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QUESTOES AMBIENTAIS NO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL
(LEI N° 9.393/1996)

Resumo: De acordo com a Constitui¢do Federal de 1988, os principios da defesa do meio
ambiente e da funcdo socioambiental da propriedade rural vinculam a Ordem Econdmica e
Financeira Nacional. Reconhece-se que os direitos ao desenvolvimento econdmico e a
propriedade privada estdo vinculados ao direito fundamental das presentes e futuras geracoes
a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, essencial a qualidade de vida. Portanto, cabe
ao Estado brasileiro intervir para que a atividade empresarial se desenvolva em consonancia
com os diversos principios ambientais expressos no artigo 225 da Constitui¢do Federal de
1988, dentre os quais o principio do desenvolvimento sustentdvel. O objetivo deste trabalho é
identificar como a Lei n°® 9.393/1996 se tornou um instrumento apto a gerar a recuperagdo do
meio ambiente nos imoéveis rurais, comprovando que o tributo ambiental tem importante
papel na tarefa da promogao da conservacao do meio ambiente pelo Estado. Como uma opgao
as classicas normas-san¢do de natureza administrativa, civil e penal, 0 mecanismo da san¢@o
premial € utilizado por ser coerente com a ldgica empresarial. Neste sentido, a
extrafiscalidade do Imposto Territorial Rural se manifesta quando isenta do imposto
imobilidrio as dreas de preservacdo permanente, reserva legal florestal, reservas particulares
do patrimonio natural, dentre outras formas de protecdo do patrimonio florestal discriminadas
na Lei n° 4.771/1965 e na Lei n° 9.985/2000. Nao obstante impor limita¢des uso, a legislacio
ordindria é coerente com os mandamentos constitucionais, ao oferecer alternativas
econdmicas para a utilizagao de tais areas, desde que protejam 0s mananciais € promovam a
conservacao dos biomas. Contudo, muitas sdo as formalidades legais para o reconhecimento
da isencdo tributdria, que dao margem a uma importante discussdo na esfera administrativa
suscitada pela Secretaria da Receita Federal do Brasil. Busca-se demonstrar por meio de
entendimentos jurisprudenciais que a solucdo de tais questdes se dd pela aplicacdo das
técnicas de solucdo de conflitos entre normas fundamentais, aptas a determinar a prevaléncia
entre valores constitucionais relacionadas ao direito de propriedade, a0 meio ambiente, ao
devido processo legal e a dignidade do contribuinte.

Palavras chave: Extrafiscalidade; Imposto Territorial Rural; meio ambiente.



ENVIRONMENTAL ISSUES IN RURAL PROPERTY TAXATION
(LAW N° 9.393/96)

Abstract: According to the 1988 Brazilian Federal Constitution, the principles of
environmental protection and socio-environmental function of rural property bind the
National Economic and Financial Order. It is recognized that the right to economic
development and private property is linked to the fundamental right of present and future
generations to an ecologically balanced environment, essential to the quality of life.
Therefore, the commitment of Brazilian State is to intervene so that business activity is
developed in line with the various environmental principles expressed in Article 225 of the
Federal Constitution of 1988, among them the principle of sustainable development. The
objective of this paper is to identify how the Federal law No. 9.393/1996 becomes a tool able
to generate the recovery of the environment in rural properties, proving that the tax
environment has an important role in the task of promoting environmental conservation by the
State. As an option to the Brazilian classic standards-sanction administrative, civil and
criminal penalties, the premial mechanism is used and accepted because it is consistent with
the business logic. In this sense, the taxation stimulating mechanism of the rural land tax is
triggered when the tax exempt real estate legal set aside areas for environmental restoration,
among other forms of protection of forest assets broken down in Federal laws No. 4.771/1965
and No. 9.985/2000. Despite limitations imposed on the use of the property, the referred
legislation is consistent with the constitutional provisions, in order to provide economic
alternatives to the use of such areas, as they protect the water sources and promote
conservation of the biomes. However, there are many legal formalities for the recognition of
tax exemption, which give rise to a major tax litigation at the administrative level raised by
Brazilian Internal Revenue Service. It is demonstrated through jurisprudential understandings
that the solution of such issues is by applying the techniques of conflict resolution among
constitutional key standards, able to evaluate the prevalence among constitutional ideals
related to property rights, environment protection, due process of law and dignity of the
taxpayer.

Keywords: Environment; rural property taxation; taxation stimulating function (green tax).
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INTRODUCAO

Desde a antiguidade cldssica o progresso da humanidade esteve associado ao uso
predatério do planeta, onde os recursos naturais compreendidos como infinitos estavam
colocados a disposicdo do homem, numa clara visdo antropocéntrica do meio ambiente
natural. Na atualidade, a preocupacdo com a degradac¢do causada pela atividade econdmica
vinculou a necessidade do desenvolvimento continuado a conservagdo do meio ambiente e ao
uso racional dos recursos naturais, revelando uma nova orientacdo de natureza biocéntrica e
ecocéntrica.

Esta mudanga de paradigma justificou-se pelo enorme crescimento da produgdo e da
populacdo mundial, do qual resultou um aumento proporcional dos residuos industriais e
humanos. Verificou-se que as demandas formuladas pelo desenvolvimento da sociedade
moderna contrastam com um preocupante estado de desequilibrio ambiental do planeta,
realidade que contribuiu para tornar comuns as tragédias climéticas e ambientais em nosso
cotidiano.

A consciéncia em relacio a necessidade de promover a sustentabilidade do
desenvolvimento econdmico foi despertada em 1972 pelo Relatério Meadows e pela
Declaragao de Estocolmo, quando a humanidade constatou que seus descendentes ndo teriam
o privilégio de usufruir de uma qualidade ambiental compativel com os valores da dignidade
humana, caso fossem mantidos os mesmos padrdes de crescimento e consumo da civilizagao.

A importancia conceitual do desenvolvimento sustentdvel forcou a atualizacdo das
mais tradicionais constitui¢des democraticas contemporaneas e influenciou a nova redagao
das constitui¢des dos paises europeus recém egressos de regimes ditatoriais. Ao reescreverem
seus diplomas constitucionais, diversas nagdes européias deram matiz constitucional ao
direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado como um direito fundamental tipico
de terceira dimensdo. Sob tais influéncias, a Constituicdo Federal de 1988 surge como a
primeira providéncia da restaura¢dao do regime democratico no Brasil, inovando em relagdo as
anteriores ao incorporar de forma moderna, concreta e objetiva a questdo ambiental.

Dessa forma, o diploma constitucional brasileiro de 1988 consagrou no caput do artigo
225, o direito fundamental a um meio ambiente sauddvel e ecologicamente equilibrado,
essencial a qualidade de vida, impondo ao poder publico e a coletividade o dever de preserva-

lo para as presentes e futuras geragoes.
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Porém, a preocupacdo do legislador constituinte ndo se restringiu a uma alusdo
genérica a0 meio ambiente. Estabeleceu com objetividade os principios ambientais, o0s
conceitos interdisciplinares, os critérios e os instrumentos necessarios para a realizacao dos
valores constitucionais relacionados a um novo interesse publico voltado a protecdo do bem
de natureza ambiental.

A sociedade como um todo percebe o problema socioambiental inerente a
sustentabilidade da producao rural, pois o produto agricola alcanga todas as partes do pais e
do planeta. Questdes como a poluicdo por agrotoxicos, dos efeitos dos transgénicos, da
conservacgao dos recursos hidricos, florestais e da diversidade da biota, dentre indmeros outros
assuntos relacionados ao meio ambiente rural, permanecem sem uma solucdo satisfatdria
perante um mercado consumidor cada vez mais informado e consciente.

O objetivo deste trabalho € identificar como a legislacdo tributdria consubstanciada na
Lei do Imposto Territorial Rural (Lei n° 9.393/96) contribui para modificar e estabelecer um
novo paradigma de conservagdo ambiental no meio rural. Ressalta-se como a isengdo fiscal
outorgada as questdes ambientais tem condi¢des de incrementar o leque das estratégias de
protecdo do meio ambiente, frente a uma crescente demanda pela dgua e pelos recursos
bioldgicos necessarios a higidez presente e futura do meio ambiente natural.

Calcado em uma abordagem tedrica, fundamentada em elementos de direito material,
em principios juridicos constitucionais de natureza ambiental e tributdria pertinentes ao tema,
procura-se destacar por meio de uma metodologia hipotético-dedutiva como o Imposto
Territorial Rural promove a preservagdao do meio ambiente natural inserto no meio rural. A
orientacdo jurisprudencial emanada do controle administrativo e judicial relacionada a
fiscalizacdo desta espécie de imposto € utilizada ndo sé como subsidio a pesquisa, mas
também para ilustrar a solu¢ao das questdes ambientais relacionadas ao tema.

No primeiro capitulo assinala-se a evolucao histérica do papel do Estado na promocao
“Da Ordem EconOmica e Financeira”, bem como conduz-se uma analise de cada um dos
principios que norteiam esta mesma ordem, conforme estd disciplinada no artigo 170 da
Constituicao Federal de 1988.

Em seguida sdo apontados os fundamentos que explicam porque a ordem econOmica
dirigente materializada na Constituicio Federal de 1988 requereu que o constituinte
disponibilizasse ao Estado brasileiro as condi¢cdes para fiscalizar e regular a atividade
econdmica dos particulares, interferindo na livre iniciativa e delimitando o perfil de um
Estado normativo e regulador capaz de assegurar, dentre outros direitos fundamentais, a

preservacio do meio ambiente.
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Ao final desse primeiro topico analisa-se ainda a fun¢do social da propriedade rural
em seu viés ambiental, pois além de constituir um direito fundamental, a protecio do meio
ambiente também foi relacionada como um principio constitucional que limita, orienta e
fundamenta a atividade econdmica, constituindo, ainda, um dos requisitos cumulativos para
que se constate a funcdo social da propriedade rural (artigo 186, II e artigo 170, III da
Constituicao Federal de 1988).

No segundo capitulo sdo abordadas as qualidades que distinguem o novo bem
ambiental que a Constituicdo Federal de 1988 interessa proteger, como também os atributos
que lhe conferem a qualidade de um direito fundamental moderno, tipicamente difuso e
coletivo, com um forte componente de solidariedade caracteristico dos direitos de terceira
dimensao e, portanto, completamente dissociado do regime liberal de apropriagcdo privada dos
meios de produgdo, consagrado anacronicamente pelo Cdédigo Civil de 2002 (Lei n°
10.406/2002).

Na continuacdo desse capitulo sdo identificados os principios ambientais cujo
conteido e peculiaridades aproximam o Direito Ambiental do Direito Tributdrio. Destarte,
tais principios preconizam a protecdo de valores e estabelecem a adog¢do de condutas que
justificam as politicas tributdrias de cunho eminentemente extrafiscal, por meio das quais a
promocao do meio ambiente € privilegiada em detrimento da arrecadacgdo fiscal, tema que
serd analisado de forma mais detida em meio aos principios especificos do Direito Tributario
no terceiro capitulo.

No penultimo capitulo serd ressaltada a importancia dos principios juridicos em
relacdo as regras legais, como também das técnicas que viabilizam a resolucido de eventuais
conflitos entre os valores constitucionais de natureza fundamental. Apds as consideracdes em
relacdo as técnicas e tendéncias juridicas de interpretacdo dos principios constitucionais, sao
apontados os principios juridicos diretamente afeitos ao Direito Tributdrio e que estruturam a
Lei do Imposto Territorial Rural (Lei n° 9.393/96), aferindo-se de que forma os mesmos se
manifestam concretamente na aplicacao desse diploma legal.

Finalmente, o quarto e ultimo capitulo da presente pesquisa apresenta uma andlise
detalhada de todas as questdes ambientais relacionadas a Lei do Imposto Territorial Rural (Lei
n° 9.393/96), iniciando-se pela caracterizacao legal do imdvel rural para, em seguida, abordar
a sistematica de cdlculo do imposto, identificar as ocorréncias ambientais passiveis de isencao
fiscal, analisar a legalidade dos aspectos acessorios da obrigacdo tributdria e, finalmente,
apreciar a questdo da prova das ocorréncias ambientais no ambito da fiscalizagdo

administrativa e judicial do referido imposto.
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Em meio a tais conteidos sdo apresentadas ainda as justificativas para que o
mecanismo da tributagdo extrafiscal implicito na Lei do Imposto Territorial Rural (Lei n°
9.393/96) seja considerado como uma forma eficiente de promover a prote¢do das dreas de
preservacdo permanente e de reserva legal, como também para promover a criacdo de
algumas espécies de unidades de conservagdo estabelecidas pela lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo (Lei n° 9.985/2000). A exposi¢do desta dltima legislacdo serd
acompanhada de algumas reflexdes a respeito de seu regime juridico e do conflito deste com o

direito fundamental de propriedade.
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1 TRAISSFORMACAO DO ESTADO MODERNO, DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E MEIO AMBIENTE

A Revolucdo Francesa ao final do século XVIII acentuou as diferencas entre o piblico
e o privado, confirmando a familia como unidade produtiva; proclamou os direitos individuais
como sagrados e absolutos, dentre os quais o direito a propriedade, a liberdade, a integridade
fisica, em meio a outros denominados de primeira geracdo ou dimensdo; aboliu o Estado
Absolutista e os favores feudais da nobreza aristocrética; finalmente, proclamou a separagao
entre Igreja e Estado, estabelecendo a igualdade legal dos cidaddos, relacionada a livre
manifestacdo da vontade para o exercicio de seus direitos. O Cdédigo Civil francés de 1804
(Codigo Napolednico) foi um dos instrumentos legais que consolidaram as reformas
defendidas pela Revolugdo burguesa de 1789.

Surge um novo modelo de Estado constitucional, que passou a ser denominado Estado
Democriético de Direito. Busca-se, entdo, constituir uma Nacao juridicamente organizada em
torno de uma Constituicdo e de leis, cujos representantes gozem de aprovagdao popular e
tenham sua atuacfo disciplinada e limitada pelo ordenamento juridico.’

O Estado liberal evolui na direcdo da Revoluc¢do Industrial iniciada na segunda metade
do século XVIII. Na Inglaterra, onde os valores burgueses e as novas tecnologias de produgao
se desenvolveram com maior consisténcia, o novo sistema de produ¢do industrial provoca o
deslocamento das atencdes de uma economia essencialmente agricola para as fébricas, onde
se verificou a formagdo de relagdes de trabalho iniquas, em desfavor dos trabalhadores.

A esta altura, um sistema juridico individualista e liberal baseado essencialmente nos
ideais de liberdade e de propriedade nos moldes do cédigo francés, como também em uma
ordem econdmica inspirada na teoria do comportamento natural das leis de mercado de Adam
Smith ndo se encontrava mais em condi¢des de regular as transformagdes socioecondmicas da
moderna sociedade industrial.

A légica da nova organizacdo industrial do final do século XIX e inicio do século XX
estava alicercada na concentragdo do capital e no abandono da producdo familiar. Dessa
realidade decorre um redimensionamento social com a estratificacdo de classes em funcdo do

capital, na condi¢do de empresdrios e, em sua maioria, de proletarios.

' FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. A evolugdo da ordem econdmica no direito constitucional brasileiro e o papel
das agéncias reguladoras, 2009, p. 1. Disponivel em: <www.buscalegis.ufsc.br>. Acesso em: 09 abr. 2010.
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Neste contexto € elaborada a doutrina socialista de Karl Marx e Friedrich Engels,
justificada em uma proposta econdmica e social alternativa frente as injusticas que a ordem
econdmica liberal ndo era capaz de solucionar. Os postulados tedricos socialistas defendiam a
possibilidade da igualdade entre as classes sociais viabilizada pela intervencao do Estado.

O modelo proposto pelo modo de produgao socialista era totalmente centralizado pelo
Estado, caracterizando-se pela existéncia de um unico centro decisério. A intervencdo do
Estado é direta na promo¢do de um planejamento econdmico vinculante e irresistivel,
enquanto detentor da titularidade de todos os meios de produg§0.2

A concretizagdo do idedrio socialista na Revolucdo Bolchevique de 1917 resulta no
recuo do individualismo e numa nova postura dos Estados ocidentais, que passaram a ser mais
assistenciais. E a publicizacdo do privado, expressdo que traduz a idéia de tornar publicas
aquelas questdes que eram consideradas afeitas somente ao particular, ou seja, a iniciativa do
Estado de intervir para restabelecer o equilibrio e a justica do sistema, que foi viabilizada pelo
reconhecimento dos direitos sociais denominados de segunda dimensao.

Assim, em face de um quadro de nitida degradacdo social, o Estado p6s-industrial
capitalista se ajustou as novas demandas sociais e tedricas com o sensivel crescimento do
servico publico e do controle da estrutura social. Deixou de ser um Estado meramente liberal,
promovendo assisténcia social, inclusive com estratificacio de novas normas de natureza
social e econdmica, voltados para o bem estar do cidadao trabalhador, tais como saude,
saneamento, habitacao e educacao.

O Estado aprimorou seu papel como empreendedor substituto, pela interven¢do nos
setores considerados estratégicos para o desenvolvimento, como no energético, na mineragao
e no siderurgico. A politica americana do New Deal, implementada durante a década de 1930,
€ considerada o modelo do Welfare State, cuja caracteristica principal foi o intervencionismo
estatal na economia, indo de encontro aos postulados clédssicos do liberalismo econdmico.’

Reconhecia-se, assim, o papel complementar do Estado no plano econémico e social,
cyujo resultado nao foi sé o Estado do Bem-Estar nos paises desenvolvidos, mas também o
Estado Desenvolvimentista e Protecionista nos paises em desenvolvimento, bem como os
Estados Socialistas Soviético e Chinés, estes um resultado da alianca dos proprietdrios do

. P . ~ 4
capital com uma classe média burocritica em expansao.

2 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 39-41.

? Idem, p. 59-61.

4 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do estado nos anos 90: 16gica e mecanismos de controle. Brasilia:
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, 1997, p. 10.
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A Constituicdo mexicana (1917) e a Constituicao alema (1919) sdo as primeiras do
século XX a trazer uma estruturacao mais ou menos sistematica da ordem econdmica em um
capitulo préprio, razdo pela qual receberam a denominacdo de “Constitui¢do Econdmica”.’

Eros Roberto Grau® ensina que a expressdo “Constituicdo Econdmica” foi empregada
para designar o conjunto de normas constitucionais que instrumentalizam e conformam uma
determinada ordem econdmica, € que essa conformagdo constitucional ganhou corpo na
doutrina alema a partir do que dispds a Constituicio de Weimar (1919) sobre a vida
econdmica da nagao.

Contudo, alerta o autor em destaque que a Lei Fundamental alemad ndo previu nem
garantiu qualquer sistema econdmico, estabelecendo somente os limites para a atuagdo do
Estado e transferindo ao legislador uma significativa liberdade de atuacdo e direcionamento
da politica econdmica sem, contudo, assumir um cardter diretivo, mas meramente estatutario.’

André Ramos Tavares define a Constituicdo Econdmica como aquela parcela da

Constituicao diretamente relacionada ao econdmico:

Esse designativo implica na identificacdo da base do sistema, identificacdo
dos direitos que legitimam a atuagdo dos agentes econdmicos, do conteido
e limites desses direitos e das responsabilidades que sdo inerentes ao
exercicio da atividade econdmica no pais, bem como da finalidade que se
pretende com determinado sistema.®

Gilberto Bercovici’ pondera que a Constituicdo Econdmica ndo é uma inovaco do
constitucionalismo social do século XX, porque esta preocupag¢do também esteve presente em
todas as constitui¢des liberais dos séculos XVIII e XIX.

Esclarece que a visao predominante a época do liberalismo entendia que a ordem
econdmica era natural, dissociada da esfera politica e da juridica e, teoricamente, nao
necessitava ser garantida pela Constituicdo. Contudo, todas as Constitui¢des liberais
preocuparam-se em elaborar disposi¢des econdmicas em seus textos, destinados a sancionar
os fundamentos da ordem econdmico-liberal existente, ou seja, a liberdade de comércio, de

inddstria, do contrato e do direito de propriedade.'”

5 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdomica e desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 33.

6 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica e a constituicdo de 1988. 12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 79.
7 Idem, p. 84-85.

8 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 80.

Y BERCOVICI, Gilberto. Op. cit., p. 32.

10 MOREIRA, Vital, 1979, p. 95-100; GRAU, Eros Roberto, 1988, p. 60-63 apud BERCOVICI, Gilberto. Op.
cit., p. 32.
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Explica-se tal preocupacdo legislativa pelo fato do contrato liberal ser tido como
instrumento de circulacdo de riquezas, constituindo-se em um legitimo mecanismo para que a
classe burguesa em ascensdo tivesse, a sua disposicdo, um meio legal para obter da classe
aristocratica em decadéncia a tradi¢ao do bem juridico mais importante para aquele sistema: o
real imobilidrio.""

Portanto, o Estado liberal nascido no idedrio da Revolu¢do Francesa também se
consolidou via a promulgacdo de diplomas constitucionais, dentre as quais a Constitui¢ao
americana de 1787, que constitui o maior exemplo de longevidade dentre as legislacdes
liberais editadas ao final do século XVIIL'

Entretanto, as constitui¢des econdmicas do inicio do século XX diferiram das liberais
porque positivaram tarefas e politicas a serem realizadas no dominio econdmico e social para
atingir determinados objetivos. A ordem econOmica de tais diplomas busca a configuragcdo
politica do econdmico, cuja concretizacao caberd ao Estado conduzir."?

Assim, segundo a Teoria da Constituicao Dirigente consagrada a partir do inicio do
século XX, a Constituicdo ndo € sé a garantia do existente, mas também um programa para o
futuro. A Constitui¢do Dirigente € a0 mesmo tempo uma Constitui¢do estatal e social, pois
fornece linhas de atuacdo para a politica sem substitui-la, destacando a interdependéncia entre
Estado e Sociedade.'*

A introducdo em nivel constitucional de normas relacionadas a conformacao da ordem
econdmica, ainda que se qualifique como intervencionista, estd comprometida com a
preservacdo do capitalismo. A fei¢do social que lhe € atribuida ndo é uma mera concessao a
um modismo, possuindo um contetido nitidamente ideolégico."

No Brasil, impulsionada pela crise econdmica e financeira de 1929, a Revolugdo de
1930 rompe com o modelo oligdrquico e busca estabelecer os valores de um novo Estado
Social, em oposi¢do ao Estado Liberal legitimado pela primeira Constituicdo Federal da
Republica brasileira (1891). A nova ordem politica institucionalizada pela Constitui¢dao
Federal de 1934 reflete a oposic@o aos valores do liberalismo econdomico que a Europa e os
Estados Unidos da América ja haviam compreendido serem os responsaveis pelas distor¢oes e

desequilibrios sociais.

" NALIN, Paulo. Do Contrato: Conceito Pés — Moderno em busca de sua formulagdo na perspectiva civil-
constitucional. Curitiba: Jurud, 2001,v II, p. 109.

12 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econémica e desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 32.

" Idem, p. 33-34.

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. p. 150-153 apud BERCOVICI, Gilberto. Op. cit., p. 35.

15 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica e a constituicdo de 1988. 12. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
75.
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Por tais razdes € que a Constituicdo Federal de 1934 sofre nitida influéncia das
Constituicado mexicana (1917), da Constituicdo alema de Weimar (1919) e da Constitui¢ao
espanhola (1931). A semelhanca de tais diplomas, a grande inovacdo introduzida pelo Estado
Novo € a inclus@do de um capitulo referente a Ordem Econdmica e Social. Assim, a
Constituicao Federal de 1934 previa a intervenc¢ao na economia justificada pelos principios da
justica e das necessidades da vida nacional (artigo 115), inclusive por meio do monopdlio de
natureza estatal, segundo o interesse publico e condicionado a lei (artigo 116). A intervengao
estatal também era justificada para regular a concorréncia entre as empresas, de forma a
assegurar o abastecimento, a estabilidade de precos e o desenvolvimento tecnolégico. Outra
grande inovacao introduzida pela Constituicao Federal de 1934 foi fixar pela primeira vez a
reparticdo das competéncias concorrentes entre a Unido e os Estados Federados.'®

Com a nova Constitui¢do Federal de 1934, justificada no capitulo da ordem econdmica
e social, permitiu-se que a intervenc¢do nos direitos de propriedade fosse regulada amplamente
por lei ordindria — contexto em que surge o primeiro Codigo Florestal (Decreto n°
23.793/1934) e o Cédigo das Aguas (Decreto n° 24.643 de 10.07.1934) —, possibilitando a
administracdo publica estabelecer diretrizes mais amplas, concretas e eficientes para a
promogio da economia nacional."’

Em razdo do perfil econdmico do Brasil, entdo um pais pouco industrializado e
tradicional fornecedor mundial de matérias primas, o intervencionismo do Estado Novo foi
muito percebido no setor primaério.

Durante toda a década de 1930, produziu-se um grande volume de normas destinadas a
regular a producdo e a utilizacdo do microbem ambiental. Foram editadas normas regulatorias
relacionadas ao cultivo e comercializa¢do da produgdo agricola, principalmente nas atividades
cafeeiras, do agucar e dlcool, das frutas nacionais, do trigo, do algoddo e da industria
madeireira do pinho nacional. Instituiu-se ainda no ordenamento uma farta legislacdo sobre
produtos de origem animal, como o leite, ovos, manteiga, aves, couros, marca de fogo, como
também o servico de inspecio e a defesa sanitdria animal e vegetal.'®

As posteriores Constituicoes Federais de 1937, 1946 e 1967, bem como a Emenda
Constitucional n° 1 de 1969 mantiveram em seu texto o capitulo “Da Ordem Econdmica e

Social”, mantendo aberta a possibilidade de intervencao estatal na economia. No entanto, ndo

16 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdémica e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 17-18.
17 PEREIRA, Osny Duarte. Direito florestal brasileiro. Rio de Janeiro: Borsoi, 1950, p. 162-163.
"% Idem, p. 165-167.



20

trouxeram disposi¢Oes especificas em relacdo a protecdo do meio ambiente, tratando o tema
de forma dispersa.

Luiz Carlos Bresser Pereira'® ensina que a Grande Depressdo da década de 1930
decorreu do mal funcionamento do mercado e a Grande Crise da década de 1980, por sua vez,
do colapso do Estado Social do século XX. O esgotamento do modelo estatista de
desenvolvimento na década de 1980 tem estreita relacio com a crise fiscal originada da
ineficiéncia gerencial da administracdo estatal, que se demonstrou incapaz de atender as
demandas dos cidadaos-clientes do grande Estado Social. O Estado, antes agente do
desenvolvimento, se transformava em seu obstaculo, frente a explosdao do déficit publico e da
conseqiiente perda de sua autonomia, bem como de sua capacidade de formular politicas
macro econdmicas em um contexto de méxima eficiéncia imposta pela globalizacdo dos
mercados.

Em decorréncia do panorama de crises que se instalou por todo o mundo no final do
século XX, se observa a mudanga de parametros para a atuacido do Estado, que se identifica
no modelo denominado de neoliberal. Este modelo pode ser resumido como de cunho
acentuadamente liberal, mas sem perder de vista a contextualizacdo social.®® A proposta
neoliberal se identifica com um ajuste estrutural da economia, que se traduz em “transitar de
um Estado que promove diretamente o desenvolvimento econdmico e social para um Estado
que atue como regulador e facilitador ou financiador a fundo perdido desse
desenvolvimento.””'

Busca-se com este modelo um retorno comedido aos ideais do liberalismo, sem
abandonar a necessidade de sociabilidade dos bens essenciais, a fim de garantir a dignidade da
pessoa humana.?

Contudo, a questdo central que despertou os tedricos da modernidade foi como
compatibilizar numa nova ordem econdmica o equilibrio ideal entre os valores liberais e
sociais com a atuacdo do Estado, de forma a corrigir a ineficiéncia endémica do Estado Social
e proporcionar um novo surto de desenvolvimento econdmico, sintonizado com os ideais e

valores de todas as dimensdes, conforme consagradas nas constituicdes modernas.

19 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do estado nos anos 90: 16gica e mecanismos de controle. Brasilia:
Ministério da Administracao Federal e Reforma do Estado, 1997, p. 9-15.

20 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 62-64.

z PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Op. cit., p. 17.

2 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. A evolugcdo da ordem econémica no direito constitucional brasileiro e o
papel das agéncias reguladoras, 2009, p. 3. Disponivel em: <www.buscalegis.ufsc.br>. Acesso em: 09 abr.
2010.
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Com a valorizac@o das constitui¢des contemporaneas, € com os valores da dignidade
da pessoa humana e ideais de justica social inseridas em muitas delas como principios
fundamentais, nao havia mais como o Estado pretender o seu afastamento da economia e das
prestacdes de natureza social. No entanto, o que se busca € uma forma de equilibrio entre
elementos liberais e capitalistas, de uma parte, e de outra, elementos socialistas, cujo objetivo
ético € o desenvolvimento humano e de seus direitos fundamentais, dentre eles a liberdade, a
livre iniciativa e a livre concorréncia.*

Leonardo Vizeu Figueiredo24 ensina que solucdo encontrada pelo Estado neoliberal
consistiu em um movimento de transferéncia das fungdes de utilidade publica do setor publico
para o setor privado, ampliando dessa forma o leque de atuacdo deste, por meio de um setor
publico ndo estatal e da privatizagdo. Ao novo Estado caberia uma mudanga de parametros de
seu foco de atuagdo, desempenhando seu papel por meio de poderes crescentes de regulacao,
de fiscalizacdo e de planejamento da atividade econdmica, sem prejuizo de sua capacidade de
intervir na ordem econdmica quando necessario.

Acrescenta ainda que no Brasil, aliadas aos cldssicos instrumentos de intervencao
estatal oriundos dos poderes administrativos do Estado, surgem também as agéncias
reguladoras, cujo escopo € a intervencdo em mercados especificos, consoante o modelo
privatista adotado inicialmente pelo direito anglo-saxdo para combater as distor¢des de
mercado na Inglaterra e nos Estados Unidos da América.

O artigo 3° Constitui¢do Federal de 1988 é a clausula que impde a transformacgao da
realidade brasileira, explicitando o contraste entre a realidade social injusta e a necessidade de
elimind-la e, ainda, impedindo que a Constituicdo considere realizado o que ainda esta por
realizar. O mandamento constitucional em destaque implica na obrigacdo do Estado em
promover a transformacio da estrutura econdmico-social brasileira.”

A Constituicao Federal de 1988 positivou o modelo econdmico neoliberal. Portanto, as
forcas politicas nacionais devem manter-se conscientes da missdo de conciliar uma realidade
de intenso conflito entre valores sociais, econOmicos € ambientais com a necessidade da
promocao do desenvolvimento sustentado.

As diretrizes da ordem econdmica expressas no diploma constitucional de 1988 estdo

comprometidas com o resgate de tais valores. Porém, por si s6 ndo bastam para resolver as

z TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 64-65.

24 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. A evolugcdo da ordem econémica no direito constitucional brasileiro e o
papel das agéncias reguladoras, 2009, p. 3. Disponivel em: <www.buscalegis.ufsc.br>. Acesso em: 09 abr.
2010.

» BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdémica e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 36-37.
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subversdes existentes na sociedade brasileira, que somente serdo superadas por meio da
solidariedade social, econdmica e ambiental entre seus diversos setores.

Resta constatar como o contetido do capitulo “Da Ordem Econdmica e Financeira” na
Constituicao Federal de 1988 estd organizado no sentido de promover os valores capazes de
sustentar o desenvolvimento de uma economia moderna, na direcio da promocdo da

dignidade humana e do Estado Democrético de Direito.

1.1 ORDEM ECONOMICA E FINANCEIRA NA CONSTITUICAO FEDERAL

O fendmeno da globalizacdo é entendido como o movimento que deu impulso a
internacionalizagdo das relacdes econdmicas no mundo capitalista, resultando em uma
interdependéncia entre as nacdes e as diferentes regides do planeta. O livre fluxo financeiro e
de mercadorias impacta as nagdes também no ambito politico, cultural, social, ambiental e das
relacdes de trabalho. A Constituicdo Federal de 1988 é contemporinea e estd atenta a esta
nova ordem econdmica mundial.

Na esteira dos modernos diplomas constitucionais do final do século passado o Titulo
VII, denominado “Da Ordem Econdmica e Financeira”, a Constituicio Federal de 1988
vinculou nos artigos 170 a 192 os parametros que devem nortear o livre exercicio da atividade
econdmica.

Conforme ja indicado, foram os ideais propostos pela Revolu¢do Francesa que
primeiro estabeleceram os principios da liberdade de iniciativa economica e da propriedade
privada dos meios de produgdo. Tais principios, fundadores da sociedade burguesa,

conduziram 2 formacdo de um direito positivo econdmico, assim definido:*°

Direito econdmico € a normatizacdo da politica econdmica como meio de
dirigir, implementar, organizar e coordenar préticas econdmicas, tendo em
vista uma finalidade ou varias e procurando compatibilizar fins conflituosos
dentro de uma orientagdo macroecondmica.

Cristiane Derani*® explica que a contradi¢do inerente ao sistema econdmico capitalista
€ pacificada pelo direito econdmico, que por meio de normas procura ordenar os
comportamentos dentro de um ambito préprio. Assim, ainda que nao seja possivel prever

todas as situacdes concretas que a realidade impde, delimita-se um campo tedrico com pilares

26 DERANI, Cristiane. Direito ambiental economico. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 37.
z MERTENS, Hans-Joachin et al., 1978, p. 187-188 apud DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 37.
*» DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 38-39.
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bem definidos, restringindo-se as varidveis possiveis ao atendimento de principios e valores
de uma sociedade, conforme previstos na norma juridica.

A autora em destaque adverte que deve existir necessariamente uma plasticidade nas
normas juridicas que dispdem sobre a ordem econOmica, a fim de assegurar a insercdo e o
tratamento das tensdes e divergéncias sociais no ambito juridico. Assim, a politica econdmica
e o direito econdmico relacionam-se de forma dindmica para organizar e dirigir 0 processo
econdmico, limitados por normas que refletem os valores constitucionalmente construidos e
que correspondem a estrutura do sistema econdmico dominante em determinada sociedade.

No entanto, vale ressaltar que expressdo ordem econOmica pode ter trés sentidos,
dentre eles o juridico, conforme ensina Eros Roberto Grau, quando cita a licdo de Vital

Moreira:

Em um primeiro sentido, ‘ordem econdmica’ ¢ o modo de ser empirico de
uma determinada economia concreta; a expressdo, aqui, é termo de um
conceito de fato e ndo um conceito normativo ou de valor (é conceito do
mundo do ser, portanto); o que o caracteriza € a circunstancia de referir-se
ndo a um conjunto de regras ou normas reguladoras de relagdes sociais, mas
sim a uma relacdo entre fendmenos econdmicos e materiais, ou seja, relacdo
entre fatores econdmicos concretos; conceito do mundo do ser, exprime a
realidade de uma inerente articulacio do econdmico como fato; em um
segundo sentido, a ‘ordem econdmica’ € expressdo que designa o conjunto
de todas as normas (ou regras de conduta), qualquer que seja a sua natureza
(juridica, religiosa, moral etc.), que respeitam a regulacdo do comportamento
dos sujeitos econdmicos; € o sistema normativo (no sentido sociolégico) da
acdo econdmica; em um terceiro sentido, ‘ordem econdmica’ significa
ordem juridica da economia.”

Consoante tais diferenciacdes semanticas, a ordem econOmica sob o Viés
constitucional € entendida no ambito de seu terceiro sentido, ou seja, como uma parcela da
ordem juridica. Como conseqiiéncia, o conteido do artigo 170 da Constitui¢do Federal de
1988 devera ser entendido como uma imposi¢do de cunho normativo por forca de sua
inser¢cdo na ordem juridica. Em outras palavras, o artigo em comento deverd ser lido e
compreendido como um indicativo do modo como a economia brasileira deve ser e como a
mesma deve se articular em torno dos objetivos propostos na Constitui¢io Federal de 1988.%

Assim, a ordem econdmica constitucional ndo € um simples conceito juridico. Indica

topologicamente as disposicdes que, em seu conjunto, institucionalizam as relacdes

* MOREIRA, Vital. 1973, p. 67-71 apud GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica e a constituicdo de 1988.
12. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 66-67.
% GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 67-68.
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econdmicas no texto constitucional, ressaltando que vérias outras disposi¢des relacionadas ao
tema também se fazem presentes ao longo da Constituicio Federal de 1988."

André Ramos Tavares’ entende que ordem econdmica constitucional é o conjunto de
normas que realizam uma determinada ordem econdmica no sentido concreto, dispondo
também acerca da forma econdmica adotada. Observa ainda este mesmo autor que o conceito
de ordem econdmica ndao se confunde com o ja mencionado conceito de Constitui¢ao
Econdmica, na medida em que esta incorpora as normas programaticas e, portanto, € mais
abrangente que a primeira.

E nesse contexto juridico que o artigo 170 da Constitui¢io Federal de 1988 apresenta
os principios fundamentais da ordem econdmica brasileira, que deverd se desenvolver
fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social (artigo 170 caput da
Constitui¢ao Federal de 1988).

E conveniente ressaltar que os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa também
figuram como fundamentos do Estado Democratico de Direito da Republica brasileira (artigo
1°, IV da Constituicdo Federal de 1988) e, portanto, s@o principios que devem
necessariamente subordinar toda a acdo do Estado, inclusive no que disser respeito a ordem
econdmica.

Tao importante é a valoriza¢ao do trabalho que o artigo 7° da Constitui¢cao Federal de
1988 foi totalmente consagrado a estabelecer o rol ndo exaustivo dos direitos dos
trabalhadores. Nao menos importante € o trabalho dos inventores e dos autores, cuja prote¢ao
foi estabelecida nos incisos XXVII, XXVIII e XXIX, todos do artigo 5° da Constitui¢dao
Federal de 1988. A rigor, o fundamento da protecdo ao trabalhador e da valorizacdo do
trabalho do homem encontra fundamento na prépria dignidade da pessoa humana (artigo 1°,
III da Constitui¢do Federal de 1988).*

Nao menos relevante € o principio da livre iniciativa, que € a manifestagdo no campo
econdmico da doutrina favordvel a liberdade, consagrando o direito de iniciativa ao particular

de lancar-se 2 atividade econdmica sem se deparar com as restri¢des impostas pelo Estado™,

31 GRAU, Eros Roberto. 2007, p. 49-65 e 76-80 apud BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e
desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 30.

32 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 83-84.

33 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites a atuagcdo estatal no controle de
precos. Revista Didlogo Juridico. Salvador: CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, n° 14, jun./ago., 2002, p. 3.
Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 09 abr. 2010.

34 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 19.ed. Sao Paulo: Saraiva, 1998, p. 451.
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salvo nos casos previstos em lei, conforme a ressalva contida no pardgrafo tinico do artigo
170 da Constitui¢do Federal de 1988.

Por fim, € certo que a afirmagdo constitucional da justi¢a social restringe o principio
da livre iniciativa, e deve ser adotada como um dos principios de finalidade comunitarista
expressos na Constituicdo Federal de 1988, interferindo na ordem econdmica para
implementar as condicdes de vida e de dignidade também afeitos ao caréter social da justica.™

Em outras palavras, a producdo privada de riqueza ndo pode ocorrer dissociada do
proveito coletivo. E pelo respeito a dignidade humana que deve mover-se toda a ordem
econdmica, premissa esta que traz reflexos diretos na relagdo trabalhista, no relacionamento
com o consumidor e no tratamento a ser dispensado ao meio ambiente.*

Uma dtltima referéncia ao principio da livre iniciativa e dos valores a ele inerentes
deve ser feita para ressaltar como ocorre a sua interacdo com os demais principios e valores

informadores da ordem econdmica:

O principio da liberdade de iniciativa ftempera-se pelo da iniciativa
suplementar do Estado; o principio da liberdade de empresa corrige-se com
o da definicdo da funcdo social da empresa; o principio da liberdade de
lucro, bem como o da liberdade de competicdo, moderam-se com o da
repressdo do abuso do poder econdémico;, o principio da liberdade de
contratagdo limita-se pela aplicacdo dos principios de valorizacdo do
trabalho e da harmonia e solidariedade entre as categorias sociais de
produgdo; e, finalmente, o principio da propriedade privada restringe-se
com o principio da funcdo social da propriedade. (grifos no original)’’

Os demais principios da ordem econdmica que compdem o artigo 170 da Constituicao
Federal de 1988 estdo listados nos incisos I a IX do referido artigo, que inclui a observancia
dos seguintes principios: soberania nacional; propriedade privada; funcdo social da
propriedade; livre concorréncia; defesa do consumidor; defesa do meio ambiente; redugcdo das
desigualdades regionais e sociais; busca do pleno emprego; tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e

administracio no Pafs.

35 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 130-131.

36 DERANI, Cristiane. Direito ambiental economico. 3.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 241.

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. 1989, p. 28 apud BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica
constitucional e os limites a atuag@o estatal no controle de precos. Revista Didlogo Juridico. Salvador: CAJ -
Centro de Atualizacdo Juridica, n° 14, jun./ago., 2002, p. 6-7. Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>.
Acesso em: 09 abr. 2010.
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Luis Roberto Barroso™ assinala que ndo hd uma homogeneidade funcional entre os
principios setoriais assinalados nos incisos do artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988.
Enquanto parte dos principios se referem aos parametros basicos que os agentes da ordem
econdmica deverdo observar (principios de funcionamento), outros descrevem realidades
materiais que o constituinte deseja sejam alcancadas (principios-fins).

Ensina que os principios de funcionamento estdo relacionados nos incisos I a VI do
artigo 170 da Constituicao Federal de 1988 e se referem a dinamica das relagdes produtivas,
as quais todos os agentes da ordem econOmica deverdo estar vinculados, principalmente o
setor privado.

O primeiro principio de funcionamento € o da soberania (inciso I), que em seu
significado cléssico indica o poder de mando em ultima instdncia numa sociedade politica.
Este principio foi bastante afetado pela globalizacdo, especialmente no campo econdmico, ao
impor um novo modelo de preservacdo da capacidade de autodeterminacdo do Estado,
respeitando simultaneamente as normas supranacionais relacionadas 2 atividade econdmica.”

Sob o ponto de vista do direito internacional o principio da soberania expressa a
igualdade e a ndo subordinacdo entre Estados soberanos. Sob o ponto de vista do direito
interno proclama a supremacia da Constitui¢do Federal e da lei, como também a superioridade
juridica do Poder Publico na sua aplicag§0.40

A propriedade privada e dos meios de produgdo (inciso II) € um direito de primeira
geracdo, icone do liberalismo burgués e da livre iniciativa e estd constitucionalmente
assegurado dentre os direitos e garantias fundamentais no inciso XXII do artigo 5° da
Constituicdo Federal de 1988, constitutivo da sociedade brasileira, fundada no modo
capitalista de producgdo. A privagao desse direito fundamental somente serd possivel mediante
desapropriacdo vinculada a prévia e justa indenizacdo, a ser promovida pelo Estado nas
hipdteses configuradas no inciso XXIV do artigo 5° e nos artigos 182, § 3° e §4° e no artigo
184, todos da Constituicdo Federal de 1988. A expropriacdao sem indenizacdo, na forma de
sancdo por ato ilicito, € admitida na hipdtese tnica do artigo 243 da Constituicdo Federal de
1988.

Segundo Cristiane Derani, “o principio da propriedade privada é pressuposto do

principio da fun¢do social da propriedade, e o exercicio do dominio s sera constitucional se

38 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites a atuacdo estatal no controle de
precos. Revista Didlogo Juridico. Salvador: CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica, n° 14, jun./ago., 2002, p. 8.
Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 09 abr. 2010.

39 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 140-142.

* BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 8.
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condisser com esta dupla caracteristica da propriedade: dominio privado, frutos privados e
sociais.”*!

Assim, na sua esséncia, o exercicio do direito de propriedade € abrandado pelo servico
que esta deve prestar a sociedade, ou seja, pela sua funcdo social (inciso III). Este conceito
denota a orientagdo capitalista e a0 mesmo tempo social da ordem econOmica constitucional,
ao abrigar idéias centrais da utilizacdo da propriedade imobilidria, como o aproveitamento
racional e adequado; a utilizacdo apropriada dos recursos naturais inseridos em seu perimetro
e a preservacdo do meio ambiente; a observancia das disposi¢des relacionadas ao trabalho e o
bem estar da comunidade, conforme estabelecido no artigo 186 da Constituicdo Federal de
1988.

No contexto do principio da livre iniciativa também se encontra inserido o principio da
livre concorréncia (inciso IV), caracterizado como a atividade concorrente e competitiva dos
diversos agentes que levam a otimizacao dos recursos econdmicos a precos justos, evitando-se
lucros arbitrérios ou os abusos do poder econdmico.** A regulamentacdo da concorréncia ndo
destr6i a liberdade do comércio ou da industria, promove apenas a proibi¢do ou
regulamenta¢do dos usos e abusos que a deturpam ou a destroem.*?

Por sua vez, o principio da defesa do consumidor (inciso V) situa-se no texto
constitucional como principio da ordem econdmica e ndo se configura exclusivamente com
um conteudo proibitivo ou limitador da autonomia privada, mas com cardter interventivo e
promocional da dignidade do consumidor, de efetivacdo dos preceitos constitucionais que o
estabelecem como direito (artigo 5°, XXXII da Constituicdo Federal de 1988) e como
principio, assumindo um carater conformador da ordem econdmica.**

Trata-se ndo s6 de um principio de funcionamento da ordem econdmica, ao qual esta
vinculada a iniciativa privada, mas também de um dever do Estado em promover um Cédigo
que desse uma ampla e efetiva protecdo ao consumidor (artigo 48 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias da Constituicdo Federal de 1988), criando condig¢des eqiiitativas
entre as partes naturalmente desiguais, ainda que de forma induzida, assegurando ainda as

condicdes objetivas de boa-fé negocial.*

* DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 238.

2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. 19.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 455.
 GOLDMAN, Berthold. 1992, p. 98 apud DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 240.

4 GRAU, Eros Roberto. 2003, p. 260 apud MIRAGEM, Bruno. Direito do consumidor. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 41.

45 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites a atuac@o estatal no controle de
precos. Revista Didlogo Juridico. Salvador: CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica, n°® 14, jun./ago., 2002, p. 10.
Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 09 abr. 2010.
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Finalmente, muito embora somente tenha sido acrescentado ao artigo 170 da
Constituicdo Federal de 1988 por meio da Emenda Constitucional n°® 42 de 19.12.2003,
apresenta-se como ultimo principio de funcionamento da ordem economica a defesa do meio
ambiente (inciso VI), condicionando seu livre exercicio a uma intransigente preservacao do
bem ambiental, nos moldes em que este foi constitucionalizado no artigo 225 da Constitui¢ao
Federal de 1988.

Observe-se que a preservacdo do meio ambiente também condiciona a fungdo social
da propriedade rural, conforme disposi¢do do inciso II do artigo 186 da Constituicdo Federal
de 1988. Portanto, a preservacdo do meio ambiente e o exercicio da atividade econdmica
constituem valores fundamentais que se vinculam e se equilibram na direcao do
desenvolvimento sustentdvel, na forma do estabelecido no artigo 225 da Constituicao Federal
de 1988, objeto de abordagem especifica do segundo capitulo deste trabalho.

Os principios-fins do artigo 170 da Constituicio Federal de 1988 sdo aqueles
declinados nos incisos VII, VIII e IX. Os principios-fins sdo assim denominados porque
determinam a politica econdmica estatal.*’

O principio da redugdo das desigualdades regionais e sociais (inciso VII) também estd
relacionado como um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (artigo
3¢, III da Constituicao Federal de 1988) e tem vinculacdo com o disposto do §7° do artigo 165
da Constitui¢do Federal de 1988, ao estabelecer que os or¢amentos fiscais e de investimentos
também terdo entre suas fung¢des a reducdo das desigualdades regionais.

Este principio € dirigido especialmente as politicas publicas federais, estaduais e
municipais, que devem buscar a reducdo das diferencas entre as distintas regides brasileiras,
com o objetivo de alcancar melhorias concretas de ordem social e econdmica. Enfatiza-se um
Estado prestacional do qual se demanda uma atuagdo positiva no sentido da constru¢cdo das
condi¢des materiais e sociais constitucionalmente requisitadas para se atingir tais melhorias.*’

O principio da busca do pleno emprego (inciso VIII) se harmoniza e caminha no
sentido de concretizar o principio da valorizacdo do trabalho humano e da justi¢a social e,
ainda, o compromisso com a constru¢do de uma sociedade livre e igualitdria. O compromisso
com a promog¢do do pleno emprego nido deve ser entendido como um compromisso de
conduta impositiva do Estado para albergar ou assalariar toda a populacio ociosa, mas como

um comprometimento do Estado na formulacdo de politicas publicas que objetivem

* BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites 2 atuagdo estatal no controle de
precos. Revista Didlogo Juridico. Salvador: CAJ - Centro de Atualizacio Juridica, n° 14, jun./ago., 2002, p. 11-
12. Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 09 abr. 2010.
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incrementar a atividade econdmica, melhorando os fundamentos da economia e fomentando,
dessa forma, os niveis e a oferta de empregos particulares e publicos a toda populagdo
brasileira.*®

Por fim, o inciso IX do artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece o
principio do tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis
brasileiras e que tenham sua sede e administragao no Pafs.

