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COMO NOSSOS IMPOSTOS AFETAM O MEIO AMBIENTE?
POLITICA TRIBUTARIA E SUSTENTABILIDADE

Pedro Fernando Nery'

INTRODUCAO

Em 11 de dezembro de 2013, a Comissdo de Assuntos Econémicos (CAE) do
Senado Federal aprovou o Requerimento n® 82, criando o Grupo de Trabalho Politica
Tributéria e Sustentabilidade. Na teoria econémica, a relacdo entre impostos e meio ambiente
comegou a ser analisada desde o trabalho seminal de 1920 do economista inglés Arthur Pigou?.

De 14 para ca, muito foi estudado em relacdo a matéria e muitos paises passaram a
adotar tributos ambientais®. Neste texto, fazemos uma introduco sobre a quest&o, pela dtica
da teoria econdbmica do meio ambiente. Em primeiro lugar, discute-se, com base na teoria
econdmica, a superioridade do imposto como mecanismo de defesa do meio ambiente em
relacdo a politicas de comando e controle. Em seguida, é apresentada a hipotese do duplo
dividendo, a possibilidade de uma reforma tributaria ambiental trazer também ganhos
econémicos, além dos ganhos ambientais. Ainda, detalha-se a visdo da economia politica do
tributo ambiental, debatendo a impopularidade, entre diversos stakeholders (grupos
diretamente envolvidos), do imposto como instrumento de preservacdo ambiental. Por fim,
sdo apresentados exemplos na legislagdo tributéria que se harmonizam (ou ndo) com a
sustentabilidade, como a reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) para
automoveis e a proposta da Cide-Carbono.
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2 PIGOU, A. The Economics of Welfare. Londres: Macmillan, 1920.
Neste artigo usamos imposto e tributo como sindnimos, cientes da distingdo dos termos no Direito Tributario.
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2 POR QUE USAR IMPOSTOS?

Um tributo ambiental tem motivacdo extrafiscal, ou seja, ndo objetiva o aumento
da arrecadagcdo. O que se pretende € estabelecer incentivos (e desincentivos) para que a
producédo de bens e servicos seja sustentavel.

Na teoria econdmica, 0 imposto pigouviano é concebido como um imposto capaz
de corrigir uma externalidade. Por sua vez, de maneira simplificada, a externalidade é o
impacto, ndo precificado pelo mercado, de uma atividade em terceiros que ndo decidem sobre
ela. Um exemplo classico de uma externalidade negativa é a poluicdo gerada por uma fébrica.

Neste exemplo, a producdo da fabrica imple custos a terceiros (externalidade).
O imposto seria capaz de internalizar a externalidade: isto ¢, fazer com que o préprio gerador
da poluicéo pagasse o custo da poluicdo. Cabe observar que a motivacdo do imposto nao seria
de criar um custo, mas apenas de transferir um custo ja existente — que estaria sendo pago
por terceiros (ex: sociedade) — a quem de fato seria responséavel por ele (o poluidor).

No jargdo da &rea, o ponto de equilibrio da produgdo deixaria de ser o 6timo
privado para ser o 6timo social: com o imposto, o nivel de produgéo seria eficiente do ponto
de vista da sociedade, e ndo, como antes, apenas do ponto de vista do produtor. E importante
entender que algum nivel de poluicédo a sociedade sempre tolera e acha desejavel. O fato de
permitirmos transportes que utilizam petréleo e derivados é porque entendemos que 0s custos
decorrentes da poluicdo mais do que compensam os beneficios decorrentes de meios de
locomogdo mais rapidos. A opgdo seria ndo langar mondxido de carbono no ar e dependermos
exclusivamente de carrocas para nos locomover. A partir de certo ponto, entretanto, colocar
mais carros na rua gera um desconforto em termos de poluicdo que ndo compensa 0S
beneficios trazidos. Na auséncia de tributacdo corretiva, a tendéncia é a sociedade produzir mais
poluicdo do que o socialmente desejavel, no sentido que, na margem, os inconvenientes causados
pela poluigdo sdo maiores do que os eventuais beneficios trazidos pelos agentes que poluem.

