espécies estdo arroladas no artigo 145 da Constituicdo Federal, sendo competentes
para institui-los os quatro entes da federacdo (Unido, Estados, Municipios e Distrito

Federal). As duas Ultimas espécies, cuja competéncia para instituicdo € restrita a

Unido, estdo elencadas nos artigos 148 e 149.

4.5.1 Impostos

Os impostos, segundo Palsen (2008, p. 39) sdo espécies tributarias cujo fato
gerador esta desvinculado de qualquer atividade estatal especifica. Destaca o autor
gue o principal critério para a distribuicdo do O6nus tributario, que tem por fim
contribuir para as despesas publicas, € o da capacidade contributiva. Veloso
acentua, quanto a isso, que:

[...] a capacidade contributiva constitui um critério de concretizacdo do
principio de igualdade e que o principio correlato (isto é, o principio de
capacidade contributiva) ndo possui a funcdo de orientar diretamente a
graduacdo do dnus tributario: contribui indiretamente para isso, pois indica o
elemento (a capacidade contributiva) que deverd ser o critério-guia para a
aplicacdo do principio da isonomia tributaria aos impostos e contribuicdes
especiais. (VELOSO, 2007, p. 9, grifo no original).

Outro critério de concretizagdo do principio da igualdade apontado pelo autor

seria 0 da progressividade. Seriam ambos os critérios, o da capacidade contributiva
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e o da progressividade, entédo, “elementos de concretizagdo da isonomia tributaria”
(VELOSO, 2007, p. 10).

As normas de competéncia estdo elencadas nos artigos 153, 155 e 156 da
Constituicdo Federal, e, conforme Palsen (2008, p. 39), “indicam bases econémicas
relacionadas exclusivamente aos contribuintes, como a aquisicdo de renda, a
circulagdo de mercadorias, a propriedade predial e territorial urbana”. Além disso,
chama o autor a atencéo para o fato serem os impostos “[...] tributos cujo produto
ndo pode ser previamente afetado a determinado 6rgdo, fundo ou despesa, nos
termos do art. 167, IV, da CF, salvo as excecdes expressas na prépria Constituicao
[...I” (grifo no original). Quanto a destinacdo, explica que sera essa feita “[...]
conforme lei orgamentaria”.

E o imposto, justamente por nio poder ser previamente afetado e por ndo
estar vinculado a qualquer atividade estatal, considerado de finalidade
precipuamente fiscal. Acerca disso, contudo, Maganhini (2007, p. 68) afirma que
‘ndo se pode generalizar sua inutilidade ambiental, em virtude de a Constituicao
Federal possuir algumas alternativas no sentido de adequar os impostos a tributacao
ambiental [...]". Nesse sentido, cita-se posicionamento do STJ acerca do tema,
guando se refere ao imposto de renda:

Qualquer imposto, direto ou indireto, pode, em maior ou menor grau, ser
utilizado para atingir fim que ndo se resuma a arrecadacgao de recursos para
o cofre do Estado. Ainda que o Imposto de Renda se caracterize como um
tributo direto, com objetivo preponderantemente fiscal, pode o legislador

dele utilizar-se para a obtencdo de uma finalidade extrafiscal. (REsp
960022/RS 2007/0134401-6 STJ)

Elucidativa é a explicacdo de José Marcos Domingues de Oliveira (apud
Maganhini, 2007, p. 68):

Alerte-se que o imposto verde ndo é necessariamente sinbnimo de imposto
novo. Frequentemente, ele é uma aplicagdo especial dos impostos
existentes visando a defesa do meio ambiente. Com a criatividade é
possivel adaptar os tributos conhecidos a finalidade preservacionista, em
gue o poluidor é levado a ndo poluir, ou a reduzir a polui¢do para nao ser
tributado ou ter sua carga tributéria reduzida e o ndo poluidor € isentado.
(grifo no original).

A progressividade das aliquotas, e ndo a capacidade contributiva, é

gue costuma ser utilizada com vistas a dotar o imposto de um carater extrafiscal.
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4.5.1.1 Exemplos de aplicagbes da extrafiscalidade socioambiental aos impostos

Rosenblatt (2004, p. 11) assinala que, apesar de os impostos terem carater
eminentemente fiscal e vedacao da afetacdo do produto de sua receita, salvo nos
casos previstos na CF (art. 167, 1V), tém sido eles, na pratica, os mais importantes
na area ambiental. A alternativa encontrada para afeta-los a questao ecolégica “tem
sido a concessao de incentivos financeiros e a graduacédo de aliquotas”. Como
exemplo podem ser citados o IPTU, o IPI, o ITR, e 0 ICM ecoldgico. No IPTU a
diferenciacao se funda no cumprimento da funcéo social da propriedade, conforme
bem elucida a seguinte deciséo do STF:

A Constituicdo Federal de 1988, ao delinear o esquema normativo
pertinente ao IPTU, contemplou a possibilidade de essa espécie tributaria
ser progressiva, em ordem a assegurar o cumprimento da funcéo social da
propriedade (CF, art. 156, § 1° e art. 182, 88 2° e 4° Il). O discurso
normativo consubstanciado nesses preceitos constitucionais evidencia que
a progressividade do IPTU, no sistema instaurado pela Constituicdo da
Republica, assume uma nitida qualificacdo extrafiscal. - A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de que a Unica
progressividade admitida pela Carta Politica, em tema de IPTU, é aquela de
carater extrafiscal, vocacionada a garantir o cumprimento da funcéo social
da propriedade urbana, desde que estritamente observados 0s requisitos
fixados pelo art. 156, § 1°, e, também, pelo art. 182, § 4°, Il, ambos da
Constituicdo da Republica. (RE 590360 AgR / ES).

Ja no IPI, ha alteracdo progressiva do tributo com vistas a promover o

desenvolvimento social e superar as desigualdades:

A isencao tributaria que a Unido Federal concedeu, em matéria de IPI,
sobre o acUcar de cana (Lei n° 8.393/91, art. 2°) objetiva conferir efetividade
ao art. 3°, incisos Il e lll, da Constituicdo da Republica. Essa pessoa politica,
ao assim proceder, pbés em relevo a funcdo extrafiscal desse tributo,
utilizando-o como instrumento de promocédo do desenvolvimento nacional e
de superacgéo das desigualdades sociais e regionais. (Al 360461 AgR / MG.)

O ITR é um imposto com funcdo preponderantemente extrafiscal, que hora é
utilizado para fomentar o desenvolvimento econdmico (art. 153, VI) com o
desestimulo a manutencdo de propriedades improdutivas, e hora para induzir a

preservacao do meio ambiente, sob a forma de isencgdes.

No que diz respeito as isencdes para fins de ITR, a legislagdo ambiental
(artigo 104, paragrafo Unico, da Lei de Politica Agricola — Lei 8.171, de
1991) prevé que séo isentas da tributacdo as areas (l) de preservagéo
permanente, (II) de reserva legal e (lll) de interesse ecolégico para a
protecdo dos ecossistemas (assim reconhecidas pelo 6rgdo ambiental
responsavel), nestas Ultimas incluidas as RPPNs — Reservas Particulares
do Patriménio Nacional, as Areas de Protecdo Ambiental e as Areas de
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Relevante Interesse Ecologico. (APELREEX Processo 5001071-
53.2013.404.7014).

No ICMS, os municipios tém direito a receber um repasse da sua quota parte.

No ICMS ecoldgico a inovacdo encontra-se em vincular o montante dessa quota a

determinadas atua¢cdes do municipio em prol do meio ambiente. Souza e
Teodorovicz (2010, p. 22 e 40) esclarecem que:

O ICMS Ecologico € um instrumento de politica publica, criado

pioneiramente no Parand, que trata do repasse de recursos financeiros aos

municipios que abrigam em seus territérios Unidades de Conservagéo ou

areas protegidas, ou ainda mananciais para abastecimento de municipios
vizinhos.

4.5.2 Taxas

As taxas estao elencadas no artigo 145, Il, e § 2° da Constituicdo Federal,
gue prevé que tanto a Unido quanto os Estados, o Distrito Federal e os municipios
poderdo institui-las. Estdo relacionadas ao exercicio do poder de policia ou a
utilizacéo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, e ndo
poderao ter base de calculo propria de impostos.

Diferenciam-se as taxas dos impostos por estarem elas relacionadas a
servicos publicos especificos e divisiveis realizados em face de determinado
contribuinte. N&o esta obrigada, pois, toda a sociedade a participar do custeio de tais
atividades. Vinculado que esta o montante a ser pago a atividade estatal, ndo pode
esse variar sendo em funcdo do custo desta. Assim, explica Palsen (2008, p. 41),
“extrai-se, também, que o produto da taxa visa a custear a atividade estatal, ndo
podendo ter destinagao desvinculada da mesma”. Por isso, segundo o autor, mesmo
gue nao esteja previsto na norma qual sera a destinacdo do produto da arrecadacao,

“[...] sera ela presumida”.