Segundo Ives Gandra da Silva Martins®, tratamento favorecido para empresas de
pequeno porte significa tratamento mais benéfico, com menos encargos, 6nus e obrigagdes,
com apoio, auxilio e suporte das autoridades, que ndo surgird naturalmente das empresas
concorrentes ou do setor privado. Vird do Poder Publico, como exigiu o constituinte e nestes
termos deverd a legislacdo se orientar.

Como € possivel perceber todos os principios estabelecidos nos incisos do artigo 170
da Constituicdo Federal de 1988 sdo conformadores de diferentes aspectos da ordem
econdmica e t€m individual e conjuntamente uma estreita relacio com valores fundamentais
de primeira, segunda e terceira dimensao constitucional, na dire¢ao da promocao da dignidade
humana aliada uma sadia qualidade de vida.

Gilberto Bercovici® assinala que a ordem econdmica da Constituicdo Federal de 1988
¢ um exemplo de Constitui¢do Dirigente e tem uma Constituicdo Econdmica voltada para a
transformacdo das estruturas sociais, definindo fins e objetivos para o Estado e para a
sociedade, inclusive determinando a realizacao de vdrias politicas publicas.

Sustenta que todos os demais artigos do Titulo VII “Da Ordem Econdmica e
Financeira” da Constituicio Federal de 1988 estdo nitidamente comprometidos com a
transformacdo das estruturas sociais € econdmicas no espagco € no tempo, a exemplo das
disposi¢des sobre politica urbana (Constituicao Federal de 1988, artigos. 182 e 183) e sobre
politica agricola e fundiaria (Constitui¢cdo Federal de 1988, artigos 184 a 191) e, ainda, bem
representada no dirigismo estatal para a promocao e protecdo do meio ambiente sadio em
todas as suas dimensoes (artigo 170,VI e artigo 225, ambos da Constituicao Federal de 1988).

E também neste mesmo capitulo da referida Constituicdio que sdo encontradas as

normas programaticas, cuja natureza eminentemente principioldgica faz com que nem sempre

4 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 204-205.

48 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2. ed. Sdo Paulo: Método, 2006, p. 209-210.

e MARTINS, Ives Gandra da Silva. 1992, p. 77 apud TAVARES, André Ramos. Op. cit., p. 219.

50 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econémica e desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 30-31 e
58.
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sejam consideradas de aplicacdo imediata, a exemplo da cldusula de justi¢a social, mas que
também tém a funcao de nortear o desenvolvimento econdomico do Estado brasileiro.

No contexto das normas programaticas, o desenvolvimento econdmico do Estado
brasileiro previsto pela norma constitucional significa o aquecimento da atividade econdmica,
observando uma politica de uso sustentdvel dos recursos naturais, cujo objetivo € o aumento
da qualidade de vida, das condi¢des materiais de bem estar, como também e equilibrio na
distribuicao de renda da populagdo. A inser¢do do capitulo do meio ambiente na Constitui¢ao
Federal de 1988 implica que sejam considerados outros fatores na formacdo de politicas
publicas, voltadas para a possibilidade de se usufruir de riquezas sociais € nao so
econdmicas.”’

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal confirma o cardter dirigente e ao

mesmo tempo programdtico da Constituicao Federal de 1988:

[...]

2. Mais do que simples instrumento de governo, a nossa
constituicao enuncia diretrizes, programas e fins a serem realizados pelo
Estado e pela sociedade. Postula um plano de acdo global normativo para o
Estado e para a sociedade, informado pelos preceitos vinculados pelos seus
artigos 1°, 3° e 170.”

No mesmo sentido a ADIN n° 3.512-6 ES>®. Portanto, a imposicdo estatal de rigidos
padrdes e valores ambientais ndo implicard em ofensa aos principios da livre concorréncia e
da livre iniciativa, uma vez que as atividades empresariais ndo podem se desenvolver sem a
obediéncia a todos os demais principios da ordem econdmica brasileira.

A realizacdo plena dos principios constitucionais da ordem econdmica, principalmente
em seu viés ambiental, reclama do Estado brasileiro uma producdo legislativa que ndo sé
obrigue os empreendedores a implementar acdes que visem a preservacdo do meio ambiente,
como também por meio de outras acdes governamentais que estimulem sua conservagao, onde
se incluem os incentivos fiscais voltados para a preservacdo das ocorréncias ambientais nos

imoveis rurais.

31 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 226-227

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.950-3 SP. Requerente:
Confederag¢do Nacional do Comércio — CNC. Requerido: Governador do Estado de Sdo Paulo. Relator: Ministro
Eros Grau. Tribunal Pleno em 03.11.2005. DJU 02.06.2006. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 21
dez. 2009.

> Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 21 dez. 2009.
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1.2 PRESSUPOSTOS DA INTERVENCAO DO ESTADO NA ATIVIDADE ECONOMICA

Na forma como foram contextualizados os objetivos e principios na ordem econdmica
dirigente materializada na Constituicdo Federal de 1988, era necessdrio que o constituinte
possibilitasse ao Estado brasileiro as condi¢des para fiscalizar e regular a atividade econdmica
dos particulares, interferindo na livre iniciativa.

Os artigos 173 e 174 da Constitui¢do Federal de 1988 delimitam nitidamente o papel
de um Estado normativo e regulador, condicionador da atividade econdmica, justificando a
intervengdo estatal por meio normativo, com o intuito de formular politicas econdmicas que
reflitam um minimo planejamento e incentivo a atividade empresarial, bem como propiciem
uma fiscalizacdo efetiva das normas interventivas.

As normas juridicas de intervengdo devem garantir a livre iniciativa, mas
compatibilizando-a com os direitos que preservem a seguranca humana. As normas de
incentivo podem ser tributdrias (regime juridico da extrafiscalidade) ou de outra natureza,
desde que sua finalidade também seja contribuir para a seguran¢a humana.”*

Da andlise do artigo 174 da Constitui¢do Federal de 1988 entende-se que a intervengao

nas relacdes econdmicas pode se dar das seguintes formas:

[...] por intermédio da produgdo de normas de controle e incentivo a
atividade econdmica, de acdes administrativas de fiscalizacdo denominadas,
em sentido estrito, de exercicio de poder de policia; de intervencdo para o
desenvolvimento sécio-econdomico do Estado, conforme as diretrizes que
constam em planejamentos econdmicos, em normas reunidas sob o titulo de
planos econémicos e em a¢des que compdem a politica econdmica.”

Gilberto Bercovici®® justifica que os diplomas constitucionais dirigentes estabelecem
normas cuja principal caracteristica € a generalidade propria das normas constitucionais,
mantendo a reserva ao legislador de certa liberdade e ao governo da discricionariedade, ambas
necessdrias ao papel da condugdo das politicas econdmicas estabelecidas pela Constitui¢ao

dirigente.

> BASSOLI, Marlene Kempfer. Intervencio do estado do dominio econdmico em prol da seguranca humana. In:
FERREIRA, Jussara Suzi Assis Borges Nasser; RIBEIRO, Maria de Fatima (org). Empreendimentos econémicos
e sustentabilidade. Marilia: Arte e Ciéncia; UNIMAR, 2008, p. 130-131.

» BASSOLI, Marlene Kempfer. Dever de intervencdo do estado na ordem econdmica por meio da fungdo
normativa. In: FERREIRA, Jussara Suzi Assis Borges Nasser; RIBEIRO, Maria de Fitima (org). Direito
empresarial contempordneo. Marilia: Arte e Ciéncia; UNIMAR, 2007, p. 242.

36 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdémica e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 58-59.
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A necessidade da intervencdo do Estado na economia deve ser interpretada a partir da
realidade particular do sistema econOmico constitucional brasileiro que, embora tenha
reconhecido a prevaléncia dos mecanismos de mercado, entendeu também que estes nao
poderiam ser absolutos e soberanos frente a imposicao igualmente constitucional de uma
economia social de mercado.”’

Eros Roberto Grau® 8, analisando os artigos 173 e 174 da Constituicao Federal de 1988,
classifica em trés as modalidades possiveis de intervencdo do Estado na economia:
intervencdo por absor¢@o ou participagdo, intervencao por direcdo e intervengdo por inducgdo.

Explica que na intervencdo por absorcdo, o Estado intervém no dominio econdmico,
desenvolvendo acdo direta no campo da atividade econdmica como um verdadeiro agente
econdmico. A absorcdo se caracteriza quando o Estado assume o controle dos meios de
producdo em determinado setor da atividade econdmica, atuando em regime de monopdlio.
Na intervencdo por participagdo o Estado atua em regime de competicio com empresas
privadas, que permanecem operando nesse mesmo setor.

Acrescenta ainda que na intervengdo por dire¢do, o Estado exerce pressdo sobre a
economia estabelecendo mecanismos e normas de comportamento compulsério para os
sujeitos da atividade econdmica. Finalmente, na interven¢do por indu¢do, o Estado manipula
os instrumentos de intervencao de acordo e na conformidade das leis que regem o mercado.

Os instrumentos do direito tributdrio em defesa do meio ambiente sdo caracteristicos
da forma de intervencdo regulatéria do Estado por dire¢ao ou por inducdo. No primeiro caso
ocorrerd pela imposicao direta de tributos sobre determinada atividade econdmica a fim de
modificar o comportamento dos empreendedores. No segundo caso o Estado intervird por
meio do mecanismo da extrafiscalidade, para estimular ou induzir os agentes econdmicos a
adotar comportamentos que conservem ou reduzam a deterioraco dos recursos ambientais.”

Muito embora a responsabilidade pela preservacdo do meio ambiente seja de todos,
inclusive dos particulares, € do poder publico a responsabilidade priméria de desenvolver ou
estimular préticas redistributivistas ou assistencialistas. Poderd se desincumbir dessa tarefa
por iniciativa prépria ou estimulando comportamentos na iniciativa privada que conduzam a

tais resultados, oferecendo vantagens fiscais, dentre outras formas de fomento.®

57 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 4.ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2000, p. 13.

** GRAU, Eros Roberto. 2002, p. 174 apud AMARAL, Paulo Henrique do. Direito tributdrio ambiental. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 46-47.

% AMARAL, Paulo Henrique do. Op. cit., p. 47.
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Cristiane Derani®' justifica as estratégias de intervencdo estatal para conservar a
qualidade de vida da populacdo, observando que a qualidade de vida proposta na finalidade do
direito econdmico deve coincidir com a qualidade de vida almejada pela norma do direito
ambiental, afirmando que estes dois aspectos devem se combinar no sentido de promover um
nivel minimo de vida material capaz de proporcionar um bem estar fisico e espiritual.

Por outro viés, também € necessdrio estabelecer quais os limites que estabelecem a
legalidade e que podem autorizar a intervencdo legitima do Estado na ordem econdmica
nacional.

Neste sentido, Luis Roberto Barroso® ensina que do exame sistemdtico da
Constituicao Federal de 1988 € possivel identificar ao menos duas ordens de limitacdes a
intervencao disciplinadora do estado sobre a ordem econdmica, como também trés conjuntos
de fundamentos vélidos que podem desencadear legitimamente essa intervengao.

Esclarece que os limites a intervencdo correspondem aos principios da livre iniciativa
e, no ambito deste, do principio da livre concorréncia, combinados com a correta aplicacdo do
principio da razoabilidade. No que diz respeito a livre iniciativa, no modelo capitalista
brasileiro o Estado pode intervir no mercado somente para disciplind-lo, ou seja, para
implementar politicas publicas, corrigir distor¢des e, sobretudo, para assegurar a propria livre
iniciativa, promovendo seu aprimoramento. O limite da intervencao legitima do Estado esta
em nao pretender substituir o mercado em seu papel central do sistema econdmico.

Quanto ao principio da razoabilidade, deve ser usado para limitar e controlar a
discricionariedade legislativa e administrativa. Com base em tal principio é possivel ao

judicidrio invalidar os atos legislativos ou administrativos quando:

(a) ndo haja adequacdo entre o fim perseguido e o meio empregado; (b) a
medida ndo seja exigivel ou necessdria, havendo caminho alternativo para
chegar ao mesmo resultado com menor 6nus a um direito individual; (c) ndo
haja proporcionalidade em sentido estrito, ou seja, o que se perde com a
medida tem maior relevo do que aquilo que se ganha. **

Segundo o autor, na aplica¢do deste principio deve ser analisado a racionalidade e a

razoabilidade entre a medida disciplinadora e o objetivo que se pretende alcancar, tendo em

N

vista o pressuposto fatico que dd fundamento a norma em andlise, bem como uma

o1 DERANI, Cristiane. Direito ambiental economico. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 59.
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preocupacdo com a escolha de uma solugdo compativel com os direitos consagrados
constitucionalmente.

Finaliza indicando os trés fundamentos véalidos que podem desencadear a intervencao
estatal na economia: a reorganizagdo da livre iniciativa e da livre concorréncia, a valorizagao
do trabalho humano e a realizacdo dos principios de funcionamento da ordem econdmica,
conforme delineados no artigo 170 da Constituicao Federal de 1988.

E necessdrio frisar ainda que na promogdo dos denominados principios de
funcionamento da ordem econdmica, conforme delineados nos incisos I a VI do artigo 170 da
Constituicdo Federal de 1988 e comentados no item anterior, o poder publico ndo podera
violar o conteddo bdsico da livre iniciativa ¢ nem implementar qualquer medida que nao
resista ao confronto com o principio da razoabilidade.

Por sua vez, Celso Antonio Bandeira de Mello® assinala que a autoridade publica ao
intervir na ordem econdmica deverd restringir-se as normatizagdes dos empreendimentos
econdmicos que digam respeito a exigéncias de seguranca, salubridade, higidez do meio
ambiente, qualidade minima do produto em defesa do consumidor e outros bens juridicos de
interesse coletivo. No que diz respeito as limitagcdes ambientais impostas ao exercicio da

atividade econdmica, este € o posicionamento do Supremo Tribunal Federal:

A ATIVIDADE ECONOMICA NAO PODE SER EXERCIDA EM
DESARMONIA COM OS PRINCIPIOS DESTINADOS A TORNAR
EFETIVA A PROTECAO AO MEIO AMBIENTE. — A incolumidade do
meio ambiente ndo pode ser comprometida por interesses empresarias nem
ficar dependente de motivacdes de indole meramente econémica, ainda mais
se tiver presente que a atividade econdOmica, considerada a disciplina
constitucional que a rege, estd subordinada, dentre outros principios gerais,
aquele que privilegia a ‘defesa do meio ambiente’ (CF, art. 170, VI), que
traduz conceito amplo e abrangente das nogdes de meio ambiente natural, de
meio ambiente cultural, de meio ambiente artificial (espago urbano) e de
meio ambiente laboral. Doutrina. Os instrumentos juridicos de carater geral e
de natureza constitucional objetivam atributos que lhe sdo inerentes, o que
provocaria inaceitdvel compromisso da saide, seguranga, cultura, trabalho e
bem-estar da populacdo, além de causar graves danos ecoldgicos ao
patrimdnio ambiental, considerado este em seu aspecto fisico ou natural.”’

64 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. 1999, p. 179 e 174 apud BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica
constitucional e os limites a atuag@o estatal no controle de precos. Revista Didlogo Juridico. Salvador: CAJ -
Centro de Atualizac¢do Juridica, n° 14, jun./ago., 2002, p. 23. Disponivel em: <www.direitopublico.com.br>.
Acesso em: 09 abr. 2010.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.540
MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Procurador Geral da Republica. Requerido: Presidente da Reptblica.
Julgamento 01.09.2005. Relator: Min. Celso de Mello. DJ 03.02.2006. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso
em: 21 dez. 2009.
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Portanto, é possivel afirmar que as normas ambientais de natureza tributdria sdo
instrumentos legitimos para amparar o intervencionismo estatal na ordem econdmica. A
extrafiscalidade na promog¢do da protecio do meio ambiente € justificada no ideal ético da
constru¢do de uma sociedade justa e solidaria, preocupada com a preservacao da qualidade de
vida das presentes e futuras geracdes.

A esta altura, cumpre justificar a necessidade do empreendedor econdmico em
observar o regramento estatal de intervencdo para a preservacdo das ocorréncias ambientais
dos imdveis rurais, sobretudo frente a imposi¢do da utilizacdo adequada dos recursos
ambientais e da preservacdo do meio ambiente, um dos requisitos cumulativos da func¢do

social da propriedade rural (artigo 186, II da Constituicdo Federal de 1988).

1.3 FUNCAO SOCIOAMBIENTAL DA PROPRIEDADE RURAL

A concepcao da funcgao social da propriedade surgiu na transi¢ao do século XIX para o
século XX. E contemporinea as transformacdes socioecondmicas que demandaram a
mudanga dos paradigmas liberais na moderna sociedade industrial capitalista, bem como da
doutrina socialista de Karl Marx e Friedrich Engels.

Foi Leon Duguit que em 1912 sintetizou o conceito original de fun¢do social da
propriedade. Sua inspiragdo encontrou respaldo na filosofia positivista de Augusto Comte,
quem primeiro usou a expressio “funcdo social”.*®

Segundo Leon Duguit67, o direito de propriedade € uma instituicdo juridica que se
formou para responder a uma necessidade econdmica do liberalismo. Os cddigos civilistas
fundados nos principios do individualismo preocuparam-se fundamentalmente em vincular a
riqueza a um fim particular, outorgando ao proprietirio um direito subjetivo absoluto, tanto
em sua duracdo, como em seus efeitos, cujo objetivo maior era garantir uma protecao
adicional a liberdade do individuo.

O autor ensina que na concepgao liberal o direito do proprietdrio era incondicional. O
possuidor teria o direito de usar, de gozar e de dispor da coisa, como também o direito de nao
usé-la, de ndo dispor da mesma e, por conseguinte, de deixar suas terras agricolas incultas,
seus terrenos urbanos sem construir, suas casas de aluguel desocupadas, como também de

manter seus capitais mobilidrios improdutivos.

66 LANFREDI, Geraldo Ferreira. Politica ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 85.
7 DUGUIT, Leon. Las transformaciones del derecho publico y privado. Buenos Aires: Editorial Heliasta
S.R.L., 1975, p. 235-238.
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Contudo, todo possuidor de uma riqueza deve ser capaz de realizar uma determinada
contribuicdo a sociedade. Em razdo do lugar que ocupa na mesma, tem o poder de aumentar a
riqueza geral fazendo valer o capital que possui. Portanto, ndo sé estd obrigado socialmente a
realizar tal tarefa como somente poderd ter seus direitos protegidos por esta sociedade na
medida em que cumpra este designio. A propriedade ndo €, pois, um direito subjetivo do
proprietério, mas a funcdo social a que estd obrigado o possuidor da riqueza.®®

Leon Duguit ® sustenta, em sintese, que a regra juridica que se impdem aos homens
ndo esta fundamentada no respeito e na protecdo aos direitos individuais, pois a manifestacao
da vontade individual por si mesma nao pode produzir nenhum efeito social. O fundamento da
estrutura social estd na necessidade de manter coesos entre si os diferentes elementos sociais
para que cumpram, dessa forma, a funcdo social que incumbe individualmente a cada um. E
dessa forma que a concep¢ao socialista do Direito substitui a concepcao individualista liberal.

Percebe-se que o valor da solidariedade é entendida por Leon Duguit como a
interdependéncia social para divisdo do trabalho, que deve estar disseminado na sociedade
para unir cidaddos com posturas diferentes, ajudando-se nas multiplas tarefas para assegurar a
satisfacdo de suas diversas necessidades.”

A Igreja Catdlica também teve expressivo papel na consolidagdo da doutrina da fun¢do
social da propriedade. A primeira Enciclica que abordou o conceito foi a Rerum Novarum
(1891) do Papa Ledo XIII, opondo-se a doutrina socialista ao sustentar que a aquisicao da
propriedade mével ou imével pela aplicacdo de uma poupanca do trabalhador deveria receber
a mesma protecao que a percepg¢ao de saldrios pelo trabalho.”"

Seguiram-se a Enciclica Quadragesimo Anno (1931) do Papa Pio XI, que
comemorando os quarenta anos da Enciclica Rerum Novarum reconheceu expressamente o
direito do Estado de determinar os deveres inerentes a propriedade, bem como os limites
intrinsecos desse direito.”> As Enciclicas Mater et Magistra (1961) do Papa Jodo XXIII e
Populorum Progressio (1967) do Papa Paulo VI também expressaram e reforcaram o cardter

social do direito de propriedade.”

% DUGUIT, Leon. Las transformaciones del derecho publico y privado. Buenos Aires: Editorial Heliasta
S.R.L., 1975, p. 240.

69 Idem, p. 181.

70 Idem, p. 182.

"' FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro:
Esplanada, 2005, p. 74.

2 GONCALVES, Aderbal da Cunha. 1979, p. 55 apud FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 74.
» CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 16-17.
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A partir da segunda década do século XX a doutrina da funcdo social da propriedade
tem sua compreensao modificada, afastando-se da concepcao origindria de Leon Duguit, que
a apresentava como um direito publico de solidariedade social a ser cumprido pelo
proprietdrio, com a tarefa de dar aos bens a melhor destinacdo em beneficio da comunidade.
Em sua evolugdo histérica considera-se que o conceito de fun¢do social recebeu a influéncia
da doutrina catdlica e do constitucionalismo de Weimar, que conciliava a garantia da
propriedade privada a um dever de uso social.”*

Para dissipar qualquer divida sobre a natureza econdmica — capitalista ou socialista —

do conceito da funcdo social da propriedade, reproduz-se o discurso de Orlando Gomes:

Se ndo chega a ser uma mentira convencional, é um conceito ancilar do
regime capitalista, por isso que, para os socialistas auténticos, a férmula
funcdo social, sobre ser uma concep¢do socioldgica e ndo um conceito
técnico-juridico, revela profunda hipocrisia, pois ‘mais nao serve do que
para embelezar e esconder a substancia da propriedade capitalistica’. [...] A
propriedade continua privada, isto é, exclusiva e transmissivel livremente.
Do fato de poder ser desapropriada com maior facilidade e de poder ser
nacionalizada com maior desenvoltura ndo resulta que a sua substincia se
estaria deteriorando.”

7z

A funcdo social da propriedade € constitucionalizada pela primeira vez na
Constituicdo mexicana de 1917 e na Constituicdo de Weimar de 1919. A maior critica a
Constituicao alemd, fundada nos limites da justica e da existéncia digna, foi a de ndo ter
optado entre 0 modo de producgdo socialista ou capitalista. Contudo, é esta Constituicdo que
primeiro estabelece a possibilidade de desapropriacdao da propriedade privada, eventualmente
sem indenizacdo. A partir daquele momento o direito de propriedade deixa de ser um direito
invioldvel e sagrado na Alemanha.’®

Embora a doutrina da fun¢do social da propriedade tenha encontrado pouca
aplicabilidade prética na jurisprudéncia alema, o conceito expresso no texto do artigo 153 da
Constituicdo alema de 1919, qual seja, “a propriedade obriga” e “estd a servico do bem
comum” repercutiu em todos os diplomas constitucionais do século XX.”” O principio da

funcdo social da propriedade foi confirmado na Constitui¢do alema de 1949 (artigo 14, alinea

™ FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro:
Esplanada, 2005, p. 74.

75 GOMES, Orlando. 1999, p. 109 apud FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 77-78.

76 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econémica e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 149-150.
77 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 77.
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2), nos seguintes termos: “A propriedade obriga. O uso da propriedade deve concorrer
também para o bem da coletividade.””

Funcdo é o poder de dar a propriedade determinado destino, vinculando-a a um
objetivo. O adjetivo “social” indica que esse objetivo corresponde ao interesse coletivo e ndo
ao interesse exclusivo do proprietdrio.”” Contudo, a mera enunciagio legal de que o principio
da funcdo social da propriedade dos bens de producdo € um poder-dever ndo basta para
viabilizar tal principio, que deve estar fundado na Constituicdo.*

A doutrina tem entendido que além de constitucionalizar o principio € necessério
também oferecer mecanismos juridicos para a apropriacdo e até utilizacdo dos bens que ndo o
cumpram,®’ a exemplo dos artigos 182, §4°, do artigo 184 e do artigo 186, todos da
Constituicao Federal de 1988, bem como da Lei n°® 8.629/93 (artigo 9°) e da Lei n° 6.938/81
(artigo 4°, 1).

Influenciada pela Constituicio de Weimar, a Constituicdo Federal de 1934 é quem
inaugura a mudanca da concepcdo do direito de propriedade no direito constitucional
brasileiro, preceituando que o mesmo nao poderia ser exercido contra o interesse social ou
coletivo, reservando a determina¢do do contetido deste a lei (artigo 113). No mesmo sentido
dispuseram a Constituicdo Federal de 1946 (artigo 147), a Constituicdo Federal de 1967
(artigo 157, III) e a Emenda Constitucional n° 1 de 1969 (artigo 160).82

Antonio Herman Benjamin® pondera que o objetivo original da doutrina da funcdo
social da propriedade era viabilizar a interven¢do do Estado na regulacdo do trabalho, das
relagdes contratuais e do mercado em geral, iniciativa que teoricamente serviria como ponto
de partida e apoio para que fossem realizados os ajustes reclamados pelo Estado Social.
Assinala que somente as modernas Constituicdes nacionais do final do século XX passaram a
considerar um direito ambientalmente qualificado no contexto da fung¢do social da
propriedade.

Observa ainda que ao privilegiar o meio ambiente na Constituicdo Federal de 1988 o

constituinte ndo sé teve o intuito de instituir um regime de exploracao limitada da propriedade

" CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fung¢do social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 18.

L BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdémica e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 147.

% GRAU, Eros Roberto. 1977, p. 24 apud FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito
ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Esplanada, 2005, p. 82.

81 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., 2005, p. 79.

¥ CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. Op. cit., p. 29-35.

83 BENJAMIN, Antonio Herman. Direito constitucional ambiental brasileiro. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2.ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008, p. 70-72.
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condicionando-a a sua sustentabilidade, como também objetivou agregar ao conceito da
funcdo social da propriedade urbana e rural um forte e explicito componente ambiental. Os
artigos 170,VI e 186, II da referida Constitui¢do, rompem o paradigma classico da exploracao
econdmica ndo sustentdvel dos denominados bens ambientais.

De acordo com o autor em destaque, no novo perfil delineado pela Constituicdo
Federal de 1988 o regime da propriedade privada no Brasil passa do direito pleno de explorar,
respeitado apenas o direito de vizinhanga, para o direito de explorar s6 e quando respeitados a
saide humana, os processos e fungdes ecoldgicas essenciais.

Segundo Eduardo Espl’nolal84 a funcdo social da propriedade se subdivide em funcio
social impulsiva e fun¢do social limite. A func¢do social impulsiva atribui a lei a funcdo de
determinar as medidas que se destinam a considerar os fins sociais na atividade econdmica,
enquanto que a funcdo social limite tem cardter negativo, cumprindo a missdo de limitar
diretamente a atividade do proprietdrio.

Assim, a dimensdo ambiental da fungdo social da propriedade, no direito brasileiro
“volta-se tanto ao aspecto impulsivo (art. 170, CF) como ao limitativo (arts. 5°, XXIII, 182 e
186, CF), sendo em muitos casos possivel localizar os dois aspectos numa tnica norma, como
por exemplo no art. 2° da lei n. 4.771/65 (Cédigo Florestal).”*

Acerca da interpretacdo das normas que impdem a preservacdo do meio ambiente

limitando a atividade econdmica nos iméveis rurais leciona Luciano de Souza Godoy:

N

Quanto a propriedade agrdria, outro lado deve ser considerado. A
preservacdo e a conservacdo dos recursos naturais ndo significa a ndo-
utilizacdo da 4rea a ser preservada. A regra € justamente preservar e
conservar utilizando; a nao-utilizacdo € excecdo destinada as situagdes
convenientes. Dessa forma, o conceito de desenvolvimento sustentado € o de
desenvolvimento com preservagio ambiental.*

Portanto, as limitacdes de ordem econdmica sobre as dreas ambientais da propriedade
rural ndo tolhem o direito de propriedade. Apenas conformam seus elementos e seus fins de
acordo com o atendimento de determinacgdes de politicas publicas que promovem o bem-estar
coletivo. Essa postura decorre do entendimento de que os direitos de propriedade estdo

vinculados a resultados individuais e sociais simultaneos, condizentes com 0s objetivos

% ESPINOLA, Eduardo. 1956, p. 165 apud FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito
ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Esplanada, 2005, p. 82.

% FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 82.

% GODOY, Luciano de Souza. 1998, p. 42 apud CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial
rural e a fungdo social da propriedade. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 39.
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juridicos propostos pela Constituicdo Federal de 1988.57 A partir de tais premissas percebe-se
que ao admitir a fungdo social do direito de propriedade o legislador amplia o conceito legal e
passa a considerar imével rural como um bem de producdo e ndo mais como um bem
patrimonial.

E neste sentido que a amplitude do principio da funcdo social da propriedade do
imovel rural se faz perceber para além do Direito Ambiental, manifestando-se também no
Direito Civil, no Direito Urbanistico, no Direito do Trabalho, no Direito do Consumidor € no
Direito Econdémico,™ vinculando a propriedade rural a satisfacdo de outros requisitos
cumulativos elencados no artigo 186, incisos I, III e IV da Constitui¢cdo Federal de 1988. O
cumprimento dos elementos relacionados a produtividade do imével (inciso I) e a satisfagao
dos aspectos sociais dos trabalhadores e de seus proprietérios (incisos III e IV) se agregam aos
elementos ecoldgicos (inciso II) no diagndstico constitucional da fungdo social da propriedade
rural.

A Constituicao Federal de 1988 ndo retine somente as j4 citadas naturezas Economica,
Dirigente ou Programética. Tem também que cumprir um inegdvel atributo ecolégico, por
forca da caracterizacdo do bem ambiental no artigo 225. Como ndo poderia deixar de ser, tal
predicado tem que sobressair em todas as legislagdes infraconstitucionais que, de qualquer
forma, digam respeito a0 meio ambiente, inclusive as tributdrias. A interven¢do na ordem
econdmica de natureza ambiental estd autorizada para inverter a l6gica capitalista em favor da
solidariedade ambiental.

Assim, 0 que interessa frisar é a relevancia da legislacdo tributdria como um dos
instrumentos necessarios para promover o desenvolvimento econdmico € a correta utilizagao
dos recursos ecoldgicos disponiveis no meio ambiente rural, em sintonia com os valores

constitucionais e com a Lei de Politica Agricola (Lei n° 8.171/91).

87 DERANI, Cristiane. 2002, p. 63 apud FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito
ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Esplanada, 2005, p. 89.
% FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 108.
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2 CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E O BEM AMBIENTAL

O direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado € considerado pela
doutrina como um direito fundamental tipico de terceira geracdo. As caracteristicas de tais
direitos, que se convencionou chamar de difusos e coletivos, sdo a transindividualidade, a
indivisibilidade e a intensa litigiosidade interna.

Os direitos de terceira geragdo também incorporam um forte componente de
fraternidade e solidariedade entre os detentores de sua titularidade, a exemplo do direito a paz,
a protecdo do meio ambiente e a qualidade de vida, ao desenvolvimento, a manuten¢do do
patrimdnio comum da humanidade, dentre intimeros outros que traduzam este sentido.

Conveniente lembrar que o movimento revoluciondrio franc€s inspirado pelos valores
iluministas ja pregava a fraternidade dos povos, mas a filosofia politica sempre preteriu este
conceito em detrimento da liberdade e da igualdade, relegando-o a um plano secundério até os
nossos dias.*

John Rawls” atribui este comportamento ao fato do conceito de fraternidade ser um
conceito menos politico, que ndo define nenhum dos direitos democréticos, bem como exigir
do individuo determinadas atitudes mentais que contribuiriam para o enfraquecimento dos
conceitos democrdticos da liberdade e da igualdade. Acrescenta ainda como justificativa para
que a doutrina democrdtica tenha negligenciado o ideal de fraternidade, o fato de este conceito
envolver lacos sentimentais que, entre membros da sociedade mais ampla, ndo seria realista
esperar.

Direitos de terceira geracdo t€ém como sujeito ndo o individuo considerado
isoladamente, mas os grupos humanos, como a familia, o povo, a nagcdo e a prépria
humanidade.”

Enrique Ricardo Lewandowski ensina que embora os direitos fundamentais tenham se
desenvolvido ao longo de trés geracdes, ndo existe uma hierarquia entre 0S mesmos, mas sim
uma grande interdependéncia e complementaridade de todas as dimensdes de direitos para sua

completa realizagdo:

89 CANTO-SPERBER, Monique, 2003, p. 668 apud GOMES, Daniela Vasconcellos. Consideragdes acerca do
direito fundamental ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado. Revista de Direito Ambiental. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, n. 55, p. 34, jul.- set. 2009.

%0 RAWLS, John. Trad. Almiro Pisetta e Lenita Maria Rimoli Esteves, 2002, p. 112-113 apud GOMES, Daniela
Vasconcellos. Op. cit., p. 34.

o LAFER, Celso, 1988, p. 131 apud SILVA, Américo Luis Martins da. Direito do meio ambiente e dos recursos
naturais. Sao Paulo: RT, 2004, v. 1, p. 400.
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Todos eles tém o mesmo valor e sdo indivisiveis, pois ndo se pode dissociar,
por exemplo, o direito a vida e a liberdade, que sdo de primeira geragdo, do
direito a uma vida e liberdade digna, que sé se materializam por meio dos
direitos de segunda e terceira geragio. E que todos os direitos, como ensina
Comparato, ttm como fundamento, indistintamente, a dignidade substancial
da pessoa humana. Por esse motivo, Bonavides prefere falar em dimensoes
de direitos ao invés de geracdes de direitos. (Grifos do autor)’?

Apesar de ja consagrado pela doutrina, o termo ‘“geracdes” tem sido melhor entendido
pelo vocdbulo “dimensdes” na caracterizacdo dos direitos fundamentais, uma vez que a
dinamica de reconhecimento dos novos direitos tem sempre o cariter de um processo
cumulativo de complementaridade e nao de alternancia.”

Foi a Constitui¢do de 1988 que trouxe a sociedade brasileira a plenitude dos direitos
de terceira geracdo, materializado na legislac@o infraconstitucional pelo Cédigo dos Direitos
do Consumidor, pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente, pelo Estatuto do Idoso, dentre
outros.”* Deve ainda ser acrescentado a este rol exemplificativo o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a qualidade de vida, estabelecido como direito
fundamental a partir da influéncia direta na Constitui¢do Federal de 1988 da Conferéncia de
Estocolmo (1972) e das Constitui¢des grega (1975), portuguesa (1976) e espanhola (1978).95

Os direitos fundamentais nascem para o mundo do Direito somente quando os direitos
considerados naturais e inaliendveis do individuo sdo reconhecidos formalmente pelo
legislador e positivados por meio de normas e principios de natureza constitucional,
produzindo conseqiiéncias juridicas. Antes desse momento histérico e formal os direitos em si
mesmos representam um nada juridico, inobstante os valores que traduzam intrinsecamente.”®

Antonio Herman Benjamim, referindo-se a constitucionalizagdo do meio ambiente,
explica que ‘“na histéria do Direito poucos valores ou bens tiveram uma trajetéria tao
espetacular, passando, em poucos anos, de uma espécie de nada-juridico ao dpice da

. . . L. . . 7
hierarquia normativa, metendo-se com destaque nos pactos politicos nacionais.”’

> LEWANDOWSKY, Enrique Ricardo. A formacio da doutrina dos direitos humanos. Revista auténoma de
direito privado. Curitiba: Jurud, n.2, p. 167-168, jan./mar. 2007.

> SARLET, Ingo Wolfgang. 2003, p. 50 apud GOMES, Daniela Vasconcellos. Consideracdes acerca do direito
fundamental ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado. Revista de Direito Ambiental. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, n. 55, p. 30, jul.- set. 2009.

94 GAGLIANQO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo Curso de Direito Civil. Sdo Paulo: Saraiva,
2005, v. IV, p. 59.

95 BENJAMIN, Antonio Herman. Direito constitucional ambiental brasileiro. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2.ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008, p. 61-62.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 6. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 377.

” BENJAMIN, Antonio Herman. Op. cit., p. 61.
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Este mesmo autor observa que o caput do artigo 225 da Constituicao Federal de 1988
estabeleceu um padrio antropocéntrico alargado, pois além de ser temporalmente mitigado
pelo interesse das futuras geracdes, o bem estar da raca humana é relativizado frente a
compromissos de cunho biocéntrico, compreendidos na nogdo ética de preservagdo dos
elementos bidticos e abidticos que compdem a base da vida no planeta. Acrescenta ainda que
a atual Constituicao brasileira estabeleceu um modelo ecocéntrico, fundado na eqiiidade e na
solidariedade intergeracional, a exemplo do que prevaleceu na linguagem da Declaracdo de
Estocolmo (1972).98

Assim, o direito invioldvel a vida (artigo 5°, caput, da Constituicao Federal de 1988),
0 compromisso constitucional com a promocdo da dignidade humana (artigo 1°, III, da
Constituicdo Federal) e com a garantia do desenvolvimento (artigo 3°, I da Constitui¢ao
Federal de 1988), independentemente a qual geracdo pertencam, formam um unico valor
quando, inspirados na solidariedade social, promovem o acesso do cidaddo a um meio
ambiente sauddvel e ecologicamente equilibrado (artigo 225, caput, da Constituicdo Federal
de 1988).

A Constitui¢do Federal recepcionou a defini¢do legal de meio ambiente contida no

artigo 3°, I da Lei Federal n® 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente):

Art. 3° Para fins do previsto nesta Lei, entende-se por:

I- meio ambiente, o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interacdes de
ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em todas
as suas formas.”

A primeira idéia que surge quando se procura conceituar a prote¢do ao meio ambiente
¢ relaciond-la a conservacdo dos recursos naturais, da flora, da fauna, dos recursos hidricos e
demais manifestacdes contidas na natureza. No entanto, o conceito é bem mais amplo, porque
inclui ndo s6 os bens naturais, mas também todo o patrimonio cultural de uma sociedade.

José Afonso da Silva'® identifica a redundéncia na expressdo “meio ambiente”, mas
pondera que o fato contribuiu para que se desse as leis a maior precisdo possivel e desejavel
em relacdo ao bem maior a ser protegido.

Explica que a combinagdo das duas palavras traduz melhor a conexao de dois valores:

o primeiro (ambiente) seria o conjunto de elementos naturais e culturais pertencentes a uma

%8 BENJAMIN, Antonio Herman. Direito constitucional ambiental brasileiro. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2.ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 87, 110-111 e 141.

% BRASIL. Lei n. 6.938 de 31 de agosto de 1981. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar.
2010.
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determinada comunidade e que condiciona o0 “meio” em que se vive. Assim, conceitua o
“meio ambiente” como “a interagdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais
que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas.”'*!

O autor identifica ainda trés aspectos do meio ambiente. Primeiramente o meio
ambiente artificial, identificado no espaco organizado pelas aglomeragdes urbanas nas
cidades. A segunda classificacdo alcanga o meio ambiente cultural, onde se incluem o
patrimdnio artistico, histdrico, turistico, paisagistico e arqueoldgico. Por fim, a ultima
categoria seria 0 meio ambiente natural, constituido pelo solo, pelos recursos hidricos, o ar
atmosférico e a flora, bem como a interacao dos seres vivos com o meio (fauna).

Porém, acrescenta ainda uma quarta classificacdo de meio ambiente, que é o meio
ambiente do trabalho, reconhecendo que o mesmo se insere no meio ambiente artificial, mas
em virtude do tratamento especial pela Constitui¢cdo Federal de 1988 (artigo 200, inciso VIII),
merece abordagem diferenciada.

Finaliza, alertando que a qualidade do meio ambiente onde se vive, trabalha e nos
divertimos influencia na prépria qualidade de vida, podendo ser satisfatério e atrativo,
contribuindo para o desenvolvimento individual, mas também pode ser nocivo, irritante e
atrofiante para o homem e o seu desenvolvimento.

) . . . .
0 , 0 meio ambiente deve ser conceituado como o conjunto das

Para Cristiane Derani'
condi¢des necessdrias a existéncia humana, cujo conteddo integra e influencia a saude, o
desenvolvimento e o relacionamento entre os homens e a propria natureza. Alerta que este
conteddo se torna mais dificil de precisar na medida em que as sociedades tornam-se mais
complexas e diferenciadas, afirmando que “pensar em protecdo ao meio ambiente é uma clara
op¢ao pela continuidade desta sociedade. [...] Normatizando-se o modo de apropriacdo dos
recursos naturais, sao tragcadas as linhas mestras com as quais [a ordem produtiva] trabalharé a
aplicacdo do direito.”'”

Percebe-se que o mundo contemporineo promoveu mais que uma simples
publicizacdo da tutela estatal do bem ambiental, em decorréncia direta do interesse publico de
estabelecer novos paradigmas para o dominio da coletividade sobre o mesmo. Também ¢é
perceptivel que este interesse da humanidade vem relativizado por novos ideais

constitucionais de caréter ecocéntrico e biocéntrico, fundamentais a sobrevivéncia do planeta.

' STILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 20-24.
"V STLVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 20.
102 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 52.
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2.1 BEM AMBIENTAL

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e do Cddigo de Defesa do
Consumidor (Lei n° 8.078/90), se encontra definitivamente superada a classifica¢ao
doutrindria dos bens elaborada a partir do interesse publico ou do interesse privado. Podemos
depreender da leitura do pardgrafo unico do artigo 81 da Lei 8.078/1990 que os termos
“coletivos” e “difusos” identificam um novo género de interesses protegidos pelo
ordenamento juridico, que nao sao publicos nem privados, dentre os quais estdi o bem
ambiental.

A Constituicdo Federal de 1988, primeiro diploma constitucional brasileiro a
contemplar a questdo ambiental, colocou em termos inovadores a defini¢do do bem ambiental
que a nacao brasileira interessa proteger.

No entanto, ainda é necessdrio superar a definicdio do bem ambiental, conforme

oferecida pelo inciso I do artigo 66 do Cédigo Civil de 1916 (Lei n° 3.071/1916), que foi
praticamente transcrito para o Cédigo Civil de 2002 (Lei n° 10.406/2002, artigo 99, I):

Art. 66. Os bens publicos sdo:
I- de uso comum do povo, tais como os mares, rios, estradas, ruas e pragas;

[...]

Art. 99. S@o bens publicos:
I- os de usos comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;

E 6bvio que ndo se poderia esperar do Cédigo Civil de 1916 uma abordagem diferente
sobre o bem ambiental, pois o referido c6digo nao foi fruto ou projeto do século XX, mas do
século anterior. Sua base conceitual residiu numa proposta liberal da Constituicao Imperial de
1824, que instituiu o modelo oligdrquico no Brasil.'”

Ja foi mencionado que a relacdo entre liberdade e propriedade observada nos cédigos
individualistas era organizada dessa forma porque se baseava no entendimento de que

“somente concedendo ao possuidor um direito subjetivo absoluto sobre o bem é que poder-se-

103 Idem, p. 55.

1% REVISTA DOS TRIBUNAIS. Novo cédigo civil brasileiro: estudo comparativo com o cédigo civil de 1916.
TAPALI, Giselle de Melo Braga (Coord.). Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p.19.

19 NALIN, Paulo. Do Contrato: Conceito Pés — Moderno em busca de sua formulagio na perspectiva civil-
constitucional. Curitiba: Jurud, 2001, v II, p. 40-41.
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ia garantir a plenitude de sua autonomia individual. [...] A soberania do individuo justifica o
cardter absoluto de seu direito de propriedade [...]"'*

Por sua vez, a reproducao de uma defini¢ao considerada ultrapassada de bens publicos
no Cdédigo Civil de 2002 se explica porque uma das diretrizes que nortearam os trabalhos da
comissdo encarregada da elaboracdo do projeto de lei foi preservar o Codigo Civil de 1916
sempre que possivel. A insercdo de novas matérias no novo cédigo sé deveria ser permitida se
estivesse consolidada na doutrina ou se ja tivesse sido objeto de relevante grau de experiéncia
critica.'"’

Considerando ainda o excessivo tempo de tramitacdo do projeto de lei que lhe deu
origem — aproximadamente 27 anos —, pode-se dizer que o Cddigo Civil de 2002 foi tao
influenciado pelo Cédigo Civil de 1916 e pelos ideais liberais nele contidos, que ndo foi capaz
de traduzir satisfatoriamente as defini¢des legais dos novos valores ambientais preconizados
anos antes pela Constitui¢cao Federal de 1988.

José Rubens Morato Leite!®

confirma que o novo Cdédigo Civil brasileiro pouco
inovou em matéria ambiental, deixando claro que o direito civil brasileiro ainda é de indole
eminentemente individualista e deve percorrer um longo caminho de transformacdo de forma
a viabilizar a tutela jurisdicional do meio ambiente. Contudo, destaca como inovagdes a
imposi¢do da preservagdo do equilibrio ecolégico no exercicio do direito de propriedade e a
introducdo de forma expressa da responsabilidade civil objetiva (artigo 1.228, §1° e artigo
927 da Lei n° 10.406/2002).

Portanto, o que se entende € que o Codigo Civil define um bem de uso concreto, cuja
natureza pode ser atribuida as pessoas juridicas de direito publico interno, cabendo a
propriedade dos demais bens aos particulares. Assim, segundo o Cdédigo Civil de 2002, os
regimes de dominio podem ser publicos, como o das dguas, ou particulares, como o das
florestas situadas nas propriedades privaldas.109

Celso Antonio Pacheco Fiorillo e Marcelo Abelha Rodrigues conseguem delinear as

limitagdes conceituais da definicdo doutrinéria entre bem publico e do bem difuso:

1% DUGUIT, Leon. 1975, p. 237 apud FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito
ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Esplanada, 2005, p. 72.

107 REALE, Miguel. Visao geral do novo cddigo civil. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
ano 92, v. 808, p. 13, fev. 2003.

108 LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de Risco e Estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE,
José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 162-
167.

1% GRANZIERA, Maria Licia Machado. Direito ambiental. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 10.
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Percebe-se, pois, com um minimo de sensibilidade, que ndo hd como se
coadunar o conceito de bem publico com o conceito de bem difuso, ja que ou
se alarga demasiadamente a definicdio de bem de dominio ptblico e,
portanto, acaba por descaracterizd-lo, ou entdo de admite uma transformacao
no sistema, de forma que os bens de dominio publico seriam espécies de um
género ‘bens da coletividade’, no qual se incluiriam os bens difusos.'"

Na mesma linha de idéias, Rui Carvalho Piva''! propde que deveria ser acrescentado
divisdo tradicional dos bens um “terceiro género”, qual seja, uma nova categoria de direitos
denominada de direitos coletivos em sentido amplo, que pode ser subdividida em duas
espécies: direitos difusos e direitos coletivos em sentido estrito. O direito individual
homogéneo permaneceria como um direito individual, embora admita uma defesa coletiva.

Percebe-se que o meio ambiente constitucionalizado se caracteriza como um bem
imaterial, de natureza bastante abstrata. Sua utilizagdo no sentido mencionado pela norma
constitucional s6 pode sugerir um significado ndo concreto e subjetivo, representando um
direito de natureza diversa do significado civilista: um direito do povo de aproveitar e fruir do
equilibrio ambiental.’ 12

Paulo Affonso Leme Machado'"? explica que a Constituicdo Federal, ao inserir a
funcdo social e ambiental da propriedade (artigos 5°, XXIII e 170, III e VI da Constitui¢ao
Federal) como base da gestdo do meio ambiente, estabeleceu um regime que ultrapassa o
conceito de propriedade privada e publica. O poder publico passa a figurar como um gestor
que administra os bens da sociedade e, por isso, deve explicar convincentemente sua gestao
ampliando, inclusive, a participacdo da sociedade civil na gestdo dos bens ambientais,
concretizando um Estado Democratico e Ecol6gico de Direito, fundamentado nos artigos 1°,
170 e 225 da Constitui¢do Federal de 1988.

Sob a nova ordem constitucional o bem ambiental ndo € mais um mero recurso
econdmico submisso aos interesses humanos, mas um macrobem de uso comum do povo.
Entende-se por macrobem — em oposi¢ao ao conceito de microbem — um bem abstrato com
valor intrinseco, que nao estd ligado a ninguém isoladamente, mas € necessario para que todos

possam atingir a qualidade de vida humana.'"*

1o FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha, 1997, p. 92-94 apud PIVA, Rui
Carvalho. Bem ambiental. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p. 116.

"' PIVA, Rui Carvalho. Op. cit., p. 27-30.