Como instrumento da politica ambiental, o imposto se contraopde as medidas de
comando e controle (normas). Exemplos dessas medidas incluem o estabelecimento, por uma
prefeitura, de limites maximos de emissdo de monoxido de carbono e hidrocarbonetos nos
veiculos, ou a determinacdo de uma percentagem de cada propriedade que deve ser
preservada, variando em diferentes biomas (Reserva Legal). No caso simples aqui tratado, de
poluicdo de fabricas, visando reduzir o impacto ambiental, uma norma poderia ser baixada
limitando a producgdo de todas as fabricas a certa quantidade.
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Na teoria, a superioridade do imposto em relacdo as normas se daria por sua
flexibilidade, ja que as normas ignoram diferencas de custos entre as empresas®. O tributo
ambiental permitiria que o0s custos ambientais e o0s custos econdémicos fossem
compatibilizados. Outra vantagem seria induzir a inovacéo tecnologica pelos produtores, na
tentativa de minimizar o impacto ambiental.

Entretanto, a superioridade do imposto como instrumento de politica ambiental é
contestada. Mesmo economistas reconhecem que a superioridade desse instrumento se da
apenas sob condicBes especificas®. As principais criticas focam nas dificuldades de
implementacdo pratica (por exemplo, de um imposto sobre a polui¢do), considerando o
imposto pigouviano uma obsessdo tedrica. Na pratica, € mais viavel tributar o bem,
independentemente da tecnologia utilizada em sua producdo. Bens cujo processo produtivo,
na média, sejam mais poluentes, serdo mais fortemente taxados, ainda que um fabricante
especifico adote uma tecnologia mais limpa.

O tributo ambiental também é criticado pela auséncia de estigma que concede as
condutas poluidoras®, com base na crenca de que a preservacéo do meio ambiente ndo deveria
ser mercantilizada, devendo ser um valor em si. Também h& preocupacdes ligadas a
desigualdade, ja que empresas maiores poderiam produzir e poluir mais pagando mais
impostos, enquanto a producdo de empresas menores ficaria comprometida.

3  GANHOS ECONOMICOS, ALEM DE GANHOS AMBIENTAIS?

Mais recentemente, 0os economistas tém discutido a chamada hip6tese do duplo
dividendo’. Considerando a conclusio de que o imposto é o melhor instrumento para preservagdo
ambiental, alguns especialistas defendem que uma reforma tributaria ambiental traria ndo apenas
ganhos ambientais (dividendo verde), mas também ganhos econdmicos (dividendo azul).

A eficiéncia do tributo ambiental e o chamado dividendo azul ocorreriam porque
0 aumento da arrecadagdo proveniente dos tributos ambientais permitiria a redugdo ou
eliminacdo de outros impostos distorcivos associados com a perda de peso morto,
aumentando a eficiéncia da produgdo na economia como um todo.

* Assim, o imposto seria mais eficiente, ao evitar a perda de peso morto (deadweight loss) — que pode ser

entendida como o valor da producéo perdida.

> HELFAND, G. Standards versus Taxes in Pollution Control. In: van den Bergh, J. (Org.). Handbook of
Environmental and Resource Economics. Northampton: Edward Elgar, 1999.

KELMAN, S. What Price Incentives? Economists and the Environment. Boston: Auburn House Publishing
Company, 1981.

FULLERTON, D. Environmental levies and distortionary taxation: Comment. American Economic Review, v.
87, pp. 245-51, 1997.
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4  ECONOMIA POLITICA

Apesar do reconhecimento na teoria da superioridade do imposto como
instrumento de politica ambiental, em varios casos, 0 que se observa na pratica é uma
popularidade muito maior das politicas de comando e controle.