4.5.2.1 Exemplos de aplicacdes da extrafiscalidade socioambiental as taxas

Palsen (2008, 42) é enfatico ao afirmar ndo se prestarem, as taxas, ao
cumprimento de fungdes extrafiscais. Nao concorda o autor com a graduacao das
taxas conforme a capacidade econdémica do contribuinte. Entretanto, ha, inclusive,

duas sumulas vinculantes no STF a esse respeito:
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Suimula vinculante 19: Ataxa cobrada exclusivamente em razdo dos
servigos publicos de coleta, remocao e tratamento ou destinacdo de lixo ou
residuos provenientes de imdveis ndo viola o artigo 145, Il, da Constituicao
Federal.

Sumula Vinculante 29: E constitucional a adog¢do, no calculo do valor de
taxa, de um ou mais elementos da base de calculo prépria de determinado
imposto, desde que ndo haja integral identidade entre uma base e outra.
(Sumulas da Jurisprudéncia)

Veloso (2007, p. 9-10) também diverge quanto a considerar a graduacdo das
taxas conforme a capacidade contributiva, por se tratarem de “tributos baseados na
nogao de contraprestacédo”. Afirma que, “tratando-se de tributos correlatos a servigos
divisiveis, devem ser aplicados critérios diversos para concretizar o principio de
isonomia tributaria, como os critérios do beneficio e da equivaléncia” (VELOSO,
2007, p. 10). Apesar do entendimento dos doutos doutrinadores acima, as taxas,
quando relativas ao exercicio do poder de politica, “tem sido um importante
instrumento de tributacdo ambiental, na medida em que sao tributos
contraprestacionais”, tendo sua receita afetada “ao custeamento dos servigos
realizados com essa finalidade” (ROSENBLATT, 2004, p. 13).

Pode-se citar, como exemplo, a taxa de controle e fiscalizacdo ambiental
(TCFA), cuja lei instituidora, a 10.165/2004, foi declarada constitucional pelo STF:

A taxa em questdo decorre do exercicio do poder de policia exercido pelo
IBAMA e tem por hipétese de incidéncia a fiscalizacdo de atividades
poluidoras e utilizadoras de recursos ambientais, sendo dela sujeitos
passivos todos os que exercam referidas atividades, as quais estdo
elencadas no anexo VIII da lei. Além disso, a base de calculo da taxa varia
em razdo do potencial de poluicdo e do grau de utilizacdo de recursos
naturais, tendo em conta o tamanho do estabelecimento a ser fiscalizado,

em observancia aos principios da proporcionalidade e da retributividade.
(RE 397342 AgR/SC).

4.5.3 Contribuicdo de Melhoria

Nas contribuicdes de melhoria, hd um “beneficio economicamente mensuravel
auferido pelo contribuinte” (VELOSO, 2007, p. 11). Conclui-se, entédo, que o critério
fundamental de concretizacdo do principio da igualdade, basilar num Estado de
Direito, é o beneficio, ou a “equivaléncia ao beneficio econémico” (VELOSO, 2007,
p. 11).

Palsen (2008, p. 42) considera terem as contribuicbes de melhoria fato

gerador misto: a atividade do Estado por meio da realizacdo de obras publicas, e o
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enriguecimento do contribuinte, por consequéncia da valorizagédo imobiliaria. Afirma,
contudo, que o STF ja firmou posi¢ao “no sentido de que a melhoria a que se refere

o art. 145, lll, da CF &, necessariamente, a valorizag&o imobiliaria”.

4.5.3.1 Exemplos de aplicacbes da extrafiscalidade socioambiental as contribuicbes
de melhoria

Rosenblatt (2004, p. 13) vé nessa espécie tributaria a possibilidade de ser
utilizada para um fim ambiental, visto que a “construgao de parques e a arborizagéo
de logradouros, por exemplo, que levariam a uma valoriza¢éo imobiliaria dos iméveis

préximos, poderia ensejar a cobranca da contribuicdo de melhoria”.

4.5.4 Contribuicbes Especiais

As contribuicbes especiais, elencadas do artigo 149 da CF/88, sdo assim
denominadas para que se consiga diferencia-las das contribuicdbes de melhoria.
Podem ser chamadas, também, simplesmente de contribui¢cdes. Palsen (2008, p. 44)
esclarece que elas se referem a “situagbes em que o Estado atua relativamente a
um determinado grupo de contribuintes”.

N&o se trata de uma acdo geral, a ser custeada por impostos, tampouco de
uma situacédo especifica e divisivel, a ser custeada por taxa, mas de uma
acdo voltada a finalidades especificas, constitucionalmente destacadas
como autorizadoras de tributacdo, que se refere a determinado grupo de
contribuintes, de modo que se busca, destes, o seu custeio através de
tributo que se denomina de contribuicbes. N&o pressupondo nenhuma
atividade direta, especifica e divisivel, as contribuicbes ndo sé&o
dimensionadas por critérios comutativos, mas por critérios distributivos,

podendo variar conforme a capacidade contributiva de cada um. (PALSEN,
2008, p. 44).