"2 GRANZIERA, Maria Licia Machado. Direito ambiental. Sio Paulo: Atlas, 2009, p. 10.

13 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 17.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 131.
14 LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de risco e Estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE,
José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 141.
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Antonio Herman Benjamim'" reforca tal posicionamento ao afirmar que ao
constitucionalizar o meio ambiente, o legislador constituinte desmercantilizou os valores
ambientais, colocando-0s como res communis omnium € res extra commercium, portanto,
imunes a apropriacdo individual. Ensina que a nova ordem publica € ambiental e veio a
substituir a desordem ecoldgica que marcava as constituicdes anteriores. Assim, no sistema
constitucional vigente, na hipétese de conflito de normas, omissdo legal ou obscuridade da
legislacdo constitucional — ou infraconstitucional —, buscar-se-a a referéncia no dever genérico
da defesa e preservacdo do meio ambiente inserto no artigo 225, caput da Constitui¢do
Federal de 1988.

Acrescenta o autor em destaque que a ordem ambiental € publica porque € instituida
em favor de todos e contra todos. Nao é ditada pelo mercado ou pela autonomia da vontade
individual. A ordem também é publica porque exprime um conjunto de regras juridicas de
interesse publico, possiveis de serem aplicadas de oficio pelo juiz.

Neste contexto, leciona que os mecanismos tradicionais de controle ambiental vigentes
antes da Constituicao Federal de 1988 sao ontoldgica e teleologicamente diversos dos que se
filiam o atual Direito Ambiental, porque ndo se estruturavam de modo organizado e
publicamente orientados, na forma de uma ordem publica ambiental. Entende o autor que na
forma como eram concebidos tais mecanismos, vislumbra-se no maximo uma publiciza¢cdo do
privado e por tal razio mantinham intocdveis em sua esséncia os atributos originais e
primordiais da propriedade privada.

Verifica que a mudanga introduzida pela Constituicdo Federal de 1988 é profunda,
pois ndo faz uma simples releitura da ordem privada. Coloca o publico-ambiental ndo como
um limite externo ao privado-ambiental, mas como norteador da prépria estrutura que da
legitimidade a explora¢dao dos recursos naturais, resultando na posi¢ao légica e prevalente do
regime publico do Direito ambiental.

Lembra ainda que no modelo clédssico de direito, a possibilidade de buscar a tutela
ambiental era baseada na desordem dos beneficidrios da protecdo, uma vez que vedada a
representacao coletiva na a¢do popular (Lei n°® 4.717/65), observando como a nova ordem
publica ambiental também se refletiu na modernizacio da tutela processual do direito

ambiental:

15 BENJAMIN, Antonio Herman. Direito constitucional ambiental brasileiro. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2.ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008, p. 122-125.
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Na ordem piblica ambiental, ao oposto, a desordem implementadora é
substituida por um sistema integrado e multifacetirio, que cumula
democratizacdo do dominio ambiental (= bem de uso comum do povo) com
coletivizacdo da representacdo do meio ambiente, na férmula do um por
todos (acdo popular ambiental) ou do vérios por todos (ONG’s na agdo civil
publica ambiental, conforme a Lei n. 7.347/85).116

Assim, a natureza da protecdo processual legislada em favor do bem ambiental
confirma a existéncia de um direito de caracteristica difusa, fundado em um direito
fundamental de matriz constitucional e completamente dissociado do regime de apropriagdao

privada dos meios de produgdo consagrado pelo Cédigo Civil (Lei n° 10.406/2002).

2.2 PRINCIPIOS AMBIENTAIS E O SISTEMA ECONOMICO TRIBUTARIO

Da leitura do capitulo “Do Meio Ambiente” na Constitui¢do Federal de 1988 ¢é
possivel identificar a constitucionalizacdo de uma série de principios ambientais consagrados
na Declara¢do de Estocolmo de 1972 a na Declaracdo do Rio de 1992, todos intimamente
relacionados a necessidade de promover-se um desenvolvimento econdmico sustentado.

Cada um dos diferentes principios afeitos ao direito ambiental recomenda uma agao
particular para promover um determinado aspecto da protecdo ambiental constitucional,
revelando contelidos que nao raro se sobrepdem. Assim ocorre com o principio da cooperagao
comunitdria e da informacgdo, cujos valores comuns constituem pressuposto de existéncia
reciproca. Também ndo € possivel isolar o principio do desenvolvimento sustentdvel da
funcdo complementar e integradora dos principios da corre¢do na fonte, da precaucdo, da
prevencao e do poluidor pagador.

Portanto, percebe-se que hd entre os principios ambientais aqueles que tém um
significado mais expressivo, agregando os idedrios contidos nos demais principios em torno
de postulados de maior abrangéncia.

Cristiane Derani''’ identifica esta idéia, apontando os principios da cooperacdo, do
poluidor-pagador e da precaucdo como os trés principios fundamentais do direito ambiental.
Afirma que com base nesses principios seria possivel reconhecer € minimizar a tempo 0s
efeitos colaterais indesejdveis do desenvolvimento econdmico. Ressalta ainda que tais

principios ndo sdo exclusivos do direito ambiental, podendo ser encontrados em outros ramos

116 BENJAMIN, Antonio Herman. Direito constitucional ambiental brasileiro. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2.ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008, p. 124.

"7 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdémico. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 140-141.
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do direito, em especial no direito econdmico, realidade que comprovaria o dinamismo do
direito ambiental frente as demais manifestacoes da sociedade.

Por sua vez, José Rubens Morato Leite''® atribui aos principios da precaucdo, da
prevencdo, da participagdo, do poluidor-pagador e da responsabilizacdo, a qualidade de
principios estruturantes do direito ambiental, sintetizados como base para a formagdo de uma
maior equidade e justica ambientais. A razdo de se atribuir tal adjetivo a estes cinco principios
se deve ao fato de se referirem ao nucleo essencial do direito do ambiente.

Principios estruturantes sdo aqueles constitutivos e indicativos das idéias diretivas
basicas de toda a ordem constitucional. Estes principios “ganham concretizacdo através de
outros principios (ou subprincipios) que ‘densificam’ os principios estruturantes, iluminando
o seu sentido juridico-constitucional e politico-constitucional, formando, ao mesmo tempo,
com eles, um sistema interno.”'*

Nesta linha de idéias deve ser justificada a importancia dos principios acima
indicados, pois representam a estrutura juridica sobre a qual repousam os valores que
traduzem a esséncia do bem ambiental e de onde também decorrem os critérios para sua
valoracdo, quando em conflito com os demais valores de ordem econOmica e social na

Constituicao Federal de 1988.

2.3.1 Principio do Desenvolvimento Sustentdvel

O relatério The Limits of Growth, publicado em 1972 por cientistas do Massachusetts
Institute of Technology (MIT), atraiu de imediato a aten¢do da comunidade internacional e
despertou as preocupagdes de todos os segmentos sociais € empresariais para as
conseqiiéncias que o modelo de desenvolvimento adotado pela civilizacdo ocidental
imprimiria ao planeta no futuro.

Até a década de 1970, em decorréncia direta dos fundamentos do liberalismo, o

conceito de desenvolvimento esteve vinculado ao poder militar, estatal e econ()micolzo, ou

18 LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de risco e Estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE,
José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 154-
155.

"9 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 6. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 1159-1160.

120 BARRAL, Welber. 2005, p. 32 apud OLIVEIRA, Carina Costa. Desenvolvimento sustentivel e
biosseguranga. In: BARRAL, Welber; PIMENTEL, Luiz Otdvio (org). Direito ambiental e desenvolvimento.
Florian6polis: Fundacio Boiteaux, 2006, p. 161.
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seja, considerava-se que o desenvolvimento econdmico e a melhoria do nivel de vida da
populacdo s6 eram possiveis de ocorrer a partir de politicas econdmicas de Estado.'?'

Os objetivos das teorias do crescimento econdomico de entdo era fazer com que os
paises subdesenvolvidos alcancassem o mesmo sistema econdmico dos desenvolvidos. Tais
teorias davam énfase somente a acdo deliberada da politica econdomica do Estado, sem
considerar as condi¢des ou conseqii€ncias politicas, institucionais, sociais ou culturais desse
crescimento econdmico.'**

O documento do Massachusetts Institute of Technology (MIT), que tomou a
denominacdo de Relatério Meadows em homenagem a um de seus autores, foi solicitado a
institui¢do cientifica norte-americana pelo Clube de Roma, uma entidade nao-governamental
fundada em 1968, que tem por objetivo a discussao de temas de interesse mundial, de ordem
politica social, econdmica, ambiental e cultural.'??

O relatério diagnosticava o colapso do mundo em um horizonte préximo caso fossem
mantidos os niveis de crescimento e consumo verificados a época. Provocou calorosos
debates internacionais e diversas avaliacdes contrdrias, mas seu impacto foi inequivoco: a
partir daquele momento a questdo ambiental passaria a ser encarada sob outra perspectiva pela
economia, ou seja, ndo apenas como um simples insumo necessdrio ao desenvolvimento, mas
também em relacdo as conseqiiéncias das emissdes sobre o meio ambiente e sobre o futuro da

humanidade. As conclusdes do Relatério Meadows podem ser assim resumidas:

Se se mantiverem as atuais tendéncias de crescimento da populagdo mundial,
industrializacdo, contamina¢do ambiental, producdo de alimentos e
esgotamento de recursos, este planeta alcancard os limites de seu
crescimento no curso dos proximos cem anos. O resultado mais provavel
serd um subito e incontroldvel declinio tanto da populagdo como da
capacidade industrial.'**

A repercussao do Relatério Meadows foi tao grande que motivou inclusive a edicdo da

. . . . . . 12 . . .
lei ambiental norte-americana, o National Environmental Policy Act'>, cuja estrutura inspirou

"2l OLIVEIRA, Carina Costa. Op. cit., p. 161.

122 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econémica e desenvolvimento. Sio Paulo: Malheiros, 2005, p. 54.

'>> GRANZIERA, Maria Luiza Machado. Direito ambiental. Sio Paulo: Atlas, 2009, p. 31.

2 MEADOWS, Donella L.; MEADOWS Dennis H.; RANDERS, Jorgen e BEHRENS, Willian W., 1972, p. 40-
41 apud TAYRA, Flavio. A relacdo entre o mundo do trabalho e o meio ambiente: limites para o
desenvolvimento sustentdvel. Revista Electronica de Geografia y Ciencias Sociales, Barcelona, v. VI, n. 119
(72), ago. 2002. Disponivel em: <http://www.ub.es/geocrit/sn/snl119-72.htm>. Acesso em: 15 jan. 2010.

123 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. Residuos s6lidos industriais: passivo e responsabilidade civil ambiental.
In: RIBEIRO, Maria de Fatima; FERREIRA, Jussara Suzi Assis Borges Nasser. Empreendimentos econdomicos e
sustentabilidade. Marilia: Arte e Ciéncia; UNIMAR, 2008, p. 134.
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no Brasil a Lei n°® 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente) e o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA).

Em vista do Relatério Meadows e da ébvia degradacdo e poluicdo do meio ambiente,
realizou-se em junho do ano de 1972, na cidade sueca de Estocolmo, a Conferéncia da
Organizacao das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, com a participacdo de 113
paises, 250 organizacdes nio-governamentais e organismos da ONU.'*

O Brasil liderou o bloco dos paises em desenvolvimento, sustentando que o crescente
discurso ambientalista era uma estratégia dos paises desenvolvidos — verdadeiros responsaveis
pela degradacdo do planeta — para barrar a trajetéria das nac¢des do terceiro mundo na direcao
do progresso industrial e do desenvolvimento pleno.'*’

Os principais resultados dessa conferéncia foram a Declaracao sobre o Meio Ambiente
Humano — chamada simplesmente de Declaracao de Estocolmo — e o Programa das Nacdes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), com o objetivo de pér em acdo os principios da
Declaragao de Estocolmo e monitorar os problemas ambientais no mundo.

A Declaracdao de Estocolmo produziu vinte e seis principios que influenciaram a
elaboracdo do capitulo do meio ambiente da Constituicdo Federal de 1988, como também
abriu o caminho para que outras Constitui¢des supervenientes a ela reconhecessem em todo o
mundo o meio ambiente ecologicamente equilibrado como um dos direitos fundamentais do
homem.'**

A Declaracao de Estocolmo tem a mesma importancia fundamental que a Declaracao
dos Direitos do Homem estabelecida no ato de fundacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU). A efetiva aceitagdo dos principios listados na Declaracao de Estocolmo pelas nagcdes
em geral ndao cessou de evoluir em direcdo a novos acordos, protocolos e convencdes
internacionais voltadas para a protecdo do meio ambiente.'*’

Apesar do impacto positivo que a Conferéncia da Organizacdo das Nacdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente Humano provocou em todo mundo, ndo houve uma mudanca
imediata nos paradigmas ambientais das atividades econOmicas, permitindo a ocorréncia de
uma série de desastres ambientais internacionais.

No Brasil da década de 1970, a legislacio ambiental era incipiente, compactuando

com um intolerdvel nivel de degradacdo da qualidade de vida, como aquele verificado na

12 MILARE, Edis. Direito do meio ambiente. 6.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 1190.

127 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. 20 anos de cidadania ambiental. Revista Juridica Consulex,
Brasilia, n. 281, p. 33, set. 2008.

128 STLVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 69-70.

12 | ANFREDI, Geraldo Ferreira. Politica ambiental. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 71.
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cidade paulista de Cubatdo e nas zonas industriais das cidades do Rio de Janeiro e de Sdo
Paulo. A legislacdo federal, estadual e municipal entdo existente, era dispersa € ndo promovia
um inter-relacionamento de todos os setores do meio ambiente, tornando a questdo ambiental
carente de uma visdo global e sistematizada. A lei da Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei n°® 6.938/81), primeiro marco da sistematizacdo da protecdo ambiental, s6 viria a ser
editada em 1981."%

Portanto, € na década de 1980 que a questio do desenvolvimento passou a ser vista em
todo mundo segundo uma nova perspectiva, ou seja, além do conceito de promocdo de um
crescimento meramente econdmico. A necessidade de regular as degradagdes ambientais e as
mazelas sociais causadas pelo crescimento e pelas desigualdades fez com que o modelo de
desenvolvimento também passasse a considerar as questdes sociais, 0 meio ambiente € o ser
humano."?!

Neste contexto, a Assembléia Geral das Nagdes Unidas (1983) institui a Comissdo
Mundial sobre Meio Ambiente, presidida pela entdo primeira-ministra norueguesa Gro
Harlem Brundtland, que deu nome a mesma. Essa comissdo deveria propor normas de
cooperacao internacional em torno do meio ambiente.

O relatério da Comissdo Brundtland (1987), intitulado “Nosso Futuro Comum”,
colocou pela primeira vez, de forma clara para o mundo, as bases conceituais do
desenvolvimento sustentdvel. Este principio foi incorporado expressamente pela Constitui¢ao
Federal de 1988 em seu artigo 170, caput e inciso VI, como também no artigo 225, caput,
cabendo ainda registrar que a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81) ja
o colocara entre seus objetivos (artigo 4°, I).

Contudo, a definicdo de desenvolvimento sustentdvel s6 veio a ser elaborada
formalmente no relatério da Conferéncia da Organizacdo das Nagdes Unidas sobre o Meio
Ambiente (1992), nos seguintes termos: “desenvolvimento sustentavel é aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade das geracdes futuras de atenderem
as suas proprias necessidades.”'*

Cristiane Derani define o viés econdmico do principio do desenvolvimento

sustentavel:

PO SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 36-41.

131 OLIVEIRA, Carina Costa. Desenvolvimento sustentdvel e biosseguranga. In: BARRAL, Welber;
PIMENTEL, Luiz Otavio (org). Direito ambiental e desenvolvimento. Floriandpolis: Fundacdo Boiteaux, 2006,
p. 161-162.

132 COMISSAO MUNDIAL SOBRE O MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1991, p. 46 apud
BARBIERI, José Carlos; CAJAZEIRA, Jorge Emanuel Reis. Responsabilidade social empresarial e empresa
sustentdvel: da teoria a prética. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 65.
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Quando se usa a expressdo ‘desenvolvimento sustentdvel’, tem-se em mente
a expansdo da atividade econdmica vinculada a uma sustentabilidade tanto
econdmica quanto ecoldgica. Os criadores dessa expressio partem da
constatacdo de que os recursos naturais sdo esgotdveis. Por outro lado,
apdiam-se no postulado de que crescimento constante da economia é
necessario para expandir-se o bem-estar pelo mundo. [...] Desenvolvimento
sustentdvel implica, entdo, o ideal de um desenvolvimento harmonico da
economia e ecologia que deve ser ajustado numa correlacdo de valores em
que o méximo econdmico reflita igualmente um maximo ecolégico.'”

O desenvolvimento sustentdvel € constituido por dois pactos geracionais. Primeiro um
pacto intrageracional, celebrado entre as pessoas que constituem a geracdo existente,
manifestado pelo atendimento das necessidades presentes. O segundo constitui um pacto
intergeracional, instituido entre a geracdo do momento e as futuras, voltado para o ndo
comprometimento das possibilidades das geragdes futuras de proverem suas necessidades.'**

O Relatério Brundtland criticon o modelo econdmico adotado pelos paises
desenvolvidos no poés-guerra, por ser insustentivel e impossivel de ser reproduzido pelos
paises que ainda estavam em desenvolvimento. Questionou também o consumo, valorizando a
promoc¢do de valores que mantivessem os padrdes dentro dos limites das possibilidades
ecoldgicas. Porém, ndo deixou de estabelecer a relacdo do desenvolvimento sustentdvel com a
necessidade de se promover o progresso humano pela via da cooperacao entre os povos, das
relagdes multilaterais entre as nagdes, da eliminagcdo da pobreza e satisfacdo das necessidades
basicas de alimentagdo, de satide e habitacido de toda a populagdo mundial, como também de
alteracdo da matriz energética, da busca de fontes alternativas de energia e da inovacdo
tecnolégica.'>

Cristiane Derani "*° explica que hé limites ecoldgicos que permeiam toda a economia e
que a escassez de recursos naturais € uma escassez social, fruto do consumo e da economia de
mercado, ou seja, de uma especifica forma de relacdao da sociedade com a natureza. Por outro
lado, o bem-estar ideal nao € possivel de ser estendido a toda humanidade, da mesma forma
que ndo € factivel uma politica ambiental voltada exclusivamente para a preservacdo de

sistemas ecoldgicos.

133 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 112-113.

134 BARBIERI, José Carlos; CAJAZEIRA, Jorge Emanuel Reis. Responsabilidade social empresarial e empresa
sustentdvel: da teoria a prética. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.65.

135 TAYRA, Flavio. A relag@o entre o0 mundo do trabalho e o meio ambiente: limites para o desenvolvimento
sustentdvel. Revista Electronica de Geografia y Ciencias Sociales, Barcelona, v. VI, n. 119 (72), ago. 2002.
Disponivel em: <http://www.ub.es/geocrit/sn/sn119-72.htm>. Acesso em: 15 jan. 2010.

"% DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 128-131.
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Assim, a autora ensina que o alicerce legal para impor a promog¢do do
desenvolvimento sustentdvel pode ser encontrado nos principios constitucionais, que fixam
valores bases para a realizacdo de uma ética econdmica geral e vinculante, “justa e solidaria”,
conforme expressa no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988, justificando politicas
especificas de coordenacdo dos diversos aspectos existentes nas atividades econdmicas,
voltadas para aumentar o grau de satisfacdo da sociedade com a economia.

No entanto, ndo se deve esperar por condi¢des ideais nos planos nacionais e
internacionais para se comecar a praticar um desenvolvimento sustentdvel: € necessdrio
pensar globalmente e agir localmente. Cada constituinte da sociedade, agindo em suas
respectivas dreas de abrangéncia, deve adotar praticas que contribuam para dar efetividade as
duas espécies de pactos geracionais anteriormente referidos."’

Portanto, ao admitir o conceito de desenvolvimento sustentdvel a coletividade passa a
aceitar que o desenvolvimento econdmico ndo representa mais uma opg¢do aberta, com
possibilidades amplas para o0 mundo. Deve tomar consciéncia de que as grandes catéstrofes
ambientais e sociais demonstram que ha um limite para o progresso material da humanidade,

onde a proposta de crescimento constante representa uma impossibilidade material.

2.3.2 Principio da Solidariedade Intergeracional

O conceito de sustentabilidade requer a satisfacdo das necessidades das comunidades,
preservando as condi¢des para que as geracOes futuras possam dispor do mesmo patrimonio
social, econdmico e ambiental que se encontra disponivel para a geracdo atual.

Cristiane Derani'®

denomina o conceito de “redistribuicdo entre geracdes”,
acrescentando seu ineditismo até a Constitui¢do Federal de 1988 e o fato de ter sido a
primeira vez que se prescreve um direito para quem ainda ndo existe. Assegura que as
geragOes futuras também estdo ligadas as garantias fundamentais, pois tém interesses
relevantes que devem ser considerados no presente.

Ensina que o principio da “justica distributiva entre as geracdes” foi manifestado pela
primeira vez em 1789 pelo entdo Embaixador americano na Franca revoluciondria, Thomas

Jefferson. Em carta ao seu conterraneo James Madison — ambos liberais e futuros presidentes

americanos —, Thomas Jefferson sustentou seu posicionamento contrdrio ao aumento dos

137 BARBIERI, José Carlos; CAJAZEIRA, Jorge Emanuel Reis. Responsabilidade social empresarial e empresa
sustentdvel: da teoria a prética. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 67-69.
38 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdémico. 3.ed. So Paulo: Saraiva, 2008, p. 257-259.
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limites do endividamento estatal franc€s, frente as enormes dividas contraidas pelos monarcas

absolutistas:

A cada geragdo pertence a terra em seu tempo completamente € o seu
proprio direito. Quando uma geracdo pode apenar as préximas com suas
dividas, entdo pertencerd a terra dos mortos e ndo a geracdo viva. Nenhuma
geracdo deve contrair dividas, que sejam maiores que a capacidade de sua
quitagdo durante o seu tempo de vida.'*’

A autora entende que a questdo da contaminacdo irreversivel dos recursos naturais
assemelha-se ao endividamento externo das nacdes e observa que as normas objetivo t€ém
importante fun¢do em relacdo a opcdo a ser feita no presente, frente as conseqii€éncias que
produzirdo sobre as geragcdes futuras. Em outras palavras, toda atividade estatal de
planejamento e de alcance dilatados no tempo traz conseqiiéncias as geragdes que nao
puderam influenciar a tomada de decisdes no presente.

Vanya Senegalia Morete Spagolla justifica a intervencao do Estado para promover a

aplicacao do principio em destaque:

Esta intergeracionalidade, inédita [na Constitui¢do] até entdo, requer uma
atitude intervencionista no Estado capaz de gerar, além das medidas que
busquem resultados imediatos, voltadas para o presente e que envolvam o
uso racional e adequado dos recursos naturais, um planejamento de
atividades realizado com o intuito de garantir os interesses € 0 bem-estar das
geragdes seguintes.'*

Cristiane Derani'*' observa ainda que o artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988
indica ao Estado um fim a ser perseguido, preceituando algumas medidas fundamentais a
serem observadas na busca de satisfazer esta obrigacdo. Contudo, o caminho propriamente
dito estd aberto, devendo o Estado instituir politicas e normas ordindrias que especifiquem em
que medida o objetivo pode e deve ser alcancado.

Porém, alerta que a relacdo do Estado e do individuo no Estado Social ndo é uma via
de mao unica. Assim, também se impdem a coletividade o dever de cooperar solidariamente
na defesa e preservacdo de um meio ambiente ecologicamente equilibrado, implicando na

necessidade do Estado produzir normas que viabilizem esta participacao.

9 HAVERKATE, 1992, p. 327 apud DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 3.ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p.258.

140 SPAGOLLA, Vanya Senegalia Morete. Tributacdo ambiental e sustentabilidade. In: FERREIRA, Jussara Suzi
Assis Borges Nasser; RIBEIRO, Maria de Fitima (org.). Empreendimentos econdmicos e sustentabilidade.
Marilia: Arte e Ciéncia; UNIMAR, 2008. p. 216.

'*I DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 250-252.
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Pondera que a plena compreensdo do significado do direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado s6 serd possivel durante sua efetivacdo, na medida em que o
cidaddo trabalhe pela sua efetividade material e que o Estado planeje e incentive condutas no
pleno exercicio de seu poder de policia.

Nao hé ddvida que em razdo da natureza difusa dos direitos ambientais cumpre ao
Estado a elaboracdo de politicas publicas adequadas a sua protecdo, seja para a obtencdo de
resultados no presente como no futuro. Politicas publicas sdo sistematizagdes das acgdes
governamentais voltadas para a consecucdo de determinados objetivos setoriais ou gerais
entre a sociedade, o Estado e o mercado, sejam tais objetivos de natureza social, politicos ou
econdmicos.'*

O Supremo Tribunal Federal ji se posicionou em relacdo a distribuicdo das

responsabilidades pela preservacio da integridade do meio ambiente:

A PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO AMBIENTE:
EXPRESSAO CONSTITUCIONAL DE UM DIREITO FUNDAMENTAL
QUE ASSISTE A GENERALIDADE DAS PESSOAS — Todos tém direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Trata-se de um tipico direito
de terceira geracdo (ou de novissima dimensdo), que assiste a todo gé€nero
humano (RTJ 158/205-206). Incumbe, ao Estado e a prépria coletividade, a
especial obrigacdo de defender e preservar, em beneficio das presentes e
futuras geracdes, esse direito de titularidade coletiva e de carater
transindividual (RTJ 164/158-161). O adimplemento desse encargo, que é
irrenuncidvel, representa a garantia de que nio se instaurardo, no seio da
coletividade, os graves conflitos intergeracionais marcados pelo desrespeito
ao dever de solidariedade, que a todos se impde, na protecdo desse bem
essencial de uso comum das pessoas em geral.'*

Contudo, cabe reproduzir o alerta de Ana Cldudia Bento Graff'**, quando adverte que
a meta de proteger o planeta para as proximas geracdes ndo faz sentido para um sexto da
populacdo mundial considerada pobre pela Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU), uma vez
que sua preocupacgdo prioritiria € com a prépria sobrevivéncia. Assim, na falta de uma
racionalidade absoluta, enquanto para alguns setores da sociedade a exploracdo de
determinados recursos naturais pode ser considerada coerente, para outros ela poderd ser

considerada completamente irracional.

142 DIAS, Jean Carlo, 2003, p. 120-121 apud GOMES, Daniela Vasconcellos. Consideracdes acerca do direito
fundamental ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado. Revista de Direito Ambiental. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, n. 55, p. 34, jul.- set. 2009.

43 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.540
MC/DF, Tribunal Pleno, julgamento 01.09.2005, rel. Min. Celso de Mello, DJ 03.02.2006 apud GOMES,
Daniela Vasconcellos. Op. cit., p. 45-46.

'* GRAFF, Ana Cldudia Bento. 2003, p. 23 apud FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicdo Federal e a
efetividade das normas ambientais. 3.ed. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 239.
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Américo Luis Martins da Silva'* sustenta que os efeitos da globaliza¢do resultaram
numa frenética competitividade econdmica mundial, cujos resultados econdmicos negativos
tendem a superar em muito os efeitos positivos, resultando no agravamento da miséria, da
pobreza, do subconsumo e da exclusdo social, dentre outras mazelas do mundo moderno.

Este autor confirma que € tarefa muito dificil conscientizar as populacdes carentes da
necessidade de empenhar-se na preservacao do meio ambiente para as futuras geragdes. Em
outras palavras, sustenta que a preservacdo do meio ambiente no Brasil ndo se harmoniza com

um estado social de inviabilidade econdmica, que deve ser superado. Assim exemplifica:

Entre sobreviver e matar um animal silvestre é evidente que o ser humano
(“sem alimento”), levado inclusive pelo instinto de sobrevivéncia, muito
natural em todas as espécies de seres vivos, optard pela caca do animal
silvestre, esteja ele incluido ou ndo na relagdo dos que se encontram em
“extin¢do”. [...] Qual a eficdcia da norma contida no art. 25 da Lei 9.985, de
18.07.2000, nas localidades em que os socialmente excluidos nio t€ém onde
morar [...] e precisam cortar arvores, mesmo sem autorizagdo do poder
publico, nas zonas de amortecimento das dreas de preservagdo
permanente?'*°

Nao obstante, apds a constitucionalizacdo do bem ambiental, elevado a categoria de
um bem difuso de interesse publico com todas as caracteristicas que impedem sua apropriagao
sendo pela coletividade, justificam-se todas as posturas que promovam os direitos
fundamentais de terceira dimensdo, como também aquelas acOes voltadas para traduzir
concretamente o compromisso dessa geragcdo com as futuras.

Estes dois valores complementares — intergeracionalidade e interesse publico — de
inspiracdo tardia e nitidamente solidaria, compelem o Estado e a sociedade a partilhar a
responsabilidade pela promocdo da defesa e da preservacio de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado, declarado principalmente na obrigagdo de promover a

sustentabilidade da producao, das relagcdes econdmicas e do consumo.
2.3.3 Principio da Prevencao e da Precaugao
Como j4 assinalado, a doutrina € unanime em atribuir a estes dois principios a maior

importancia dentre todos os outros relacionados a prote¢ao do bem ambiental. Os objetivos

gerais de precaucdo e prevencdo do dano ambiental permeiam todos os demais principios

145 SILVA, Américo Luis Martins da. Direito do meio ambiente e dos recursos naturais. Sao Paulo: RT, 2004,
v.1, p. 461-467.
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ambientais, posto que a reparacdo do dano ambiental, quando possivel, é sempre muito mais
dispendiosa que as acdes voltadas para evita-lo.

Embora os vocabulos prevencgao e precaugdo sejam sindnimos na lingua portuguesa, o
principio da prevencao ndo se confunde com o principio da precaucdo. Este, mais abrangente,
se inspira em argumentos de prudéncia, ante as conseqiiéncias incertas de um evento
pretendido. Aquele, mais restrito, se baseia em critérios de antecipacdo diante de um resultado
certo, ja conhecido, mas nao querido. Portanto, precaucdo e prevengao se interpenetram,
realizando com plenitude a inten¢do normativa ambiental, principalmente no plano da
atividade jurisdicional, mediante o manejo das agdes civis publicas e das tutelas que visam as
obrigacdes de fazer e ndo fazer.'"’

Paulo Affonso Leme Machado'*® adverte que o emprego puro do principio da
precaucdo como justificativa para obstar uma atividade, sem embutir em seu contetido o
dimensionamento do risco por meio de sua avaliagcdo criteriosa, soa vazio e sem significado
real. A situacdo de risco pode ndo estar plenamente delineada, mas sua percepcao, ainda que
imprecisa, deve ser fundamentada com razoabilidade para justificar a abstengao no agir.

Quanto a prova do risco da atividade, este autor considera normal e 16gico que o poder
publico preveja a autorizacdo como meio de controle administrativo nos casos de potencial ou
de manifesta periculosidade da atividade em questdo, ressaltando que a existéncia de um
sistema legal de autorizagdes e a exigéncia prévia do estudo de impacto ambiental significa a
inversdao do 6nus da prova em desfavor da atividade virtualmente perigosa.

No entanto, pondera que as decisdes das autoridades competentes sdo tomadas
baseadas em certo grau de incerteza e que a auséncia de respostas cientificas em determinado
momento tem carater provisorio. Por tal razdo, entende que tais decisdes podem ser mantidas
ou modificadas no futuro, pois, caso contrario, haveria um grave desestimulo as pesquisas
cientificas e tecnoldgicas destinadas a eliminar ou diminuir a incerteza.

Em que pese poder ser identificado em quase todos os incisos do artigo 225, §1° da
Constituicao Federal de 1988, € no inciso IV que o principio da prevengdo estd nitidamente
materializado, ao estabelecer a obrigatoriedade do estudo de impacto ambiental para
instalacdo de obra ou atividades potencialmente causadoras de significativa degradacdo do

meio ambiente.

146 SILVA, Américo Luis Martins da. Direito do meio ambiente e dos recursos naturais. Sao Paulo: RT, 2004,
v.1, p. 466.

47 CcoSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecdo juridica do meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 72-74.
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O principio da precaucido também pode ser identificado no inciso V do §1° do artigo
225 da Constituicao Federal de 1988, que impde ao poder ptiblico o dever de controlar a
producio, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem
risco para a vida, para a qualidade desta ou do meio ambiente. Na legislacio
infraconstitucional este inciso se materializa na Lei da Biosseguranca (Lei n° 11.105/2005) e
na Lei de Agrotéxicos (Lei n° 7.802/1989), como também na Lei dos Crimes Ambientais (Lei
9.605/1998), que tipifica como crime de perigo a omissdo em se adotar medidas de precaucio
em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel.

Cristiane Derani'*’

ensina que enquanto o principio da precaucdo busca evitar os
perigos ambientais e busca por uma qualidade ambiental favoravel, os principios do poluidor-
pagador e da cooperagdo se relacionam a fins secunddrios ou complementares, quais sejam,
distribuir a responsabilidade pela protecdo ambiental e viabilizar os aspectos instrumentais da
protecao.

Acrescenta que o principio do poluidor-pagador e o da cooperagdo integram um
relacionamento potencialmente tenso, cuja solucdo, nos casos especificos, cabe ao legislador.
Ja o principio da precaucdo tem uma dimensdo pacificadora, com postulado de atuar
preventivamente contra um risco, por meio do planejamento e controle prévio de produtos.150
No entanto, a referida autora pondera que nao ha antagonismo entre os mencionados

principios ambientais, mas uma total complementaridade entre os mesmos:

Na verdade, o principio da precaucdo necessita do respeito aos outros dois
principios para concretizar-se plenamente. Ele assume, fundamentalmente, o
sentido de linha orientadora dos objetivos da politica de protecdo ambiental.
Entretanto, para a concretizagdo deste principio geral, coloca-se na estrutura
do Estado Social a prética do indispensdvel principio da cooperagdo, seguida
pela correcdo aportada por praticas calcadas no principio do poluidor-
pagador."!

A referéncia que se encontra implicita nos principios da precaucao e da prevencao € a
acdo na direcao da conquista do bem comum. Todos os atores da atividade econdmica devem
compreender que nem esta nem o consumo constituem um fim em si mesmo, mas tem como

objetivo primordial a preservacdo do ecossistema e a manuten¢do da vida.

8 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Principio da precaugio e a avaliagio de riscos. Revista dos Tribunais, Sdo
Paulo, v. 856, p. 43-49, fev. 2007.

149 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. So Paulo: Saraiva, 2008, p. 150-151.

1% KI.OPFER, Michael. 1970, p. 74 apud DERANI, Cristiane. Op.cit., p. 151.

! DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 151.
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2.3.4 Principio da Cooperagdo e Participagdo Comunitdria

O principio da cooperagdo parte da premissa de que o meio ambiente ndo € tarefa
apenas do Estado isoladamente, mas também de todos os cidaddos. E por tal motivo que o
principio da cooperacdo encontra-se claramente vinculado a participacdo comunitaria, uma
vez que o engajamento dos titulares do direito difuso ambiental é fundamental nos processos
de definicdo e execucao das politicas ambientais.

O caput do artigo 225 da Constitui¢do Federal de 1988 trds implicitamente o dever de
cooperacdo, na medida em que impde ao Poder publico e a coletividade o dever de defender e
proteger o meio ambiente para as presentes e futuras geragdes. No inciso VI do artigo 23 da
Constituicao Federal de 1988 também se observa este espirito de cooperacdo entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios na promog¢ao conjunta da defesa do meio
ambiente e no combate a todas as formas de poluigao.

Cristiane Derani'* ensina que o principio da cooperacio ndo é exclusivo do direito
ambiental, decorrendo da estrutura do Estado Social. Também orienta o desenvolvimento de
outras politicas relacionadas a promog¢do do bem comum, por meio das quais se pretende uma
maior composicao das forcas sociais, construindo a estabilidade no relacionamento entre
liberdade individual e necessidade social.

Indica que a concretizacdo deste principio no direito ambiental ou no direito
econdmico, ao qual também atribui estreita liga¢do, ocorre, por exemplo, quando se determina
a divisdo dos custos de uma politica ambiental, implicando uma negociagdo constante entre as
atividades estatais e o cidad@o.

José Rubens Morato Leite'”® defende que a Constituicio de 1988 é extremamente
aberta em um sentido democratico ambiental, na medida em que busca a participacao de todos
na defesa e na preservacdo do meio ambiente. Conseqiientemente, todo problema de politica
ambiental s6 podera ser resolvido quando a unidade entre cidaddos, meio ambiente e Estado
for reconhecida e, ainda, forem garantidos os instrumentos de acdo conjunta. Esses
instrumentos sao obtidos pela pressao e exigéncias da coletividade sobre o Estado, no sentido
de que sejam legisladas normas contemporaneas, voltadas para concretizar esta cooperagao

estabelecida expressamente na Constituicao.

132 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 141-142.

153 LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de Risco e Estado. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE,
José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 162-
163.
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Justifica este posicionamento no fato de que o bem ambiental ndo € publico, mas de
interesse publico. Dessa forma, a gestdo, a administracdo e o uso desse bem de uso comum
devem ser compartilhados solidariamente com toda a comunidade, inspirados pelo perfil de
democracia ambiental.

Esta democracia, grande sonho dos homens, ndo deve ser politica apenas. Deve ser
aquela que permita o uso da palavra por todos, possibilitando a convivéncia harmonica entre
os homens, a flora e a fauna, como também entre todas as nac;()es.154

Celso Antonio Pacheco Fiorillo' ressalta que a participagdo popular se completa com
a promocdo da informacdo e da educacdo ambiental. A informacdo ambiental estd legalmente
prevista na lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (artigo 6°, §3° e artigo 10 da Lei n°
6.938/81) e diretamente do inciso VI do §1° do artigo 225 da Constitui¢ao Federal de 1988. O
direito a informacdo ambiental € corolario do direito a ser informado (artigos 220 e 221 da
Constitui¢ao Federal de 1988).

Como exemplos da acdo comunitdria direta nos processos decisorios, podemos
apontar, por exemplo, a participacdo em audiéncias publicas nos procedimentos de
licenciamento ambiental de atividades efetiva ou potencialmente degradadoras (Decreto n°
99.274/90, artigo 17), os mecanismos de participagdo comunitdria previstos na Lei n°
9.985/2000 (Sistema Nacional das Unidades de Conservacdo), como também o manejo de
todas as tutelas ambientais disponiveis para anular os atos lesivos ao meio ambiente, compelir
a administracdo a dotar medidas de protecao ambiental e, ainda, de exigir a absten¢do de uma
conduta prejudicial ao meio ambiente.

A participagdo civica na conservagdo do meio ambiente € um processo politico ainda
em construcdo. H4 fundamentos constitucionais, infraconstitucionais e processuais bem
lancados, mas carentes de protagonistas para o seu exercicio, seja sob o ponto de vista cultural
como do econdmico.

O principio da cooperacdo também se apresenta em sua dimensdo internacional. O
inciso IX do artigo 4° da Constituicao Federal de 1988 preceitua que dentre outros principios
o Brasil orienta suas relagdes internacionais pelo principio da cooperacdo entre os povos para
o progresso da humanidade. A legislacdo infraconstitucional que dispds sobre as sancdes

penais e administrativas derivadas das condutas e atividades lesivas ao meio ambiente (Lei n°

154 FAGUNDEZ, Paulo Ronay Avila, 2002, p. 216 apud GOMES, Daniela Vasconcellos. Consideracdes acerca
do direito fundamental ao meio ambiente sadio e ecologicamente equilibrado. Revista de Direito Ambiental. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, n. 55, p. 47, jul.- set. 2009.

133 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009,
p- 57-59.
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9.605/1998) regulamentou no Capitulo VII (artigos 77 e 78) os termos da cooperagdo
internacional relacionada a assuntos do meio ambiente. H4 inimeros outros acordos e tratados
internacionais reconhecidos pelo Governo brasileiro e incorporados a legislagdo nacional.

Os efeitos da globalizacdo s@o percebidos sob o ponto de vista ambiental. A obscura
perspectiva de suprimento e de utilizagdo futura da dgua, os problemas climdticos resultantes
do aquecimento do planeta, o desflorestamento indiscriminado, o controle da polui¢do, a
conservagao da biodiversidade e a geracdo limpa e renovdvel de energia para manter o
crescimento econdmico representam desafios comuns a serem superados pela humanidade.

Desde a Declaragao de Estocolmo de 1972, faz parte integrante do ideal de efetivacdo
da cooperagdo internacional, o dever de informacdo entre os Estados nas situacdes passiveis
de causar prejuizos transnacionais e a respeito de projetos que possam trazer danos aos paises
vizinhos; o dever de assisténcia mutua entre paises nas hipdteses de catdstrofes ecoldgicas; o
dever de impedir a transferéncia para outros Estados de atividades ou substancias que causem
degradacdo ambiental.””® José Rubens Morato Leite assim resume como deve ser

compreendido o principio da cooperacgao internacional:

A cooperagdo deve ser entendida como politica solidaria dos Estados, tendo
em mente a necessidade intergeracional de protecdo ambiental. [...] A
cooperacao pressupde ajuda, acordo, troca de informagdes e transigéncia no
que toca a um objetivo macro de toda a coletividade. Mais do que isso,
aponta para uma atmosfera politica democratica entre os Estados, visando ao
combate eficaz a crise ambiental global."’

Portanto, o principio da cooperacdo internacional busca fortalecer a democracia e a
solidariedade dos povos por meio da superacdo das fronteiras politicas internacionais. Estd
alicercado na premissa de que ndo hd em nenhum outro assunto tanta interdependéncia entre
os paises, gerando-se a necessidade cada vez maior de estimular-se a integragdo entre os
povos em relacao as estratégias de protecao do meio ambiente.

E o principio da informacdo que viabiliza a existéncia dos principios da cooperagio,
razdo pela qual recebem tratamento conjunto no mesmo item. Cristiane Derani ilustra a
importancia e necessidade da informagdo para a mobilizacdo da coletividade na tarefa de

proteger o meio ambiente:

156 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. 1996, p. 123 apud LEITE, José Rubens Morato. Sociedade de Risco e Estado.
In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 168-169.

'>T LEITE, José Rubens Morato. Op. cit., p. 169.
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Uma ampla informacio e esclarecimento dos cidaddos, bem como um
trabalho conjunto entre organizacdes ambientalistas, sindicatos, industria,
comércio e agricultura, é fundamental para o desenvolvimento de politicas
ambientais efetivas e para a otimizagdo da concretizacdo de normas voltadas
a protecdo do meio ambiente."®

No Brasil, o direito a informagdo, tal qual o direito ao meio ambiente, constitui direito
fundamental, conforme declinado no artigo 5°, inciso XXXIII da Constituicio Federal de
1988 (regulamentado pela Lei n° 11.111/2005), que reconhece a todos o direito de receber,
dos 6rgaos publicos, informacgdes do seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral,
possibilitando o controle popular da administracdo publica e do direito difuso ambiental.
Excecdes ao direito de informacdo s6 serdo admitidas em matérias que envolvam segredo
industrial ou de Estado.

Por sua vez, o caput do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 também estabelece
a obrigatoriedade da publicidade dos atos publicos. Como a quase totalidade das atividades
relacionadas ao meio ambiente dependem de autorizacao legal para operagdo, € natural que se
exija a publicacdo de tais atos para possibilitar a manifestacao oportuna da comunidade.

Sem um bom acesso a informacao ficaria inviabilizada, por exemplo, a participacao
comunitédria nas audiéncias publicas para discussdo de estudos prévios de impacto ambiental,
o manejo da acdo popular ambiental e, ainda, a realizacdo das metas ligadas a educacdo
ambiental e a conscientizagdo publica para a conservacdo do meio ambiente, nos termos do
§1°, inciso VI do artigo 225 da Constitui¢do Federal de 1988.

A democracia ambiental, exercida legitimamente por uma sociedade organizada,
consciente e informada do valor do bem difuso ambiental, € o caminho mais vidvel para a

conquista do bem comum.

'8 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 142.
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3 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS INFORMADORES DO
IMPOSTO TERRITORIAL RURAL

A importancia dos principios juridicos estd em estabelecer a orientacdo geral para a
elaboragdo da regra juridica. Contudo, na grande parte das vezes os principios juridicos estao
estabelecidos nas Constituicdoes de forma inteiramente aberta e abstrata, necessitando de uma

regra infraconstitucional que lhes viabilize a aplicacdo pratica.

2

E o que ocorre, por exemplo, com o ja mencionado principio da precaucido, norma
geral constitucional (artigo 225, §1°, IV da Constitui¢cdo Federal de 1988). A regra especifica
que viabiliza este principio € encontrada no artigo 10 da Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n°® 6.938/81), que estabelece a necessidade de licenca ambiental como forma

de prevenir os danos das atividades potencialmente poluidoras.

2

E conveniente estabelecer a distin¢cdo entre principios e regras, que sao espécies do
mesmo género, denominado de norma juridica. A diferenciac@o entre principios e regras pode

ser resumida da seguinte forma:

Regras sdo, normalmente, relatos objetivos, descritivos de determinadas
condutas e aplicdveis a um conjunto delimitado de situagdes. Ocorrendo a
hipétese prevista no seu relato, a regra deve incidir, pelo mecanismo
tradicional da subsungdo: enquadram-se os fatos na previsdo abstrata e
produz-se uma conclusdo. A aplicacdo de uma regra se opera na modalidade
do tudo ou nada: ou ela regula a matéria em sua inteireza ou é descumprida.
Na hipétese do conflito entre duas regras, s6 uma serd vélida e deverd
prevalecer. Principios, por sua vez, contém relatos com maior grau de
abstra¢do, ndo especificam a conduta a ser seguida e se aplicam a um
conjunto amplo, por vezes indeterminado, de situagdes. Por essa razdo, sua
aplicagdo deverd se dar mediante ponderacdo: a vista do caso concreto, o
intérprete ird aferir o peso que cada principio deverd desempenhar na
hipétese, mediante concessdes reciprocas, e preservando o miximo de cada
um, na medida do possivel. (Grifos do autor)159

No entanto, € certo que determinados tipos de normas constitucionais (normas-
objetivo) podem, pelo seu conteido, ser imediatamente aplicadas, sobretudo aquelas
atributivas de direitos sociais e econdmicos, assumindo um novo papel transformador da

ordem social. Pretender vincular a eficicia das normas-objetivo a uma futura regulamentagao

159 BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comeco da histéria: a nova interpretacdo
constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro, p. 11. Disponivel em:
<www.professorallan.com.br>. Acesso em: 05 jan. 2008.
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significa promover a subjuncdo de norma constitucional a norma ordindria, subvertendo a
hierarquia das normas juridicas. As normas-programéticas nao teriam a mesma eficdcia, pois,
diferentemente das normas-objetivo, estipulam programas e principios de eficidcia contida,
dependendo necessariamente da regulamentacdo ordindria.'®

Portanto, ndo € dificil perceber porque a violagdo de um principio é muito mais grave
que a contrariedade a uma regra juridica. Ao exercer um papel de balanceamento de interesses
e de vinculag@o entre normas e preceitos, o principio possui uma dimensdo axioldgica que,
uma vez abalada, repercute em todo o sistema.'®!

Superada a diferenciacdo entre principios e regras, surge a necessidade de estabelecer
a sistemadtica de interpretagdo que definird a precedéncia de um principio sobre o outro, frente
a uma eventual colisdo de valores constitucionais.

Nada impede que surjam conflitos entre o direito a0 meio ambiente e outros direitos
fundamentais, tais como o direito de propriedade ou de natureza econdmica e tributdria. Ao
interprete caberd decidir qual dos interesses € prevalente em relacdo ao outro, e tal exercicio
de andlise deverd ser feito a luz dos valores constitucionais, avaliando qual dos bens em
questdo, no caso concreto, € mais importante que o outro para a sociedade.

A isencdo tributdria total e incondicional do Imposto Territorial Rural sobre as dreas
ambientais dos imdveis rurais € um exemplo de que ao Estado brasileiro interessa mais
proteger o bem ambiental do que tributar a propriedade imobilidria ou, ainda, aumentar a
arrecadacao fiscal.

Como norteador dessa andlise se apresenta o principio da unidade da constitui¢do, um
principio interpretativo que traduz a igual dignidade das normas contidas numa constitui¢ao
formal. Significa que a constituicdo deve ser interpretada de forma a evitar contradi¢des entre
as suas normas. O principio da unidade da constituicdo obriga o intérprete a considera-la na
sua globalidade e a procurar harmonizar os espacos de tensdo existentes entre as normas
constitucionais a concretizar.'®

No que concerne o conflito entre valores constitucionais frente a outros valores de

mesma dimensdo € certo que o meio ambiente tem precedéncia. Destaque-se a interpretacao

do Supremo Tribunal Federal:

1% DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. So Paulo: Saraiva, 2008, p. 191-192.