Dietz e Vollebergh (1999) avaliam que as politicas de comando e controle s&o
preferidas pelos poluidores, ambientalistas, politicos e burocratas.

O prémio Nobel James Buchanan, em trabalho de 1975° demonstra que as
normas podem causar um aumento de custo menor para os poluidores do que os tributos,
motivo pelo qual eles teriam maior resisténcia aos impostos ambientais.

Paradoxalmente, também grupos ambientalistas teriam preferéncias por politicas
de comando e controle em relacdo a politicas de mercado como instrumentos de preservagédo
do meio ambiente, com base em valores morais. Para esses grupos, as politicas de mercado,
como o imposto ambiental, poderiam dar legitimidade a pratica poluidora, enquanto a
penalidade sinalizaria melhor a rejeicdo da sociedade e estigmatizaria a poluicao.

No caso desses grupos, conta também o fato de eles valorizarem o0 meio ambiente
mais do que a media da sociedade. Sendo assim, uma tributacdo que reflita a preferéncia
média da sociedade levara a um nivel de poluicdo que é 6timo do ponto de vista social, porém
maior do desejam 0s grupos ambientalistas. Ao forcar o governo a impor cotas, esses grupos
podem conseguir impor suas preferéncias em relagdo ao resto da sociedade.

Ja a classe politica consideraria que as medidas de comando e controle teriam
maior apelo junto ao eleitorado. Para um politico, uma norma seria mais oportuna para
reproduzir a imagem de defensor do meio ambiente do que a criagdo de um imposto.

Por seu turno, a burocracia teria nas normas maior possibilidade de exercer
influéncia e possuir poder e prestigio. Juntas, as preferéncias de poluidores, ambientalistas,
politicos e burocratas ajudariam a explicar a popularidade maior dos instrumentos de
comando e controle em relagdo aos de mercado, como 0 imposto.

8 DIETZ, F.; VOLLEBERGH, H. Explaining instrument choice in environmental policies. In: van den Bergh, J.

(Org.). Handbook of Environmental and Resource Economics. Northampton: Edward Elgar, 1999.

® BUCHANAN, J.; TULLOCK, G. ‘Polluters’ profits and political response: direct controls versus taxes.
American Economic Review, v. 65, pp. 139-47, 1975.
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5 POLITICA TRIBUTARIA E SUSTENTABILIDADE NO BRASIL

Ainda que a aplicabilidade do imposto ambiental idealizado na teoria ndo seja
consensual, a teoria econdmica mostra como a tributagdo pode estimular comportamentos
desejaveis e desestimular os indesejaveis. Alguns exemplos sdo pertinentes para visualizar
como isso pode acontecer.

Em anos recentes, no Brasil, com o0 objetivo de aquecer a economia e conter a
inflacdo, o governo federal reduziu as aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) para automodveis e zerou as aliquotas da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econémico (Cide-Combustiveis) incidente sobre as operagdes realizadas com combustiveis™®.

Assim, o tratamento tributario diferenciado acabou por elevar o consumo de
combustiveis fosseis, prejudicando a qualidade do ar e a mobilidade urbana nas cidades
brasileiras. Também prejudicou um setor importante para a economia verde, o do etanol, que
passou a ter custo pouco competitivo para o consumidor final, comparado a gasolina.

Em termos de boas préticas que harmonizam politica tributaria e sustentabilidade,
ha& casos inovadores em nivel estadual e municipal. O Estado do Pard, por meio da Lei
Estadual n® 7.638, de 12 de julho de 2012, e do Decreto n? 775, de 26 de junho de 2013,
entrou no rol dos estados que utilizam o ICMS Verde, com critérios sofisticados para a
distribuicdo dos recursos do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
entre 0s municipios.

O recebimento dos recursos varia, por municipio, de acordo com a reducdo
ocorrida no desmatamento e porcentagem de &rea ocupada por unidades de conservagao,
terras indigenas e terras quilombolas — entre outros criérios. Dessa forma, o ICMS Verde
reduz os ganhos econdmicos do desmatamento, incentivando a preservacdo ambiental.