As contribuicbes especiais possuem duas caracteristicas que lhe séo
préprias, além de ser sua acdo voltada a finalidades especificas: dizem respeito a
um grupo de contribuintes, e a destinacdo do produto arrecadado através das
contribuicdes deve se adequar as suas finalidades, ndo podendo esse ser desviado
para outros fins (PALSEN, 2008, p. 44-47). Rosenblatt (2004, p. 7) lembra que
“dentre os valores tutelados pelos principios da ordem econdémica e social, encontra-

se a preservacao do meio ambiente (art. 170, VI, da CF/1988 (LGL\1988\3), que

pode motivar uma contribuicdo de intervenc¢éo no dominio econdémico”.
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4.5.4.1 Exemplos de aplicacdes da extrafiscalidade socioambiental as contribui¢cdes

especiais

Significativo exemplo de instrumento extrafiscal de indugdo de mudancgas
comportamentais em prol do meio ambiente € o da CIDE Combustiveis (Lei
10.336/2001), que possui a previsdo de pagamento de subsidios a precos ou
transporte de alcool combustivel, de gas natural e seus derivados e de derivados de
petréleo, e de destinacdo do produto da arrecadacdo para financiar projetos
ambientais relacionados com a industria de petréleo e gas.

Vinculado a isso, esta a Lei 10.636/2002, que estabelece, em seu artigo 4°,
de que modo os recursos destinados a projetos ambientais, provenientes da CIDE

Combustiveis devem ser aplicados.

4.5.5 Empréstimo Compulsoério

Trata-se de um tributo de carater excepcional, a ser instituido por lei
complementar em caso de calamidade, guerra, ou para investimento nacional
relevante e urgente, e com previsdo de promessa de devolucdo em dinheiro. Nao

seria, a principio, uma modalidade a ser utilizada para modular comportamentos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Demonstrou-se que a Constituicdo Federal ndo é s6é uma carta de intencdes.
Exige atuacéo positiva do Estado a fim de que tome medidas necessérias com vistas
a melhorar a qualidade de vida de seus cidadaos. E, atualmente, em sendo o direito
ao meio ambiente equilibrado para as presentes e futuras geracdes elevado a
principio, essas medidas devem ser voltadas para esse fim.

Ficou claro que a realidade econbmica e cultural ndo converge para
preservacdo ambiental. Ao contrario, o modelo vigente, nos moldes atuais, é
insustentavel. Nessa realidade multifacetada a tomada de decisdes se torna muito
mais ardua, pois sdo multiplos os fatores a serem levados em consideracao. Nesse
contexto se exige a obtencdo de solu¢cdes argumentativamente construidas que
eliminem ou diminuam o espaco do arbitrio na tomada de decisdes pelo Poder
Puablico. E nesse aspecto a proposta do método de Robert Alexy, cada vez mais
difundida na doutrina e jurisprudéncia, se justifica, e € de grande valia em situacdes
gue envolvem risco ou incerteza quanto a possivel ocorréncia de danos futuros,
muito presentes nas questdes ambientais.

A extrafiscalidade constitui mecanismo de intervencdo econdmica
amplamente difundido, ndo s6 no ordenamento patrio, e a instituicdo de tributacéo
com fins ambientais encontra fundamento na Constituicdo Federal. Ndo ha
necessidade em se falar em reforma tributaria. Basta que os tributos existentes
tenham suas aliquotas alteradas em determinadas situacfes, ou que o produto de
sua arrecadacdo, dependendo da espécie, seja direcionado para questbes
ambientais. Inclusive se vislumbram alguns tributos, exemplificados ao longo do
trabalho, que ja sao aplicados com esse fim.

Do fato de serem admissiveis, contudo, ndo se pode concluir que os tributos
extrafiscais podem ser instituidos sem critérios. Exigem a cuidadosa ponderacao
entre 0s varios principios tributarios e ambientais envolvidos na equacéo para que o
legislador possa optar entre as varias vias possiveis. Nisso o0 principio da
proporcionalidade e seus subprincipios da adequacgdo, da necessidade e da
proporcionalidade em sentido estrito, vinculados a uma fundamentacgéo racional, sdo
de grande valia, pois balizam a tomada de decisdo. Além disso, mesmo nos casos

em que a lei confere maior discricionariedade ao legislador, ndo pode ser ela tida
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como sindénimo de vedagdo ao controle pelo Poder Judiciario. Entretanto, na questao

tributaria, ndo é o que se constata.
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