11 cOSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecdo juridica do meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 34.

192 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 6. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 1209.
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A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CF, ART. 3° II) E
A NECESSIDADE DE PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO
AMBIENTE (CF, ART. 225): O PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL COMO FATOR DE OBTENCAO DO JUSTO
EQUILIBRIO ENTRE AS EXIGENCIAS DA ECONOMIA E AS DA
ECOLOGIA. — O principio do desenvolvimento sustentdvel, além de
impregnado de caridter eminentemente constitucional, encontra suporte
legitimador em compromissos internacionais assumidos pelo Estado
brasileiro e representa fator de obtencdo do justo equilibrio entre as
exigéncias da economia e as da ecologia, subordinada, no entanto, a
invocagdo desse postulado, quando ocorrente situacdo de conflito entre
valores constitucionais relevantes, a uma condi¢do inafastdvel, cuja
observancia ndo comprometa nem esvazie o conteido essencial de um dos
mais significativos direitos fundamentais: o direito a preservacdo do meio
ambiente, que traduz bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser
resguardado em favor das presentes e futuras geracdes.'®

Esta necessidade de optar por um ou por outro valor é conformada pela realidade e ndao
deve ser entendida como um antagonismo, mas como uma polaridade estrutural, considerando
que a existéncia simultanea de valores fundamentais em oposicao € inerente ao mundo da
vida, por estarem essencialmente ligados entre si.'®

Luis Roberto Barroso e Ana Paula de Barcellos'® discorrem sobre as vérias tendéncias
atuais da nova interpretacdo constitucional. Ensinam que a interpretacdo constitucional
tradicional assenta-se em um modelo de regras, aplicdveis mediante subsuncdo, que ainda
continua de grande utilidade para a solu¢do de boa parte dos problemas juridicos, mas nem
sempre € suficiente para resolver as questdes constitucionais relacionadas a colisao de direitos
fundamentais.

Contudo, explicam que a nova interpretagdo constitucional assenta-se em um modelo
de principios, aplicdveis mediante a técnica da ponderacdo, baseada no resgate de valores,
distingdo entre principios e regras, na centralidade dos valores fundamentais e na
reaproximacao entre o Direito e a ética. Esta técnica inclui a selecdo de normas e dos fatos
relevantes, avaliados em um mecanismo de concessdes reciprocas, procurando preservar na
maior intensidade possivel os valores contrapostos.

Segundo tais autores, a teoria da argumentacdo também surge no contexto das novas

técnicas de interpretacdo constitucional, nos casos em que a solu¢do de determinado problema

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.540
MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Procurador Geral da Republica. Requerido: Presidente da Republica.
Julgamento 01.09.2005. Relator: Min. Celso de Mello. DJ 03.02.2006. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso
em: 21 dez. 2009.
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ndo se encontra previamente estabelecida pelo ordenamento, dependendo de valoracdes
subjetivas a serem feitas pelo magistrado a vista do caso concreto. Esta teoria transfere a
atuacdo judicial para um processo argumentativo capaz de demonstrar racionalmente a
vontade constitucional.

Finalmente, acrescentam que o principio da dignidade da pessoa humana comeca a
ganhar densidade juridica e a servir de fundamento para as decisdes judiciais nas questdes
constitucionais. Ao seu lado, o principio instrumental da razoabilidade funciona como justa
medida de aplicacdo de qualquer norma, tanto na ponderacao feita entre principios quanto na
dosagem dos efeitos das regras.

E necessdrio frisar que parte da doutrina nacional nio estabelece qualquer diferenca
entre o ja mencionado principio da razoabilidade e o principio da proporcionalidade,
considerando-o0s sindnimos.

No entanto, o principio instrumental da proporcionalidade diz respeito a acdo do
Estado para assegurar que nenhuma restricio a direitos fundamentais tome dimensoes

desproporcionais e tem como objetivo estabelecer a coeréncia do sistema constitucional:'®®

Com este principio nasce também um novo Estado de Direito cuja solidez
constitucional resulta, sem duvida, da necessidade de instaurar em toda
ordem social os chamados direitos de segunda e da terceira geragio, a saber,
os direitos sociais, econdmicos e culturais, a par dos direitos da comunidade,
quais, por exemplo, a autonomia, a protecio ao meio ambiente, o
desenvolvimento, a fraternidade.'®’

Celso Antonio Pacheco Fiorillo e Renata Marques Ferreira'®® ensinam que o contetido
do principio da proporcionalidade € diverso do principio da razoabilidade. Explicam que a
razoabilidade € um principio capaz de tdo somente evidenciar que dado ato administrativo nao
cumpre sua finalidade, por se caracterizar como absurdo ou arbitrdrio, enquanto que o
principio da proporcionalidade ¢ um mandamento de otimizacdo do respeito maximo a todo
direito fundamental, quando em conflito com outros da mesma magnitude.

No direito estrangeiro, operam de acordo com o critério da razoabilidade o

ordenamento norte americano e o argentino. Os ordenamentos europeus, sobretudo o alemao e

1% BARROSO, Luis Roberto; BARCELLOS, Ana Paula de. O comeco da histéria: a nova interpretacio
constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro, p. 44-46. Disponivel em:
<www.professorallan.com.br>. Acesso em: 05 jan. 2008.

1% SILVA, Luis V. A. 2002, p. 23-50 apud MACHADO, Paulo Affonso Leme. Principio da precaucio e a
avaliacdo de riscos. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v. 856, p. 43-49, fev. 2007.

1" BONAVIDES, Paulo, 1994, p. 358 apud DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. Sdo Paulo:
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o francés, utilizam o principio da proporcionalidade, juntamente com a Corte de Justica da
Unido Européia.'®

Mais do que nunca as comunidades realizam que a auséncia de qualidade ambiental
compromete a sadia qualidade de vida. Portanto, ao se considerar que o planeta ndo tem mais
condi¢des de sustentar o padrdo e o nivel atual da atividade econdmica, contata-se que o
direito fundamental ao meio ambiente equilibrado deve receber primazia quando em conflito
com os demais direitos fundamentais.

Todos devem ter uma vida digna. A possibilidade real de acesso a esta condi¢do de
dignidade passa necessariamente pelos principios que orientam a preservacdo do meio
ambiente na promog¢ao da exploragdo racional dos insumos disponiveis €, a0 mesmo tempo,

rejeitam a exploracdo descontrolada e inadvertida dos recursos naturais.

3.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE E TIPICIDADE

Nada mais emblemadtico para a dignidade do cidadao do que a certeza do exercicio da
liberdade dentro de valores pré-estabelecidos, cuja defini¢do e amplitude € reconhecida por
todos.

O principio da legalidade estd consignado na Constituicdo Federal de 1988 no artigo
5°, inciso II, mas sob o ponto de vista do Direito Tributdrio sua expressao estd registrada no
artigo 150 da Constituicdo Federal de 1988: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios: I- exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega; [...]. '™

Assim, a legalidade tributdria (nullum tributum sine lege) transmite a idéia de que
somente a lei podera ser o veiculo introdutor da regra tributdria no ordenamento juridico, fato

que visa garantir a participacdo do povo, por meio da representacdo parlamentar, como

também o valor da seguranca na tributagdo.'”’

1% EIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Direito ambiental tributdrio. 2.ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2009, p. 130-131.

169 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 6.ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 158.

170 BRASIL. Constitui¢do (1988). Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar. 2010.

17 NOGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Fundamentos do dever tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.
84.
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Sacha Calmon Navarro Coelho'’* ensina que onde houver Estado de Direito, havera
também o respeito ao principio da legalidade em matéria tributdria. Por conseqiiéncia, onde
prevalecer o arbitrio tributdrio certamente inexistird Estado de Direito.

Em decorréncia desse mesmo Estado de Direito o respeito a legislacdo tributdria inclui
necessariamente o atendimento aos preceitos constitucionais de protecdo ambiental.'”

Luciano Amaro'™ ensina que este principio teve como objetivo bésico transferir das
maos do monarca inglés Jodo Sem Terra o poder ilimitado de instituir tributos. Os bardes
ingleses impuseram com a Magna Carta (1215) a necessidade de obtencdo prévia de
aprovacao dos suditos para a cobranga de tributos (no taxation without representation).

Contudo, este autor adverte ainda que nao se trata apenas de autorizar o Estado a
cobrar o tributo. A lei deve esgotar abstrata e concretamente todos os elementos necessarios a
identificacao do fato gerador da obrigagdo tributdria e a quantificacdo do tributo, sem que
reste a autoridade qualquer discricionariedade na aplicagdo da lei. Para ser possivel a
materializacdo do fato gerador ja deve estar na prépria norma legal a completa descricao dos
fatos, dos quais decorrerd necessariamente o nascimento da obrigacdo tributdria, no montante
a ser apurado segundo os critérios de medida postos na lei. Dessa forma, a obrigacdo
tributdria, quando configurada a hipétese de incidéncia, ndo dependerd da vontade da
autoridade fiscal, nem do desejo do administrador.

Portanto, no entendimento do autor em destaque o principio da legalidade tributaria

encontra-se diretamente ligado o principio da tipicidade tributéria, assim definido:

Deve o legislador, ao formular a lei, definir, de modo taxativo (numerus
clausus) e completo, as situacdes (tipos) tributdveis, cuja ocorréncia serd
necessdria e suficiente ao nascimento da obrigacdo tributdria, bem como os
critérios de quantificacdo (medida) do tributo. Por outro lado, ao aplicador
da lei veda-se a interpretagdo extensiva e a analogia, incompativeis com a
taxatividade e determinacio dos tipos tributdrios. A vista da impossibilidade
de serem invocados, para a valorizagao [sic] dos fatos, elementos estranhos
aos contidos no tipo legal, atipicidade tributaria costuma qualificar-se de
fechada ou cerrada, |...]. (Grifos do autor)'”

Paulo Henrique do Amaral'"® explica que existem duas formas de elaborar o tipo

tributdrio: o tipo aberto e o tipo fechado. No primeiro hd uma enumeracdo nao exaustiva de

172 COELHO, Sacha Calmon Navarro. 1987, p. 187 apud AMARAL, Paulo Henrique do. Direito tributdrio
ambiental. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 72.

' AMARAL, Paulo Henrique do. Op. cit., p. 73.

1" AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. 9.ed. So Paulo: Saraiva, 2003, p. 111-112.

175 Idem, p. 113.

176 AMARAL, Paulo Henrique do. Direito tributdrio ambiental. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 76-
78.
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seus elementos, onde o intérprete tem certa liberdade para solucionar as lacunas por meio da
analogia. No tipo fechado, o intérprete estd subordinado aos elementos da lei tributdria, ndo
podendo interpreta-lo extensivamente, mas apenas restritivamente.

Ensina que o tipo adotado pela legislacdo tributdria brasileira é o fechado, objetivando
alcancar a estabilidade juridica e social, como também realizar os principios da legalidade e
da seguranca juridica, mas defende que o tipo aberto ¢ o mais adequado a protecao dos
valores ambientais. Na defesa do tipo aberto sustenta que a tributacdo ambiental deve ter
elementos flexiveis e amplos para fazer frente aos avangos tecnoldgicos sempre imprevisiveis.

No Imposto Territorial Rural € clara a adoc¢do do tipo fechado para estabelecer a
legalidade no procedimento de reconhecimento da isencdo fiscal outorgada as dreas
ambientais dos iméveis rurais. No caso da reserva legal florestal o texto legal impde uma
condic¢do clara para a outorga da isenc¢do tributdria ao sujeito passivo, que € a sua averbagdo a
margem da matricula do imdvel, imposicdo esta que foi estabelecida originalmente pela lei
florestal (artigo 15, §8° da Lei n° 4.771/65).

Contudo, no procedimento administrativo fiscal de segundo grau verificam-se efeitos
do §7°, do art. 10, da Lei n® 9.393/96, incluido pela Medida proviséria n° 2.166-67/2001, que
veiculou regra mais benéfica ao contribuinte para futura comprovacao das dreas ambientais do
imével rural. Assim, mesmo que o contribuinte ndo tenha observado a necessidade da
averbacdo da reserva legal a época da declaracdo do imposto, prevalecerd a realidade fatica
por ocasido da fiscalizacao de sua declaracao, ou seja, a reserva legal serd reconhecida mesmo
que sua averbacgdo tenha ocorrido apds o fato gerador do imposto ou, até mesmo, pela simples
apresentacdo de termo de compromisso de preservacdo de floresta firmado em conjunto com o
orgao ambiental estadual, mas ainda ndo levado a registro a margem da matricula do imével.

A declaracdo do 6rgdo ambiental estadual competente somente é exigida para a
comprovacgdo das dreas de interesse ecoldgico para prote¢do dos ecossistemas e para aquelas
imprestdveis para qualquer exploracdo agricola (alineas “a” a “b”’do inciso II do §1° do artigo
10 da lei n® 9.393/96).

Para as areas de preservacao permanente do imével rural (artigo 2° da Lei n° 4.771/65)
a lei tributdria ndo exige qualquer declaracdo do poder publico ou do contribuinte (alinea “a”
do inciso Il do §1° do artigo 10 da lei n® 9.393/96).

Contudo, com base na Lei n° 10.165 de 17.12.2000, que alterou o artigo 17-O a Lei n°
6.938/81, a Secretaria da Receita Federal do Brasil impde a necessidade de tempestiva
apresentacdo do Ato Declaratério Ambiental (ADA/IBAMA) para a outorga da isen¢do sobre

as mesmas. Embora questiondvel a legalidade de tal exigéncia, como serd analisado adiante, a
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imposicdo de tal obrigacdo acessOria ndo constitui um obsticulo intransponivel ao
contribuinte.

Luciano Dias Bicalho Camargos'’’ identifica que o §3° do artigo 10 da Lei n°
9.393/96 (Lei do Imposto Territorial Rural) estd em descompasso com os principios da
legalidade e da tipicidade tributdria, este ultimo referido pelo autor como principio da

determinagao legal precisa:

Art. 10. A apurac@o e o pagamento do ITR serdo efetuados pelo contribuinte,
independentemente de prévio procedimento da administrag@o tributaria, nos
prazos e condicdes estabelecidos pela Secretaria da Receita Federal,
sujeitando-se a homologacdo posterior.

§1° Para os efeitos de apuracio do ITR, considerar-se-4:

[...]

V- area efetivamente utilizada, a por¢cdo do imével que no ano anterior
tenha:

a) sido plantada com produtos vegetais;

b) servido de pastagem, nativa ou plantada, observados indices de lotagdo
por zona pecudria;

c¢) sido objeto de exploracdo extrativa, observados os indices de rendimento
por produto e a legislacdo ambiental;

§3° Os indices a que se referem as alineas “b” e “c” do inciso V do §1° serdo
fixados, ouvido o Conselho Nacional de Politica Agricola, pela Secretaria da
Receita Federal, que dispensard sua aplicagdo aos imdveis com area inferior
a:

[.“]178

O autor em destaque argumenta que a definicdo dos indices de lotagdo por zona
pecudria e de rendimento da exploracdo extrativa t€ém absoluta importancia na apuracido da
aliquota que sera utilizada no computo do imposto final a pagar e, por conseqiiéncia, para
definir o valor a ser recolhido por cada contribuinte.

Como o poder executivo goza de ampla autonomia para estabelecer e modificar tais
indices por simples ato normativo, este autor afirma que o disposto no §3° do artigo 10 da Lei
n° 9.393/96 ndo obedeceria aos principios constitucionais da legalidade e da tipicidade, ja que
somente a lei em seu sentido formal poderia instituir ou majorar a aliquota que incidira sobre
a base de célculo do tributo (Cddigo Tributario Nacional - Lei n°® 5.172/66, artigo 97, 1V).

Ensina ainda que o principio da praticidade poderia ser invocado para defender a
aplicacdo dessa sistematica para o cdlculo do imposto. Explica que este principio, que esta

implicito da Constitui¢do Federal de 1988, busca promover a execugdo das leis da forma mais

"7 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a funcdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 85-90.

'78 BRASIL. Lei n° 9.393 de 19 de dezembro de 1996. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09
mar. 2010.
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simples e vidvel. Assim, como o constante ganho de produtividade do agronegdcio impde a
necessidade de que tais indices de produtividade sejam revistos continuamente, este
mecanismo possibilitaria a conseqiiente atualiza¢do da cobranga do imposto.

Contudo, este autor entende que o Imposto Territorial Rural ndo figura entre as
espécies tributdrias que se incluem no campo de atuacdo do principio da praticidade, mas tao
somente do principio da legalidade e da tipicidade tributdria. O principio da praticidade
estaria restrito aquelas espécies tributarias cujas aliquotas o poder executivo estaria autorizado
a alterar pela Constituicio Federal de 1988, quais sejam, o imposto sobre a importacao, a
exportacdo, a producdo industrial, o crédito, o cambio, o seguro e a guerra.

Portanto, os principios da legalidade e da tipicidade dos tributos asseguram um direito
constitucional nitidamente de primeira geragcdo, voltados para assegurar a liberdade do

cidaddo contra o livre arbitrio na criacdo e majoracao ndo autorizada dos tributos.

3.2 PRINCIPIO DA ANTERIORIDADE

O principio da anterioridade tributdria consiste na impossibilidade de se instituir
tributo no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada lei que os criou ou majorou
(artigo 150, inciso III, “b” da Constituicdo Federal de 1988).

O conceito de exercicio financeiro coincide com o ano civil, conforme dispde o artigo
34 da Lei n° 4.320/64. A matéria de direito financeiro é de competéncia de lei complementar
(artigo 165, §9°, I da Constituicao Federal de 1988) e, portanto, a Lei n° 4.320/64 tem essa
eficicia, a exemplo do que ocorreu com o Cddigo Tributdrio Nacional (Lei n° Lei n°
5.172/66).""

O principio da anterioridade estd baseado na necessidade da manutengao da seguranga
juridica nas relagdes entre o fisco e o contribuinte, que poderd planejar suas atividades de
acordo com os tributos vigentes no exercicio financeiro imediatamente anterior ao atual.'®

E importante assinalar que a modificacdo dos indices de produtividade referidos no
item anterior em relacdo ao §3° do artigo 10 da Lei n°® 9.393/96 por simples ato normativo sé
terd validade no exercicio financeiro subseqiiente, pois o Imposto Territorial Rural estd

adstrito ao principio da anterioridade.

17 AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. 9.ed. So Paulo: Saraiva, 2003, p. 120-121.
18 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 91.
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O Imposto Territorial Rural também ndo se enquadra em nenhuma das excecdes
constitucionais ao principio da anterioridade (Artigo 153, incisos I, II, IV, V; Artigo 154, 1II;

Artigo 148, I; Artigo 195, §6°, todos da Constituicao Federal de 1988).

3.3 PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE

O principio constitucional da irretroatividade da lei tributdria estd materializado na
impossibilidade de cobrancga de tributos em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio
da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado (artigo 150, inciso III, “a” da
Constituicao Federal de 1988).

O que a Constituicao Federal de 1988 pretende € vedar a aplicagdo da lei nova, que
cria ou aumenta tributo, ao fato pretérito, que continua sendo fato ndao-gerador de tributo, ou
permanece como gerador de menor tributo, segundo a lei da época de sua ocorréncia.'®’

Assim, a modificacdo dos indices de produtividade referidos no §3° do artigo 10 da
Lei n° 9.393/96 (item 3.1 supra) por simples ato normativo também sé terd validade em
relagcdo ao fato gerador do exercicio financeiro subseqiiente, pois o Imposto Territorial Rural
estd adstrito ao principio da irretroatividade da lei tributdria.

O aplicador da lei ndo pode reduzir ou dispensar o tributo em relagdo aos fatos
pretéritos sob o argumento da modificacdo da legislagdo. Contudo, a lei ndo estd proibida de
reduzir ou dispensar o pagamento do tributo em relacdo a determinados fatos do passado,
desde que o fagca de maneira expressa.182

Neste ultimo caso temos o exemplo da dispensa de comprovagdo da produtividade do
imovel rural na hipétese de ocorréncia de calamidade publica, consoante o artigo 10, §6°, I da
Lei n°® 9.393/96. O imdvel terd toda sua drea considerada para efeitos fiscais, cadastrais e
tributdrios como efetivamente utilizada naquele exercicio, pagando o imposto pela aliquota
minima.

Por fim, deve ser ressaltada diferenca entre fato gerador da obrigagdo tributdria e o
periodo de apuragdo do Imposto Territorial Rural. Consoante o artigo 1° da Lei n® 9.393/96 o
fato gerador do imposto € a propriedade, o dominio ttil ou a posse de imdvel rural em 1° de

janeiro de cada ano, cuja declaragdo é efetuada no més de setembro do mesmo ano. Contudo,

'8 AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. 9.ed. So Paulo: Saraiva, 2003, p. 118-119.
"2 Idem, p. 119.
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o periodo de apuracdo (PA) do imposto serd aquele correspondente ao exercicio financeiro

anterior.

3.4  PRINCIPIO DA IGUALDADE

O valor da igualdade entre os homens foi defendido com maior vigor a partir da
Revolucao Francesa, quando juntamente com o principio da legalidade procurou afirmar o
acesso de todo e qualquer cidaddo aos valores da liberdade e da igualdade perante a lei.

Consagrado pela Declaracdo dos Direitos do Homem em 1948, o principio da
igualdade estd inserido dentre os direitos fundamentais dos brasileiros no caput do artigo 5°,
bem como no artigo 19, I, ambos da Constitui¢do Federal de 1988.

Sob o aspecto tributério, o principio da igualdade estd materializado no artigo 150, II

da Constituicao Federal de 1988, que impde os limites do poder de tributar:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios:

[...]

II- instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacgdo
profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente de
denominagio juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;'®’

O principio da igualdade tributdria deve ser interpretado sob dois pontos de vista
diferentes. Quando dirigido ao aplicador da lei traduz a idéia de que toda e qualquer pessoa
que se enquadre em uma hipétese legalmente descrita ficara sujeita ao mandamento legal, sem
a possibilidade de distin¢do sob qualquer pretexto. Quando dirigido ao legislador, veda que
ele dé tratamento diverso para situagdes iguais ou equivalentes.184

Geraldo Ataliba assim sintetiza a natureza desse principio fundamental:

Com efeito, por via do principio da igualdade, o que a ordem juridica
pretende firmar é a impossibilidade de desequiparacdes [sic] fortuitas ou
injustificadas. Para se atingir esse bem, este valor absorvido pelo direito, o
sistema normativo concebeu férmula hédbil que interdita, o quanto possivel,
tais resultados, posto que, exigindo igualdade, assegura que os principios

'8 BRASIL. Constitui¢do (1988). Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar. 2010.

"% AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. 9.ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 133.
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genéricos, os abstratos e atos concretos colham a todos, sem especificagdes
e 185
arbitrarias [...]

Porém, ndo é possivel afirmar que o principio da igualdade é absoluto. Para a
realizacdo plena do Estado Social, permitiu-se relativizar o principio em determinadas
situacoes.

Na cléssica licdo de Rui Barbosa, “a regra da igualdade ndo consiste sendo em
aquinhoar desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam.”'®® Assim, como no
mundo fitico ndo existe a igualdade absoluta, justifica-se a relativizacdo do principio da
igualdade na medida em que constitui dever do Estado empreender acdes que busquem
minimizar as desigualdades ilegitimas, assim consideradas a luz dos enunciados
constitucionais.'®’

A atuagdo do Estado deve buscar ndo s6 uma igualdade de direitos meramente formal,
mas também deve se ocupar em promover as condi¢cdes minimas para que ocorra uma
igualdade material, mediante a disponibilizacdo equitativa de oportunidades destinadas a
reducdo das desigualdades sécio-econdmicas. Tributos que combatam a concentragao de
renda e riqueza, programas de educagdo e cultura destinados a mitigar as barreiras de classe
sdo alguns dos instrumentos a disposicdo do Poder Publico para a promoc¢do dessa igualdade
material.'®®
Segundo Heleno Taveira Torres'®, as excecdes ao principio da igualdade tributdria
devem se fundar em valores de similar relevancia, que justifiquem o regime de excecdo ao
principio da isonomia tributdria. As isencdes somente podem ser concedidas para atender a
um objetivo fundamental do Estado ou a um interesse publico relevante, fundado nos
principios constitucionais que a Constituicao Federal de 1988 recepcionou.

A protecdo ambiental constitui um interesse publico relevante, que comportard o
afastamento dos limites da isonomia tributdria, tanto para isentar ou beneficiar contribuintes

que ndo agridem o meio ambiente, com também para tributar aqueles que provocam a perda

do contetido desse direito fundamental.'”°

185 ATALIBA, Geraldo. 1998, p. 160 apud FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques.
Direito ambiental tributdrio. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p 134.

'8 BARBOSA, Rui. 1949, p. 33-34 apud CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a
fungdo social da propriedade. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 183.

87 CARRAZA, Elizabeth Nazar. 1999, p. 27 apud CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. Op. cit., p. 181.

188 RAWLS, John. 1997, p. 83 apud CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. Op. cit., p. 185.

'8 TORRES, Heleno Taveira. 2001 apud AMARAL, Paulo Henrique do. Direito tributdrio ambiental. So
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 82-83.

"% AMARAL, Paulo Henrique do. Op. cit., p. 83.
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E com base no principio da igualdade tributdria que se ampara a Lei do Imposto
Territorial Rural (Lei n® 9.393/96), quando concede isenc¢do irrestrita as dreas ambientais do
imovel rural, excluindo-a totalmente da sistemaética de célculo do grau de utilizagao (GU) e da
drea tributdvel do imével (artigo 10, §1° Il e VI da Lei n° 9.393/96). E possivel afirmar que
ndo hé qualquer tributacdo sobre as dreas ambientais do imovel rural, desde que observadas as
formalidades legais e as obrigagdes acessorias exigidas pela legislacao tributdria.

Contudo, € necessdrio identificar uma flagrante inconstitucionalidade, como também
uma ofensa ao principio da igualdade tributdria na fixacdo da base de cdlculo do Imposto
Territorial Rural como tem sido feita pelo fisco nos dltimos dois anos.

A Lei do Imposto Territorial Rural (Lei n° 9.393/96) prevé em seu artigo 17, I a
possibilidade de celebrar acordo com os 6rgdos de administragdo tributdria das unidades
federadas, visando delegar competéncia para a cobranca e o lancamento do imposto. Na
hipdtese da celebracdo desse tipo de convénio o total da arrecadacio pertencerd ao municipio
e ndo somente a metade, conforme a disposi¢ao expressa do artigo 158, II da Constitui¢ao
Federal de 1988.

Com base nesse permissivo constitucional, regulamentado pela Lei n°® 11.250/2005 e
pelo Decreto Federal n° 6.433/2008, a Secretaria da Receita Federal do Brasil editou a
Instrucdo Normativa RFB n° 884/2008 celebrando diversos convénios com municipios em
todo o Brasil para a fiscalizag¢do, lancamento e cobranga do Imposto Territorial Rural.

No final do ano de 2009 e no inicio de 2010, com o objetivo de aumentar a
arrecadacdo do imposto, os municipios editaram decretos e leis municipais fixando o valor a
ser declarado como da terra nua (VIN) dos imdveis rurais e tém orientado os produtores
rurais a adotd-las como unico parametro para fixar a base de calculo do imposto.

No més de setembro de 2009, apds celebrar acordo com a Secretaria da Receita
Federal do Brasil e as vésperas de expirar o prazo para a declaragdo do Imposto Territorial
Rural, o municipio de Rio Verde/GO estabeleceu unilateralmente valores para a terra nua dos
iméveis ali situados, que representaram um aumento de 400% em relacdo ao ano de 2008.""

No més de dezembro de 2009 a Camara Municipal de Brasilandia/MS aprovou
emenda estabelecendo o valor da terra nua (VIN) com base na tabela usada para a cobranga

do Imposto Sobre a Transmissdo de Bens Imodveis, indexando-o a Unidade Fiscal do

I FEDERACAO DA AGRICULTURA DO ESTADO DE GOIAS. ITR sobe até 400% no sudoeste e sul. 27
set. 2008. Disponivel em: <www.faeg.com.br>. Acesso em: 20 mar. 2010.
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Municipio, que € atualizada pelo indice geral oficial de correcio monetiria medido pelo
Indice Geral de Precos de Mercado da Fundagdo Getilio Vargas (IGPM/EGV).'*?
Por sua vez, o Prefeito de Aral Moreira/MS promulgou o Decreto Municipal n°

09/2009 para estabelecer o que se segue:

Art. 1° Fica fixado, nos termos Lei 11.250/2005 e na Instru¢do Normativa n°
919 de 18 de fevereiro de 2009, clausula VI, inciso VII da Receita Federal
do Brasil, o valor minimo da terra por hectare, para fins de atualizacdo do
Sistema de Precos de Terras da Receita Federal para langamento de crédito
tributdrio e cobranca do Imposto territorial Rural (ITR) no ambito do
municipio.

PARAGRAFO UNICO: O valor minimo a que se trata o “caput” deste
artigo é fixado em R$ 3.478,25 (trés mil, quatrocentos e setenta e oito reais e
vinte e cinco centavos) a hectar [sic].

Vale salientar que as terras cujos valores por hectares forem
superiores ao valor acima fixado ndo é necessrio a alteracdo."””

No entanto, o §1° do artigo 14 da Lei 9.393/1996 estabelece que as informagdes sobre
precos de terras obedecerdo os critérios estabelecidos no §2° do artigo 12 da Lei 8.629/1993,
que preconiza a inclusdo no célculo do valor do imével das florestas naturais, matas nativas e
de qualquer outro tipo de vegetacdo natural. Os critérios de avaliagdo deverdo considerar
ainda os levantamentos de precos de terras realizados pelas Secretarias de Agricultura das
Unidades Federadas e dos Municipios, ndo podendo superar o valor de mercado do imével.

Além dos critérios apontados, é importante ressaltar que a Secretaria da Receita
Federal do Brasil e o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda
(CARF), admitem ha muito tempo a validade de laudo técnico de avaliagdao do imével rural
no ambito do processo administrativo-tributario de primeiro e segundo grau, como prova
habil para estabelecer o valor da terra nua (VTN) do imdvel rural.

Entretanto, o laudo deverd ser elaborado segundo as normas da Associagdo Brasileira
de Normas Técnicas (ABNT) e por profissional habilitado, emitido com anotacdo de

responsabilidade técnica (ART/CREA) e ser capaz de demonstrar de maneira inequivoca o

valor fundidrio do imével conforme declarado pelo sujeito passivo:

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL - ITR
Exercicio: 2001, 2002 ITR. DO VALOR DA TERRA NUA.
SUBAVALIACAO AFASTADA. Para fins de revisio do VTN arbitrado
pela fiscalizagdo, com base no VIN/ha apontados no SIPT, exige-se que o
Laudo Técnico de Avaliagdo emitido por profissional habilitado, atenda os

2 HOJE MS. Vereadores aprovam projeto de lei do ITR. 09 dez. 2009. Disponivel em: <www.hojems.com.br>.
Acesso em: 20 mar. 2010.
'3 ARAL MOREIRA/MS (Municipio). Decreto n. 09 de 07 de agosto de 2009. Arquivo do autor.
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requisitos essenciais das Normas da ABNT (NBR 8799/85), demonstrando,
de forma inequivoca, o valor fundidrio do imdvel, bem como, a existéncia de
caracteristicas particulares desfavordveis em relacdo aos imoéveis
circunvizinhos. [...] o4

Segundo a NBR 14.653-3:2004, versdo mais atualizada da NBR 8.799/85, na
avaliacdo de imdveis rurais o avaliador deve considerar como varidveis as caracteristicas
fisicas do imével (drea, classes de solo e capacidade de uso das terras, entre outros), sua
situacdo geografica (acesso, localizagdo, distancia a centro de referéncia, entre outros) e
econdmicas (oferta ou transa¢do, época, condi¢dao do negdcio). O valor de mercado do imdvel
rural é a quantia mais provavel pela qual se negociaria voluntdria e conscientemente um bem,
numa determinada data e dentro das condi¢des de mercado vigentes.'”

Portanto, ao impor unilateralmente a ado¢do de um valor estdtico para as terras
agricolas e pecudrias, o municipio contraria o direito liquido e certo do proprietario de efetuar
o lancamento tributdrio para posterior homologacdo, adotando livremente critérios mais
abrangentes e adequados para particularizar a realidade intrinseca de cada imdvel rural,
inclusive sob a 6tica das oscilagdes de preco e do mercado.

Por outro lado, Vittorio Cassone e Maria Eugenia Teixeira Cassone'”® observam que o
auto langcamento do Imposto Territorial Rural pelo contribuinte caracteriza o imposto como
um lancamento por homologagdo (artigo 147 e 150, ambos da Lei n° 5.172/66) e ndo como
um langcamento de oficio (artigo 149, I da Lei n° 5.172/66), em que o montante do tributo €
apurado exclusivamente pelo fisco, sem direta colaboracdao do contribuinte, a exemplo do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

Ensinam que quando a Fazenda Publica ndo reine as condicdes de apurar,
diretamente, o valor devido pelo contribuinte em razdo de determinado imposto em vista da
multiplicidade de fatos geradores que diariamente ocorrem, delega por meio de lei ao sujeito
passivo a atividade de constituir o crédito por lancamento (artigo 142 da Lei n° 5.172/66),
limitando-se a homologar o auto lancamento por ele efetuado (artigo 150 da Lei n°

5.172/66).""

1% BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
337919. Requerente: Gameleira Pecudria Ltda. Processo n° 13606.001176/2005-54. Acérdao n° 303-35345 da 3*
Cémara. Data da sessdo 20.05.2008. Relator Conselheiro Haroldo Bahr Neto. Disponivel em:
<www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2009.

19 ASSOCIACAO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS (ABNT). NBR 14653-3:2004. Disponivel em:
<www.dec.ufms.br/lade/docs/ap/14653-3.pdf>, p. 8. Acesso em: 21 mar. 2010.

196 CASSONE, Vittorio; CASSONE, Maria Eugenia Teixeira. Processo tributdrio: teoria e pratica. 6.ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2005, p. 30-31.

7 1dem, p. 39-40.
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Portanto, o ato municipal que estabelece o tabelamento da base de célculo do Imposto
Territorial Rural € ilegal e inconstitucional, pois além de ferir a expressa disposi¢do legal da
Lei n° 9.393/96 (artigo 10, caput) contraria diretamente o estabelecido para a apuragdo dessa
espécie de imposto pelo Codigo Tributdrio Nacional (artigo 150 da Lei n° 5.172/66), que é
Lei Complementar a Constituicdo Federal de 1988.

Finalmente, cumpre ainda acrescentar que a iniciativa dos municipios também ofende
o principio da igualdade, pois na imensa maioria dos municipios brasileiros onde ndo foram
celebrados os referidos convénios para a cobranca do Imposto Territorial Rural, o sujeito
passivo permanece livre para efetuar o lancamento do imposto consoante os critérios de valor

de mercado, conforme ja enumerados.

3.5 PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

O principio da capacidade contributiva tem como escopo estabelecer um justo
equilibrio entre os limites da capacidade de contribuir sem comprometer a renda suficiente
para assegurar a manuten¢do de um padrdo de vida condizente com a dignidade humana e que
estimule a atividade econOmica, nos termos dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil declinados no artigo 3° da Constitui¢ao Federal de 1988.

O principio da capacidade contributiva estd estabelecido no §1° do artigo 145 da

Constituicao Federal de 1988:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

[...]

§1° Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administracdo tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
o patrimdnio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.'*®

Este principio encontra-se expresso na Constituigdio Federal de 1988 em
reconhecimento ao principio da igualdade, atribuindo ao legislador o dever de distinguir as

desigualdades e quantificar o tributo segundo a capacidade contributiva de cada um, enquanto

"% BRASIL. Constituicdo (1988). Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar. 2010.
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impde a necessidade de tributar de forma idéntica aqueles que tiverem a mesma capacidade
contributiva.'*’

Luciano Amaro caracteriza o principio da capacidade contributiva:

O principio da capacidade contributiva inspira-se na ordem natural das
coisas: onde nio houver riqueza € inditil instituir imposto, do mesmo modo
que em terra seca ndo adianta abrir poco a busca de dgua. Porém, na
formulag@o juridica do principio, ndo se quer apenas preservar a eficicia da
lei de incidéncia (no sentido de que esta caia no vazio, por falta de riqueza
que suporte o imposto); além disso, quer-se preservar o contribuinte,
buscando-se evitar que uma tributagdo excessiva (inadequada a sua
capacidade contributiva) comprometa seus meios de subsisténcia, ou o livre
exercicio de sua profissdo, ou a livre exploracdo de sua empresa, ou o
exercicio de outros direitos fundamentais, j4 que tudo isso relativiza sua
capacidade econdmica.’”

Assim, sob o ponto de vista tributdrio a igualdade material € verificada quando sdo
tratados com igualdade aqueles que t€m igual capacidade contributiva, e com desigualdade os
que revelam niveis de riqueza diferentes e, portanto, uma capacidade diferente de contribuir.
No entanto, deve também ser estabelecida uma distin¢do no tratamento de situagcdes que nao
revelem capacidade contributiva (com isengdes ou incidéncia tributdria menos gravosa), em
relacdo a outras que merecam um tratamento fiscal adaptado a sua menor expressao
econdmica.”!

As isengOes sobre as dreas ambientais do imével rural e a ndo incidéncia tributaria
sobre imdveis sob o regime de producdo familiar sdo exemplos de uma tributacio menos
gravosa e de tratamento fiscal adaptado a promog¢ao do bem ambiental e a menor expressao
econdmica da propriedade rural, com o nitido objetivo de promover outros valores que ndo os
exclusivamente tributdrios.

Paulo Henrique do Amaral®”* sustenta que a utilizag@o de tributos com fim distinto do
arrecadatério nas questdes ambientais cumpre sua fungdo extrafiscal. Neste sentido, o
principio da capacidade contributiva ndo constitui o fundamento da tributagcdo ambiental, mas
apenas o seu limite. Assim, a protecdo ambiental constitui uma excecdo aos limites da
capacidade contributiva, ficando vinculada apenas ao respeito aos direitos fundamentais do

contribuinte, bem como ao nao-confisco e ao respeito ao minimo vital.

19 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 191.

200 AMARQO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. 9.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 137.

201 Idem, p. 134.

202 AMARAL, Paulo Henrique do. Direito tributdrio ambiental. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 97-
99.
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Luciano Dias Bicalho Camargos>" ensina que no Imposto Territorial Rural o principio
constitucional da capacidade contributiva tem sua aplicacdo mitigada em funcdo de
determinagdes também constitucionais que prevéem sua aplicacdo com objetivos extrafiscais.
Como o imposto foi concebido de forma a coibir a manutencdo da propriedade agraria como
reserva de capital em detrimento dos anseios da sociedade, a obediéncia estrita ao principio da
capacidade contributiva poderia inviabilizar a finalidade de também influenciar a estrutura
fundidria brasileira.

Sustenta que se a tributacdo imposta fosse totalmente compativel com a capacidade
contributiva ndo geraria a necessdria atitude por parte dos contribuintes na dire¢cdo da
utilizacdo adequada da propriedade rural. Este autor observa que a capacidade contributiva
cede espago ao principio da fun¢do social da propriedade e ao carater extrafiscal do Imposto
Territorial Rural, legitimando uma tributacdo agressiva com este fim.

A questdo que se coloca € se esta forma de tributar o imével rural ndo iria de encontro
a vedacdo constitucional de instituir tributos com efeito de confisco (artigo 150, IV da
Constituicao Federal de 1988), ofendendo o direito fundamental a propriedade privada.

Frente ao conflito de principios justifica-se a tributacdo severa do imoével rural
improdutivo em até vinte por cento (artigo 11 da Lei n° 9.393/96) por razdes de politica
agraria, de forma a pressionar o proprietdrio rural a assumir uma conduta condizente com
outros valores constitucionais, tais como a fun¢ao social da propriedade.

Sacha Calmon Navarro Coelho admite que € vadlida “a tributacdo exacerbada, por
razdes extrafiscais e em decorréncia do poder de policia (gravosidade que atinge o proprio
direito de propriedade).”204

Por sua vez, Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas confirma que “a lei do Imposto
Territorial Rural, quando faz incidir exa¢do mais gravosa para imoveis de baixa produtividade
ou até inexplorados, estd atendendo finalidades de ordem sdécio-econOmica antes de
incrementar a receita.”>"

A inconstitucionalidade da tributagcdo pelo efeito do confisco somente restaria

configurada se houvesse previsao de uma tributagdo fundamentada na aliquota méaxima do

imposto, embora o imdvel rural estivesse cumprindo satisfatoriamente a funcdo social da

23 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 192-194.

204 COELHO, Sacha Calmon Navarro. 1993, p. 330 apud SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributdrias
indutoras em matéria ambiental. In: TORRES, Heleno Taveira (org.). Direito Tributdrio ambiental. Sao Paulo:
Malheiros, 2005, p. 248.

205 RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa ambiental: utilizagcdo de instrumentos tributdrios. In: TORRES,
Heleno Taveira (org.). Direito tributdrio ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 712.
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propriedade, com bons niveis de produtividade e utilizacao satisfatéria sob o ponto de vista
ambiental, social e da legislagao trabalhista (Constituicao Federal de 1988, artigo186).

Por outro lado, o principio da capacidade contributiva se materializa no Imposto
Territorial Rural quando estabelece nao s6 maiores aliquotas como também a progressividade
das mesmas para cédlculo do imposto em funcio da extensdo dos imdveis rurais, mesmo que
produtivos (artigo 11 da Lei n° 9.393/96). O principio também é percebido ao regulamentar a
imunidade tributdria conferida as pequenas glebas rurais exploradas em regime familiar,
conforme estabelecido pelo §4° do artigo 153 da Constitui¢cdo Federal de 1988 (artigo 2° da
Lei n° 9.393/96).

3.6 EXTRAFISCALIDADE E IMPOSTO TERRITORIAL RURAL

A extrafiscalidade constitui a forma como o Estado, enquanto indutor da atividade
econdmica, vislumbra promover outros valores que nido os exclusivamente arrecadatdrios,
manifestando-se com muita eficicia na promoc¢ao do bem ambiental.

Embora ndo diretamente voltado para a questdo ambiental, a obrigatoriedade de se
estabelecer estratégias que destacassem a fungdo extrafiscal do Imposto Territorial Rural foi

estabelecida explicitamente pela Constituicao Federal de 1988:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre

[...]

VI- propriedade territorial rural;

§4° O imposto previsto no inciso VI terd suas aliquotas fixadas de forma a
desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas e nao incidird
sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore, s6 ou com
sua familia, o proprietdrio que ndo possua outro imével.””®

Contudo, a Lei n° 8.171/91 (Lei de Politica Agricola) estabeleceu no artigo 104 a
isenc¢do tributdria de cunho extrafiscal das dreas de reserva legal, preservacdo permanente e de
interesse ecoldgico para protecao dos ecossistemas do imdvel rural, conforme previstas na Lei
n° 4.771/65 e na Lei n° 7.803/89.

De forma geral, o tributo tem uma funcdo eminentemente fiscal e arrecadatoria,
destinada a promover o custeio do aparato estatal e a prestacdo de servigos aos cidadaos.

Além dessa funcao fiscal, o tributo também poderd se revestir de uma natureza extrafiscal,

26 BRASIL. Constituicio (1988). Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar. 2010.
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quando tiver a funcdo politica de influenciar o comportamento dos cidaddos a adotarem
determinadas atitudes perante a realidade social concreta.””’

Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas*® ensina que por meio de medidas ordinatérias o
Estado utiliza deliberadamente os instrumentos tributarios de forma intervencionista, a fim de
alcancar finalidades regulatérias de condutas sociais, seja em matéria econdmica, ambiental,
politica (administrativa, demografica, sanitdria, cultural) ou social. Assim a autora sintetiza a

questdo da extrafiscalidade:

Nao ¢ o tributo que é extrafiscal; concretiza-se a extrafiscalidade com uma
série de medidas que influenciam o comportamento humano, visando a
determinados fins. O legislador, levando em conta esses fins, caracteriza os
critérios definidores do tributo, mexendo no sistema de aliquotas, base de
calculo, outorgando isen¢des e outros beneficios. A justica social com
sentido dindmico se sobrepde a justica fiscal, entendida estaticamente, razdo
pela qual se justificam os beneficios fiscais, cujos fins sdo objeto de
preceitos constitucionais com o mesmo grau hierdrquico dos principios que
sustentam a tributacdo e, como tal, a extrafiscalidade pode ser considerada
como instrumento de uma ordem econdmico-social mais justa, até pela
possibilidade de correcdo de situagdes econdmicas ou sociais andmalas.””

A protecao do direito fundamental a um meio ambiente sadio e equilibrado nao
decorre simplesmente de sua previsao constitucional, nem pode ser garantida exclusivamente
pelo recurso ao judicidrio, como ocorre no caso de outros direitos sociais que admitem serem
defendidos individualmente pelo cidaddo, a exemplo do direito a saide e a educagdo. A
protecdo ao direito ao meio ambiente depende em muito da atuagdo do Estado para garantir
sua efetividade, por meio de politicas publicas que estruturem meios e instrumentos para a
consecug¢do dos objetivos e metas determinados na Constituicdo Federal de 1988217

Terence Dornelles Trennepohl211

ensina que a escolha da extrafiscalidade tributdria
induz o percurso que a economia deve seguir € que o uso da funcdo extrafiscal dos tributos
sempre foi aceita como forma de intervenc¢ao legitima do Estado na condu¢ao do mercado e
da economia, assinalando a imposi¢do de tarifas aduaneiras com esta finalidade na Cidade-

Estado de Veneza no século XVIIL>"?

%7 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 194.

2% RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa ambiental: utilizaco de instrumentos tributarios. In: TORRES,
Heleno Taveira (org.). Direito Tributdrio ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 688.

209 RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa ambiental: utilizagcdo de instrumentos tributdrios. In: TORRES,
Heleno Taveira (org.). Direito Tributdrio ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 691.

1 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Compensacdo de reserva legal. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, n. 48, p. 32, out.- dez. 2007.

2 TRENNEPOHL, Terence Dornelles. Incentivos fiscais no direito ambiental. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 92.
12 BALEEIRO, Aliomar. 1995, p. 178 apud TRENNEPOHL, Terence Dornelles. Op. cit., p. 93.
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Ao analisar as possibilidades que o Imposto Territorial Rural oferece para a promogado
de valores constitucionais ambientais e da funcdo social da propriedade deve se ter em mente
que as caracteristicas constitucionais proprias do imposto impedem que o produto de sua
arrecadacdo esteja vinculado ou relacionado diretamente a uma atividade estatal. Esta
vinculag¢do somente é possivel de se enquadrar na defini¢do da taxa.

Assim, ndo se pode associar certo servico prestado pelo Estado aos contribuintes de
determinado imposto. Tampouco o produto da arrecadacdo proveniente da receita dos
impostos pode ser destinado ou afetado a determinado aparelhamento estatal ou para-estatal,
nem a entidades privadas que persigam finalidades de interesse pL’lblico213 , mesmo que seja a
protecdao do meio ambiente.

E por tais razdes é que a funcdo extrafiscal do imposto tem que se realizar por meio
indireto, como quando o Estado formula politicas publicas de incentivo fiscal voltadas a
preservacdo ambiental. Neste sentido, o artigo 174 da Constituicdo Federal de 1988 justifica a
intervencdo do Estado para salvaguardar o interesse geral sempre que a prote¢cdo do bem
ambiental deva ser priorizada no desenvolvimento de determinada atividade econdmica.

Heleno Taveira Torres*'* defende a ampla introducdo de um “interesse ecolégico” em
toda a legislacdo tributdria, vinculando a concessao de subvengdes ou isengdes fiscais que
estimulem o cumprimento da legislacdo ambiental. Justifica este posicionamento na obrigacao
do Estado administrar todos os meios a sua disposi¢cdo para garantir o que reclama
objetivamente o artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988, visando a manuten¢do de um
meio ambiente adequado para as pessoas e geragoes futuras.

As normas de incentivo fiscal sdo mais bem recebidas que as sang¢des, pois estdo
firmadas sob os pilares da intervencdo estatal no dominio econdmico, por meio da
extrafiscalidade inerente  tributacio moderna.*"

Nao resta davida que “o prémio se encontra mais presente no Estado intervencionista e
a sugestdo, estanque, de forca e coacdo, represdlia e punicdo, do Direito, ndo mais representa
o tinico meio de orientacdo social.”*'®
Os mecanismos de protecdo ambiental utilizados pelo Estado sdo trés: as sangdes

penais, as medidas administrativas de comando e controle e os instrumentos econdmicos. As

213 AMARO, Luciano. 1999, p. 80 apud FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques.
Direito ambiental tributdrio. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 57.

*'* TORRES, Heleno Taveira. Da relacio entre competéncias constitucionais tributria e ambiental — Os limites
dos chamados “tributos ambientais”. In: TORRES, Heleno Taveira (org.). Direito tributdrio ambiental. Sao
Paulo: Malheiros, 2005, p. 109-111.