Em nivel municipal, a cidade de Guarulhos, uma das maiores do interior do
Brasil, criou em 2010 o IPTU-Verde, concedendo descontos no Imposto sobre Propriedade
Predial Territorial Urbana (IPTU) para condominios que, entre outras praticas, participem da
coleta seleta de lixo, tenham materiais sustentaveis em sua constru¢do ou reusem &gua da
chuva.

19" Conforme, atualmente, o Decreto n2 8.279, de 30 de junho de 2014, e 0 Decreto n2 7.764, de 22 de junho de
2012.
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No mundo, dezenas de paises implementaram um tributo sobre carbono (carbon
tax). Esse tipo de imposto j& existe em varios paises europeus, no Japdo e em estados do
Canada e dos Estados Unidos, além de em paises emergentes como india, Africa do Sul,
México, Costa Rica e Chile. Appy et. al (2014) propde usar o carater extrafiscal da Cide e
criar a Cide-Carbono no Brasil, incidindo sobre combustiveis fosseis e abate tardio de
bovinos™.

Dezembro/2014

I APPY, B.; TOLEDO, C.; MICCOLIS, A.; MARSON, R.; GOMES, V. Cide-Carbono: mais florestas, menos
gases estufas. In: LIMA, A.; MOUTINHO, P. (Org.). Politica Tributaria Brasileira e sua ‘“Pegada”
Climatica: por uma transi¢do rumo a sustentabilidade. Instituto de Pesquisa Ambiental da Amaz6nia
(IPAM): Brasilia, 2014.

Nucleo de Estudos  Consultoria SENADO .'I
e Pesquisas Legislativa FEDERAL  |aml



Nucleo de Estudos e Pesquisas SENADO I

da Consultoria Legislativa FEDERAL

Conforme o Ato da Comissdo Diretora n® 14, de 2013,
compete ao Nucleo de Estudos e Pesquisas da Consultoria
Legislativa elaborar analises e estudos técnicos, promover a
publicacdo de textos para discussdo contendo o resultado dos
trabalhos, sem prejuizo de outras formas de divulgagao, bem
como executar e coordenar debates, seminarios e eventos
técnico-académicos, de forma que todas essas competéncias,
no dmbito do assessoramento legislativo, contribuam para a
formulacéo, implementacdo e avaliacdo da legislagdo e das
politicas publicas discutidas no Congresso Nacional.

Contato:

Av. N2, Anexo E do Senado Federal, Térreo
CEP: 70165-900 — Brasilia— DF

Telefones: +55 61 3303.5879 / 5880
E-mail: conlegestudos@senado.leg.br

Os boletins do Legislativo estdo disponiveis em:
www.senado.leg.br/estudos

Nucleo de Estudos  Consultoria
e Pesquisas Legislativa

O contetdo deste trabalho é de responsabilidade dos
autores e ndo representa posicionamento oficial do
Senado Federal.

E permitida a reproducio deste texto e dos dados
contidos, desde que citada a fonte. Reproduc@es para
fins comerciais séo proibidas.

Como citar este texto:

NERY, P. F. Como Nossos Impostos Afetam o Meio
Ambiente? Politica Tributaria e Sustentabilidade.
Brasilia: Nucleo de Estudos e PesquisassfCONLEG/
Senado, dezembro/2014 (Boletim do Legislativo n® 18,
de 2014). Disponivel em: www.senado.leg.br/estudos.
Acesso em 15 dez.. 2014.

SENADO .'!
FEDERAL


mailto:conlegestudos@senado.gov.br�
http://www.senado.leg.br/estudos�
http://www.senado.leg.br/estudos�

	Introdução
	2 Por que usar impostos?
	3 Ganhos econômicos, além de ganhos ambientais?
	4 Economia Política
	5 Política tributária e sustentabilidade no Brasil