1> BORGES, José Souto Maior. 1998, p. 51 apud TRENNEPOHL, Terence Dornelles. Incentivos fiscais no
direito ambiental. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 100
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sancOes penais representadas pela Lei dos Crimes Ambientais (Lei n°® 9.605/98) resultam em
pouca ou nenhuma efetividade para promover a protecio ambiental. As medidas
administrativas também sdo repressivas e tém cunho ordenatério.”"’

Por sua vez, os instrumentos econdomicos na forma de incentivos de natureza tributaria
aparecem como uma estratégia altamente eficaz, pois além de proporcionar ao Estado
recursos para agir por meio da tributagdo fiscal, estimula condutas ndao poluidoras e
ambientalmente corretas.>'®

O Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias (artigo 155, II da Constituicdo Federal
de 1988) € um exemplo de tributo que tem sido usado de forma eficiente para a preservagao
do meio ambiente. Embora seja um imposto de competéncia dos Estados federados e do
Distrito Federal, 25% do produto de sua receita cabe aos municipios localizados em seus
territorios (artigo 158, IV da Constituicao Federal de 1988), que poderdo dar a destinacdo que
entenderem a quarta parte desse valor (6,25%), mediante lei estadual (artigo 158, paragrafo
unico, II da Constitui¢do Federal de 1988).

De acordo com tal direcionamento constitucional, varios Estados (Parana — 1991;
Mato Grosso € Mato Grosso do Sul — 1991; Sdo Paulo — 1993; Minas Gerais — 1995;
Rondodnia — 1996; Amapa — 1996; Rio Grande do Sul — 1997; Pernambuco — 2001; Tocantins
—2002; Rio de Janeiro — 2007) instauraram um critério ambiental de redistribuicao da referida
parcela do imposto, criando o “ICMS ecoldgico” e gerando uma elevada conscientizacio
municipal pela necessidade de uma conservacdo ambiental. Evoluindo de uma condi¢ao
inicial de compensacdo pelos recursos despendidos na conservacdo dos mananciais e das
unidades de conservagdo, as legislacdes estaduais atualmente repassam aos municipios um
beneficio fiscal vinculado direta e indiretamente a preservacdo das dreas verdes situadas nos
limites geograficos da municipalidade, bem como no gerenciamento dos recursos hidricos e
no tratamento do lixo, dentre outros critérios.>"

Assim, a concessao de beneficios fiscais em favor do meio ambiente, mesmo quando
provoca eventual diminui¢do na arrecadacdo do imposto, proporciona beneficios ao Estado

por meio da conseqiiente diminuicdo de despesas com a reparagdo dos danos ambientais,

216 TRENNEPOHL, Terence Dornelles. Op. cit., p. 110.

27 Idem, p. 80-81.

218 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. 1995, p. 26 apud TRENNEPOHL, Terence Dornelles. Incentivos
fiscais no direito ambiental. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 81.

1% FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Direito tributdrio ambiental. 2.ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2009, p. 116-120.
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como também na questdo da saide da populacdo, pela diminuicao das despesas hospitalares e
com medicamentos.**

Cléudia Alexandra Dias Soares®*' confirma a suposicio de que a eficdcia dos tributos
de natureza ecoldgica estd ligada necessariamente a evolugdo decrescente de sua capacidade
arrecadatdria. Afirma que quanto mais eficaz se mostrar o funcionamento do regime fiscal
ecoldgico, menor serd a sua potencialidade para também gerar um dividendo para os cofres
publicos. Assim, observa que o principal dividendo almejado pela tributagdo ecoldgica deve
ser o dividendo ambiental.

A extrafiscalidade do sistema tributdrio consiste em criar mecanismos incentivadores
para que o individuo contaminador, orientado pela sua prépria conveniéncia econdmica,
busque vias alternativas e menos poluentes para o entorno natural. Em conseqiiéncia, o Estado
assume o controle de uma politica ambiental de baixo custo, grande efetividade, mas sem
deixar de arrecadar.***

Na questdo do Imposto Territorial Rural propriamente dito, € interessante distinguir
progressividade fiscal da progressividade extrafiscal: a progressividade fiscal procura graduar
o imposto de forma a compatibilizd-lo com o principio da capacidade contributiva. A
progressividade extrafiscal procura influenciar a atuacdo do contribuinte, em direcdo a
determinada meta constitucionalmente previstal.223

Assim, a Lei n® 9.393/96 estabelece a progressividade das aliquotas em relacdo a
dimensao do imével (quanto maior o imdvel, maior a aliquota aplicdvel) e a regressividade
em relacdo ao grau de utilizagdo do imdvel (quanto maior o grau de utilizacdo, menor a
aliquota aplicdvel). A correlacdo entre estes dois fatores € que fixa a aliquota aplicavel a cada
caso especifico. Apesar da fun¢do nitidamente extrafiscal o Imposto Territorial Rural nao
deixa de exercer uma funcdo fiscal, arrecadando recursos para o Estado.”**

Portanto, a possibilidade da utilizacdo do imposto para fins extrafiscais ocorre de
maneira muito clara no caso do Imposto Territorial Rural. Verifica-se neste tributo o sentido

de promover a mudanca da estrutura fundidria pela tributacio maxima da propriedade

*0 RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa ambiental: utilizaco de instrumentos tributarios. In: TORRES,
Heleno Taveira (org.). Direito tributdrio ambiental. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 692.

*! SOARES, Claudia Alexandra Dias. O imposto ecolégico — contributo para o estudo dos instrumentos
econémicos de defesa do meio ambiente. Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra. Stvudia Juridica 58.
Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 534-535.

2 HERNANDEZ. Jorge Jiménez. El tributo como instrumento de proteccion ambiental. Granada: Editorial
Comares, 1998, p. 90-91.

22 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 197.

4 Idem, p. 200.
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improdutiva, a0 mesmo tempo em que outorga beneficios e estimulos ao sujeito passivo que
produz. A isencao total do imposto sobre as dreas de ocorréncias ambientais (artigo 10, II, “a”
a “f” da Lei n° 9.393/96), quando devidamente comprovadas e conservadas tem igual

contribui¢do para a plena realizagdo dos ideais ambientais constitucionais.

4 IMPOSTO TERRITORIAL RURAL - LEI N° 9.393/1996

A competéncia constitucional para instituir tributos sobre a propriedade territorial rural
€ da Unido, conforme dispde expressamente o inciso VI do artigo 153 da Constitui¢ao Federal
de 1988.

Segundo o inciso II do artigo 158 também da Constituicdo Federal de 1988, cabe aos
municipios a metade do produto da arrecadacdo do imposto. No entanto, segundo estas
mesmas disposi¢des constitucionais e, ainda, o inciso III do §4° do artigo 153 da Constitui¢ao
Federal de 1988, o municipio fard jus a totalidade da receita caso opte por fiscalizar e cobrar o
Imposto Territorial Rural, conforme j4 oportunamente comentado.

Embora a tributacdo da propriedade territorial rural tenha sido objeto de diversos
projetos de lei durante o Império, somente foi efetivamente instituida apds a proclamagao da
Republica. A Constitui¢do Federal de 1891 atribuiu esta competéncia inicialmente aos
Estados-membros da recém criada Republica Federativa do Brasil. No mesmo sentido
dispuseram as Constitui¢cdes Federais de 1934, 1937 e 1946. Esta competéncia veio a ser
modificada pela Emenda Constitucional n® 5 de 21.11.1961, transferindo-a para os municipios
por um curto espaco de tempo. Por meio da Emenda Constitucional n°® 10 de 9.11.1964,
ratificada pela Emenda Constitucional n° 1 de 1969, foi instituido um sistema misto, onde a
competéncia tributdria passou a ser da Unido, cabendo a receita do imposto ao municipio de
situacdo do imével rural.**

A justificativa para a modificacdo da competéncia em relagdo a cobranga do Imposto
Territorial Rural em favor da Unido no ano de 1969 se deve a impossibilidade de se

implementar uma reforma agrdria com os poderes de politica agriria concentrados na

22> CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 47-48.
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municipalidade, obedecendo a critérios que iam de encontro ao estabelecido pelo recém
promulgado Estatuto da Terra (Lei n°® 4.504/64). Para a realizacdo da reforma agraria havia a
necessidade de unidade de leis e de planos em todos os setores relacionados a atividade, que
sO poderia ter éxito quando centralizada pela Unido.**

Assim, o Imposto Territorial Rural adquiriu relevincia como instrumento de politica
agricola no Estatuto da Terra (Lei n® 4.504/64), ainda em vigéncia e considerado o principal
diploma legal do Direito Agrario brasileiro. Por também estabelecer questdes afeitas a
propriedade, a posse da terra, bem como todas as formas de sua utilizacao, criou as bases para
o exercicio de uma politica ampla, verdadeiramente agréria227, que somente veio a ser posta
em pratica anos mais tarde.

E no Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64) e em sua posterior alteracao (Lei n° 6.746/79)
que se faz pela primeira vez expressa referéncia a obrigatoriedade de se fixar critérios de
regressividade e progressividade do Imposto Territorial Rural (artigos 48 a 52). Segundo a
previsdo do Estatuto da Terra, o referido imposto deveria ser apurado consoante diversos
pardmetros, dentre os quais o valor da terra nua, a drea e grau de utilizacdo do imével**®, bem
como das diferentes classificacdes das terras e culturas existentes em seu perimetro.

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe novas referéncias para a utilizacdo da
propriedade rural. Como a exploragdo da atividade agropecudria constitui um dos mais
importantes setores da economia nacional, o empreendimento rural também estd incluido no
capitulo “Da Ordem Econdmica e Financeira” e, por conseqiiéncia, no ambito do artigo 170
da Constituicdo Federal de 1988, devendo observar os principios da fung¢do social da
propriedade (inciso III) e da defesa do meio ambiente (inciso VI).

O capitulo do meio ambiente nas constituicdes brasileiras era inédito até a
Constituicao Federal de 1988. Contudo, a expressdo “funcao social da propriedade” ja esteve
presente em termos diversos nos textos constitucionais desde a Constitui¢do Federal de 1934,
mas sua grafia literal foi inaugurada somente na Constituicao Federal de 1967. Nao obstante,
foi no artigo 2° do Estatuto da Terra (Lei n° 4.504/64) onde primeiro se caracterizou o
instituto, cuja definicdo veio a ser parcialmente modificada pela Constituicio Federal de

1988.2%°

226 OPTIZ, Oswaldo; OPTIZ, Silvia Carlinda Barbosa. Curso completo de direito agrdrio. 2.ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 225.

27 LIMA, Rafael Augusto de Mendonca. 1978, p. 207 apud LANFREDI, Geraldo Ferreira. Politica ambiental.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 82-83.

28 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 49.

¥ LANFREDI, Geraldo Ferreira. Op. cit., p. 82-83.
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José Afonso da Silva ressalta os trés requisitos para o preenchimento da fun¢do social

da propriedade rural, conforme dispde o artigo 186 da Constitui¢ao Federal de 1988:

O aproveitamento racional e adequado (requisito econdmico) significa, em
dltima andlise, o uso sustentivel da terra agricola, a pritica do manejo
agricola que preserve o solo com o patriménio nacional desta e das futuras
geracdes. O segundo requisito (ecoldgico) € taxativo no sentido de que a
protecdo ambiental e dos recursos ambientais constitui um objetivo
indeclindvel da politica agricola, revelando-se ai o aspecto ecoldgico da
funcdo social da propriedade imobilidria rural. O terceiro (social) também
diz respeito ao tema na medida em que implica ordenar a exploracdo
agricola no sentido do bem estar dos proprietérios e dos trabalhadores.*”

Como ja comentado, o §4° do artigo 153 da Constitui¢do Federal de 1988 reforcou a
utilizacdo do Imposto Territorial Rural como instrumento de politica agréria, determinado que
este imposto deve ter suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de
propriedades improdutivas, a0 mesmo tempo que estabeleceu a imunidade tributdria das
pequenas glebas rurais exploradas em regime familiar, conforme definidas em lei.

Por sua vez, o artigo 187 da referida Constituicio determinou que lei ordindria
estabelecesse as diretrizes da politica agricola nacional, materializada pela Lei n° 8.171/91
(Lei de Politica Agricola), revogando esta parte especifica do Estatuto da Terra. Dentre os
objetivos e a¢des previstas na Lei de Politica Agricola estd a prote¢cdo do meio ambiente, por
meio de medidas que garantam o seu uso racional e estimulando a recuperacdo dos recursos
naturais (artigo 3°, inciso IV e artigo 4°, inciso IV, ambos da Lei n® 8.171/91).

Os artigos 19 a 26 compdem o Capitulo VI da Lei n°® 8.171/91, descrevendo agdes
especificas de protecio do meio ambiente e da conservacdo dos recursos naturais,
determinando ao poder publico e a coletividade a iniciativa de empreender agdes de
integracdo, fiscalizacdo, promocdo, recuperacdo e preservacdo de dreas, como também de
estratégias voltadas a educagdo ambiental. Percebem-se ao longo dessa lei todos os principios
ambientais que informam o artigo 225 da Constituicao Federal de 1988.

Finalmente, o artigo 104 da Lei de Politica Agricola estabelece ainda a isenc¢do
tributdria do Imposto Territorial Rural para as areas dos imoéveis rurais consideradas de
preservacdo permanente e de reserva legal, consoante os critérios definidos no Cdédigo
Florestal (Lei n° 4.771/65) e suas posteriores modifica¢des. Esta isencao tributdria também foi
estendida as dreas da propriedade rural de interesse ecoldgico para protecdo dos ecossistemas,

assim declarados pelo poder publico.

0 SILVA, José Afonso da. 1997, p. 154 apud LANFREDI, Geraldo Ferreira. Op. cit., p. 87.
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Até 12 de abril de 1990 a competéncia para recolhimento do Imposto Territorial Rural
era do Instituto Nacional de Colonizaciao e Reforma Agraria — INCRA, conferindo um caréter
de extrafiscalidade ao imposto. Com a edi¢do da Lei n° 8.022/1990 a competéncia para
cobranca do imposto deslocou-se para a entio denominada Secretaria da Fazenda Nacional. >’

Ap6s a Constituicdo Federal de 1988, a tributacdo do imoével rural foi regulamentada
diretamente pela Lei n°® 8.847/94, revogada dois anos mais tarde pela Lei n° 9.393/96,

atualmente em vigor.

4.1 DEFINICAO DE IMOVEL RURAL

Inicialmente € necessdrio conceituar o imovel rural para estabelecer a hipdtese de
incidéncia do Imposto Territorial Rural, conforme definida no artigo 29 do Cédigo Tributério
Nacional (Lei n°® 5.172/66), que somente se aplica a propriedade, o dominio util ou a posse de
imovel localizado fora da zona urbana do Municipio. Esta mesma disposicdo também consta
do artigo 1° da Lei n° 9.393/96.

Por sua vez, a definicdo do conceito de zona urbana estd consignada no artigo 32, §1°
do Cédigo Tributdrio Nacional (Lei n° 5.172/66), que € aquela definida em lei municipal,
observado o requisito minimo de ao menos duas benfeitorias discriminadas nos incisos [ a V
do referido artigo. No entanto, o §2° desse mesmo artigo prescreve que a lei municipal pode
considerar urbanas as dreas urbanizdveis, ou de expansao urbana, constantes de loteamentos
aprovados pelos 6rgdos competentes, destinados a habitacdo, a industria ou ao comércio,
mesmo que localizados fora das zonas definidas no §1° do mesmo artigo.

A doutrina estabelece duas teorias para definir se a natureza do imével € urbana ou
rural. O primeiro € o critério da destinagdo, ou seja, € rural o imével destinado a pecudria ou a
agricultura e urbano aquele destinado a moradia, comércio ou industria. O segundo critério €
o da localizagdo, que atribui a classificagdo de urbano aquele imével que se situa no perimetro
da zona urbana das cidades. Conseqiientemente, recebe a defini¢do de rural o imdvel que se
situa fora do perimetro urbano.”

Em que pese o Cdédigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172/66) e a Lei do Imposto

Territorial Rural (Lei n° 9.393/96) terem observado o critério da localizacdo, a lei que

1 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 50.

232 FREITAS, Alfranio de; SILVA, Mateus Santiago Santos. Conhecimentos de Direito Agrario como fatores
necessdrios a compreensdo da reforma agrdria. Diké - Revista juridica do curso de direito da
UESC/Universidade Estadual de Santa Cruz. llhéus: Editus, 2006, p. 168.
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regulamenta os dispositivos constitucionais relativos a reforma agréria (artigo 4°, I da Lei n°
8.629/93) acompanhou o Estatuto da Terra (artigo 4° da Lei n° 4.504/64), adotando o critério
da destinacdo e definindo o imével rural como “o prédio ristico, de drea continua, qualquer
que seja sua localizacdo, que se destine ou possa se destinar a exploracdo agricola, pecudria,
extrativa vegetal, florestal ou agroindustrial.”

Luciano Dias Bicalho Camargos®> ensina que antes da Constituicio Federal de 1988,
o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal ja havia decidido que o critério da localizag¢ao
deveria prevalecer em relacdo ao critério da destinacdo, quando reconheceu o Cddigo
Tributdrio Nacional (Lei n°® 5.172/66) como Lei Complementar a Constituicdo Federal de
1967. Assim, frente a tal decisdo, todas as leis ordindrias ou decretos que estabeleceram
posteriormente o critério da destinagdo (Decreto n° 59.428/66; Decreto-lei n° 57/66; Lei n°
5.868/72) ndo poderiam revogar a lei complementar constitucional, pacificando a polémica
em torno da defini¢do da aplicabilidade do critério da localiza¢do para fins tributdrios.

Contudo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (Recurso Extraordinério n°
140.773/SP, DJU de 04.06.99 e Recurso Especial n° 472.628, DJU 27.09.2004), mudou este
posicionamento, por entender que o Decreto-lei n° 57 de 18.11.1966 também foi
recepcionado com status de lei complementar a Constituicdo de 1967 e modificou o Codigo
Tributdrio Nacional (Lei n° 5.172/66) antes mesmo de sua vigéncia (01.01.1967), estabelecida
pelo artigo 218 da Lei n°® 5.172/66.**

Dessa forma, ao entrar em vigor em 01.01.1967, o Cédigo Tributario Nacional (Lei n°
5.172/66) ja incorporara a alteracdo introduzida pelo Decreto-lei n° 57 de 18.11.1966, no
sentido da prevaléncia do critério da destinacao sobre o critério da localizagdo.

O Superior Tribunal de Justica, em decisdo mais recente, entendeu que o artigo 15 do
Decreto-lei n°® 57/66 nao poderia ter sido revogado pela Lei n® 5.868/72 e decidiu pela

vigéncia do critério da destinacgdo:

TRIBUTARIO — IPTU — ITR — FATO GERADOR — IMOVEL SITUADO
NA ZONA URBANA — LOCALIZACAO — DESTINACAO - CTN, ART.
32 — DECRETO-LEI N° 57/66 — VIGENCIA

1. Ao ser promulgado, o Cédigo Tributdrio Nacional valeu-se do critério
topogréfico para delimitar o fato gerador do imposto sobre a Propriedade

233 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n° 93.850/MG, Rel. Ministro Moreira Alves,
Tribunal Pleno, Julgamento 20.05.1982, DJ 27/08/1982, p. 8.180 apud CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O
imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 131-132.

2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 492.869/PR. Recorrente: Municipio de Ponta
Grossa. Recorrido: Oscar Diedrichs. Relator Ministro Teori Albino Zavascki. 1* Turma. DJU 07.03.2005.
Disponivel em: <www.stj.gov.br>. Acesso em: 12 mar. 2010.
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Territorial Rural (ITR): se o imdvel estivesse situado na zona urbana,
incidiria o IPTU; se na zona rural, incidiria o ITR.

2. Antes mesmo da entrada em vigor do CTN, o Decreto-lei n® 57/66 alterou
esse critério, estabelecendo estarem sujeitos a incidéncia do ITR os imdveis
situados na zona rural quando utilizados em exploragdo vegetal, agricola,
pecudria ou agroindustrial.

3. A jurisprudéncia reconheceu validade ao DL n° 57/66, o qual, assim como
o CTN, passou a ter status de lei complementar em face da superveniente
Constitui¢do de 1967. Assim, o critério topografico previsto no art. 32 do
CTN deve ser analisado em face do comando do art. 15 do DL n° 57/66, de
modo que ndo incide o IPTU quando o imdvel situado na zona urbana
receber quaisquer das destinacOes previstas nesse diploma legal.

4. Recurso especial provido.*”

Paulo Torminn Borges®® também se posiciona pela plena vigéncia do critério da
destina¢@o. No entanto, fundamenta sua convicc¢ao no artigo 4°, I da Lei n°® 8.629/93, mesmo
reconhecendo o fato do Cdédigo Tributario Nacional (Lei n°® 5.172/66) ter sido recepcionado
como Lei Complementar pela Constitui¢cdo Federal de 1988.

Por sua vez, Celso Ribeiro Bastos defende a inconstitucionalidade do artigo 4°, I da
Lei n° 8.629/93, pois entende que a Constituicdo Federal de 1988 adotou implicitamente o

critério da localizagao:

[...] o legislador ordindrio andou de forma equivocada, sem perceber que a

Constitui¢do Federal traz, de forma implicita, a definicdo de imdveis rurais e
urbanos, utilizando-se, para tanto, o critério da localizacdo. De fato, da
leitura dos capitulos Da Politica Urbana e Da Politica Agricola e Fundiaria e
da Reforma Agraria, ambos do titulo Da Ordem Economica e Financeira, € o
que se tira. A Constituicdo vinculou a expressdo propriedade urbana a
cidade, prevendo que deve atender as exigéncias fundamentais de ordenagdo
da cidade expressas no plano diretor aprovado pela Camara Municipal.
Quando a Constituicdo se refere a imdvel rural, por sua vez, o faz em
contraposicdo a imdvel urbano. Assim, descabida, na regulamentacdo dos
dispositivos constitucionais relativos a reforma agrdria, adotar-se outro
critério que ndo o topografico.”’

Kiyoshi Harada®*®

também se posiciona pela leitura constitucional do critério da
localizagdo. Ensina que a ado¢do do critério da destinagdo do imével impossibilitaria ao
Municipio o cumprimento de sua missdo de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes

sociais da cidade (artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988), uma vez que desapareceria a

3 Idem. Disponivel em: <www.stj.gov.br>. Acesso em: 12 mar. 2010.

236 BORGES, Paulo Torminn. Institutos bdsicos do direito agrdrio. 11.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 30.

27 BASTOS, Celso Ribeiro. 1997, p. 95 apud FREITAS, Alfranio de; SILVA, Mateus Santiago Santos.
Conhecimentos de direito agririo como fatores necessdrios a compreensdo da reforma agraria. Diké - Revista
juridica do curso de direito da UESC/Universidade Estadual de Santa Cruz. 1lhéus: Editus, 2006, p. 168-169.

238 HARADA, Kiyoshi. Imovel Cultivado em zona urbana: IPTU, ITR ou incentivo fiscal? Disponivel em:
<www.jus2.uol.com.br>. Acesso em: 20 mar. 2010.
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fronteira entre as zonas rurais e urbanas, mesclando imdveis de natureza distinta ao longo da
area do Municipio. Nessa realidade o Municipio estaria impedido de conferir a funcao social a
propriedade imobilidria urbana, uma vez que em nada poderia influenciar o imével rural, cuja
promocgdo da fun¢do social cabe apenas a Unido (artigo 186 da Constituicdo Federal de 1988).

Portanto, em vista da polémica e visando a melhor caracterizacdo do imposto, cabe ao
municipio estabelecer por meio de lei os limites da drea urbana das cidades para incidéncia do
Imposto Predial e Territorial Urbano, realizando ao menos duas das benfeitorias listadas nos
incisos I a V do artigo 32 do §1° do Cddigo Tributdrio Nacional (Lei n° 5.172/66). Outra
estratégia € estabelecer a proibicdo de atividades rurais nas zonas urbanas das cidades,
restando, por exclusdo, a drea rural que constitui o fato gerador do Imposto Territorial Rural,

consoante a Lei n® 9.393/96 e o Cdédigo Tributdrio Nacional (artigo 29 da Lei n°® 5.172/66).

4.1.1 Sistema Nacional de Cadastro Rural

O Sistema Nacional de Cadastro Rural foi instituido pela Lei n° 5.868/72, alterada
pela Lei n® 10.267/2001, que criou o Cadastro Nacional de Iméveis Rurais — CNIR, base
comum de informagdes gerenciada conjuntamente pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e
Reforma Agraria — INCRA e pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

A prestacdo de informacdes e declaracdo de cadastro € obrigatéria para todos os
proprietarios, titulares do dominio util ou possuidores a qualquer titulo de imdveis rurais que
sejam ou possam ser destinados a exploracdo agricola, pecudria extrativa vegetal ou
agroindustrial (artigo 2° da Lei n° 5.868/72).

A responsabilidade pela emissao do Certificado de Cadastro de Imdveis Rurais
(CCIR), bem como de arrendatdrios e parceiros rurais € do Instituto Nacional de Colonizagao
e Reforma Agraria — INCRA. A apresentacdo desse certificado € imprescindivel para
obten¢do de financiamentos rurais, atos que impliquem na alienacdo do dominio do imdvel
rural ou para quaisquer outros atos que devam ser anotados a margem da matricula do imével
rural no registro imobilidrio, conforme relacionados no artigo 167 da Lei de Registro Pablicos

(Lei n® 6.015/73).

4.2 SISTEMATICA DE CALCULO DO IMPOSTO TERRITORIAL RURAL
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A nova lei do Imposto Territorial Rural (Lei n°® 9.393/96) trouxe significativa mudanca
na forma de cdlculo do imposto do imdvel rural, privilegiando a comprovagdao de sua
exploracdo e produtividade, bem como a preservagao de suas dreas ambientais.

Com a promulgacdo da Lei n° 9.393/96 o Imposto Territorial Rural passou a ser
declarado e apurado diretamente pelo proprietdrio rural, por meio da Declaragdo do Imposto
Territorial Rural — DITR, composto de duas partes. A primeira parte ¢ o Documento de
Informacao e Atualizacdo Cadastral — DIAC (artigo 6° da Lei n°® 9.393/96), destinado a coleta
de informacgdes cadastrais do imdvel rural, que podem ser fiscalizadas mediante convénio de
cooperacdo com outras autarquias federais, tais como o Instituto Nacional da Colonizagdo e
Reforma Agraria — INCRA e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis — IBAMA, dentre outros (artigo 16 da Lei n® 9.393/96). A segunda parte
€ o Documento de Informagdo e Apuracdo do Imposto Territorial Rural — DIAT (artigo 8° da
Lei n° 9.393/96), destinado a apuracdo do imposto a pagar.

Conforme ja mencionado e de acordo com o artigo 10 da Lei n°® 9.393/96, o Imposto
Territorial Rural € um imposto cujo sujeito passivo tem o dever de efetuar espontaneamente o
lancamento do crédito tributdrio, sem prévio exame ou notificacio da autoridade
administrativa. Nao obstante, segundo o artigo 150 do Cdédigo Tributario Nacional (Lei n°
5.172/66) o lancamento do crédito tributdrio do Imposto Territorial Rural pelo contribuinte
estd sujeito a fiscalizacdo e sua homologacao ocorre de pleno direito apds cinco anos contados
da ocorréncia do fato gerador, salvo se comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou
simulacdo. No mesmo sentido dispde o artigo 14 da Lei n°® 9.393/96, prevendo o langcamento
de oficio do imposto no caso de subavaliagdo do imdvel rural ou prestacdo de informacdes
inexatas, incorretas ou fraudulentas.

Em linhas gerais o cdlculo do Imposto Territorial Rural estd baseado em “aliquotas
progressivas, definidas em razdo direta ao tamanho da propriedade e em funcao inversa ao
grau de utilizacdo da area aproveitzivel.”23 ’

O grau de utilizacdo do imédvel (GU) € o percentual que corresponde a parcela das
terras efetivamente utilizadas nas atividades agropecudrias em relagdo a drea total do imédvel,
excluidas desse total as dreas inaproveitdveis; de preservacdao permanente e de reserva legal

florestal; de interesse ecoldgico para a prote¢do dos ecossistemas; sob regime de servidao

florestal ou ambiental; cobertas por florestas nativas, primdrias ou secunddrias em estagio de

9 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 54.
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regeneracdo e as dreas alagadas para fins de constituicdo de reservatérios de usinas
hidrelétricas (artigo 10, §1°, Il da Lei n°® 9.393/96).

Para fazer jus a tais isencoes, a Secretaria da Receita Federal do Brasil exige, com base
na Lei n° 10.165/2000, que o sujeito passivo declare as mencionadas dreas ambientais
formalmente em ato declaratério ambiental (ADA), a ser protocolizado junto ao Instituto
Brasileiro dos Recursos naturais Renovéveis — IBAMA.

Para graus de utilizacdo (GU) do imdvel inferiores a oitenta por cento o imposto é
progressivo, até a aliquota maxima de vinte por cento, calculado sobre o valor da terra nua
tributdvel (VTNt) apurada pelo proprietdrio. Acima de oitenta por cento de utilizacdo a
aliquota aplicavel do imposto é a minima, que vai variar progressivamente em func¢do da
extensdo territorial do imdvel.

O coeficiente ou grau de utilizacdo (GU) do imdvel que € utilizado para o calculo do
imposto territorial € idéntico ao indice que determina o grau de utilizagdo da terra (GUT),
utilizado pelo Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA) para
determinagdo da drea aproveitdvel do imdvel rural fiscalizado. Em ambos os casos a
utilizacdo do imével deverd ser superior a oitenta por cento da drea util da propriedade rural.

No entanto, para que o imdvel rural seja considerado como aproveitado de forma
racional e adequada pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA),
cumprindo dessa forma sua fun¢@o social (artigo 186, I da Constituicdo Federal de 1988),
também devera ter um grau de efici€éncia na exploracdo (GEE) superior a cem por cento. Este
indice se refere aos rendimentos agricolas e pecudrios de produtividade que devem ser
atingidos pelo imével, conforme tabela da autarquia, e ndo se aplica ao Imposto Territorial
Rural.

O valor da terra nua (VTN), base de cdlculo do imposto, é o valor venal fundidrio do
imovel, ou seja, seu valor de mercado depois de subtraido o valor de suas benfeitorias, tais
como construgdes, pastagens, estradas, cercas, florestas plantadas e investimentos no
melhoramento das terras agricolas, seja pela constru¢do de curvas de nivel ou por meio da
adubagdo e correcdo do perfil do solo agricola (artigo 10, §1°, I da Lei n° 9.393/96).

O valor da terra nua tributdvel (VTNt) é obtido pela multiplicagdo do valor da terra
nua (VTN) pelo coeficiente obtido pela divisdo da érea tributdvel do imével (artigo 10, §1°, II
da Lei n® 9.393/96) e sua drea total (artigo 10, §1°, IIT da Lei n°® 9.393/96).

Finalmente, o valor do imposto a pagar é obtido pela multiplicacdo do valor da terra
nua tributdvel do imével (VTNt) pela aliquota correspondente do Imposto Territorial Rural,

conforme indicado na tabela que compde o anexo referido no artigo 11 da Lei n° 9.393/96.
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Estas aliquotas estdo estabelecidas em fun¢do do cruzamento de dois parametros bésicos: o
tamanho da propriedade em hectares e de seu grau de utilizacao (GU).

Portanto, se o proprietdario do imével rural ndo possuir investimentos em benfeitorias
(artigo 10, §1°, I da Lei n® 9.393/96), dreas ambientais devidamente comprovadas (artigo 10,
§1°, II da Lei n° 9.393/96) e nado for capaz de comprovar a plena utilizacdo econdmica da
propriedade na pecudria, silvicultura ou agricultura (artigo 10, §1°, V da Lei n° 9.393/96),
pagard o Imposto Territorial Rural pela aliquota méxima, aplicada diretamente sobre o valor
de mercado do imével. Assim, a légica do imposto € desestimular a especulagdo imobilidria,
principalmente daquelas propriedades acima de cinco mil hectares de terras.

Em relacdo a questao ambiental, é perceptivel o direcionamento do Imposto Territorial
Rural no sentido da promocgao da preservacao e conservacao do meio ambiente rural, uma vez
que preenchidos os requisitos legais, nao havera qualquer tributacao sobre as dreas ambientais
do imoével rural. A questdo € relevante, principalmente quando se tem em conta a
possibilidade de exploracao da reserva legal florestal por meio de plano de manejo sustentado
(artigo 16, §2° da Lei n° 4.771/65) ou o pagamento pelos servicos ambientais, a exemplo do
que serd comentado adiante sobre a possibilidade de remuneracdo do potencial hidrico das
areas de preservacao permanente (artigo 2° da Lei n® 4.771/65).

Sob o ponto de vista de instrumento de politica agréria, a Lei n® 9.393/96 traz ainda
um dispositivo que estabelece a preferéncia de penhora ou arresto do préprio imével rural
para garantia da execuc¢ado for¢ada da divida ativa decorrente de crédito tributario do Imposto
Territorial Rural, salvo se a penhora ou arresto tenham sido formalizados em moeda corrente
nacional (artigo 18 da Lei n® 9.393/96).

Caso o imovel venha a ser adjudicado pela Fazenda Publica, a propriedade rural
passard a integrar o patrimonio do Instituto Nacional da Colonizacdo e Reforma Agréria —
INCRA, que podera destind-lo ao programa de reforma agréria (§2° e §3° do artigo 18 da Lei
n° 9.393/96).

Assim, € possivel afirmar que ao criar a nova lei do Imposto Territorial Rural o

Governo Federal teve como objetivos:

Desestimular os que exercem o direito de propriedade sem observancia da
funcdo social e econdmica da terra; estimular a racionalizacdo da atividade
agropecudria dentro dos principios de conservacdo dos recursos naturais
renovaveis; proporcionar recursos a Unido, aos Estados e Municipios para
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financiar os projetos de reforma agrdria; aperfeicoar os sistemas de controle
= . 240
de arrecadacdo de impostos.

A maioria dos objetivos parece ter sido alcancada, mas uma excec¢do a eficiéncia da
Lei n° 9.393/96 parece estar na contribui¢cao do Imposto Territorial Rural sobre o volume total
de impostos arrecadados pelo Governo Federal.

Considerando os exercicios fiscais de 1998, 1999, 2000, 2001 e 2002, a contribuicao
do Imposto Territorial Rural foi respectivamente 0,19%, 0,19%, 0,16%, 0,12% e 0,10% sobre
o total das receitas administradas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil,
correspondendo no periodo a uma média de R$ 247.400.000,00 anuais.”"!

Nos Estados Unidos da América a tributagdo das areas rurais, que incide sobre terra
nua e benfeitorias, corresponde a aproximadamente trés por cento do total de impostos
incidentes sobre a propriedade imobilidria (urbana e rural), arrecadando aproximadamente
cinco bilhdes de délares anuais.**?

Na Dinamarca e na Franga a participacdo a taxacdo sobre terras correspondeu no
exercicio 2007, respectivamente, a 1,89% e 0,10% do total das receitas de impostos cobrados
pelo Estado.**

Constata-se que existe boa margem para o aumento de arrecadacdo do referido
imposto no Brasil, principalmente frente ao fato de alguns proprietarios subavaliarem o valor
da terra nua, prestando informagdes inexatas, incorretas e fraudulentas. Porém, € possivel
afirmar que a tributagdo das dreas rurais no Brasil ndo deve ter fins arrecadatdrios, mas sim

extrafiscais, a exemplo da cobranca desta espécie de imposto em outros paises.

4.2.1 Direito comparado

E importante estabelecer alguns pardmetros de comparacio da cobranca do imposto
territorial rural no mundo.
Luciano Dias Bicalho Camargos®** relata que a tributacdo do imével rural nos Estados

Unidos da América tem como base de calculo ndo sé a terra nua, mas também as benfeitorias

0 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a fungdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 53.
! BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Arrecadacdo: histérico da arrecadacio da receita
administrada pela RFB - 1994 a 2002. Disponivel em: <www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em: 09 mar. 2010.
*2 CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial rural e a funcdo social da propriedade. Belo
Horizonte: Del Rey, 2001, p. 59.
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edificadas no interior do imével e que cada Estado da federacdo tem liberdade para fixar sua
forma de tributagdo, o que implica em grandes variacdes na sistemdtica de cobranca de um
Estado para outro.

O autor em referéncia também destaca as caracteristicas da cobranga do imposto
territorial em alguns paises europeus e do Mercado Comum do Sul - MERCOSUL.

Na Espanha a propriedade imobilidria rural é taxada indiretamente por meio do
imposto sobre o patrimonio liquido das pessoas (Lei n° 19/1991) e, de forma direta, pelo
imposto sobre bens iméveis (Lei n°® 39/1988), cuja competéncia ¢ municipal. O sujeito
passivo do imposto sobre bens méveis € seu proprietdrio, usufrutudrio ou cessiondrio. A base
de calculo € o valor cadastral e a aptiddo dos solos, como também das construcdes edificadas
no interior do imével, que serdo fixados pela administracdo tomando como referéncia o seu
valor de mercado. O critério que define natureza da utilizagdo do imével (urbana ou rural) é o
da destinacgdo.

No Chile o imposto territorial rural é federal e tem como base de cdlculo o valor da
terra nua e o valor das casas patronais. O valor venal dos iméveis € fixado pelo Estado,
segundo sua capacidade e potencial produtivo. Como forma de incentivo a melhoria da
estrutura fisica dos imdveis rurais, ndo € considerada a valoriza¢do imobilidria decorrente da
constru¢do de benfeitorias pelo sujeito passivo, tais como drenagens, formacao de pastagens
artificiais, pontes, estradas, represas, tanques, canais e outras obras de irrigagcdo. O critério que
define natureza da utilizacdo potencial ou efetiva do solo €, a exemplo da Espanha, o da
destinacdo.

Na Argentina o impuesto inmobilidrio tem como fato gerador a condicdo de
proprietario, sendo a base de célculo o valor fiscal do imével. Tem cariter progressivo e
exerce fungdo extrafiscal, isentando a pequena propriedade. H4 também adicionais cobrados
sobre terrenos nao utilizados, como também sobre aquelas propriedades cujos proprietarios
residam fora do pais.245

No Uruguai a propriedade imobilidria € tributada em trés niveis: quando o Governo
Nacional tributa o patrimonio liquido do contribuinte e a posse, a qualquer titulo, de bens
imoéveis e, finalmente, quando os Governos Departamentais tributam os imdveis rurais

situados nos Departamentos.

3 EUROPEAN COMMISSION. Taxes in europe: tax on real estate. Disponivel em:
<http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxinv/getcontents.do?mode=normal&kwl=real estate>. Acesso em: 11
mar. 2010.

# CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. Op. cit., p. 58-77.
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No Paraguai o imposto imobilidrio recai sobre a propriedade de raiz, urbana ou rural,
qualquer que seja o seu proprietdrio ou possuidor, prevendo adicionais que sdo aplicados
sobre os terrenos abandonados ou subutilizados e sobre iméveis rurais de grande extensdo.>*®

Na Franga a base de cédlculo do imposto territorial rural é o valor da terra nua, cujo
valor cadastral € atualizado anualmente por indices oficiais. H4 isencdes permanentes do
imposto outorgadas as dreas agricolas, como também isen¢des tempordrias as areas florestais,
que variam de oito a cinqgiienta anos. O Governo Central € responsdvel pela arrecadagao,
retendo a este titulo um percentual de 8% sobre o total arrecadado. Os governos dos
departamentos e a municipalidade, que também determinam as aliquotas do imposto, recebem
o restante da arrecadacdo.**’

Tendo em vista o conteido do direito comparado € possivel afirmar que o Imposto
Territorial Rural no Brasil segue a mesma estrutura dos demais Estados soberanos, ao

sacrificar a arrecadagdo para privilegiar objetivos sociais do uso da terra via a aplicacdo da

legislagdo tributdria.

4.3 AREAS PASSIVEIS DE ISENCAO TRIBUTARIA NO IMOVEL RURAL

Em linhas gerais a legislagdo do Imposto Territorial Rural tem por escopo tributar
somente as areas dos imdveis rurais onde seja possivel ao proprietdrio particular desenvolver
uma determinada atividade econdmica, inclusive o lazer. Fundamentado nessa premissa é que
o critério da progressividade do imposto territorial busca estimular a produtividade do imdvel
rural, como também o uso racional e adequado das dreas que tenham potencial para producao
de algum bem ou servico, inclusive ambiental.

Além das dreas destinadas a produgdo, as demais dreas do imével rural se subdividem
em dois grandes grupos: as dreas ambientais e aquelas dreas imprestdveis a qualquer
destinacdo, onde € impossivel desenvolver qualquer atividade econdmica de natureza
florestal, agricola, pecudria, granjeira ou aquicola.

A respeito do risco que representam as atividades econdmicas, Heline Sivini Ferreira

assinala a novidade do conceito, como também a necessidade de seu controle pelo Estado, que

coincide com a modernidade e com o nascimento da sociedade industrial. Ao priorizar o

5 FERNANDES, Edison Carlos. 1999, p. 86 apud CAMARGOS, Luciano Dias Bicalho. O imposto territorial
rural e a fungdo social da propriedade. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 73-74.
246 Idem, p. 77.
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desenvolvimento e o crescimento econdmico, consolidou-se o surgimento da sociedade de
risco, conceituada como “um espago no qual se relacionam, de forma instavel e perigosa, os
grandes sistemas tecnoldgicos, a universalizacao da tecnologia e a globalizacdo da economia e
da cultura.”**®

Portanto, na medida em que a origem do risco decorre diretamente da atividade
humana, justifica-se a escolha de uma alternativa dentre varias possiveis, associando a gestao
dos riscos necessariamente a avaliacdo das atividades potencialmente causadoras de
degradacao ambiental.**

Baseado em tais premissas, a Lei do Imposto Territorial Rural (Lei n° 9.393/96)
estabelece em seu artigo 10, §1°, II, incisos “a” a “f”” quais as dreas ndo tributdveis do imével
rural, fazendo referéncia expressa e declarando isentas de tributagdo as dreas ambientais
protegidas pela Lei n°® 4.771/65 (Cédigo Florestal), pela Lei n° 9.985/2000 (Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo da Natureza — SNUC), pela Lei n° 11.428/2006 (florestas em
regeneragdo) e as areas alagadas por reservatorios de hidrelétricas.

O beneficio extrafiscal, tal qual a restri¢do de uso, é uma dentre as diversas formas de
intervencdo do Estado no dominio econdmico, visando proteger as dreas ambientais de
qualquer risco inerente ao sistema produtivo do agronegdcio brasileiro. Neste momento
cumpre especificar tais ocorréncias merecedoras da isen¢dao do Imposto Territorial Rural,

abordando-as a luz de cada um dos diplomas legais ambientais acima citados, elaborados com

o0 intuito de promover sua preservagao.

4.3.1 Lei n® 4.771/65 - Cédigo Florestal

O atual Cédigo Florestal (Lei n°® 4.771/65) substituiu o antigo Codigo Florestal
(Decreto Federal n° 23.793/34) e foi recepcionado pela Constituicdo de 1988. Tal diploma,
objeto de substanciais alteracoes em 1989 e 2001, estabelece os critérios bdsicos de
identificacdo das dreas de preservagao permanentes urbanas e rurais, como também contempla
as diversas regras que possibilitam ao proprietario rural cumprir a obrigacdo legal de

constituicdo das dreas de reserva legal florestal.

7 EUROPEAN COMMISSION. Taxes in europe: tax on real estate. Disponivel em:
<http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxinv/getcontents.do?mode=normal&kwl=real estate>. Acesso em: 11
mar. 2010.
248 FERREIRA, Heline Sivini. Politica ambiental constitucional. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes;
LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008,
p. 253.
249

Idem, p. 253-254.
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A lei do Imposto Territorial Rural (Lei n°® 9.393/96) estabelece em seu artigo 10, §1°,
I, “a”, que estdo excluidas da drea tributdvel do imével rural as areas de preservagdo
permanente e de reserva legal, conforme especificadas no Cédigo Florestal brasileiro (Lei n°
4.771/65). Na alinea “d” do mesmo artigo, pardgrafo e inciso também sdo declaradas isentas
as dreas sob regime de servidao florestal ou ambiental, conforme caracterizadas no artigo 44-
A da Lein® 4.771/65.

A érea de reserva legal, exclusiva dos imdveis rurais, caracteriza-se como uma drea da
propriedade necessaria ao uso sustentavel dos recursos naturais, a conservagao e reabilitacdo
dos processos ecoldgicos e a conservacdo da biodiversidade (artigo 1°, §2°, III Lei n°
4.771/65), devendo observar os percentuais de cobertura florestal especificados no artigo 16, 1
a IV da Lei n° 4.771/65, que variam conforme a regido geografica onde esteja situado o
imével rural.

A reserva legal constitui uma limitacdo administrativa ao direito de propriedade dos
detentores do dominio ou da posse de imdveis rurais, consistente na obrigacao de nao destruir
a vegetacdo nativa ali existente e estd baseada no principio da funcdo social da propriedade
(artigo 170, III da Constituicdo Federal de 1988). A finalidade histérica do instituto foi a
preservacdo da vegetacdo, tendo em vista o processo de desmatamento gerado pelo avanco
das fronteiras agricolas do pais nos diferentes momentos de sua histéria.”>

As areas de preservacdo permanente constituem um instrumento de conservagao,
enquanto que a reserva legal possui um carater preservacionista. A distin¢cdo € relevante para
entender porque as dreas protegidas pelo regime de preservagdo permanente s6 podem sofrer
intervencdo em hipdteses especiais, enquanto que as dreas sob o regime da conservagao
(reserva legal) pressupdem uma utilizacdo econdmica racional, ou seja, manejo florestal
sustentavel dos recursos florestais (artigo 16, §2° da Lei n°® 4.771/65), vedado o corte raso das
espécies vegetais, que poderdo ser exploradas mediante prévia licengal.251

Regra geral, a drea de preservacdo permanente serd excluida do computo da drea de
reserva legal do imével. No entanto, conforme indica o § 6° do artigo 16 da Lei n° 4.771/65,
serd possivel o computo das dreas de vegetacdo nativa situadas no interior das dreas de
preservacdo permanente para compor a reserva florestal, quando aquelas ultrapassarem 80%

da drea do imoével situado na Amazonia Legal ou, nas demais regides do pais, representem

0 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Compensacdo de reserva legal. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, n. 48, p. 31, 33 e 41, out.- dez 2007.

B COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecdo juridica do meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 202-203.
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50% da érea total da propriedade rural. No caso da pequena propriedade o percentual exigido
serd de apenas 25%.

Na hipétese descrita no paragrafo anterior (artigo 16, §6° da Lei n° 4.771/65) nao sera
permitido o manejo sustentado da reserva legal constituida no interior da drea de preservacao
permanente, tampouco serd autorizada a conversdo de novas dreas do imoével para uso
alternativo do solo.

Além da possibilidade do proprietdrio constituir a reserva legal de seu imovel
averbando uma drea de matas com tal destinag¢do, poderd também cumprir a obrigacdo legal a
partir do reflorestamento de uma &rea ou, ainda, promover a regeneracdo natural de uma
determinada vegetagdo e destind-la para este fim (artigo 44, I e Il da Lei n° 4.771/65).

Também ¢é possivel compensar a obrigacdo adquirindo outra 4drea para,
individualmente ou em regime de condominio, constituir a reserva legal do imével rural. A
exigéncia é que tal drea esteja situada no mesmo ecossistema € na mesma microbacia
hidrogréfica (artigo 44, 11l e §4° da Lei n° 4.771/65). A servidao florestal, a aquisi¢ao de Cota
de Reserva Florestal (CRF) e a doagao de areas situadas em unidades de conservacao também
constituem alternativas de compensagdo de reserva legal (artigo 44, 111, §5°, 44-A e 44-B da
Lein® 4.771/65).

As areas de reserva legal, apos serem devidamente aprovadas pelo 6rgdo ambiental
estadual por meio de vistoria e formaliza¢do de termo de compromisso, deverdo ser averbadas
junto a matricula do imével no Cartério de Registro de Iméveis competente, a fim de que seja
individualizada, dada publicidade e perenidade a sua existéncia, bem como para impedir que
lhe seja dada qualquer outra destinacao.

Edis Milaré® ensina que as dreas de preservacio permanente e de reserva legal
constituem unidades de conservagao atipicas, classificando-as como espacos territoriais
especialmente protegidos em sentido amplo ou latu sensu. As Unidades de Conservagao
propriamente ditas (strictu sensu) seriam aquelas arroladas nos artigos 8° e 14 da lei do
Sistema Nacional das Unidades de Conservacdo (Lei n° 9.985/2000). Pondera, no entanto,
que em razdo da relevancia para a preservacdo do meio ambiente e, em especial dos recursos
hidricos, parte da doutrina considera que as dreas de preservacdo permanente também se
inserem na previsao constitucional do inciso III do § 1° do artigo 225 da Constituicdo Federal

de 1988.

2 MILARE, Edis. Direito do meio ambiente. 6.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 738-739.
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Ao comentar o Cédigo Florestal de 1934 Osny Duarte Pereira™” J& observava que as
areas de preservacdo permanente t€m fun¢do natural e constituem uma interdi¢do natural do
solo, ressaltando a impossibilidade de indenizacdo do proprietdrio, pois o imoével sempre
existiu e foi adquirido com aquelas restricoes. Reitera o entendimento de que exigir a
reparacdo civil pela restricao legal de uso de tais espacos seria 0 mesmo que pedir ao poder
publico uma recompensa pelas dreas agricolas perdidas com montes inaproveitaveis, lagoas e
banhados, areais, pedreiras, etc.

Este mesmo autor assinala que o artigo 22, incisos “b” e “h” do Cdédigo Florestal de
1934 reforcava a imposicao legal de conservacao das “florestas protetoras” — antiga definicdo
legal das dreas de preservagdo permanente —, uma vez que as mesmas ja haviam sido

[Pl [Pl

especialmente nomeadas e caracterizadas no artigo 4°, incisos “a” a “g” do cédigo antigo:

Independentemente, porém, de ato governamental, sdo desde logo matas
protetoras insuscetiveis de destruicdo, em virtude de sua funcdo
hidrogeoldgica, as matas existentes as margens dos cursos d’dgua, lagos e
estradas de qualquer natureza entregues a serventia publica, nas encostas dos
morros, etc.”*

Apesar de terem sido definidas legalmente o Cédigo Florestal de 1934 ndo delimitava
a largura das “florestas protetoras”. José Afonso da Silva explica as razdes do insucesso do

primeiro Cédigo Florestal brasileiro:

O certo é que o Cdodigo ndo foi eficaz. Suas normas ndo tiveram aplicagdo
rigorosa que impedisse a continua devastacdo de nossas florestas e outras
formas de vegetacdo. Clamou-se muito por sua reforma. Mas é certo que
reformé-lo, por si s, de pouco ou nada adiantaria se nao se modificasse a
concepcdo geral da propriedade, o que se tentou com as constitui¢des
subseqiientes a de 1891, que adotaram o principio da funcdo social da
propriedade.*”

Atualmente as dreas de preservagdo permanente estdo caracterizadas no inciso II do
artigo 1° do Codigo Florestal de 1965, compreendendo aquelas dreas “‘cobertas ou niao por
vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar recursos hidricos, a paisagem, a
estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e

assegurar o bem-estar das populacdes humanas.”*°

3 PEREIRA, Osny Duarte. 1950, p. 212 apud SILVA, José Afonso. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 174-175.

234 PEREIRA, Osny Duarte. Direito florestal brasileiro. Rio de Janeiro: Borsoi, 1950, p. 190.

3 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 168.

236 BRASIL, Lei n. 4.771 de 15 de setembro de 1965. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09
mar. 2010.
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Por sua vez, o artigo 2° do Cdédigo Florestal de 1965 delimita legalmente as dreas de
preservacdo permanente, dividindo-se em normas de protecdo das dguas (alineas “a” a “c”) e
de protecdo do solo (alineas “d” a “h”). As primeiras visam a protecao das matas ciliares
situadas ao longo das nascentes, olhos d’dgua, cérregos, rios, reservatorios naturais ou
artificiais, definidas em fun¢do da largura do manancial. Assim, quanto mais largo o curso
d’dgua, mais larga serd a faixa marginal legal que deverd protegé-lo, variando de trinta a
quinhentos metros de largura. As Resolu¢des do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) n° 303/2002 e n° 302/2002 complementam a caracterizacdo das dreas de
preservacio permanente.

As normas de protecio do solo objetivam impedir a erosdo em terrenos cuja
declividade ou altitude tornam potencialmente nocivo o exercicio da atividade agricola, bem
como proteger ecossistemas, tais como as restingas fixadoras de dunas e manguezais. As
normas definidoras das dreas de preservacdo permanente deverdo também ser rigorosamente
observadas pelos planos diretores e leis de uso do solo municipais (artigo 2°, § tnico da Lei
n° 4.771/65).

O artigo 3° da Lei n°® 4.771/65 prevé ainda a hipétese do poder publico federal,
estadual ou municipal vir a declarar discricionariamente outras dreas de especial interesse
como de preservagdo permanente, seja por questdes técnicas (evitar erosao ou fixar dunas), de
seguranca (fixar faixas de protecdo ao longo de rodovias e ferrovias ou para auxiliar a defesa
do territério nacional), ambientais (promover o bem estar publico, proteger a fauna e a flora e
os sitios de excepcional valor) e, finalmente, manter o ambiente necessdrio a vida das
populagdes silvicolas. Vale dizer ainda que as florestas que integram o patrimonio indigena
estdo declaradas como de preservagdo permanente, por forca do § 2° deste mesmo artigo da
Lei n° 4.771/65.

Na redacao original do Cédigo Florestal, as dreas de preservagdo descritas no artigo 2°
e no §2° do artigo 3° da Lei n® 4.771/65 dispensavam a edi¢do de qualquer ato administrativo
regulamentador, representando, a semelhanca do ja destacado artigo 22, incisos “b” e “h” do
antigo Cddigo Florestal 1934, uma lei que conferia prote¢do incondicional (ex vi legis) e
concreta as areas de preservacdo permanente. As demais dreas de preservacdo permanente
(artigo 3° da Lei n° 4.771/65) continuam a depender necessariamente da prévia declaracido do

poder piiblico neste sentido.>’

7 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecdo juridica do meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 205-205.
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A competéncia legislativa concorrente em matéria de meio ambiente estd prevista no
artigo 24 da Constituicdo Federal de 1988, permitindo a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre as matérias ligadas diretamente ao meio ambiente
natural, florestas, caca, pesca, fauna, poluicdo, patrimdnio paisagistico, dano ao meio
ambiente, conforme relacionadas nos incisos VI, VII e VIII do referido artigo.

Paulo Affonso Leme Machado™® adverte que a acdo de adicionar, completar e
aprimorar a norma geral Federal faz parte de um federalismo participativo e cooperativo.
Advogar em contrario € praticar um federalismo consentido, em que as autonomias estaduais
ndo sdo desejadas, mas tdo somente toleradas, acrescentando que a diversidade € inerente ao
federalismo e que admitir o contrario € retroceder ao regime unitdrio imperial.

O Cédigo Florestal (Lei n°® 4.771/65) é exemplo de norma geral ambiental federal
obrigatdria, mas que ndo exclui a competéncia dos Estados e o Distrito Federal legislarem
sobre as mesmas matérias desde que ndo contrariem ou reduzam o nivel de protecdo das
regras genéricas ali consignadas.

No entanto, a protecao legal do meio ambiente legislada pelos Estados deve observar o
principio da proibicao do retrocesso ecoldgico, cujo significado pratico € a impossibilidade da
legislacdo editada pelos entes federativos venha a dispensar niveis de protec@o inferiores aos
anteriormente consagrados pela legislacdao federal.*’

Foi o que observou, por exemplo, o Estado de Minas Gerais em relagcdo ao aumento da
faixa de protecdo da drea de preservacdo permanente do ecossistema denominado “vereda”
(Resolugao  CONAMA n° 303/2002, artigo 2°, III), uma ocorréncia hidrogeolégica
caracteristica da geomorfologia do cerrado e de outros ecossistemas vizinhos. As Leis
Estaduais mineiras n°® 9.375/1986, 9.682/ 1988260, estabeleceram restricoes de forma
complementar ao Cédigo Florestal (artigo 2° da Lei n® 4.771/65), que ndo s6 ampliaram como
melhor caracterizam morfologicamente os limites da faixa de mata ciliar a ser preservada ao

redor dessa tipica drea de preservacao permanente.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Federalismo, amianto e meio ambiente: julgado sobre competéncia. In:
CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 231.

% 9ARAGAO, Alexandra. Direito constitucional do ambiente da unido européia. In: CANOTILHO, José Joaquim
Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008. Pag. 37.

260 MINAS GERAIS (Estado). Lei n° 9.375/1986 e Lei n° 9.682/1988. Disponivel em: <www.almg.gov.br>.
Acesso em: 26 jan. 2010.
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Por outro lado, as mudancas introduzidas pelo Cddigo Florestal do Estado de Santa
Catarina (Lei Estadual n° 14.675/2009°°") sdo flagrantemente inconstitucionais em relagio ao
estabelecido na Lei Federal n° 4.771/65 (Codigo Florestal).

Dentre as inconstitucionalidades do cédigo florestal catarinense observa-se a reducdo
pela lei estadual da extensdo das areas de preservacdo permanente existentes nas propriedades
rurais do referido Estado, estabelecidas em trinta metros pelo artigo 2° da Lei Federal n°
4.771/65, diminuindo-as para cinco metros (artigos 114 a 119 da Lei Estadual n°
14.675/2009).

Outra irregularidade sancionada pelo c6digo em comento € o critério incondicional de
aproveitamento de 60% das areas de preservacdo permanente do imével rural no computo da
Reserva Legal florestal das propriedades com drea superior a cinqiienta hectares (artigos 120 a
130 da Lei Estadual n°® 14.675/2009). Nao bastasse, a previsdo das hipéteses de intervengdo
nas dreas de preservacdo permanente € ampliada para além do disposto na Lei Federal n°
4.771/65, regulamentadas na resolucdo n° 369/2006 do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA).

A fiscalizagdo do Imposto Territorial Rural reconhece a possibilidade da ampliacdo
das dreas de preservacdo permanente, mediante apresentacdo da legislacao estadual especifica
e de laudo técnico produzido por profissional habilitado, elaborado consoante as normas da
Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) capaz de determinar e extensao precisa de
tais dreas.

Finalmente, a lei do Imposto Territorial Rural (lei n°® 9.393/96, artigo 10, §1°, 11, “d”)
também declara isentas da cobranca do imposto as dreas do imdvel rural sob regime de
servidao florestal ou ambiental, instituto que € regulamentado pelo Cdodigo Florestal brasileiro
(artigo 44-A da Lei n°® 4.771/65) e pela Lei n° 6.938/81 (artigo 9°, XIII e 9-A).

A serviddo florestal permite que o proprietirio de um imével que ndo atenda as
exigéncias de reserva legal possa adquirir drea excedente de outro imével que passard a
cumprir o papel de imovel serviente em favor daquele que serd o imével dominante. O
instituto € uma oportunidade econdmica concedida ao proprietdrio que preservou area
excedente de vegetacdo além de sua reserva legal, atendendo a exigéncia de outro imével. O

que justifica tal dispositivo é o fato de que se deve buscar um balancgo florestal mais amplo,

%! SANTA CATARINA (Estado). Lei n. 14.675 de abril de 2009. Disponivel em:
<www.sc.gov.br/downloads/Lei 14675.pdf>. Acesso em: 26 jan. 2010.




108

no ambito da bacia hidrogréfica de situacdo da propriedade rural (artigo 44, III da Lei n°
4.771/65), e ndo especificamente em cada imé6vel.?%?

José Afonso da Silva®® esclarece que o instituto da servidio ambiental ndo é uma
serviddo tipica do direito civil, porque ndo ha uma relagdo de prédio serviente e prédio
dominante, nem mesmo um vinculo entre uma coisa serviente (o imével particular) e um bem
de dominio publico (servidao publica). O que se verifica € uma aparéncia de servidao,
representada entre o bem serviente (a floresta) e o interesse ambiental, que também ocorre no
caso da reserva legal. No entanto, o que se denomina serviddao ambiental € na realidade uma
servidao voluntdria de floresta, que depende da anuéncia do 6rgdo ambiental estadual para
concretizar-se.

O mais importante questionamento relacionado a servidio ambiental do Cdédigo
Florestal tem a ver com a contradi¢c@o existente entre a caracteristica perenidade dos institutos
da servidao e da reserva legal quando confrontada com a flexibilidade tipica dos regimes
contratuais. Em outras palavras, a questdo € a existéncia de um prazo para a compensagao.
Ainda que a servidao florestal seja instituida em carater permanente, a relacdo contratual de
arrendamento entre o proprietario da drea sob regime de serviddo e o proprietdrio que dela
usufrui ndo o é, pois a relagdo contratual serd por prazo determinado ou, se indeterminado,
podera ser denunciado a qualquer tempo pelas partes contratantes.”**

Paulo Roberto Pereira de Souza® pondera que embora a serviddo ambiental tenha
sido usada mais freqiientemente para compensacdo de reserva legal florestal, pode ser
instituida por qualquer proprietirio e também pode ter por objeto qualquer iniciativa de
protecdo da natureza.

A Secretaria da Receita Federal do Brasil exige a apresentacdo anual do Ato
Declaratério Ambiental (ADA/IBAMA) para reconhecimento da isencao fiscal sobre a drea
do imoével rural declarada como de reserva legal florestal, preservacdo permanente ou

N

destinadas a serviddo ambiental. Contudo, somente a drea de reserva legal deverd estar

%62 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. Servidio ambiental. Revista juridica Cesumar. Maringa: Cesumar. Ano 1,
n° 1, p. 139, 2001. Disponivel em: <www.cesumar.br>. Acesso em: 24 abr. 2010.

263 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 190.

64 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Compensacdo de reserva legal. Revista de Direito Ambiental. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, n. 48, p. 38, out.- dez 2007.

265 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. A regularidade ambiental do imével rural. In: BRAGA FILHO, Edson de
Oliveira; AHMED, Flavio; ACETI JR., Luiz Carlos; MURAD, Samir Jorge; GRAU NETO, Werner (Coord.).
Advocacia ambiental: seguranga juridica para empreender. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2009, p. 138-139.
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averbada a margem da matricula do imével. A referida declaracdo ndo pressupde a titulagdo
de dominio do imével, ou seja, poderd ser apresentada pelo possuidor a qualquer titulo.*®

A ldgica do sistema capitalista ndo é sensivel as interven¢des do Estado que
estabelecam apenas san¢des pelo ndo cumprimento das normas ambientais. Se tal conduta
bastasse ndo haveria no Brasil um enorme nimero de propriedades sem reserva legal florestal
e, tampouco, uma quantidade maior ainda de dreas de preservacdo permanente desprovidas
total ou parcialmente de matas ciliares.

Portanto, as politicas publicas de interven¢do na ordem econdmica tém que conjugar a
um s6 tempo as sangdes tradicionais com a educacio ambiental do produtor rural, oferecendo
ainda estratégias alternativas que proporcionem ao proprietdrio rural vantagens econdmicas

para uma preservagao eficiente de qualquer recurso relacionado com as dreas ambientais do

imoével rural.

4.3.1.1 Justificativas para a protecao das dreas de preservacao permanente e reserva legal

A Medida Proviséria n° 1.605-30 de 19.11.1998 alterou o §1° do artigo 3° do Cddigo
Florestal de 1965 e estabeleceu a possibilidade de intervengdo nas dreas de preservagao
permanente, quando necessdria a execucdo de obras, planos, atividades ou projetos de
utilidade publica ou interesse social, mediante prévia autoriza¢do do poder publico federal.
Assim, com esta importante alteracdo legislativa rompeu-se a protecao absoluta (ex vi legis)
originalmente estabelecida pelo legislador as dreas de preservacdo permanente.

Por sua vez, a Medida Proviséria n° 2.166-67 de 24.8.2001 deu uma nova redacdo ao
artigo 4° da Lei n°® 4.771/65 e também incorporou novas alteracdes que consolidaram a
possibilidade de intervenc¢do nas areas de preservagdo permanente, atribuindo aos 6rgaos
ambientais estaduais e ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (Resolucdo n° 369/2006 do
CONAMA) a competéncia legal para autorizar e regulamentar a interferéncia, mediante
procedimento administrativo prévio, quando verificada a hipétese de utilidade publica ou de
interesse social.

A Resolug@o n° 369/2006 do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)

aperfeicoou as antigas definicdes de utilidade publica e de interesse social contidas no antigo

Decreto-lei n° 3.365/1941, conferindo maior precisdo a tais conceitos e inserindo a hipétese

266 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Manual de perguntas e respostas do ITR exercicio 2009.
Disponivel em: <www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em 27 abr. 2010.
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de permissdao de intervencdo ou de supressio de baixo impacto em dreas de preservacao
permanente. >’

Nicolao Dino de Castro e Costa Neto’® entende que tais alteracdes introduzidas no
Cddigo Florestal de 1965 desprezaram por completo a fun¢do hidrogeoldgica da vegetagao
das 4reas de preservacdo permanente, contrariando expressamente as recomendacdes
constantes da Agenda 21 e da Conferéncia Internacional sobre Agua e Desenvolvimento
realizada na Republica da Irlanda em 1992. Dentre os principios estatuidos em tal conferéncia
consta que a dgua € um bem finito e vulneravel, essencial para a manutenc¢do da vida, do
desenvolvimento e do meio ambiente.

Acrescenta ainda que a possibilidade de intervencdo nas dreas de preservacao
permanente contraria ainda o inciso II do artigo 1° da Lei n° 9.433/97 (Lei da Politica
Nacional dos Recursos Hidricos), que declara ser a 4gua um recurso natural limitado.

Dessa forma, sustenta que a nova redagdo do artigo 4°, caput, e do §1° da Lei n°
4.771/65 dada pela Medida Proviséria n° 2.166-67 possui vicio de inconstitucionalidade, por
chocar-se como o inciso III, §1° do artigo 225 da Constituicdo Federal, na medida em que
desconsidera a exigéncia de lei para a realizacdo de supressdes ou alteragdes nas florestas de
preservacdo permanente, espécies de espacos territoriais especialmente protegidos.

Alids, o proprio Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) reconheceu no
predmbulo da resolucdo n° 369/2006 que as dreas de preservagdo permanente estavam
incluidas no género dos espacos territoriais especialmente protegidos.

No entanto, em que pese a coeréncia € a relevancia dos argumentos apresentados por
Nicolao Dino de Castro e Costa Neto, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela

constitucionalidade do artigo 4°, caput, e do §1° da Lei n° 4.771/65:

O ART. 4° DO CODIGO FLORESTAL E A MEDIDA PROVISORIA N°
2.166-67/2001: UM VANCO EXPRESSIVO NA TUTELA DAS AREAS
DE PRESERVACAO PERMANENTE. — A medida proviséria n° 2.166-67,
de 24/08/2001, na parte em que introduziu significativas altera¢des no art. 4°
do Cddigo Florestal, longe de comprometer os valores constitucionais
consagrados no art. 225 da Lei Fundamental, estabeleceu, ao contrério,
mecanismos que permitem um real controle, pelo Estado, das atividades
desenvolvidas no ambito das dreas de preservagdo permanente, em ordem a
impedir acdes predatdrias e lesivas ao patrimOnio ambiental, cuja situagdo de
maior vulnerabilidade reclama protecdo mais intensa, agora propiciada, de
modo adequado e compativel com o texto constitucional, pelo diploma
normativo em questdo. — Somente a alteracdo e a supressdo do regime

7 MILARE, Edis. Direito do meio ambiente. 6.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 749.
28 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecdo juridica do meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 210-212.
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juridico pertinente aos espacos territoriais especialmente protegidos
qualificam-se, por efeito da cldusula inscrita no art. 225, §1°, IIl da
Constitui¢io, como matérias sujeitas ao principio da reserva legal. — E licito
ao Poder Publico — qualquer que seja a dimensdo institucional em que se
posicione na estrutura federativa (Unido, Estados-membros, Distrito Federal
e Municipios) — autorizar, licenciar ou permitir a execu¢do de obras e/ou a
realizacdo de servicos no ambito dos espacos territoriais especialmente
protegidos, desde que, além de observadas as restricdes, limitages e
exigéncias abstratamente estabelecidas em lei, ndao resulte comprometida a
integridade dos atributos que justificaram, quanto a tais territérios, a
instituicdo de regime juridico de protegdo especial (CF, art. 225, §1°, III).**

A oposi¢do a intervencdo nas dreas de preservacdo permanente € plenamente
justificavel quando nos deparamos com os exemplos dos impactos da intervencao humana nos
mananciais, ocasionados pela ocupacao irregular do solo e pela extragao sistemdtica de areia,
argila, saibro e cascalho com fins comerciais. Nao raro as autorizacdes de intervencdo
decorrem de processos administrativos onde os resultados da interferéncia sao mal avaliados e
estdo sujeitos no primeiro momento somente ao controle administrativo dos agentes publicos
responsaveis pela concessao da autorizagao.

Por tais razdes é que a remuneragdo por servicos ambientais tem sido considerada uma
op¢do econdmica muito mais eficaz para promover a recuperagdo € a conservacao dos
recursos naturais, incentivando um manejo economicamente diferenciado das &dreas de
preservacdo permanente e de reserva legal florestal do imével rural.

O pagamento por servicos ambientais € um reflexo da aplicagdo pragmdtica do
principio do Onus social, do poluidor-pagador e da cooperacdo, jd que recursos publicos e
privados sdo destinados para a recuperacdo do meio ambiente, produzindo beneficios
ambientais e econdmicos que serdo usufruidos por toda a sociedade, tanto presente quanto
futura.

A justificativa para a aplica¢do do principio do dnus social na conservacdo das dreas
ambientais reside na verificacdo de que o Estado freqiientemente ndo consegue transferir ao
poluidor o custo total do aparelhamento para a despoluic@o ou recuperacdo do meio ambiente.
Por isso € que o uso compartilhado dos principios do poluidor-pagador e do 6nus social
conforma de maneira mais eficaz as politicas e prescricdes normativas frente as disposicoes

constitucionais do Estado Social de direito.>”°

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3.540
MC/DF. Tribunal Pleno. Requerente: Procurador Geral da Reptiblica. Requerido: Presidente da Republica.
Julgamento 01.09.2005. Relator: Min. Celso de Mello. DJ 03.02.2006. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso
em: 21 dez. 2009.

70 REHBINDER, Eckard. 1973, p. 96-97 apud DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 3.ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2008, p. 145.
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Por sua vez, o principio do poluidor-pagador se manifesta na imposi¢do de politicas
estatais que visem a prote¢ao do meio ambiente e que busquem imputar ao degradador o custo
social da deterioracao por ele gerada, reinserindo tais custos na sua propria cadeia de
produg§0.27l

Assim, tais argumentos explicam porque o Estado pode relativizar em determinadas
situacdes o principio do poluidor-pagador em favor da aplicacdo do principio do 6nus social
para, dessa forma, superar os conflitos de interesses inerentes a ldgica econdOmica da
sociedade coletiva moderna.*’*

Por tais razdes € que o pagamento por servigcos ambientais constitui um mecanismo
concebido sob uma perspectiva propria do sistema capitalista para evitar a degradacdao do
meio ambiente, bem como incentivar sua conservagao. Este pagamento consiste no aporte de
incentivos e recursos para aqueles que garantam a producdo e a oferta do servico ambiental,
como também do produto obtido direta ou indiretamente da natureza.””

A remuneracdo por servigos ambientais também tem relacdio como o principio do
acesso equitativo aos recursos naturais, que pressupde equilibrio e frui¢do compartilhada dos
recursos naturais e foi consagrado no Principio 5, da Declaracdo de Estocolmo de 1972, que

pode ser assim resumido:

Quando algumas pessoas se comprometem em uma empresa de cooperagiao
mutuamente vantajosa de acordo com certas regras, e assim restringem sua
liberdade do modo necessério a fim de produzir vantagens para todos, os que
se submeteram a essas restricdes tém o direito a uma atitude semelhante da
parte dos que se beneficiaram com sua submissio.””*

O habito de pagar por servicos ambientais ja € comum no mundo. Na Europa, a
empresa de dgua mineral francesa Perrier-Vitel paga a importancia de USD$ 230,00 por
hectare ao ano, para que os fazendeiros das proximidades de seu manancial hidrico
mantenham suas nascentes protegidas pela vegetacdo. No Brasil um grupo de trés hotéis
situados no municipio baiano de Itacaré paga meio saldrio minimo a vinte proprietarios de

terras do entorno, para que mantenham suas dreas florestais preservadas.”’

' COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecdo juridica do meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 77-78.

72 REHBINDER, Eckard. 1973, p. 96-97 apud DERANI, Cristiane. Op. cit., p. 145.

3 MILARE, Edis. Direito do meio ambiente. 6.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 829.

7% RAWLS, John. 1997, p.119-120 apud COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecdo juridica do meio
ambiente. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 48.

0 ESTADO DE SAO PAULO, 04.06.2006, p. A-27 apud MILARE, Edis. Direito do meio ambiente. 6.ed.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 829.
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A prefeitura da cidade norte americana de Nova York promove ha dezoito anos um
programa de pagamento por servicos ambientais aos proprietarios de imdveis rurais situados a
mais de duzentos quildmetros de seu centro urbano, préoximos a cidade de Woodstock, onde é
captada toda a dgua potdvel consumida na ilha de Manhattan e no restante da cidade.

O programa ja investiu um bilhdo e meio de dé6lares no combate da contaminagdo dos
mananciais existentes nas Montanhas de Catskill, construindo sistemas de esgoto domiciliares
e de dejetos oriundos dos criatérios comerciais; promovendo a conservagio e
redimensionando de estradas e pontes, controlando a erosdo de taludes e o assoreamento dos
corregos; construindo bebedouros para animais domésticos; cercando nascentes € cursos
d’4agua; promovendo o reflorestando de areas; fornecendo assisténcia técnica aos produtores
rurais e, ainda, celebrando acordos remunerados com os proprietdrios pela nao utilizacao de
determinadas dreas estratégicas ao projeto de conservacdo, denominados no direito norte-
americano de conservation easements. Com tais iniciativas o governo do condado de Nova
York economizou desde a implantacdo do projeto a importancia de dez bilhdes de ddlares,
que seriam gastos na construg¢do e operacdo de estacdes de tratamento convencional da dgua
captada em outras condic;()es.”6

Paulo Roberto Pereira de Souza®’’ ensina que o conservation easement ndo encontra
paralelo no Direito civil brasileiro. O instituto que mais se assemelha ao mesmo € o direito
real de serviddo entre prédios confinantes, que embora muito limitado pode ser usado para
ampliar a drea de entorno de uma unidade de conservacdo ou estabelecer corredores
ecoldgicos entre as reservas legais e as dreas de preservacdo permanente de imdveis rurais.

Contudo, este mesmo autor atribui uma grande semelhanca do Decreto-lei n° 271 de
28.02.1967 com o conservation easement. Este diploma legal criou no sistema juridico
brasileiro a figura da concess@o de uso de terrenos publicos ou particulares, instituindo novo
direito real sobre coisa alheia. Tal concessdo ndo exige prédio dominante ou serviente, como
no caso da serviddo ambiental; poderd ser remunerada ou gratuita, portanto, resolivel; é
instituida por tempo certo ou indeterminado; terd por finalidade a urbanizagdo,
industrializagdo, edificacdo, cultivo da terra, ou outra finalidade de interesse social; pode ser
constituida por instrumento publico ou particular e serd inscrita no livro especial do registro

imobiliario.

7% GLOBO RURAL. Reportagem especial sobre servicos ambientais em Nova York/EUA.. 26.10.2008.
Disponivel em: <www.youtube.com> e <www.globoruraltv.globo.com>. Acesso em: 15 fev. 2010.

27 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. Servidao ambiental. Revista juridica Cesumar. Maringa: Cesumar. Ano I,
n° 1, p. 135-137, 2001. Disponivel em: <www.cesumar.br>. Acesso em: 24 mar. 2010.
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Assim, este autor entende que o decreto-lei criou uma nova forma de uso, diferente da
prevista no Cédigo Civil, que € personalissimo, ndo comporta a instituicdo da serviddo em
favor de pessoas juridicas, nem admite a sua cessao ou transferéncia a terceiros.

Ensina que todas as dreas florestais que forem objeto de uma concessdo de uso de
terrenos particulares na forma preconizada pelo Decreto-lei n° 271 de 28.02.1967 se
enquadrardo perfeitamente na categoria de uma servidio ambiental, ainda mais quando
tiverem o objetivo de atender os interesses sociais de relevancia constitucional relacionados a
conservagcao ambiental e a higidez do meio ambiente, ensejando a isencdo prevista no artigo
10, §1°, II, ““d” da Lei n® 9.393/96.

Vale também destacar no Brasil a iniciativa da Organiza¢do da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) Amanhdgua, organizada na forma da Lei Federal n°® 9.790/1999 e
da Lei Estadual Mineira n°® 14.870/2003 que, em parceria com a Prefeitura Municipal de
Extrema/MG e com outros 6rgdos publicos estaduais e federais, realiza projetos e o repasse de
verbas destinadas a promocao da recuperacdo ambiental de dreas de preservacdo permanente
das areas rurais situadas na Serra da Mantiqueira (artigo 2° da Lei n° 4.771/65). O Municipio,
com base na Lei municipal n°® 2.100/2005, regulamentada pelos decretos municipais n°
1.703/2006 e n° 1.801/2006, efetua o pagamento pelos servicos ambientais dos proprietarios
rurais no montante de duzentos e quarenta mil reais por ano.

O projeto conta ainda com parceiros financiadores de sua infra-estrutura, que
fornecem recursos publicos e privados no valor de um milhdo de reais por ano, como a
Agéncia Nacional de Aguas (ANA), o Instituto Estadual de Florestas de Minas Gerais
(IEF/MQG) e da Organizacao nao Governamental The Nature Conservancy (TNC). O projeto,
denominado “Conservador de Aguas”, tem reflexos diretos no aumento do volume hidrico e
da qualidade da dgua do Rio Jaguari, um dos mais importantes mananciais que integram o

sistema de abastecimento de dgua da cidade de Sao Paulo.””®

A iniciativa do Estado de Minas Gerais € pioneira, no pleno exercicio das
competéncias constitucionais ambientais outorgadas aos Estados federados e aos Municipios,
conforme explicitadas nos artigos 23, 24 e 30 da Constitui¢do Federal de 1988.

Embora a remuneracdo pela prestacdo de servicos ambientais ainda ndo esteja
regulamentada por norma Federal, estd prevista no projeto do novo Cdédigo Florestal (PL
5367/2009) como um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente (PL

5367/2009, artigo 44, IV). Tem como objetivo tornar vidvel economicamente a prote¢do dos

7 GLOBO RURAL. Reportagem especial sobre servicos ambientais em Extrema/MG. 12.10.2008. Disponivel
em: <www.youtube.com> e <www.globoruraltv.globo.com>. Acesso em: 15 fev. 2010.




115

recursos naturais, compensando os proprietdrios das areas de relevante interesse ambiental
pela limitag¢do de uso de sua propriedade (artigos 90 a 91 do PL 5367/2009).

Portanto, o pagamento por servicos ambientais contribui para a plena realizacdo da
func¢do social da propriedade rural, pois proporciona a conservacdo e a restauracdo das areas
de preservacdo do imoével rural, representando mais um instrumento econdmico de
sustentabilidade do agronegocio, que trard beneficios diretos para o aumento da diversidade
bioldgica e dos recursos hidricos necessarios a satisfacdo das necessidades de sobrevivéncia

das futuras geracdes.

4.3.2 Lei n® 9.985/2000 - Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC)

Sob o ponto de vista material, os direitos difusos se caracterizam subjetivamente como
aqueles interesses metaindividuais ou transindividuais, inerentes a dignidade do ser humano.
Sao aqueles direitos da coletividade como um todo, que extrapolam os interesses individuais
de cada um dos cidaddos, dentre os quais se insere, objetivamente, o interesse por um meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

O inciso III do §1° do artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece a
necessidade de se definir em todas as Unidades da Federacdo os espacgos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, cuja alteragdo ou supressio posteriores a sua
criacdo somente poderd se dar mediante expressa previsao legal (principio da reserva legal),
gozando assim de um regime especial de protecdo, sendo vedada sua exploracio se esta vier a
ocasionar modifica¢do nos seus atributos essenciais.””

Este dispositivo constitucional possibilita a criacdo de qualquer espago territorial por
lei, decreto, portaria ou resolugdo. A tutela constitucional ndo estd limitada a nomes ou
regimes juridicos de cada espaco territorial, bastando que se reconheca que o mesmo deva ser
protegido. O inciso também € auto-aplicdvel, ndo demandando legislacdo complementar para
ser implementado, visto que ndo foi inserida a expressdo “na forma da lei”.**

Os espagos territoriais especialmente protegidos sdo dareas distribuidas por todo
territério nacional possuidoras de atributos ambientais que justificam a imposi¢do de
restri¢cdes totais ou parciais de fruicdo, com o intuito de preservar sua biodiversidade. Tais

areas podem conservar o regime da propriedade privada ou serem incorporadas ao patriménio

publico. A caracterizagdo de tais areas e o seu regime de apropriacdo foi estabelecido pela Lei

7 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 7.ed. So Paulo: Saraiva, 2009, p. 82.
0 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 17.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.147.
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n° 9.985/2000 que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza —
SNUC.

A caracteristica marcante que diferencia os institutos da unidade de conservacao e de
reserva legal estd no fato de que nas primeiras ha uma delimitacio geogréfica especifica, com
objetivos igualmente especificos, voltadas a protecdo e perpetuacdo dos recursos ambientais
ali existentes sob administragdo, geralmente, do poder publico. A reserva legal, ainda que
também tenha objetivos de conservagdo, tem cardter difuso, ou seja, estd dispersa
geograficamente nas propriedades particulares, t€m o seu uso permitido por meio de manejo
sustentado e, por fim, sdo administradas pelo seu proprietario, que deverd promover sua
sustentabilidade.”'

Como anteriormente mencionado, a lei do Imposto Territorial Rural (Lei n°® 9.393/96)
estabelece em seu artigo 10, §1°, II, “b” e “c”, que estdo excluidas da area tributdvel do
imovel rural as dreas comprovadamente declaradas pelo poder publico como de interesse
ecoldgico para protecdo dos ecossistemas ou, da mesma forma, por serem comprovadamente
imprestaveis a exploragdo econdmica de qualquer natureza, mas, ainda assim, merecedoras de
preservacao ambiental.

As édreas de interesse ecoldgico para protecdo dos ecossistemas a que se refere a
legislacdo do Imposto Territorial Rural devem ser entendidas como aquelas passiveis de ser
constituidas em terras privadas, j& que somente a propriedade privada estd sujeita ao
pagamento do Imposto Territorial Rural.

Tais dreas se encontram especificadas nos incisos IV e V do artigo 8° e nos incisos I,

IT e VII do artigo 14, ambos da Lei n° 9.985/2000, denominada lei do Sistema Nacional de

Unidades de Conservacao:

Art. 8° O grupo das Unidades de Protecdo Integral é composto pelas
seguintes categorias de unidade de conservacao:

[...]

IV- Monumento Natural;

V- Refugio da Vida Silvestre.

Art. 14. Constituem o Grupo das Unidades de Uso Sustentavel as seguintes
categorias de unidades de conservacao:

I- Area de Protecado Ambiental;

I1- Area de Relevante Interesse Ecolégico;

[...]

21 VULCANIS, Andréa. Doacdo de dreas em unidade de conservagio e compensagdo tempordria da reserva
legal. Revista de Direito Ambiental. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, n. 41, p. 34, jan.-mar. 2006.
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VII- Reserva Particular do Patrimdnio Natural 2%

A protecdo ao Monumento Natural é de competéncia comum aos entes federados
(artigo 23, III da Constituicdo Federal de 1988). Estd definido no artigo 12 da Lei n°
9.985/2000 como sitios raros, singulares ou de grande beleza cénica e a prote¢do tem como
objetivo basico sua preservacdo sob o regime especial das unidades de conservacao.

Tais sitios geoldgicos exigem uma protecdo especial, mas ndo justificam a criacao de
outra espécie de unidade de conservagao, seja em razao da limitacdo de sua drea ou da restrita
diversidade de seu ecossistema. Por tal razdo pode o Monumento Natural ser constituido nas
propriedades privadas, desde que ndo venha a prejudicar a atividade econdmica do particular,
como também haja aquiescéncia do proprietdrio as condi¢cdes propostas pelo 6rgao
responsavel pela administracdo dessa unidade de conservagdo. Se inexistentes essas duas
condicdes a propriedade deverd ser desapropriada pelo poder piblico.”*?

O Refigio da Vida Silvestre foi introduzido pelo artigo 13 da Lei n® 9.985/2000 e tem
como objetivo a protecdo de ambientes naturais onde seja necessdrio assegurar as condicdes
para a existéncia ou reproducao de espécies ou comunidades da flora local, da fauna residente
ou migratdria. Sua criagdo obedece aos mesmos critérios do Monumento Natural, podendo
coexistir com o regime da propriedade privada, desde que ndao impeca o livre exercicio desse
direito.

A Area de Protecio Ambiental (APA) é uma drea que podera ser constituida por terras
publicas ou privadas, desde que respeitados os limites constitucionais, e € assim definida pela

Lei n° 9.985/2000:

Art. 15. A Area de Prote¢do Ambiental é uma drea em geral extensa, com
um certo grau de ocupagdo humana, dotada de atributos abidticos, bidticos,
estéticos ou culturais especialmente importantes para a qualidade de vida e o
bem-estar das populagdes humanas, e tem como objetivos bdsicos proteger a
diversidade bioldgica, disciplinar o processo de ocupagdo e assegurar a
sustentabilidade do uso dos recursos naturais.”

As Areas de Protecio Ambiental (APA) tm regime juridico semelhante ao do
zoneamento, pois interferem com o exercicio do direito de propriedade. Sua disciplina

juridica consta da Lei n° 6.902/81, estatuindo que o poder publico estabeleca no ato de sua

2 BRASIL. Lei n. 9.985 de 18 de julho de 2000. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar.
2010.

3 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 242-243.

2 BRASIL. Lei n. 9.985 de 18 de julho de 2000. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar.
2010.
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criagio as normas que limitem ou proibam determinadas atividades econOmicas
potencialmente poluidoras ou que prejudiquem o ecossistema, respeitando o direito de
propriedade.”

Assim, embora protegidas, as Areas de Protecio Ambiental nio sdo 4reas intocéveis e,
se bem concebidas, € possivel que a sua criagdo possibilite um estimulo ao desenvolvimento
de atividades econOmicas sustentdveis. A Unica exigéncia é o estudo prévio de impacto
ambiental e que as atividades a serem ali desenvolvidas observem o plano de manejo da érea.
A indenizacio pela criagio de uma Area de Protecio Ambiental somente sera devida se vier a
obstar o exercicio de determinada atividade econdmica.”

As Areas de Relevante Interesse Ecoldgico (ARIE) sdo dreas normalmente de pequena
extensdo, com pouca ou nenhuma ocupacdo humana, que possuam caracteristicas
extraordindrias ou abriguem exemplares raros da biota regional. O objetivo de sua criacdo €
manter os ecossistemas naturais regionais, compatibilizando-os com o0s objetivos de
conservagao da natureza. Podem ser constituidas por terras publicas ou privadas. Neste dltimo
caso, as normas e restricdes de uso também deverdo respeitar os limites constitucionais do
direito de propriedade.

Finalmente, as Reservas Particulares do Patrimdnio Natural (RPPN) sao unidades de
conservagdo instituidas em drea privada, gravadas com perpetuidade, com o objetivo de
conservar a diversidade bioldgica (artigo 21 da Lei n® 9.985/2000).

A Reserva Particular do Patrimonio Natural surgiu da idéia de engajar o cidadao no
processo de protecdo dos ecossistemas, dando-se incentivo a sua criacdo mediante a isencao
de impostos. O objetivo basico é compatibilizar a conservacdo da natureza com 0O uso
sustentdvel de parcela de seus recursos naturais (artigo 7°, §2° da Lei n° 9.985/2000),
atividades que estdo restritas a pesquisa cientifica e a visitagdo publica com objetivos
turisticos, recreativos e educacionais.?’

O artigo 44-B da Lei n° 4.771/65 preveé a criacao de Cotas de Reserva Florestal (CRF)
lastreados na existéncia fisica de dreas de Reserva Particular do Patrim6nio Natural ou em
regime da ja mencionada servidao florestal, titulos que poderdo ser utilizados para compensar

a reserva legal dos imdveis rurais que nao a possuam (artigo 44, §5° da Lei n° 4.771/65). Este

instrumento de preservacdo ambiental, diretamente relacionado aos beneficios extrafiscais do

5 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 245.
286 ANTUN/ES/, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 4.ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2000, p. 287-288.
T MILARE, Edis. Direito do meio ambiente. 6.ed. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 717.
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retro citado “ICMS ecoldgico”, representa um importante estimulo econdmico para a
constituicao dessa espécie de unidade conservagdo de uso sustentavel.

A constituicdo de uma Reserva Particular do Patrimdénio Natural é precedida de
solicitagdo do proprietdrio para que o 6rgdo ambiental reconheca formalmente a importancia
da area para a protecdo da biodiversidade, dos valores da paisagem e de outras caracteristicas
ambientais que demandem a protecdo ou a restauracdo de ecossistemas frageis ou, ainda,
estejam ameacados. Este reconhecimento resultard em termo de compromisso que devera ser
averbado a margem da matricula do imével no competente Cartério do Registro Imobilidrio
(artigo 2° do Decreto Federal n® 1.922/96 e artigo 21, §1° da Lei n° 9.985/2000).°**

Desta situacao legal resulta a mesma protecao dispensada as florestas de preservacao
permanente e as dreas cuja conservacao seja de interesse publico, sem prejuizo do direito de
propriedade, que deverd ser exercido pelo seu titular em defesa da reserva, sob orientagdo e

com o apoio do 6rgdo ambiental. Ao proprietdrio caberd divulgar regionalmente a condicao de

Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN) do seu imével.”

Em que pese a exigéncia legal de averbacdo do termo de compromisso a margem da
matricula do imdvel, discute-se se tal formalidade € necessaria ao reconhecimento da isengao
tributdria do Imposto Territorial Rural para a drea de Reserva Particular do Patrimonio
Natural (RPPN) do imoével rural. O Tribunal Regional Federal da 1° Regido firmou

entendimento em sentido contrario:

TRIBUTARIO. ITR. RESERVA PARTICULAR DO PATRIMONIO
NATURAL (RPPN). IMPOSTO TERRITORIAL RURAL (ITR). LEI
9.985/2000. AVERBACAO NO REGISTRO DO IMOVEL PARA
ISENCAO TRIBUTARIA. INEXIGIBILIDADE. I. A Lei 8.171/1991 (art.
104 caput e pardgrafo unico) determina a isencdo do ITR para as 4reas dos
imdveis rurais considerados de preservacdo permanente, reserva legal ou de
interesse ecoldgico. II. As Leis 4.771/1965 (Cédigo Florestal) e 9.985/2000
ndo condicionam a isen¢do do ITR & averbagdo da reserva legal & margem da
matricula do imével no registro de imdveis competente. III. As Reservas
Particulares do Patrimdnio Natural — RPPN, instituidas pela Lei 9.985/2000,
objetivam preservar dreas de relevincia ecoldgica ou paisagistica. Somente
podem ser desenvolvidas em tal drea atividades de pesquisa cientifica,
ecoturismo, recreacdo e educacao ambiental. A drea transformada em RPPN,
com o reconhecimento do 6rgao publico competente, € isenta do ITR. IV.
Ilegal a exigéncia feita pelo Decreto 1.922/2000 [sic], quanto a necessidade
de que o ato de reconhecimento da area de reserva particular do patrimdnio
natural deva ser averbado no registro do imével no prazo de 60 dias, uma
vez que a previsao legal (Lei 9.985/2000) ndo faz tal exigéncia, para fim de

288 SILVA, Américo Luis Martins da. Direito do meio ambiente e dos recursos naturais. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005, v.2, p. 250-251.
9 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros , p. 245.
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isencdo do ITR. V. Apelacdo da Unido e remessa oficial a que se nega
provimento.*”

Percebe-se no acérddo acima destacado que embora a Reserva Particular do
Patrim6nio Natural (RPPN) ndo tenha sido registrada a margem da matricula do imdvel,
houve prova suficiente nos autos no sentido do implemento da condicdo minima de sua
aprovacao formal pelo 6érgdo ambiental.

Em que pese a nitida contradi¢do revelada pelo referido julgado — no sentido de
exigéncia pela Unido de prévia averbacdo da drea ambiental —, a Secretaria da Receita Federal
do Brasil ndo exige a averbacdo das dreas de interesse ecoldgico para a protecdo dos
ecossistemas. Contudo, a autarquia nao dispensa a apresentacdo anual do Ato Declaratério
Ambiental (ADA/IBAMA) para reconhecimento da isengdo fiscal sobre tais dreas do imdvel
rural. !

Superada a caracterizacdo das dreas relacionadas ao Sistema Nacional das Unidades de
Conservacao que ensejam a isencdo tributdria do Imposto Territorial Rural, é necesséria a
abordagem de alguns aspectos relacionados ao direito de propriedade quando em confronto
com a preservagdo dos valores ambientais, como também delinear a fungdo social da

propriedade rural dentro desse contexto.

4.3.2.1 Regime juridico das unidades de conservagdo, direito de propriedade e funcgdo

socioambiental da propriedade rural

Em que pese estabelecerem restricdes, ja foi mencionado que os interesses ambientais
de natureza difusa e coletiva que motivam e regulamentam a criacdo e a utilizacdo das
unidades de conservacdo discriminadas nos incisos IV e V do artigo 8° e dos incisos I e II do
artigo 14 da Lei n° 9.985/2000 nio poderdo excluir o regime da propriedade privada (artigo
5°, XXII da Constitui¢ao Federal de 1988).

José Joaquim Gomes Canotilho, referindo-se aos direitos da coletividade ao meio
ambiente equilibrado e ao direito de propriedade na Constituicdo portuguesa, alerta que

ambos tém igual dignidade constitucional, tratando-se ‘“de direitos fundamentais

% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido. Apelacdo civel n. 2007.36.00.010628-9/MT. Apelante:
Fazenda Nacional. Apelada: Agroju Agropecudria Ltda. Relatora Desembargadora Federal Maria do Carmo
Cardoso. Julgamento: 05.06.2009. Publica¢do: 19.06.2009. Disponivel em: <www.trfl.gov.br>. Acesso em: 01
maio 2010.

21 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Manual de perguntas e respostas do ITR exercicio 2009.
Questdes 92 e 93. Disponivel em: <www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em: 27 abr. 2010.
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constitucionais de natureza econOmica, social e cultural, garantidos com o mesmo titulo e
“forca’ pela Constituicio da Republica de 1976.7%%

No entanto, quando a criacdo de uma unidade de conservagdo implicar na perda da
potencialidade ou no total esvaziamento do conteido econdmico do direito de propriedade
decorrerd o direito proprietario de ser indenizado, pois o Estado terd suprimido em definitivo
a propriedade privada ao estabelecer o impedimento a sua regular exploragao.

Neste sentido tem decidido o Supremo Tribunal Federal quando o Estado, no
cumprimento das disposi¢des do inciso III do §1° do artigo 225 da Constituicdo Federal de

1988, cria limitagdes ambientais que restrinjam o direito de propriedade:

A circunstancia de o Estado dispor de competéncia para criar reservas
florestais ndo lhe confere, s6 por si — considerando-se os principios que
tutelam, em nosso sistema normativo, o direito de propriedade —, a
prerrogativa de subtrair-se ao pagamento de indenizacdo compensatéria ao
particular, quando a atividade ptiblica, decorrente do exercicio de atribuicdes
em tema de direito florestal, impedir ou afetar a vilida exploracdo
econdmica do imével por seu proprietrio.””

Cumpre esclarecer que o artigo 7° da Lei n°® 9.985/2000 tipifica duas espécies de
unidade de conservacdo: as Unidades de Protecdo Integral e as Unidades de Conservacdo de
Uso Sustentdvel.

A diferenca bdsica entre as diversas modalidades de ambas as unidades estd na
supressdo ou inviabilidade do exercicio do direito a propriedade privada, que ocorre
invariavelmente em todas as hipéteses das Unidades de Protecao Integral (artigo 8° da Lei n°
9.985/2000) e na maior parte das Unidades de Uso Sustentavel (artigo 14, incisos III, IV, V e
VI da Lei n® 9.985/2000).

Na hipdtese da criagdo das Unidades de Protecdo Integral, a propriedade particular é
transferida ao patrimonio do Estado pelo ato declaratério que cria a referida unidade
ambiental. Ato continuo, o Estado assume a posse da area pelo ato de criacdo da Unidade de
Conservacao Integral e deverd efetivar a transferéncia do dominio por meio de sua
desapropriacdo nos termos do Decreto Lei n° 3.365/41, conforme expressa disposicdo legal

inserida no §1° do art® 11 da Lei n° 9.985/2000.

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Protec¢do do ambiente e direito de propriedade: critica de
jurisprudéncia ambiental. Coimbra (Portugual): Coimbra, 1995, p. 91.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento 677.647-2 — Amapd.
Relator Ministro Eros Grau. Agravante: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis — IBAMA. Agravada: Jari Celulose S/A. j. 20.05.2008. DJE 06.06.2008. Lex: Jurisprudéncia geral
civil — STF. Revista dos tribunais. Sdo Paulo: RT, v. 875, p. 94, set. 2008.
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Como ja mencionado, nas hipéteses de Monumento Natural e de Reftigio de Vida
Silvestre (artigo 12 e 13 da Lei n°® 9.985/2000) € possivel que tais Unidades de Protecao
Integral venham a ser constituidas de terras particulares, desde que seja vidvel compatibilizar
0s objetivos conservacionistas com a exploracdo econdémica do imével. Caso contrario, o
Estado devera promover a desapropriacao do imovel.

Portanto, as Unidades de Protecdao Integral, t€m por objetivo primacial preservar a
natureza, sendo terminantemente vedados — ou em muito dificultados — o aproveitamento e a
exploragdo direta dos recursos naturais ali inseridos.

As modalidades de Unidades de Uso Sustentdvel elencadas no artigo 14, incisos III,
IV, V e VI da Lei n° 9.985/2000 (Floresta Nacional; Reserva Extrativista; Reserva de Fauna e
Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel) s6 poderdo existir sob a posse e dominio publicos
por expressa determinacdo legal (artigos 17, §1°; 18, §1°; 19,§1°; 20, §2°, todos da Lei n°
9.985/2000).

Assim, dentre as doze categorias de unidade de conservagdo, o Imposto Territorial
Rural incidird somente sobre as Unidades de Uso Sustentdvel previstas nos incisos I, Il e VII
do artigo 14 da Lei n° 9.985/2000 e, eventualmente, em duas espécies Unidades de Protecao
Integral: Monumento Natural e de Reftigio de Vida Silvestre (artigo 12 e 13 da Lei n°
9.985/2000).

Nestes casos ndo haverd que se falar em indenizacdo, pois inexistird a supressao da
propriedade privada, mas tdo somente uma limitacdo de seu exercicio pelo particular, que
poderd ainda utilizar parcialmente os recursos naturais ali existentes (inciso Il e §2° do artigo
7° da Lei n°® 9.985/2000).

E justificada nesta mesma linha de raciocinio que as dreas de preservacdo permanente
estabelecidas pelo Cédigo Florestal (artigo 2° da Lei n°® 4.771/65) nao sdo indenizaveis,
porquanto constituirem simples limitagdes administrativas ao direito de propriedade.294

O mesmo pode ser afirmado em relacdo a reserva legal ambiental do imével rural
conforme estabelecida pelo Cédigo Florestal, ainda mais quando se considera a possibilidade
de sua exploragdo econdmica pelo proprietdrio em regime de manejo florestal sustentdvel
(artigo 16, §2° da Lei n° 4.771/65).

E necessdrio considerar ainda qual a influéncia do principio da funcdo social da
propriedade sobre o direito de propriedade, quando confrontado com a obrigatoriedade do

Estado de promover a conservagao do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

" MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 17.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 755.
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Guilherme José Purvin de Figueiredo295 explica que hd grande diferenca entre a
observancia da fun¢do sécio-ambiental da propriedade e o dever do poder publico de instituir
espacos territoriais especialmente protegidos de dominio publico, sustentando que neste caso
ndo h4 contraste entre direito a prévia indenizacdo e funcao social da propriedade, expressos
nos incisos XXIII e XXIV do artigo 5° da Constituicao Federal de 1988.

Afirma que no caso em apreco a intervencdo do Poder Publico ndo decorre da
inobservancia ao principio da fun¢do social da propriedade pelo seu detentor, mas em razao
de uma ingeréncia do Estado na esfera privada com tamanha intensidade que s6 pode realizar-
se pela via da desapropriacao.

Para melhor assinalar a diferenca dos conceitos e o que entende por fungdo social da
propriedade, este autor lembra a possibilidade do poder publico impor ao proprietario rural o
dever de recompor a vegetacdao em dreas de preservacdo permanente e reserva legal, ainda que

296

nao tenha sido responsavel pelo seu desmatamento”™". Este posicionamento ja foi pacificado

pelo Superior Tribunal de Justica:

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. RESERVA LEGAL. NOVO
PROPRIETARIO. LEGITIMIDADE PASSIVA.

1. Em se tratando de Reserva Legal, com limitacdo de propriedade imposta
por lei (Cédigo Florestal), o novo adquirente assume o Onus de manter a
cobertura vegetal, tornando-se responsdvel pela sua recomposi¢cdo, mesmo
que nao tenha contribuido para devasta-la, pois se trata de obrigacdo propter
rem.

2. E pacifico o entendimento do STJ quanto 2 legitimidade passiva do novo
proprietario para responder a Acdo Civil Publica que visa a cobrar o
reflorestamento de Reserva Legal.

3. Recurso Especial Conhecido e provido.”’

Neste caso, o principio da fungdo social ambiental condiciona o direito de propriedade,
podendo inclusive obstar seu livre exercicio ou a perda desse direito, uma vez que a
Constituicao Federal estabeleceu a func@o ambiental como pressuposto e elemento integrante
do direito de propriedade (artigo 186, II, da Constituicdo Federal de 1988).>”® O Supremo

Tribunal Federal também ja confirmou o entendimento neste exato sentido:

> FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro:
Esplanada, 2005, p. 102.

26 MILARE, Edis. 2001, p. 121 apud FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Op. cit., p. 102.

27 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n°® 453875/PR. Recorrente: Ministério Piblico do
Parand. Recorrido: Paulo Montanher. Interessado: Associacdo de Defesa e Educacdo Ambiental de Maringd -
ADEAM. Relator Ministro Herman Benjamin. Segunda Turma. Data do julgamento 18.10.2004. DJe
11.11.2009. Disponivel em: <www.stj.jus.br>. Acesso em: 22 jun. 2010.

2 MILARE, Edis. 2001, p. 121 apud FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. A propriedade no direito
ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Esplanada, 2005, p. 102.
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[...] um dos instrumentos de realizacdo da funcio social da propriedade
consiste, precisamente, na submissdo do dominio a necessidade de seu titular
utilizar adequadamente os recursos naturais disponiveis e de fazer preservar
o equilibrio do meio ambiente (CF, art. 186, II), sob pena de, em
descumprindo esses encargos, expor-se a [sic] desapropriacdo-san¢do a que
se refere o art. 184 da Lei Fundamental.””

Embora o direito a indeniza¢do esteja constitucionalmente assegurado no caso de
desapropriacao pela inobservancia do principio da funcao social da propriedade, ndo ¢ dificil
perceber que hd uma diferenca que se exterioriza na forma como ocorre a indenizacdo pela
privacdo da mesma.

Na primeira hipétese (criacdo das unidades de conservagdo) a iniciativa decorre do
dever do Estado na promoc¢ao da conservacdo do meio ambiente, a luz do artigo 225, §4° da
Constituicao Federal, resolvendo-se a questdo da indeniza¢do nos termos do inciso “k” do
artigo 5° e 32 do Decreto Lei n° 3.365/41, ou seja, em razao de utilidade publica. Assim, a
indenizacdo preceituada pelo art® 5°, inc. XXIV da Constitui¢do Federal de 1988 deverd ser
prévia, justa e em dinheiro.

Na segunda hipdtese, a desapropriagdo encontra motivagdo nos artigos 186, Il e 184 da
Constituicao Federal de 1988, bem como na Lei n° 8.629/93, ou seja, na desapropriagao-
sancdo motivada pela ndo observancia do principio da fungdo social da propriedade rural.
Neste caso, excetuadas as benfeitorias existentes no imével, que sdo pagas antecipadamente e
em dinheiro, a indenizacdo do valor da terra nua do imével rural se fard por titulos da divida

agraria e, portanto, diferida no tempo.

4.3.2.2 Desapropriagdo indireta e a prova na fiscalizacado do Imposto Territorial Rural

A desapropriagdo indireta na criacdo de uma unidade de conservacdo se caracteriza
quando a iniciativa do poder executivo limita-se ao ato de declaracdo de utilidade publica de
criacdo da mesma, ndo raro imitindo-se na posse do imével. Nao ha ajuizamento da necessaria
acdo de desapropriacdo (artigo 10 do Decreto-lei n° 3.365/41) nem o depdsito prévio do
preco, o que contraria as disposi¢des constitucionais e infraconstitucionais analisadas no item

anterior:

%9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 22.164-0/SP. Antonio de Andrada Ribeiro
Junqueira versus Presidente da Republica. Relator: Ministro Celso de Mello. DJE 17.11.1995 apud AYALA,
Patryck de Aradjo. O novo paradigma constitucional e a jurisprudéncia ambiental do Brasil. In: CANOTILHO,
José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato (org.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2008, p. 381.
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A declaracdo [de utilidade publica] somente anuncia que o bem ai descrito
serd expropriado. Nao opera a transferéncia da propriedade ou da posse do
bem; somente vai desencadear as demais fases [da desapropriagdo]. Sem a
declaracio nenhum outro ato ou medida poderd ser efetuado pela
Administra¢io.*®

A ilegalidade se caracterizard pela ofensa ao direito de propriedade e ao devido
processo legal (artigo 5°, XXII, XXXV, LIV e LV, todos da Constituicdo Federal de 1988),
direitos fundamentais que t€m a mesma relevancia constitucional quando confrontados com o
direito de promover a existéncia de um meio ambiente saudédvel e ecologicamente equilibrado
(artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988). Apesar das diferentes dimensdes de tais direitos
fundamentais, compreende-se o equilibrio entre tais valores frente ao objetivo fundamental do
desenvolvimento e da realizacao plena da dignidade de todo ser humano (artigo 1°, III e artigo
3¢, II da Constituicao Federal de 1988).

Como mencionado anteriormente, a desapropriacdo por utilidade publica para a
criacdo de uma unidade de conservacgdo o direito a indenizacdo prévia e em dinheiro decorre
da supressdo do livre exercicio dos atributos da propriedade privada e deverd ocorrer
necessariamente em todas as modalidades de unidades de conservacao relacionadas no item
anterior.

Andréa Vulcanis™' justifica a criacdo das unidades de conservagdo na preocupacio da
sociedade com os usos inapropriados dos recursos naturais e o risco de seu desaparecimento.
Ao serem criadas traduzem uma garantia do Estado aos cidaddos, no sentido de que estarao
permanentemente protegidas algumas amostras significativas do patrimoénio natural.

Contudo, a autora observa que a maioria das unidades de conservacdo criadas pelo
Governo ndo teve seu processo fundidrio regularizado. Muitas ndo foram regularmente
desapropriadas, de forma que os proprietarios se mantém legalmente tanto na posse como no
dominio das mesmas. Defende que muitas das unidades de conservacdo estabelecidas em
nome da sociedade existem apenas no papel e que somente quando os proprietarios de tais
areas forem expropriados e indenizados € que tal instrumento de protecdo dos recursos
naturais serd eficaz, pois poderd ser promovida a desocupacdo das mesmas e 0 apossamento
efetivo das unidades de conservacdo pelo Poder Publico.

A alternativa encontrada pelo legislador para solucionar o impasse criado pelo préprio

Estado ndo descarta a propositura da acdo judicial de desapropriacdo indireta. Contudo, uma

300 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 6.ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 432.
1 VULCANIS, Andréa. Doacio de dreas em unidade de conservagio e compensagdo tempordria da reserva
legal. Revista de Direito Ambiental. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, n. 41, p. 28-30, jan.-mar. 2006.
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solucdo inteligente foi a doacdo de dareas em unidade de conservagdo para compensacao
temporéaria da reserva legal, conforme estabelecido no artigo 44, §6° da Lei n° 4.771/65.

Esta alteracdo do Coédigo Florestal foi introduzida pelo artigo 49 da Lei n°
11.428/2006, estabelecendo uma possibilidade do proprietério rural de receber o valor de seu
patrimdnio imobilidrio diretamente do mercado, a0 mesmo tempo em que contribui para a
efetivacdo das unidades de conservacao via sua regularizac¢do fundidria.

O interessado desonerard os cofres publicos da obrigacdo indenizatéria por meio da
doacdo dos direitos de propriedade sobre drea localizada no interior de unidade de
conservagao de dominio publico pendente de regularizacido. A doacdo serd realizada em favor
do 6rgdo ambiental competente, compensando, dessa forma, a reserva legal inexistente no
perimetro de seu imével rural. Observe-se que os direitos de propriedade nao indenizados pela
criacdo das unidades de conservacdo poderdo ser transferidos a terceiros, para que déem a
mesma destinacdo facultada pelo Cédigo Florestal.

Esta espécie de compensacdo € temporaria, pelo prazo de trinta anos. Representa uma
espécie de moratéria em favor do proprietario rural, realizada exclusivamente com a
utilizacdo de recursos privados. A opc¢do legislativa partiu da constatacdo de que frente a
notdria inexisténcia da reserva legal nas propriedades rurais, interessaria ao Estado promover
prioritariamente a existéncia dos espacos territoriais que ainda mantém uma efetiva
conservacio ambiental.*"?

No entanto, constatado que muitas das unidades de conservagao criadas pelo Governo
ndo tiveram o seu processo fundidrio regularizado, torna-se muito dificil para o sujeito
passivo do Imposto Territorial Rural provar que seu imdvel encontra-se total ou parcialmente
inserido no perimetro das unidades de conservacdo de wuso restrito desapropriadas
indiretamente e, portanto, isentos do pagamento do imposto.

A dificuldade de comprovacdo reside na enorme extensdo territorial das unidades de
conservacdo e na precariedade dos cadastros dos 6rgdos ambientais, que desconhecem a
grande maioria dos proprietarios desapropriados indiretamente, bem como os limites de seus
respectivos imoveis. A dificuldade de provar tal condicdo em um procedimento de
fiscalizacao do Imposto Territorial Rural é quase intransponivel, porque os 6rgdos ambientais
nao estdo obrigados a fornecer uma declaracdo formal que retrate a realidade dos imdveis que

ainda nao foram formalmente desapropriados.

392 VULCANIS, Andréa. Doacio de dreas em unidade de conservagio e compensagdo tempordria da reserva
legal. Revista de Direito Ambiental. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, n. 41, p. 32 e 35, jan.-mar. 2006.
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Em sede de processo administrativo tributdrio restard ao proprietdrio mandar elaborar
um dispendioso levantamento topografico do imével e, a partir deste, apresentar laudo técnico
comparativo, que realizard a confrontacdo de tais limites geograficos com aqueles
estabelecidos no decreto de utilidade publica que criou a unidade de conservacdo. Este laudo
deverd ser produzido por profissional habilitado, observando as normas da Associacdo
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).

Contudo, a via judicial neste caso parece ser a menos gravosa para o proprietario, uma
vez que o Tribunal Regional Federal ja firmou entendimento no sentido de que, na acdo por
desapropriacao indireta, é o 6rgdo publico responsdvel pela iniciativa quem deve responder

pelas despesas de pericia, inclusive pelos honorarios de perito:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO DE
INSTRUMENTO. DESAPROPRIACAO INDIRETA. HONORARIOS
PERICIAIS. ADIANTAMENTO. ONUS DO EXPROPRIANTE. L. Cabe ao
ente expropriante arcar com o adiantamento dos honordrios periciais em se
tratando de desapropriacdo indireta, uma vez que esta consiste no
apossamento irregular de imével particular pelo Poder Publico, sem o devido
procedimento expropriatério e, conseqilentemente, sem a correspondente
indenizagdo a que faria jus o expropriado. II. Agravo de instrumento
provido.*”®

Portanto, caberia ao expropriado propor medida cautelar antecipatéria de provas
(artigo 846 e seguintes do Codigo de Processo Civil — Lei n°® 5.869/73), uma vez que a
decisdo desfavordvel no procedimento administrativo constituiria o crédito tributdrio em
desfavor do contribuinte, sua inscri¢do em divida ativa e a conseqiiente execugdo fiscal da
mesma, caracterizando os requisitos da agdo cautelar (“perigo da demora” e a “fumacga do

bom direito”).

4.3.3 Florestas em regeneracao (Lei n° 11.428/2006)

A Lei n° 11.428/2006 dispde sobre a utilizacio e protecdo da vegetagcdo nativa e outros
ecossistemas associados ao Bioma Mata Atlantica, como também dd outras providéncias
relacionadas a sua regeneracdo. Esta lei foi motivou a inclusdo da alinea “d”, ao inciso II do

artigo 10 da lei do Imposto Territorial Rural (Lei n® 9.393/96), abarcando dentre as exclusdes

3% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido. Agravo de instrumento n° 2008.01.00.054898-4/MT.
Agravantes: Vera Luci Santos Soares e Outros. Agravada: Fundagio Nacional do Indio — FUNAI Relator:
Desembargador Federal Candido Ribeiro. Terceira Turma. Data da decisdo: 21/07/2009. Publicagdo: 14/08/2009
e-DJF1, p.92. Disponivel em: <www.trfl.gov.br>. Acesso em: 01 maio 2010.
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da éarea tributdvel do imdvel rural as dreas cobertas por florestas nativas, primdrias ou
secunddrias, em estdgio médio ou avancado de regeneracao.

Este diploma legal regulamenta, em parte, o conteido do §4° do artigo 225 da
Constituicao Federal de 1988, que estabelece a obrigatoriedade da protecdo dos espacos

territoriais caracteristicos brasileiros:

Art. 225.[...]

§4° A Floresta Amazodnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o
Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patrimOnio nacional, e sua
utiliza¢do far-se-4, na forma da lei, dentro de condi¢des que assegurem a
preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos
naturais.”*

A protecdo de tais espacos estd fundamentada em sua fragilidade e reconhecida
diversidade biol6gica, sendo lamentdvel que também nao tenham sido incluidos no ambito da
protecdo outros importantes ecossistemas brasileiros, como a caatinga nordestina € o
cerrado.’®

No que concerne ao Bioma Mata Atlantica, os remanescentes primarios € em estagio
médio ou avangado de regeneracdo estdo reduzidos ao percentual de apenas 7,84% da
cobertura florestal original, razdo pela qual este bioma é considerado como o segundo mais
ameacado do mundo. Frise-se que somente os remanescentes de vegetacao nativa no estagio
primdrio e nos estdgios secundério inicial, médio e avancado de regeneracdo terdo seu uso
regulado pela Lei n° 11.428/2006, o que exclui as vegetagdes exéticas. A definicao de
vegetacdo primdria e secunddria é fornecida supletivamente pela Resolu¢do n° 10/1993,
convalidada pela Resolucdo n° 388/2006, ambas do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA).*%

O corte, a supressdo e a exploragdo de vegetacdo de Mata Atlantica em regime de
regeneragdo sdao atividades que somente serdo permitidas excepcionalmente, quando
necessdrias a realizacio de obras, projetos ou atividades que se enquadrem como de utilidade
publica, pesquisas cientificas e praticas conservacionistas (artigo 20 e 21 da Lei n°
11.428/2006).

Vale identificar outra a¢do da Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico

(OSCIP) Amanhdgua, organizada na forma da Lei Federal n° 9.790/1999, uma iniciativa

3% BRASIL. Constitui¢do (1988). Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar. 2010.

3% MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 17.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p.150.
306 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 17.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 772-
775.
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concreta em ambito nacional e internacional para a preservacdo do Bioma Mata Atlantica,
cometimento que também ilustra a amplitude do ja comentado principio da cooperagdo
internacional em sua vertente ambiental.

Em uma acdo no municipio de Baependi/MG a Amanhdgua repassard recursos
oriundos do Projeto de Recuperacdo da Mata Atlantica (PROMATA) e do acordo Brasil-
Alemanha, esses dltimos administrados pelo banco de desenvolvimento alemao Kreditanstalt
fiir Wiederraufbau. Tais recursos, da ordem de cingiienta milhdes de reais, serdo destinados a
recuperacdo nos proximos dez anos de cento e quarenta mil hectares de dreas florestais e de
preservacdo permanente, recompondo fragmentos do Bioma Mata Atlantica ao longo da
porcdo mineira da Serra da Mantiqueira.*”’

Este exemplo preservacionista possui correlacdo com a evolug¢do da questao ambiental
e a proclamacdo do meio ambiente como bem comum da humanidade (Declaracdo de
Estocolmo, Principio 18), propiciando a criacdo de redes de solidariedade e cooperagdo
internacional no sentido de insuflar uma nova ordem internacional ambiental **®

Edis Milaré sintetiza com propriedade a importincia econdmica da conservacio do
patrimonio genético inserido no meio ambiente natural para futura utilizacdo dessa e das

futuras geracdes:

Os setores de ponta do capitalismo avancado estao convencidos de que, apds
a revolugdo da informacdo, aproxima-se a grande onda da inovagdo
tecnoldgica, que trard proximamente a revolucao bioldgica e a revolucdo dos
novos materiais. Percebeu-se, realmente, com o desenvolvimento da
biotecnologia, em particular da Engenharia Genética, a possibilidade de
exploracio em escala industrial mundial de infinitas variedades de
microorganismos, plantas e animais, acarretando um fluxo de milhdes e
milhdes de délares para a agricultura, inddstria e medicina.*”

N

A diversidade bioldgica estd ligada a sustentabilidade de todos os seres vivos
encontrados no meio ambiente. A totalidade das espécies vegetais ou animais ainda nao ¢é
conhecida e aquelas que se encontram catalogadas ndo ultrapassam dez por cento do universo
existente, sendo encontradas em sua maior parte na Floresta Amazonica e na Mata

Atlantica.>!°

37 GLOBO RURAL. Reportagem especial sobre servicos ambientais em Baependi/MG. 19.10.2008. Disponivel
em: <www.youtube.com> e <www.globoruraltv.globo.com>. Acesso em: 15 fev. 2010.

3% COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e. Protecdo juridica do meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 134-135.

% MILARE, Edis. Direito do meio ambiente. 6.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 162.

19 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 7.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 79-80.
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Percebe-se porque a conservacdo do patriménio genético tem um forte componente
econdmico e ecoldgico, uma vez que se volta para a preservacdo de um recurso extremamente
importante para a sobrevivéncia da biota, dessa e das futuras geragdoes.

Uma ultima palavra € necessdria para estabelecer a natureza juridica dos espacos
territoriais caracterizados no §4° do artigo 225 da Constituicdo Federal, bem como as
conseqiiéncias objetivas das restricdes de seu uso sobre o direito de propriedade.

Neste sentido José Afonso da Silva®'' alerta que a os espacos territoriais que reclamam
a protecdo especial constitucional, dentre os quais estd a Mata Atlantica, ndo se encaixam na
defini¢do legal das Unidades de Conservacdo e, por ja gozarem de protecdo especifica, ndo
podem ser transformados em tais unidades. Esta constatacdo decorre da protecdo especifica
dispensada as Unidades de Conservagdo por meio da regulamentac¢do do inciso Il do §1° da
Constituicao Federal pela Lei n°® 9.985/2000. No caso dos biomas de interesse nacional,
enumerados diretamente no §4° do artigo 225 da Constituicdo Federal, o legislador
constituinte optou por classificad-los como macroecossistemas pertencentes ao patrimonio da
nacdo brasileira.’'

Questiona-se ainda se os proprietdrios das dreas mencionadas no §4° do artigo 225 da
Constituicao Federal de 1988 fariam jus a indenizagdo pelas restricdes de uso impostas pela
Constituicao de 1988, a exemplo daqueles proprietdrios cujas dreas sofrem as limitacdes
econdmicas decorrente da criacdo de Unidades de Conservagdo (Lei n° 9.985/2000).

Consoante o entendimento do Supremo Tribunal Federal, tais dreas ndo fazem jus a
indenizacdo pelas restricdes de uso impostas pela Constituicdo de 1988, pois ndo foram
transformados em bens da unido, mas em patrim6nio da nag¢do, o que ndo impede sua

utilizagdo racional:

O preceito consubstanciado no art. 225, §4°, da Carta da Republica, além de
ndo haver convertido em bens publicos os imdveis particulares abrangidos
pelas florestas e pelas matas nele referidas (Mata Atlantica, Serra do Mar,
Floresta Amazonica brasileira), também nao impede a utilizacdo, pelos
proprios particulares, dos recursos naturais existentes naquelas dreas que
estejam sujeitas ao dominio privado, desde que observadas as prescri¢des
legais e respeitadas as condi¢des necessarias  preservacio ambiental.’"”

M SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 7.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 234.

312 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Op. cit., p. 94.

313 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Agravo de Instrumento 677.647-2 — Amapd.
Relator Ministro Eros Grau. Agravante: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovéaveis — IBAMA. Agravada: Jari Celulose S/A. j. 20.05.2008. DJE 06.06.2008. Lex: Jurisprudéncia geral
civil — STF. Revista dos tribunais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 875, p. 94, set. 2008.



131

Assim, o sentido que se vislumbra na expressao patrimonio nacional conforme grafada
no §4° do artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 ndo é o de propriedade federal sobre
tais bens, mas de riqueza nacional que deve ser conservada pelas presentes geracdes em favor
das futuras, sem que tal estipulacio represente um 6bice a sua utilizagdao econdmica.”*

A Secretaria da Receita Federal do Brasil associa a Lei n°® 11.428/2006 diretamente a
este tipo de isencdo. Exige a apresentacdo anual do Ato Declaratério Ambiental
(ADA/IBAMA) para reconhecimento da isen¢ao fiscal sobre a drea do imdvel rural coberta
por florestas nativas, que nao pressupde a titulacdo de dominio do imével nem precisam tais
areas estar averbadas no Cartério do Registro Imobilidrio cornpetente.3 15

A isencao especifica as dreas de floresta nativa em regime de regeneracdo inserta na
legislagdo do Imposto Territorial Rural se encaixa na cadeia de protec¢do legal do Bioma da
Mata Atlantica por meio do mecanismo da extrafiscalidade. A isenc¢do fiscal também promove
a protecdo dos ecossistemas na medida em que cria diferentes possibilidades econdmicas para
o aproveitamento das florestas naturais.

Por tais razdes € que se torna necessaria a intervengao do Estado, criando toda sorte de
regras que gerem os incentivos fiscais necessarios a sensibiliza¢do dos destinatarios da norma,
estimulando comportamentos em conformidade com os objetivos ambientais determinados na

Constituicao Federal de 1988.

4.3.4 Areas alagadas (Lei n® 11.727/2008)

A isencdo fiscal sobre as dreas alagadas pelos reservatérios de usinas hidrelétricas foi
durante algum tempo objeto de polémica em torno da responsabilidade pelo pagamento do
Imposto Territorial Rural sobre toda extensdo de tais dreas, que correspondem ao nivel (cota)
maximo ocupado pelo espelho d’dgua do reservatério, conforme determinado pelos
levantamentos técnicos de engenharia promovidos pelo poder publico a época de sua
constituicdo.

A discussdo € identificada no acérdao proferido pelo Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF), relacionado ao langcamento de oficio do

Imposto Territorial Rural referente aos exercicios fiscais de 1998 a 2002:

3 MILARE, Edis. Direito do meio ambiente. 6.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 183.
315 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Manual de perguntas e respostas do ITR exercicio 2009.
Questdes 105-109. Disponivel em: <www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em: 27 abr. 2010.
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ITR. TERRAS SUBMERSAS. Nio incide o ITR sobre terras submersas
utilizadas como reservatrios para usinas hidrelétricas. AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE. As éreas que circundam os reservatérios
e suas ilhas s@o dreas de preservacdo permanente, isentas de ITR, sendo

descabida a exigéncia de ADA, por absoluta falta de amparo legal.
RECURSO VOLUNTARIO PROVIDO.

Esta tltima espécie de isencdo do Imposto Territorial Rural estd contida na alinea “f”,
do inciso II do artigo 10 da lei do Imposto Territorial Rural (Lei n°® 9.393/96), que foi
introduzida somente no ano de 2008 pela Lei n° 11.727/2008, sepultando a polémica e
isentando em definitivo as dreas alagadas para fins de constituicdo de reservatorio de usinas
hidrelétricas do pagamento do imposto.

A isen¢do se justifica por diversos argumentos, dentre os quais estd a propriedade
publica dos potenciais de energia hidraulica dos recursos hidricos, que € da Unido (artigo 20,
VIII e 176, §1°, ambos da Constituicao Federal de 1988), a quem também cabe determinar o
regime direto ou indireto de sua exploragdo, mediante autorizagdo ou concessdo (artigo 21,
XIL, “b” e 176, §1°, ambos da Constituicao Federal de 1988). Compete ainda privativamente a
Unido legislar sobre dguas e energia (artigo 22, IV da Constitui¢ao Federal de 1988).

Mesmo ap6s a adjudicac@o ao concessiondrio do servico de geragdo e distribui¢ao de
energia produzida pela usina hidrelétrica haverd rigidos encargos e limites impostos pela lei
que dispde sobre o regime de concessao e permissao da prestacdo de servigos publicos (Lei n°
8.987/1995), com vistas a assegurar a observancia dos principios aos quais a administracao
publica esta adstrita, ou seja, da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia na prestacao do servigo (artigo 37, caput da Constitui¢do Federal de 1988).

No contrato de concessao € obrigatdria a cldusula de reversdao dos bens para a Unido
ao final do contrato (artigo 23, X da Lei n°® 8.987/1995), podendo a autoriza¢do ou concessao
ser revogada a critério da Unido, mediante indenizacdo ao concessiondrio (artigos 36 a 39 da
Lei n° 8.987/1995).

Portanto, pela concessdo, “o poder concedente nao transfere propriedade alguma ao
concessiondrio, nem se despoja de qualquer direito ou prerrogativa publica. Delega, apenas a
execu¢do do servico, nos limites e condi¢Oes legais e contratuais, sempre sujeita a

regulamentacdo e fiscalizacdo do concedente”.”"”

316 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
330317. Requerente: Furnas Centrais Elétricas SA. Processo n°® 13116.001765/2002-81. Acérddo n°® 303-32789
da 3* Camara. Data da sessdo 22.02.2006. Relatora Conselheira Anelise Daudt Prieto. Disponivel em:
<www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 29 abr. 2010.

37 MEIRELLES, Hely Lopes. 1979, p. 356 apud BRETAS, Marcilia Metzker. Fundamentos da ndo-incidéncia
de impostos territoriais sobre bens afetados as concessdes de energia elétrica (1). Revista do Tribunal de Contas
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Em que pese ter sido demonstrado de forma inquestiondvel a propriedade da Unido
sobre os bens relacionados a atividade de geracdo de energia elétrica, cumpre ainda ressaltar
que a empresa concessiondria ndo detém nem mesmo a posse dos reservatorios das usinas
hidrelétricas.

Segundo Marcilia Metzker Brétas’'®, a empresa concessiondria atua como mera
detentora do reservatério e, portanto, estaria afastada a qualidade de sujeito passivo do
Imposto Territorial Rural (artigo 1° e 4° da Lei n°® 9.393/96 e artigo 31 da Lei n° 5.172/66).
Fundamenta que na figura juridica da deten¢do (artigo 487 do Cédigo Civil brasileiro- Lei n°
10.406/2002) h4 uma relagcdo de simples dependéncia para com o outro, que conserva a posse
em nome deste e em cumprimento de suas ordens. Acrescenta ainda que nao induzem a posse
os atos de mera permissdo ou tolerancia (artigo 497 do Cdédigo Civil brasileiro- Lei n°
10.406/2002).

Finalmente, observa a autora em destaque que a imprescritibilidade do bem publico
(artigo 183, §3° da Constitui¢do Federal de 1988) impede sua aquisi¢do por usucapido, ja que
o pressuposto é a posse continua do bem requerido. Assim, fica mais uma vez evidenciado
que o concessiondrio jamais e em momento algum deterd em seu proprio nome a posse do
reservatorio da usina hidrelétrica.

E necessdrio também assinalar em relacio ao reservatério da usina hidrelétrica a
impossibilidade pratica de cobranga do Imposto Territorial Rural em face da inexisténcia de
sua base de célculo, que € o valor fundidrio do imével (artigo 8°, §2° da Lei n° 9.393/96 e
artigo 33 da Lei n° 5.172/66), pois os bens publicos sdo bens fora do comércio, insuscetiveis
de apropriacdo (artigo 69 do Cddigo Civil brasileiro- Lei n° 10.406/2002), conforme a

constata o parecer de Paulo Barros Carvalho:

N3ao hé valor de mercado para a apuragdo do VIN (valor da terra nua), por
onde comecam os célculos. Trata-se de bem de dominio publico, afetado ao
patrimdnio da pessoa politica Unido, fora do comércio. Somente poderiamos
falar em ‘preco de mercado’ dos bens disponiveis e possiveis de serem
comercializados. Consideracdo desse jaez impede qualquer pretensdo
impositiva sobre as dreas desses reservatérios.”"”

do Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte. Ano XX, n. 02, p. 2-3, 2002. Disponivel em:
<www.tce.mg.gov.br/revista>. Acesso em: 29 abr. 2010.

318 BRETAS, Marcilia Metzker. Op. cit., p. 3-5.

319 CARVALHO, Paulo de Barros, 2001 apud BRETAS, Marcilia Metzker. Fundamentos da ndo-incidéncia de
impostos territoriais sobre bens afetados as concessdes de energia elétrica (1). Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais. Belo Horizonte. Ano XX, n. 02, p. 6, 2002. Disponivel em:
<www.tce.mg.gov.br/revista>. Acesso em: 29 abr. 2010.
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As areas do entorno de reservatorios artificiais também sao definidas como areas de
preservacdo permanente, mas nao tiveram suas dimensdes definidas no artigo 2°, “b” do
Coédigo Florestal (Lei n® 4.771/65). Diante dessa lacuna, coube ao Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA) delimité-las, em face da competéncia legal atribuida pelo artigo
8° da Lei n° 6.938/81 (regulamentada pelo Decreto federal n°® 99.274/90):

Art. 8°. Compete ao CONAMA:
[...]

VII - estabelecer, privativamente, normas critérios e padrdes relativos ao
controle e & manutencdo da qualidade do meio ambiente com vistas ao uso
racional dos recursos ambientais, principalmente os hidricos.*”

Assim, o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), seguindo suas
atribui¢des legais, estabeleceu na Resolu¢do n° 302/2002 o regime de prote¢do e uso do
entorno dos reservatorios artificiais e as distancias a serem observadas na drea marginal ao
redor do reservatdrio artificial e de suas ilhas A funcdo ambiental dessas dreas de preservacao
permanente € resguardar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a
biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, além de proteger o solo e assegurar o bem
estar das populacdes humanas (artigos 2° e 3° da Resolugdo CONAMA n° 302/2002).

A Secretaria da Receita Federal do Brasil exige a apresentagdo anual do Ato
Declaratério Ambiental (ADA/IBAMA) para reconhecimento da isengdo fiscal sobre as dreas
alagadas, que ndo precisam estar averbadas no Cartério do Registro Imobilidrio
competente.’”!

Especificadas e analisadas todas as ocorréncias ambientais protegidas pela
extrafiscalidade do Imposto Territorial Rural, cuja justificativa decorre diretamente do inciso
Il do § 1° do artigo 225 da Constitui¢ao Federal de 1988, devemos investigar os fundamentos
juridicos que embasam o requisito da apresentacdo pelo contribuinte do Ato Declaratério
Ambiental (ADA/IBAMA) para que se opere de pleno direito a isencdo fiscal sobre as areas

nomeadas no artigo 10, §1°, II, incisos “a” a “f” da Lei n°® 9.393/96.

4.4 ATO DECLARATORIO AMBIENTAL — ADA/IBAMA

30 BRASIL. Lei n. 6.938 de 31 de agosto de 1981. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09 mar.
2010.

321 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Manual de perguntas e respostas do ITR exercicio 2009.
Questdes 110-113. Disponivel em: <www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em: 27 abr. 2010.
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O Ato Declaratério Ambiental — ADA/IBAMA € uma obrigacdo acessoria tipica
(artigo 113, §2° da Lei n° 5.172/66), cuja exigéncia tem despertado grande controvérsia na
fiscalizacao do Imposto Territorial Rural.

Foi introduzido na sistemética de cobranga do Imposto Territorial Rural pela Instrugdo

Normativa da Secretaria da Receita Federal do Brasil (IN/SRF) n°® 67/97:

Art. 10 [...]

§4° As areas de preservacdo permanente e as de utilizagcdo limitada serdo
reconhecidas mediante ato declaratério do IBAMA, ou 6rgido delegado
através de convénio, para fins de apuracdo do ITR, observado o seguinte:
I-[...]

II- o contribuinte terd o prazo e seis meses, contado da data da entrega da
declaracdo do ITR, para protocolar requerimento do ato declaratério junto ao
IBAMA;

III- se o contribuinte nao requerer, ou se o requerimento nao for reconhecido
pelo IBAMA, a Secretaria da Receita Federal fard o langamento suplementar
recalculando o ITR devido.”

Contudo, o artigo 10, §1°, II da Lei n® 9.393/96 ndo estabeleceu a obrigacdo acessoria
de apresentacdo de uma declaragdo de 6rgdao ambiental competente para obter a isencdo legal
sobre as dreas ambientais do imoével rural, salvo para as dreas de interesse ecoldgico ou
comprovadamente imprestdveis para a exploracdo econdmica (artigo 10, §1°, II, alineas “b” e
“c” da Lei n° 9.393/96).

A Medida Proviséria n° 1956-50 de 29.05.2000, reeditada varias vezes, manteve sua
redacdo original na Medida Proviséria n° 2.166-67 de 24.08.2001, que acrescentou o §7° ao

artigo 10 da Lei n° 9.393/96:

Art. 10 [...]

§7° A declaragdo para fim de isencdo do ITR relativa as 4reas de que tratam
as alienas “a” e “d” do inciso II, §1° desse artigo ndo estd sujeita a prévia
comprovacdo por parte do declarante, ficando o mesmo responsdvel pelo
pagamento do imposto correspondente, com juros e multa previstos nessa
lei, caso fique comprovado que a sua declaracdo ndo € verdadeira, sem
prejuizo de outras sangdes aplicaveis.”>

Com base nessa alteragdo legal o contribuinte do imposto teve a possibilidade de
desprezar a apresentacdo do Ato Declaratério Ambiental (ADA/IBAMA), tornando-se

suficiente a apresentacdo de laudos técnicos de comprovacdo da drea de preservacao

322 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Instrucio normativa n® 67 de 01 de setembro de 1997.
Disponivel em: <www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em: 28 de mar. de 2010.

333 BRASIL. Lei n° 9.393 de 19 de dezembro de 1996. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09
mar. 2010.
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permanente ou a averbagcdo, mesmo que em exercicio posterior, da reserva legal florestal a
margem da matricula do imdvel. Assim, o que interessava era a prova apresentada pelo
contribuinte ao fisco a época da fiscalizagdo do tributo pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil e ndo a situagdo do imével a época do fato gerador do Imposto Territorial Rural.

A questdo foi analisada primeiramente pelo Tribunal Regional Federal da 1* Regido no
ano de 2001, estabelecendo-se o entendimento favoravel a tese da inaplicabilidade da
Instru¢do Normativa n° 67/97 da Secretaria da Receita Federal do Brasil, nos seguintes

termos:

TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA COLETIVO. ITR. Ato
Declaratério Ambiental. IN-SRF n. 67/97. Lei n. 9.393/96, Art. 10, II,*“a”,
“b” e “c”. Codigo Florestal, Art. 3°.

1. Nos termos da Lei n® 9.393/96 (art. 10, II, “a”), as dreas de preservagdo
permanente e de reserva legal efetivamente ndo precisam ser previamente
reconhecidas pelo Poder Publico para que ocorra o recolhimento do Imposto
Territorial Rural, exigéncia esta indevidamente feita pela IN-SRF n°® 67/97
(ao exigir o Ato Declaratério Ambiental para o ndo langamento do tributo).
2. Todavia, esta exigéncia se afigura factivel quanto as dreas de interesse
ecoldgico para protecdo de ecossistemas e as dreas comprovadamente
imprestdveis para qualquer exploracdo agricola, pecudria, granjeira ou
florestal, nos termos das letras “b” e “c” do inciso II do artigo 10 da citada
Lei.

3. E, ainda que algumas 4reas de preservagdo permanente precisem assim ser
previamente declaradas pelo poder publico, nos termos do artigo 3° da Lei n°
4.771/65 (Coédigo Florestal, com a redacdo dada pela Lei n° 7.803/89), a
exigéncia ndo pode ser generalizada para que todas as deducdes da 4drea
tributdvel merecam prévia manifestagdo do 6rgao competente.’**

Este mesmo entendimento foi posteriormente confirmado pelo Superior Tribunal de

Justica no ano de 2004:

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. ITR. AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE. EXCLUSAO. DESNECESSIDADE DE ATO
DECLARATORIO DO IBAMA. MP. 2.166-67/2001. APLICACAO DO
ART. 106, DO CTN. RETROOPERANCIA DA LEX MITIOR.

1. Recorrente autuada pelo fato objetivo de ter excluido da base de calculo
do ITR é&rea de preservacdo permanente, sem prévio ato declaratério do
IBAMA, consoante autoriza¢do da norma interpretativa de eficdcia ex nunc
consistente na Lei 9.393/96.

2. A MP 2.166-67, de 24 de agosto de 2001, ao inserir §7° ao art. 10 da Lei
9.393/96, dispensando a apresentacdo, pelo contribuinte de ato declaratério
do IBAMA, com a finalidade de excluir da base de calculo do ITR as areas

3 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 1* Regido. Apelacdo em Mandado de Seguranca Coletivo. Apelante:
Fazenda Nacional. Apelada: Federacdo da Agricultura do Estado de Mato Grosso — FAMATO. Processo n°
1999.01.00.028101-1/MT. Relator Juiz Paulo Casali (convocado). Data do julgamento 23.05.2001. D.J.U.
08.08.2001, p. 7. Lex: Revista dialética de direito tributdrio, Sao Paulo: Oliveira Rocha, v. 73, p. 235-236, out.
2001.
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de preservacdo permanente e de reserva legal, é de cunho interpretativo,
podendo, de acordo com o permissivo do art. 106, I do CTN, aplicar-se a
fator pretéritos, pelo que indevido o lancamento complementar, ressalvada a
possibilidade da Administracdo demonstrar a falta de veracidade da
declaracdo contribuinte.

3. Consectariamente, for¢oso concluir que a MP 2.166-67, de 24 de agosto
de 2001, que dispds sobre a exclus@o do ITR incidente sobre as dreas de
preservacdo permanente e de reserva legal, consoante §7°, do art. 10, da Lei
n° 9.393/96, veicula regra mais benéfica ao contribuinte, devendo retroagir,
a teor disposto nos incisos do art. 106, do CTN, porquanto referido diploma
autoriza a retrooperancia da Lex mitior.

4. Recurso especial improvido.*”

A obrigatoriedade da apresentacdo tempestiva do Ato Declaratério Ambiental
(ADA/IBAMA) para a reducdo do Imposto Territorial Rural nos casos de dreas de
preservacdo permanente e reserva legal veio a ser instituida formalmente pela Lei n° 10.165
de 17.12.2000, que alterou o artigo 17-O a Lei n° 6.938/81.

O §1° do artigo 17-O da Lei de Politica Agricola (Lei n° 6.938/81) estabeleceu a
obrigatoriedade de apresentacio do ADA/IBAMA para efeito de reducdo do Imposto
Territorial Rural. De acordo com o principio da anterioridade esta legislagdo se tornou
aplicavel somente a partir do ano do exercicio fiscal de 2001 (01.01.2001).

Em que pese a mudanca na legislacio, em recente julgado no ano de 2009, o Superior
Tribunal de Justica reiterou o entendimento pela inaplicabilidade da Instrucio Normativa n°

67/97 da Secretaria da Receita Federal do Brasil:

TRIBUTARIO. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ITR.
BASE DE CALCULO. EXCLUSAO DA AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE. DESNECESSIDADE DE ATO DECLARATORIO
AMBIENTAL DO IBAMA.

1. A orientacdo das turmas que integram a Primeira Secdo desta Corte
firmou-se no sentido de que “o Imposto Territorial Rural — ITR € tributo
sujeito a lancamento por homologacdo que, nos termos da Lei 9.393/96,
permite da exclusio da sua base de cédlculo a drea de preservacio
permanente, sem necessidade de Ato Declaratério Ambiental do IBAMA”
(REsp 665.123/PR, Segunda Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ de
5.2.2007). No mesmo sentido: REsp 812.104/AL, Rel. Min. Denise Arruda,
Primeira Turma, DJ 10/12/2007; REsp 587.429/AL, Primeira Turma, Rel.
Min. Luiz Fux, DJ de 2/8/2004.

2. Recurso especial ndo provido.326

325 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 587429/AL. Recorrente: Fazenda Nacional.
Recorrida: Federacdo da Agricultura do Estado de Mato Grosso — FAMATO. Relator Ministro Luiz Fux.
Primeira Turma. Data do julgamento 01.06.2004. DJU 02.08.2004, p. 323. Disponivel em: <www.stj.jus.br>.
Acesso em: 20 mar. 2010.

326 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1112283/PB. Recorrente: Fazenda Nacional.
Recorrido: Luiz Gonzaga Primo. Relator Min. Benedito Gongalves. Primeira Turma. Data do Julgamento
19.05.2009. DJU 01.09.2009. Disponivel em: <www.stj.jus.br>. Acesso em: 22 mar. 2010.
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No ambito do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda
(CARF), tltimo grau de discussdo no processo administrativo-tributdrio do Imposto
Territorial Rural, hd decisdes que dispensam a apresentacdo do ADA/IBAMA para os
exercicios fiscais posteriores a edicdo da Lei n° 10.165 de 17.12.2000, prestigiando a mesma

linha de entendimento dos Tribunais Superiores:

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL - ITR
Exercicio: 2002 ITR. AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE E
RESERVA LEGAL/UTILIZACAO LIMITADA. EXCLUSAO.
DESNECESSIDADE DE AVERBACAO DA AREA TRIBUTADA E
REQUERIMENTO DO ATO DECLARATORIO AMBIENTAL AO
IBAMA PARA FINS DE ISENCAO DO ITR. A comprovacgio da drea de
reserva legal, bem como daquela de preservacdo permanente para efeito de
sua exclusdo na base de cdlculo do ITR, ndo depende, exclusivamente, de
averbagdo para fins de isen¢do do ITR na drea tributada, bem como de
apresentacdo de Ato Declaratério Ambiental — ADA, no prazo estabelecido.
Precedentes do Conselho de Contribuintes, STJ e TRF. [...]327

O mesmo posicionamento € identificado em outro acérdao proferido pelo Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF), referente ao
lancamento de oficio em um s6 procedimento administrativo fiscal do Imposto Territorial

Rural, que englobou os exercicios de 1998, 1999, 2000, 2001 e 2002:

ITR. TERRAS SUBMERSAS. [..] AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE. As éreas que circundam os reservatdrios € suas ilhas sdo
dreas de preservacdo permanente, isentas de ITR, sendo descabida a
exigéncia de ADA, por absoluta falta de amparo legal. RECURSO
VOLUNTARIO PROVIDO.*

No entanto, deve ser ressaltado que este entendimento ndo esta pacificado entre as trés
Camaras do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda, dentre

0s quais destacamos o que se segue:

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL - ITR
Exercicio: 2002 ITR. AREAS DE RESERVA LEGAL E PRESERVACAO
PERMANENTE — ATO DECLARATORIO AMBIENTAL — EXIGENCIA.

327 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
338998. Requerente: Banco Bamerindus do Brasil S/A. Processo n°® 10980.014222/2005-90. Acérdao n° 303-
35534 da 3* Camara. Data da sessdo 16.10.2008. Relator Conselheiro Heroldes Bahr Neto. Disponivel em:
<www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2010.

328 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
330317. Requerente: Furnas Centrais Elétricas SA. Processo n°® 13116.001765/2002-81. Acérddo n°® 303-32789
da 3* Camara. Data da sessdo 22.02.2006. Relatora Conselheira Anelise Daudt Prieto. Disponivel em:
<www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 29 abr. 2010.
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N3o h4 obrigagdo de prévia apresentacio do protocolo do pedido de
expedicdo do Ato Declaratério Ambiental para exclusio das 4reas de
preservacdo permanente e de reserva legal da base de cdlculo do ITR, a ndo
ser a partir do advento da Lei n° 10.165/2000, que alterou o art. 17-O da Lei
n° 6.938/1981. E apropriada a comprovacio da drea de utilizagdo
limitada/reserva legal mediante a averbacdo na matricula do imdével.
Aplicagao retroativa do §7° do art. 10 da lei n® 9.393/96, com a redagdo dada
pela MP 2.166-67, de 24/08/01. RECURSO VOLUNTARIO PROVIDO EM
PARTE.””

A melhor soluciao encontrada pelo tribunal administrativo foi a aplica¢do do principio
da verdade material. Este principio do direito administrativo garante ao contribuinte a justica
fiscal, promovendo a dignidade do sujeito passivo ao assegurar um amplo contraditério no
processo administrativo-tributdrio. Sua aplicac¢do afianca uma tributacio justa do patrimonio
imobilidrio, segundo os valores constitucionais da estrita legalidade e das isencdes
estabelecidas pela Lei do Imposto Territorial Rural, em consonadncia com os mandamentos
constitucionais que requererem uma ampla e incondicional protecdo do meio ambiente

natural.

4.4.1 Principio da verdade material e o Ato Declaratério Ambiental (ADA/IBAMA)

Como ja observado, apds a alteragdo introduzida pela Lei n° 10.165/2000, que alterou
o art. 17-O da Lei n° 6.938/1981, houve uma divisdo da jurisprudéncia no ambito do dltimo
grau do processo administrativo-tributdrio (Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do
Ministério da Fazenda - CARF):

Uma das justificativas apresentadas pelos diversos julgados favordveis a dispensa da
apresentacdo do Ato Declaratério Ambiental (ADA/IBAMA) apés o exercicio de 2001 € que
o dispositivo legal em comento “deve ser analisado em consonancia com o Principio da
Verdade Material, sob pena e enriquecimento ilicito por parte do erdrio.”**

Consoante o principio da verdade material aplicado a Lei do Imposto Territorial Rural,

a acdo fiscal deve ater-se predominantemente a constatacdo da real existéncia do fato que

enseja a isen¢do tributdria outorgada pela lei. Portanto, o fisco ndo pode deixar de considerar

32 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
337080. Requerente: Adelino Gouveia de Morais. Processo n° 10120.000995/2005-19. Acérddo n° 301-34780
da 1* Camara. Data da sessdo 15.10.2008. Relator Conselheiro Rodrigo Cardoso Miranda. Disponivel em:
<www.carf.fazenda.gov.br.> Acesso em: 20 mar. 2010.

330 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
336168. Requerente: Agropecudria Ferreira Penco Ltda. Processo n°® 10183.004851/2005-05. Acérdao n° 302-
39239 da 2* Camara. Data da sessdo 29.01.2008. Relatora Conselheira Rosa Maria de Jesus da Silva Costa de
Castro. Disponivel em: <www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2010.
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outros meios de prova para verificar a existéncia de dreas de reserva legal, utilizagcdo limitada

e de preservacao permanente de cada imével rural:

Esse principio, também denominado verdade real, vinculado ao principio da
oficialidade, exprime que a Administracdo deve tomar decisdes com base
nos fatos tais como se apresentam na realidade, ndo se satisfazendo com a
versdo oferecida pelos sujeitos. Para tanto, tem o direito de carrear para o
expediente todos os dados, informagdes, documentos a respeito da matéria
tratada, sem estar jungida aos aspectos suscitados pelos sujeitos. (grifos do
autor)331

Uma ampla dilacdo probatéria se baseia na premissa de que a forma ndo pode
prevalecer em detrimento do conteido da norma tributéaria. A lei do Imposto Territorial Rural
sO prevé punicdo para aquela declaracdo que vise fraudar a existéncia de dreas ambientais
beneficiadas pela isencdo fiscal. E esta a realidade que atende com absoluta perfeicio a
vontade do legislador.

Assim, em pelo menos uma decisdo o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do
Ministério da Fazenda (CARF)**? entendeu que o laudo técnico produzido por profissional
habilitado e elaborado consoante as normas da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas
(ABNT) também é documento hébil para provar e quantificar a &drea de preservagdo
permanente e de reserva legal do imével rural.

A desconsideragdo das areas de reserva legal e preservacdo permanente pela Secretaria
da Receita Federal do Brasil foi motivada unicamente pela falta de apresentacdo pelo
contribuinte do Ato Declaratério Ambiental (ADA/IBAMA). Esta postura foi considerada
ilegal, quando se verificou que o fisco ndo contestou a existéncia das mesmas nem produziu
qualquer prova em contrario, alicer¢cando sua defesa apenas no argumento do ndo atendimento
a obrigacdo acessOria estabelecida pela lei.

Quanto ao reconhecimento da drea de reserva legal o referido acérddao corrobora os

argumentos acima apresentados, acrescentando também a justificativa constitucional:

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL - ITR
Exercicio: 2002 Ementa: [..] NAO INCIDENCIA SOBRE AREA DE
RESERVA LEGAL. [...] No caso concreto, em nenhum momento o fisco
pretendeu contestar a existéncia da drea de reserva legal declarada,
parecendo pretender uma invidvel preferéncia a forma em detrimento da
matéria substancial, infringindo os principios da legalidade e da verdade

31 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 6.ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 211.
332 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
336553. Requerente: Orlando Vicente Antonio Taurisano. Processo n°® 13116.000261/2005-97. Acérdao n° 303-
34879 da 3* Camara. Data da sessdo 07.11.2007. Relator Conselheiro Luis Marcelo Guerra de Castro. Disponivel
em: <www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em 21 mar. 2010.
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material. A isen¢do incondicional de tributagdo que recai sobre a drea de
reserva legal ndo representa beneficio oferecido ao sujeito passivo do ITR,
antes representa uma conseqiiéncia da restricdo de uso imposta por norma
cogente, determinada imperativamente pela lei voltada a prote¢do ambiental.
A obrigacdo de manter sob uso restrito a drea definida legalmente como 4rea
de reserva legal tem como contrapartida o direito difuso e coletivo da

N

sociedade brasileira a preservagdo ambiental, e ndo um mero direito
subjetivo do sujeito passivo. Liga-se diretamente a funcgdo social da
propriedade consagrada em nossa Constituicdo. A norma isencional neste
caso milita para a tutela de direito fundamental de terceira geragdo, ndo
tendo rigorosamente nada a ver com o interesse arrecadatério do Governo
Federal. [...]""

No mesmo sentido os acérdaos referentes ao Imposto Territorial Rural do exercicio de
2002: n°® 301-32385 de 08.12.2005; n° 301-34228 de 06.12.2007 e 391-00031 de 21.10.2008,
todos do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF).334

O desafio histérico no campo da tributagdo estd na tarefa continua de respeitar os
direitos e garantias dos cidaddos.*

A solucdo 6tima € aquela que maximiza o atendimento das necessidades sociais e a
persecucdo do bem comum. Ndo se trata simplesmente de maximizar a riqueza ou a
arrecadacdo federal, mas de afastar aquela visdo estritamente economicista e utilitarista da
tributacdo, substituindo-a pela aplicacdo de critérios que preservem a dignidade do
contribuinte, a conservacdo do meio ambiente, os valores da justica e da igualdade, a

propriedade privada e a sua funcdo social.

4.5 CALAMIDADE PUBLICA

Na hipétese de ocorréncia de calamidade publica no municipio de situagdo do imdvel
rural, sua drea tributavel (artigo 10, §1°, II da Lei n° 9.393/96) serd considerada como
efetivamente utilizada (artigo §6°, I da Lei n° 9.393/96). Nao hd a dispensa total do imposto
sobre a propriedade imobilidria, que serd calculado pela menor aliquota.

Ressalte-se que a Lei n° 9.393/96 nao contempla o estado de emergéncia, mas tdao
somente o estado de calamidade publica. A Secretaria da Receita Federal do Brasil estabelece

a diferenca entre estado de calamidade publica e estado de emergéncia:

333 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
336553. Requerente: Orlando Vicente Antonio Taurisano. Processo n°® 13116.000261/2005-97. Acérdao n° 303-
34879 da 3* Camara. Data da sessdo 07.11.2007. Relator Conselheiro Luis Marcelo Guerra de Castro. Disponivel
em: <www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2010.

3 Disponiveis em: <www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2009.
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Ocorre situacdo de emergéncia quando os danos causados pelo evento
adverso sdo importantes e os prejuizos vultosos, mas suportiveis e
superdveis pela comunidade afetada; j4 no estado de calamidade publica, os
danos provocados pelo evento adverso devem ser excepcionais. Quando um
municipio é atingido por um evento adverso de grande magnitude, por
exemplo, prolongada estiagem, inundacao, granizo, vendaval, abalo sismico,

etc. [...]336

No entanto, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda

(CARF) ja decidiu pela possibilidade de aplicacao analdgica (artigo 108, I da Lei n° 5.172/66)

do artigo §6°, I da Lei n°® 9.393/96 também ao estado de emergéncia:

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL - ITR
Exercicio: 1997. SITUACAO DE EMERGENCIA. ANALOGIA.
Comprovada a gravidade da situagdo, através de Decreto Municipal,
reconhecido por Decreto Estadual e Portaria do Ministério do Planejamento
e Orcamento, as disposi¢des legais atinentes a declaragdo do estado de
calamidade publica se estendem, por analogia e, em observancia aos
principios da razoabilidade e proporcionalidade, & situacdo de emergéncia,
hipétese do caso concreto.>”’

O voto da relatora do referido julgado reproduz o voto do relator do Acérdao

n°® 303-33283 do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda

(CARF), demonstrando que o 6rgao julgador estd em consonancia com os valores que devem

orientar a interpretagao dos principios constitucionais tributarios:

Destarte, aos debrucar-me sobre o presente caso, acabei por concluir que
seria 0 momento de rever meus conceitos iniciais com relagdo a matéria,
posto que, acabei envolvido pela idéia de que as normas da Constitui¢do e do
ordenamento juridico em geral, existem para a consecugado de certos fins.
Assim, por vezes, nos esquecemos que nossa atividade ndo estd
exclusivamente vinculada ao principio da legalidade, mas também a outros
principios reguladores da atividade administrativa, dentre os quais, as regras
da razoabilidade e da proporcionalidade.

[...]

Deste modo, como os postulados da proporcionalidade e da razoabilidade
devem atuar na interpretagdo de todas as regras gerais como decorréncia do

335 NOGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Fundamentos do dever tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.

106.

336 BRASIL. Secretaria da Receita Federal do Brasil. Manual de perguntas e respostas do ITR exercicio 2009.
Questdo 166. Disponivel em: <www.receita.fazenda.gov.br>. Acesso em: 24 mar. 2010.

337 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
328163. Requerente: Monica Kalil Isaac. Processo n° 11543.001574/2001-73. Acérdao n°® 303-34240 da 3?
Cémara. Data da sessdo 25.04.2007. Disponivel em: <www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2010.
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principio da justica insculpido no predmbulo e no artigo 3° de nossa
Co o ~ o 8
Constitui¢do Federal, impde-se reconhecer razdo ao contribuinte.™

A prova do estado de calamidade publica € documental e deve referir-se ao exercicio
fiscal da cobranca do Imposto Territorial Rural. O sujeito passivo deve apresentar o ato legal
do Poder Executivo ou Legislativo municipal que o decretou, acompanhado do decreto de
reconhecimento da calamidade publica pelo poder publico estadual e, finalmente, por portaria
do Ministério da Integracdo Nacional.

A exigéncia tem fundamento, pois sem o reconhecimento das trés esferas de poder
resta impossivel ao fisco considerar por presuncdo legal a plena produtividade do imével.
Como a Unido possui competéncia exclusiva para instituir impostos sobre a propriedade
territorial rural, somente ela poderd outorgar o beneficio legal previsto no artigo §6°, I da Lei
n° 9.393/96. Assim, € necessdrio que o Governo Federal reconheca oficialmente o estado de
calamidade publica para que se opere legalmente a dispensa de comprovacdo da
produtividade do imével (Constituicao Federal de 1988, artigo 151, III).

Se o ato municipal e o estadual ndo forem confirmados por ato federal serdo
considerados como uma isen¢do heterdnoma, que ndo é permitida no sistema tributdrio
brasileiro. A isenc¢do heterbnoma € uma modalidade de isen¢@o concedida por lei emanada de
pessoa juridica de direito publico que ndo é a titular da competéncia constitucional para
instituir o imposto. A vedac@o constitucional objetiva fortalecer o principio federativo,
cldusula pétrea da Constitui¢do Federal de 1988.%%

Em outra decisdo o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da
Fazenda (CARF) também firmou entendimento no sentido da necessidade de apresentagcdo

dos atos legais das trés esferas de poder:

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL - ITR
Exercicio: 2000 ITR. ESTADO DE CALAMIDADE PUBLICA.
RECONHECIMENTO. Havendo prova do reconhecimento do Estado de
Calamidade Publica, no municipio de localizacdo do imével, pelo Estado e
Unido Federal, deve ser alterada a 4rea de utilizacdo para 100% da érea do

mesmo. [...]340

338 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
331326. Processo n° 11543.001576/2001-62. Acordao n° 303-32283 da 3* Camara. Data da sess@o 21.06.2006.
Disponivel em: <www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 25 mar. 2010.

339 COELHO, Sacha Calmon Navarro. 2002 apud BARROS, Felipe Luiz Machado; BRAGA, Peterson
Fernandes. Os tratados internacionais em matéria tributaria. Jus Navegandi, Teresina, ano 7, n° 64, abr. 2003.
Disponivel em: < www.jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3897>. Acesso em: 27 mar. 2010.

30 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
338207. Requerente: FLORVEL Florestal Veredas LTDA. Processo n° 10675.004427/2004-30. Acérdao n® 302-
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Em relacdo ao periodo de abrangéncia do ato legal que decreta o estado de calamidade
publica, o Superior Tribunal de Justica em recente julgado (22.02.2010) entendeu que o
mesmo pode estender seus efeitos para fatos geradores do Imposto Territorial Rural que se

aperfeicoaram antes do ato legal que o consumou:

TRIBUTARIO — IMPOSTO TERRITORIAL RURAL -ART. 10, §6°, I, DA
LEI 9.393/96 — RECONHECIMENTO DE ESTADO DE CALAMIDADE
PUBLICA — CONCESSAO DO BENEFICIO FISCAL.

1. Discute-se nos autos se o beneficio fiscal previsto no art. 10 da Lei
9.393/96 pode ser aplicado aos fatos geradores do ITR que se aperfeicoaram
antes de decreto que tornou publico estado de calamidade na regido do
Municipio de Itabaiana.

2. O ato de decretacdo de calamidade publica tem efeito meramente
declaratdrio, de maneira que, reconhecida a situacdo de catdstrofe natural em
que se encontra a propriedade o recorrido, pode ele se valer do beneficio.

3. Recurso especial nio provido.*"!

O voto da Ministra Relatora do referido acérdao explica melhor o ponto de vista do

Superior Tribunal de Justica:

[...], o Tribunal Regional Federal da 5* Regido firmou entendimento que o
ato de decretacdo de calamidade publica s6 poderia se dar apds a ocorréncia
do desastre, com efeito meramente declaratério, por meio do qual a
Administra¢io reconheceria a existéncia de um infortinio decorrente de fato
da natureza, envidando esforcos para minorar os prejuizos advindos de
catéstrofes naturais.
[...]
Fosse acolhida a pretensio da recorrente, apenas as situacdes que se
prolongassem para além do decreto ou que ocorressem apds a sua edicio
poderiam ser objeto do beneficio, deixando-se para trds aquelas que, embora
sujeitas a0 mesmo fendmeno climatico, jid haviam se consolidado no
momento da edicdo do diploma legal, fato que daria ensejo a grande
injustica. ***

E perfeitamente natural que a previsio legal contemple a hipétese da frustragio de
safras e destruicdo de pastagens em razdo das adversidades climdticas cada vez mais

freqiientes e imprevisiveis. A auséncia dessa previsao legal influenciaria diretamente o grau

39477 da 2* Camara. Data da sessdo 20.05.2008. Relator Conselheiro Marcelo Ribeiro Nogueira. Disponivel em:
<www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2010.

31 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1150496/PB. Recorrente: Fazenda Nacional.
Recorrido: Tiburcio Andrea Magliano. Relatora Min. Eliana Calmon. Segunda Turma. Data do Julgamento
04.02.2010. DJU 22.02.2010. Disponivel em: <www.stj.jus.br>. Acesso em: 27 mar. 2010.

32 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1150496/PB. Recorrente: Fazenda Nacional.
Recorrido: Tiburcio Andrea Magliano. Voto da relatora Min. Eliana Calmon. Segunda Turma. Data do
Julgamento 04.02.2010. DJU 22.02.2010. Disponivel em: <www.stj.jus.br>. Acesso em: 27 mar. 2010.
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de utilizacao do imdvel rural, comprometendo seu aproveitamento racional e adequado, bem
como a conservacao de seus recursos naturais, requisitos da fungdo social da propriedade

rural.

4.6 FISCALIZACAO DO ITR

Por ser um imposto de competéncia federal (artigo 153, VI da Constituicao Federal de
1988) o Imposto Territorial Rural tem sua cobranca administrada pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil.

Contudo, como anteriormente observado, a Lei do Imposto Territorial Rural (Lei n°
9.393/96) prevé em seu artigo 17, I a possibilidade da Unido celebrar acordo com os 6rgaos
de administracdo tributdria das unidades federadas, visando delegar competéncia para a
fiscalizacdo, cobranca e o lancamento do imposto. Na hipétese da celebragdo do convénio o
total da arrecadac@o pertencerd ao municipio e ndo somente a metade, conforme disposi¢ao
expressa do artigo 158, II da Constitui¢ao Federal de 1988.

J4 fol mencionado que com base nesse permissivo constitucional, regulamentado pela
Lei n° 11.250/2005 e pelo Decreto n°® 6.433/2008, a Secretaria da Receita Federal do Brasil
editou a Instrucio Normativa RFB n° 884/2008 e celebrou diversos convénios com
municipios em todo o Brasil para o lancamento e cobranga do Imposto Territorial Rural.

Em que pese a celebracdo de convénio possibilitar a fiscaliza¢do, a cobranga e o
lancamento do Imposto Territorial Rural pelo municipio, a administracio do processo
administrativo permanece como atribuicdo exclusiva da Secretaria da Receita Federal do
Brasil (artigo 15 do Decreto n° 6.433/2008). Os recursos administrativos serdo protocolizados
na administracdo tributdria municipal, que procederd a devida instru¢do do processo
administrativo fiscal e os encaminhard a unidade de julgamento da Secretaria da Receita
Federal do Brasil.

Continua a ser competéncia exclusiva da Secretaria da Receita Federal do Brasil
dispor sobre as obrigacdes acessdrias relativas ao Imposto Territorial Rural, inclusive para
estabelecer forma, prazo e condi¢bes para o seu cumprimento (artigo 12 do Decreto n°

6.433/2008).
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O principio da legalidade em matéria tributdria exige ndo s6 que os tributos sejam
criados por lei, mas que também existam mecanismos aptos a promover a revisao da
legalidade da tributacdo na esfera administrativa ou judicial.***

Assim, no que concerne aos tributos da Unido administrados pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil, o processo administrativo tributdrio tem dois graus de controle das
decisdes: as Delegacias de Julgamento da Secretaria da Receita Federal do Brasil e o

Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF).

4.6.1 Procedimento e prova no processo administrativo tributario de primeiro grau

A instru¢do do processo administrativo fiscal inicia-se com a intimacdo do
contribuinte para apresentacdo de documentos relacionada ao imdével e as informacdes
prestadas na Declaracdo do Imposto Territorial Rural — DITR.

A certiddo da matricula do imével expedida pelo Registro Imobilidrio competente
devera ser apresentada para comprovacgao da drea total do imével e para apuracdo do aspecto
material da hipdtese de incidéncia do Imposto Territorial Rural, que é a propriedade, o
dominio util ou a posse de imével por natureza (artigo 1° e 4° da Lei n® 9.393/96).

A segunda parte da documentacdo estd relacionada a comprovagdo documental da
produtividade do imdvel, tais como notas fiscais de compra e venda da produgdo
agropecudria; comprovacdo de investimentos em florestas plantadas (mudas, adubos,
projetos); fichas sanitdrias de rebanhos e qualquer outro documento que comprove as
atividades econdmicas desenvolvidas no interior do imével, mesmo que em implantacgao.

O imoével que estiver impossibilitado de comprovar sua producdo em razdo de
implantacdo de lavouras cujo ciclo exceda a um ano, tenha procedido a reforma de pastagens
ou qualquer outra atividade que tenha afetado a comprovacdo de sua utilizacdo terd que
apresentar projeto técnico neste sentido, nos termos do artigo 7° da Lei n° 8.629/93, sob pena
da drea ser considerada como nao utilizada (artigo 10 §1°, V, “e” da Lei n° 9.393/96).

A terceira parte da documentacdo se refere a prova das dreas ambientais e as demais
ocorréncias excluidas da area tributavel do imovel rural (alineas “a” a “t’do inciso II do §1°
do artigo 10 da lei n°® 9.393/96), que compreenderdo o Ato Declaratério Ambiental —

ADA/IBAMA, a certiddo da matricula do imével com a averbacdo da drea de reserva legal,

343 CARRAZA, Roque. 2001, p. 221 apud FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques.
Direito ambiental tributdrio. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 139.
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Reserva Particular do Patrimdnio Natural, declaracdes dos orgios federais, estaduais ou
municipais relacionadas as dreas imprestaveis ou de interesse ecolégico, dentre outras.

Como oportunamente indicado, para comprovar o valor da terra nua (VIN) ¢é
facultado ao contribuinte apresentar ainda nesta fase do procedimento o laudo técnico de
avaliacdo do imdvel rural, elaborado por profissional competente e de acordo com as normas
da Associagdo Brasileira de Normas Técnicas.

Ao analisar a documentacdo o auditor fiscal poderda decidir discricionariamente em
dois sentidos: encerrard o procedimento e homologard expressamente a declaragdo do
contribuinte ou lavrara o auto de infracdo, se entender que a documentacao apresentada ndo €
suficiente para alicercar as informagdes prestadas na Declaragdo do Imposto Territorial Rural
— DITR.

Embora a autuagdo possa ocorrer em razao de qualquer um dos diversos aspectos da
declaracdo, na maioria das vezes a glosa recai sobre a extensdo da drea de pastagens, sobre a
comprovagdo das dreas ambientais do imével e auséncia do Ato Declaratério Ambiental
(ADA/IBAMA), como também sobre o valor da terra nua declarado para o imével (VTN).

No primeiro caso a homologagdo da area declarada estd diretamente relacionada aos
indices de lotacdo estabelecidos no anexo I da Instrucdo Normativa n® 60/2001 da Secretaria
da Receita Federal do Brasil, ou seja, a drea declarada como pastagem sé serd considerada
como tal se a quantidade de bovinos apascentada no imével for comprovada
documentalmente e estiver de acordo com o indice de lotacdo do municipio de situacdo do
imével (§1°, inciso V, “b” e §3°, ambos do artigo 10 da Lei n°® 9.393/96).

No segundo caso, a fiscalizagdo se detém fundamentalmente no contetido e na
tempestividade em relacdo ao exercicio fiscalizado da protocolizagcdo do Ato Declaratério
Ambiental junto ao IBAMA, bem como da averbacao das dreas de reserva legal florestal e da
Reserva Particular do Patrim6nio Natural. A questdo € importante, uma vez que a partir do
exercicio de 2007 a apresentacdo do Ato Declaratério Ambiental passou a ser exigida
anualmente.

Por fim, quanto a base de cdlculo do Imposto Territorial Rural, o auditor fiscal decide
se o laudo técnico de avaliacdo do imdvel rural apresentado pelo contribuinte é formal e
materialmente suficiente para alicercar o valor da terra nua declarado (VTN). Da glosa
decorre a atribui¢cao de oficio do valor constante do Sistema de Precos de Terras — SIPT para
o municipio de situa¢do do imodvel, conforme instituido pela Secretaria da Receita Federal do

Brasil (artigo 14 da Lei n°® 9.393/96), acrescidos de juros e multa.
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O Sistema de Precos de Terras — SIPT foi instituido pela Instru¢do Normativa n°
256/2002 da Secretaria da Receita Federal do Brasil, e os precos de terras nele contidos estao
baseados nos levantamentos efetuados pelas Secretarias de Agricultura das Unidades
Federadas e dos municipios. O SIPT/SRFB € de uso privativo dos auditores da Secretaria da
Receita Federal do Brasil e seus dados ndo sdo divulgados aos contribuintes, em direta ofensa
ao principio da informagao e da publicidade.

As decisdes das Delegacias de Julgamento da Secretaria da Receita Federal do Brasil,
embora sejam tecnicamente bem motivadas e fundamentadas, observam rigorosamente as
instrugdes normativas da Secretaria da Receita Federal do Brasil relacionadas ao Imposto
Territorial Rural, com reduzida aplicacdo do poder discriciondrio que assegure a congruéncia
da decisdo da cobranga do imposto na direcdo do interesse geral.

E o que se observa da jia comentada exigéncia de obrigacio acesséria, representada
pela entrega do Ato Declaratério Ambiental (ADA/IBAMA), como também da ndo
observancia dos efeitos do §7°, do art. 10, da Lei n°® 9.393/96, que veiculou regra mais
benéfica ao contribuinte para comprovagao das dreas ambientais do imével rural. Acrescente-
se ainda a reduzida aceitacdo pela Secretaria da Receita Federal do Brasil de qualquer outro
meio de prova em relag@o as dreas ambientais do imovel.

A respeito dos limites do poder discriciondrio dos o6rgdos e das autoridades

administrativas discorre Odete Medauar:

Permanece, no entanto, certa margem de solucdes legalmente possiveis. Dai
a atividade discriciondria caracterizar-se, em esséncia, por um poder de
escolha entre solugdes diversas, todas igualmente vilidas para o
ordenamento. Com base em habilitacdo legal, explicita ou implicita, a
autoridade administrativa tem livre escolha para adotar ou nao determinados
atos, para fixar o conteido de atos, para seguir este ou aquele modo de
adotar o ato, na esfera da margem livre. Nessa margem, o ordenamento fica
indiferente quanto  predeterminacio legislativa do contetido da decisdo.***

O entendimento da esséncia do poder discriciondrio, na missdao de adequar a legislacao
tributdria aos aspectos ambientais da realidade da cobranca do Imposto Territorial Rural, esta
afeita ao Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF),
cuja jurisprudéncia indica uma incontestavel preocupacdo em promover uma justica social e

ambiental na cobranca do imposto.

" MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 6.ed. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 133.
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4.6.2 Procedimento e prova no processo administrativo tributario de segundo grau

O Conselho de Contribuintes do Ministério da Fazenda foi criado como um o6rgao
superior a todos os demais 6rgdos do Ministério da Fazenda e foi constituido para garantir o
controle de segundo grau das decisdes dos processos administrativos fiscais onde se discutisse
os tributos e contribui¢des administradas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Segundo o Ministério da Fazenda®®, a criacdo dos Conselhos de Contribuintes se deu
por meio do Decreto n° 16.580/24, que instituiu um Conselho em cada Estado e um no
Distrito Federal, deliberando inicialmente apenas sobre questdes afeitas ao Imposto sobre a
Renda. Pelo Decreto n® 5.157/27 a competéncia dos conselhos estendeu-se aos impostos sobre
consumo, incluindo-se o julgamento dos recursos relacionados as infra¢des legais e fiscais das
alfandegas.

O Decreto n° 24.036/34 extinguiu os conselhos existentes e redefiniu as competéncias,
atribuindo-as a dois conselhos. O Decreto n° 54.767/64 criou o 3° Conselho de Contribuintes,
a quem foi atribuida a competéncia para julgar os recursos fiscais de matérias relacionadas ao
Imposto Territorial Rural, imposto cuja cobranca havia passado a competéncia da Unido. Em
1972 (Decreto n° 70.235/72) foi criado o Conselho Superior de Recursos Fiscais (CSRF), cuja
atribuicdo era julgar em ultimo grau as divergéncias jurisprudenciais das diversas camaras do
1°, 2° e 3° Conselhos de Contribuintes.

O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF) foi
criado pela Lei n° 11.941/2009 apds a unificacdo da Secretaria da Receita Federal com a
Secretaria da Receita Previdencidria, que originou a Secretaria da Receita Federal do Brasil. O
CAREF unificou a estrutura administrativa do 1°, 2° e 3° Conselhos de Contribuintes do
Ministério da Fazenda em um udnico 6rgdo, mantendo a mesma natureza e finalidade dos
conselhos extintos, redistribuidos em se¢des.

O recurso administrativo ao Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do
Ministério da Fazenda (CARF) nao exige preparo. O exercicio da advocacia administrativa
junto ao referido conselho ndo é privativo do advogado, podendo o recurso ser elaborado e
subscrito pelo proprio contribuinte.

No entanto, o Decreto n° 70.235/72, alterado pela Medida Proviséria n°® 1.699-41/1998
determinava no §2° do artigo 33 o arrolamento de bens e direitos do contribuinte como

requisito de admissibilidade de recurso voluntdrio a decisao de primeira grau:

¥ BRASIL. Ministério da Fazenda. Conselho de contribuintes: histérico dos conselhos. Disponivel em:
<www.fazenda.gov.br>. Acesso em: 23 mar. 2010.
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Art. 33. Da decisdo caberd recurso voluntdrio, total o parcial, com efeito
suspensivo, dentro dos trinta dias seguintes a ciéncia da decisdo:

[...]

§2° Em qualquer caso, o recurso voluntirio somente terd seguimento se o
recorrente arrolar bens e direitos de valor equivalente a 30% (trinta por
cento) da exigéncia fiscal definida na decisdo, limitando o arrolamento, sem
prejuizo do seguimento do recurso, ao total do ativo permanente se pessoa
juridica ou ao patriménio se pessoa fisica.

§3° O arrolamento de que trata o §2° serd realizado preferencialmente sobre
bens imdveis.

[

Contudo, na Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade o Supremo Tribunal Federal

estabeleceu a ilegalidade de tal exigéncia:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 32, QUE DEU
NOVA REDACAO AO ART. 33, § 2°, DO DECRETO 70.235/72 E ART.
33, AMBOS DA MP 1.699-41/1998. [...] A exigéncia de depdsito ou
arrolamento prévio de bens e direitos como condicdo de admissibilidade de
recurso administrativo constitui obstdculo sério (e intransponivel para
determinadas parcelas da populacdo) ao exercicio do direito de peti¢do (CF,
art.° 5°, XXXIV), além de caracterizar ofensa ao principio do contraditdrio
(CF, art. 5°, LV). A exigéncia de depdsito ou arrolamento prévio de bens e
direitos pode converter-se, na pritica, em determinadas situacdes, em
supressdo do direito de recorrer, constituindo-se, assim, em nitida violacdo
ao principio da proporcionalidade. A¢do direta julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade do art. 32 da MP 1.699-41/1998,
posteriormente convertida na lei 10.522/2002, que deu nova redacdo ao art.
33, §2°, do Decreto 70.235/72.%"

Também no sentido da inconstitucionalidade da exigéncia do depdsito prévio da multa

se pronunciou o Supremo Tribunal Federal:

RECURSO EXTRAORDINARIO - EXIGENCIA LEGAL E PREVIO
DEPOSITO DO VALOR DA MULTA COMO CONDICAO DE
ADMISSIBILIDADE DO  RECURSO  ADMINISTRATIVO -
OCORRENCIA DE TRANSGRESSAO AO ART. 5°, LV, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA - NOVA ORIENTACAO
JURISPRUDENCIAL FIRMADA PELO PLENARIO DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL - RECURSO DE AGRAVO PROVIDO. - A
exigéncia legal de prévio depdsito do valor da multa, como pressuposto de
admissibilidade de recurso de cardter meramente administrativo, transgride o

36 BRASIL. Decreto n° 10.522 de 19 de julho de 2002. Disponivel em: <www.planalto.gov.br>. Acesso em: 09
mar. 2010.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1976/DF. Requerente:
Confederagdo Nacional da Industria — CNI. Requerido: Presidente da Republica. Relator Ministro Joaquim
Barbosa. Julgamento 28.03.2007. DJU 18.05.2007. Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 23 mar. 2010.
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art. 5°, LV, da Constitui¢do da Republica. Revisdo da jurisprudéncia: RE
390.513/SP (Pleno). ***

No mesmo sentido as decisdes do Supremo Tribunal Federal no RE 388359/PE,

Relator Ministro Marco Aurélio Mello e no RE 402904 AgR-AgR/PE, Relator Ministro

Sepilveda Pertence.’*

O recurso administrativo é recebido em ambos os efeitos (devolutivo e suspensivo). A
matéria de prova junto ao Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da
Fazenda (CARF) € ampla e ndo preclusiva, ou seja, ao contribuinte é facultado a apresentagcdo
de evidéncias ou provas complementares dos fatos sustentados em sua defesa mesmo em
segundo grau de recurso.

Assim, na hipétese de ter alegado em primeiro grau a ocorréncia de calamidade
publica no municipio de situagdo do imével, mas ndo ter juntado os atos oficiais
comprobatdrios do evento, o sujeito passivo poderd fazé-lo no segundo grau recursal, em face

do principio da verdade material e da publicidade:

A decisdo de primeiro ndo acatou os argumentos da contribuinte no que
tange a necessidade de se reconhecer o Estado de Calamidade supostamente
ocorrido no municipio de Sdo Gongalo do Abaeté [MG], durante o ano-
calendédrio de 1999, sob o argumento de que tal fato, houvesse ocorrido,
deveria ter sido reconhecido pelo Governo Federal ‘através de Portaria do
Secretdrio Estadual de Politicas Regionais do Ministério do Planejamento’
(conforme orientacdo contida na pergunta n° 230, do manual do ITR, do
exercicio de 1999).

Ocorre que a contribuinte anexou nos presentes autos, em sede recursal, os
documentos que comprovam o reconhecimento pelo Governo Federal do
alegado Estado de Calamidade Publica, quais sejam, as Portarias do
Ministério da Integracdo [...], dos quais se extrai a informacdo de que a drea
em debate foi vitimada por ‘estiagem’.

Por oportuno, ndo se pode alegar uma suposta ocorréncia de preclusio
quanto a documentagdo anexada, vez que a prépria contribuinte admite que a
juntada de tal documentacio somente se fez necessaria em funcao da decisdo
recorrida.

Ademais, entendo que ndo h4 necessidade de a contribuinte alegar fatos
notdrios e sabidos, bastando o julgador ter conhecimento dos mesmos para,
inclusive, suscita-los de oficio. [...] Se ao contribuinte ndo lhe € facultado
eximir-se de cumprir a lei sob o pretexto de ndo conhecé-la, muito menos
pode a Administracdo Publica, por qualquer razdo, escusar-se de cumprir
com suas préprias orientacdes.”’

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio n° RE 504288 AgR/BA.
Requerente: Luiz Walter Coelho Filho e Outro (a/s). Requerido: Instituto Nacional do Seguro Social - INSS.
Relator Ministro Celso de Mello. Julgamento 29.05.2007. DJU 29.06.2007. Disponivel em: <www.stf.jus.br>.
Acesso em: 23 mar. 2010.

I Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 23 mar. 2010.

30 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
338206. Requerente: FLORVEL Florestal Veredas LTDA. Processo n° 10675.004426/2004-95. Acérdao n® 302-
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A retificagdo administrativa das informacdes contidas na Declaracdo do Imposto
Territorial Rural também é possivel tanto no primeiro quanto no segundo grau recursal,

mesmo depois de iniciado o procedimento de fiscalizagcdo do imposto:

IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL - ITR
Exercicio: 2002. ITR. RETIFICACAO DA DITR. POSSIBILIDADE
DESDE QUE SEJA COMPROVADO O ERRO EM QUE OCORREU O
INTERESSADO. O artigo 46, do Decreto n° 4.382/2002 estabelece a
possibilidade de retificagdo da DITR mesmo que j4 iniciado o procedimento
de lancamento de oficio o que, contudo, ndo teria o conddo de afastar os
consectdrios legais relacionados ao atraso. [...]35 !

Nao € dificil perceber a amplitude do direito de defesa e do contraditério que é
deferido ao contribuinte junto ao Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério
da Fazenda (CARF). Este 6rgdo do executivo prestigia a aplicacdo de diversos principios
constitucionais, inclusive os ambientais e tributdrios, na solucdo das questdes ambientais
afeitas ao Imposto Territorial Rural. A observancia do principio da verdade material em
detrimento da rigidez da forma redunda em um alto indice de reforma das decisdes das
Delegacias Regionais de Julgamento da Secretaria da Receita Federal do Brasil, cuja postura
equivocada privilegia sempre a arrecadacao tributdria em detrimento da protecdo extrafiscal
ambiental conferida pela legislacdo do Imposto Territorial Rural.

Os orgdos de gestdo tributdria ndo podem existir alheios a evolu¢do das normas do
direito. A instadncia administrativa deve se aproximar da judicial, sob pena da escolha de
caminhos opostos impedirem um crescimento coerente na adocdo de medidas e condutas
ambientais desejdveis.*”

Cumpre finalmente observar que pela via judicial da ac@o anulatéria do ato declarativo
da divida, a qual o sujeito passivo pode recorrer em qualquer fase do recurso administrativo
implicando na rentincia ao mesmo, é necessario o depdsito integral do crédito tributdrio para

inibir a cobranca executiva do Imposto Territorial Rural (Lei n° 6.830/80, artigo 38). E ébvio

que esta exigéncia legal onera sobremaneira o desempenho da atividade econdmica.

39938 da 2* Camara. Data da sessdo 12.11.2008. Voto da Relatora Conselheira Marcia Helena Trajano
D’ Amorim. Arquivo do autor. Acérddo. Disponivel em: <www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2010.
31 BRASIL. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF). Recurso n°
336168. Requerente: Agropecudria Ferreira Penco Ltda. Processo n°® 10183.004851/2005-05. Acérdao n° 302-
39239 da 2* Camara. Data da sessdo 29.01.2008. Relatora Conselheira Rosa Maria de Jesus da Silva Costa de
Castro. Disponivel em: <www.carf.fazenda.gov.br>. Acesso em: 21 mar. 2010.

2 TRENNEPOHL, Terence Dornelles. Incentivos fiscais no direito ambiental. Sio Paulo: Saraiva, 2008, p. 41.
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Como destacado, a interposi¢ao do recurso administrativo dispensa o depdsito prévio
do valor em cobranca ou da garantia recursal, além de ser uma das condi¢des facultadas ao
contribuinte pelo Cédigo Tributario Nacional para que se suspenda a exigibilidade do crédito
tributdrio (artigo 151, III da Lei n° 5.172/66).

Portanto, é possivel afirmar que, ao desempenhar com efici€éncia o controle
administrativo da legalidade da tributagdo sobre as dreas rurais, o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF) representa a melhor via para a defesa de
questdes relacionadas com a cobranca e fiscalizacdo do Imposto Territorial Rural,
prestigiando a dignidade do contribuinte, o livre exercicio da atividade econdOmica e a

aplicacdo plena dos principios constitucionais.

CONCLUSAO

Ap6s a Constituicdo Federal de 1988, as relagdes de produgdo e de apropriacdo dos
recursos naturais no meio rural passam a ser orientadas por um conjunto de regras que
completaram a antiga e superada concepcao liberal da propriedade privada. A funcionaliza¢do
da propriedade rural significa que o exercicio pleno do direito de propriedade s6 serd
constitucional se for capaz de conjugar nitidamente duas caracteristicas: dominio privado,

com frutos privados e sociais.
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Neste sentido o artigo 186 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que o Estado
brasileiro deve se preocupar cumulativamente com a produtividade do imével rural e com a
preservagdo dos recursos naturais nele disponiveis, com a observancia das normas de trabalho
e com a qualidade de vida do trabalhador e do proprietdrio insertos no meio rural. Assim, a
sustentabilidade do agronegdcio passa a requerer algo mais que uma produgdo agricola
economicamente vidvel, demandando também um produto ambientalmente correto e
socialmente justo.

Nao obstante a relevancia das demais condicionantes da fun¢do social da propriedade
rural, interessou a este trabalho identificar a forma como o Estado brasileiro utiliza a
tributacdo da propriedade imobilidria rural para assegurar aos seus habitantes, nacionais ou
ndo, a conservagao de um meio ambiente natural sauddvel e equilibrado. A protecdo deste
direito fundamental de terceira dimensdo, uma inovagdo introduzida pelo artigo 225 da
Constituicao Federal de 1988 em beneficio das geracOes presentes e futuras, representa um
dever a ser compartilhado solidariamente pelo Estado brasileiro, sua populagdo e pelos atores
do agronegdcio nacional.

Pela condi¢do a que foi elevado o bem de natureza ambiental foi ndo s6 coerente,
como também necessdrio, que o legislador elencasse a defesa do meio ambiente dentre os
principios que condicionam a Ordem Econdmica e Financeira no artigo 170 da Constitui¢cao
Federal de 1988. Para estabelecer o equilibrio entre tais principios e sempre que for necessario
promover a prote¢ao do meio ambiente estara justificada a intervencao do Estado na iniciativa
privada, nos termos dos artigos 173 e 174 da Constitui¢cdo Federal de 1988, facultando-lhe o
uso de todos os meios previstos legalmente para promover a protecdo ambiental, inclusive
daqueles instrumentos disponibilizados pelo Direito Tributério.

Este compromisso de acdo do Estado na promog¢ao da sustentabilidade da atividade
econdmica no meio rural encontra fundamento nos principios que informam o Direito
Ambiental, pois a atividade empresarial no meio rural também estd limitada pelos principios
da precaucdo e da preveng¢do do dano ambiental, uma vez que a recuperacdo das dreas
degradadas pela atividade agricola, quando ainda for factivel, serd sempre mais dispendiosa
que os esforcos empregados para evitd-la.

As medidas destinadas a controlar o risco inerente a atividade econdmica agricola
devem preconizar uma gestdo cuidadosa dos meios de producdo empregados pela atividade
empresarial rural no Brasil, Uinica nagcao a reunir em abundancia os elementos fundamentais
para o desenvolvimento do agronegdcio, tais como recursos hidricos, luminosidade, indices

pluviométricos e dreas agricolas com relevante potencial de aumento de produtividade.
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Por tais fundamentos € que a interveng¢do do Estado se torna legitima, ainda mais
quando se destina a conservar a biodiversidade e a disponibilidade de 4gua, autorizando a
imposicdo de restricdes administrativas e de uso aos espacos naturais especialmente
protegidos no meio rural, conforme descritos no Cédigo Florestal (Lei n® 4.771/65) e na lei
que instituiu o Sistema Nacional das Unidades de Conservagao (Lei n° 9.985/2000).

Os ideais de solidariedade inspiradores dos principios da cooperagdo nacional e
internacional para a conservagdo do meio ambiente legitimam a imposicao reciproca de regras
de conduta, com o fim de construir uma rede de responsabilidade social entre as pessoas,
empresas, entidades ndo governamentais, entes federativos brasileiros e outras nagdes, para
que assumam posturas em favor da melhoria ambiental, das relacdes de trabalho e da
qualidade das tecnologias empregadas na producdo agricola.

E neste sentido que a eficiéncia dos mecanismos de tributacdo para induzir o
comportamento ambiental socialmente desejado tem se destacado, principalmente quando se
utiliza das san¢des premiais. Embora assim denominadas, esta espécie de norma legal é
elaborada com o objetivo de criar um resultado econdmico favordvel para o sujeito passivo da
obrigacdo tributdria. Ao aceitar o Onus legal, o destinatirio da norma, além de auferir um
proveito pessoal, assume também uma parcela da missdo que caberia ao Estado Social,
contribuindo de forma muito mais efetiva para o resultado desejado por toda a sociedade.

A extrafiscalidade ambiental é manifesta na Lei do Imposto Territorial Rural. Ao
outorgar a isencdo total do imposto sobre as ocorréncias ambientais dos iméveis rurais,
utilizando-se subsidiariamente das regras do Cdédigo Florestal (Lei n°® 4.771/65) e da lei que
instituiu o Sistema Nacional das Unidades de Conservacdo (Lei n° 9.985/2000), o imposto em
questdo estd em consonancia com os objetivos da conservacdo das florestas, das dreas de
preservacdo permanente e, portanto, da plena realiza¢do dos ideais ambientais constitucionais
preconizados no artigo 225, inciso III do §1° da Constituicao Federal de 1988.

Além de utilizar o mecanismo da progressividade do valor do imposto, de acordo com
critérios que priorizam a produtividade e a ocupacdo do solo, o Imposto Territorial Rural
pretende, com a iseng¢ao tributdria, estimular a consolidagao e a recuperagdo de areas florestais
constituidas de espécies nativas do ecossistema nacional. Este beneficio fiscal representa, em
diversos casos, a possibilidade de desfrutar economicamente do patrimodnio imobilidrio sem
qualquer tributacdo sobre o fato gerador da obrigacdo tributdria, que € a propriedade, o
dominio 1til ou a posse do imével rural.

Assim, apesar de ser constituida e averbada a margem da matricula do imével em

carater perpétuo, a reserva legal florestal do imével rural € isentada do imposto, mas podera
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ser explorada economicamente em regime de manejo sustentado. Da mesma forma e nao
obstante a restri¢do legal de uso sobre as dreas de preservacao permanente, foi demonstrado
que a sua conservagao para a regularizagao do fornecimento de dgua as populacdes urbanas
pode resultar em uma relevante receita financeira para o proprietdrio rural, bem como de
reducdo de gastos publicos no tratamento da dgua. A remunerac@o por servicos ambientais
também pode proteger outras dreas florestais por meio do mecanismo da concessao de uso a
terceiros (Decreto-lei n° 271 de 28.02.1967), produzindo beneficios ambientais e econdomicos
aos particulares envolvidos, mas que serdo usufruidos também por toda a sociedade, tanto
presente quanto futura.

Tais instrumentos, dentre varios outros abordados ao longo do presente trabalho,
explicam como o mecanismo da extrafiscalidade do Imposto Territorial Rural, aplicado em
conjunto com a legislacdo florestal, colabora para a inversdao da logica cultural de ampliagao
da fronteira agricola. Ao atribuir valor econdmico as florestas, contribui-se para a redugdo das
acoes de desmatamento justificados na ampliacdo da fronteira agricola, arrefecendo os
impetos de degradacdo das dreas ambientais brasileiras.

Contudo, pretender que o Imposto Territorial Rural tenha também um cardter
arrecadatdrio ndo condiz com a natureza extrafiscal dos impostos ambientais, pois a doutrina
tem identificado que quanto maior a eficiéncia do tributo ambiental em promover a
conservagao do bem ambiental menor serd sua capacidade para trazer recursos aos cofres
publicos, a exemplo do que ocorre efetivamente no direito comparado.

Embora a interven¢do do Estado na iniciativa privada esteja constitucionalmente
justificada, os meios para tanto ndo podem ser livremente eleitos. E nesta medida que se
manifesta a inconstitucionalidade na iniciativa dos municipios, ao assumir a responsabilidade
pela cobranca do Imposto Territorial Rural e, ato continuo, privilegiar o aumento de sua
arrecadac@o ao langar, de oficio, o valor da terra nua dos imdveis rurais situados em seus
respectivos limites territoriais.

Também se identifica uma arbitrariedade nos critérios de fiscalizacio do Imposto
Territorial Rural pela Secretaria da Receita Federal do Brasil. Ao privilegiar o cumprimento
de obrigacgdes acessorias em detrimento da prova plena do valor venal fundidrio do imével e
da existéncia das questdes ambientais do imdvel rural, esta autarquia contraria os principios
da verdade material e da legalidade, informadores do processo administrativo-fiscal.

No entanto, o controle administrativo e judicial das decisdes da Secretaria da Receita
Federal do Brasil, realizado em diferentes momentos pelo Conselho Administrativo de

Recursos Fiscais do Ministério da Fazenda (CARF), pela Justica Federal e pelo Superior
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Tribunal de Justica, tem sido efetivo para corrigir os mencionados desvios na consecu¢do dos
fins que o Estado deseja atingir na ordem juridica ambiental e tributdria. Essas instituicdes
tém prestigiado uma aplicacdo equilibrada dos principios constitucionais ambientais,
tributdrios e econdmicos, traduzindo uma incontestivel preocupa¢do com a promog¢do da
justica fiscal, social e ambiental na fiscalizacdo do Imposto Territorial Rural, sem nunca
perder de vista a dignidade do cidaddo e do contribuinte.

Portanto, a legislagdo florestal e do Imposto Territorial Rural disponibilizam as
condi¢des objetivas para provocar uma mudanga de paradigma dos produtores rurais em
relacdo a conveniéncia econdmica da protecdo ambiental. Se assimilados os mecanismos ja
disponiveis no direito brasileiro, havera reflexos nos critérios de avaliacio do imével rural,
cujo valor pecunidrio tenderd a retratar o seu nivel de conservacao ambiental e ndo somente o
potencial produtivo de sua drea util agricola, quebrando-se a logica econdmica liberal e
incorporando definitivamente uma concepg¢ao social a atividade econdmica do agronegdcio.

Tais conclusdes auxiliam o intérprete a entender porque a extrafiscalidade do tributo
ambiental ¢ uma politica de Estado, que tem potencial para promover com eficicia a
conservacao do meio ambiente ecologicamente equilibrado, situado em sua grande maioria na
regido rural do Brasil. Nao € demais reafirmar que as acdes neste sentido, justificadas também
pelas demandas biocéntricas e ecocéntricas, impdem-se como inadidveis e absolutamente
necessdrias para o desenvolvimento sustentdvel da atividade econdmica, assegurando, dessa
forma, que as futuras geracdes também venham a usufruir de um meio ambiente digno e

essencial a qualidade de vida.
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