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Resumo: Pretende o presente artigo analisar os fundamentos constitucionais
que estabelecem o desenvolvimento sustentavel como regra que vincula o
sistema juridico as suas formas de concretizagdo por meio de intervencdo
Estatal, dedicando especial atengéo ao ambito tributério. Propde-se, nesse
sentido, por meio derevisao bibliogréficae andlise de caso, identificar oreferido
arquétipo constitucional, sua vinculagéo aos diversos tratados e protocol os
internacionais firmados pelo Brasil, e a caréncia/eficiéncia da atividade
legidativainternacomo vetor de concretizaggo dosreferidosval ores, principios
enormas. Paraaandlise de caso, serdo evidenciadas as propostas deintervencgao
estatal paraaconsolidagdo de umamatriz energéticalimpaerenovéavel como
formade concretizacdo das medidas sustentavel s assumidas pela Constituigdo
Federal de 1988 e nos tratados internacionais.

Palavras-chave: Direitos fundamentais. Sustentabilidade. Extrafiscalidade.
Tributos com fins ambientais.

Abstract: The present article have the purpose to analyze the constitutional
fundament’s that establish sustainable growth as a rule to bond the legal
system, along with the ways to accomplish it with a State intervention.
Besides the display of the constitutional base, the research behold several
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treaties and international protocolssigned by Brazil that guide the legislative
activity and promote, within other goal's, an energy efficiency through aclean
and renewable grid, as possible path to enforce several constitutionalsrights.
In the end, the article approaches the impacts of a tax impulse as vector to
accomplish sustainable development, by examining the attitudes adopted so
far in Brazil.

Keywords: Fundamental rights. Sustainability. Tax Impulse. Tax with
environmental goals.

I ntroducdo

PropBe-se, com o presente artigo, evidenciar queaintervencéo estatal,
por meio da tributag&o, se constitui um dos vetores necessarios ao
desenvolvimento dos objetivos ambientai stracados em nossa Constituicéo
Federal de 1988 (CF/88) e em convencdes e tratados internacionais
firmados pela Republica brasileira. Com efeito, além de a intervencéo
fiscal ser instrumento eficaz para garantir a concretizacdo dos direitos
fundamentais relacionados ao meio ambiente, sera demonstrado que o
Brasil, atualmente, carece de uma politica de incentivos que garanta a
necesséria seguranca juridica as partes envolvidas na implementagdo
dessas politicasambientais.

Com esse objetivo, seraevidenciado, no primeiro capitulo, em breve
propedéutica, por meio de revisao hibliografica, os fundamentos
constitucionais que orientam o sistema normativo a estimular o
desenvolvimento sustentavel.

Complementando o estudo, por meio de analise de caso, elegeu-se
pesquisar acerca da eficicia normativa constitucional em relagdo as
medidas que incentivam aimplementacdo das energias renovaveis, uma
vez que essetem sido um temacentral nosdiversostratadosinternacionais
diante das ambi ciosas metas assumidas em rel agdo aeficiénciaenergética.

Restard demonstrado que aintervengdo do Estado naeconomiapode
se tornar fator determinante do sucesso para implementacdo de metas e
objetivos, utilizando como instrumento para tal fim a extrafiscalidade
tributéria e, eventualmente, aanalise econdmicado direito.

Por fim, serdabordada atimidautilizacio dessesinstitutos no ambito
nacional, exemplificando o caso damicrogeracdo e minigeracéo deenergia
distribuida em cotejo as premissas e metas energéticas tracadas pelos
constantes convénios firmados pela Republica Federativa do Brasil.
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1 Sustentabilidade como direito fundamental explicito e
orientador dosistemajuridiconacional

Desde a promulgacdo da CF/88 o tema direitos fundamentais tem
se constituido como o campo de maior urgéncia de pesquisa e reflexéo
dosjuristas. O caso do Brasil éexemplar diante daadogéo, pelo constituinte,
de um amplissimo catdlogo de direitos, que, conforme assinala Sarlet,
caracterizou nosso sistema como “aberto e flexivel, receptivo a novos
contelidos e desenvolvimentos, integrado ao restante da ordem
constitucional, além de sujeito aosinfluxos do mundo circundante” .

Em relac8o aprobleméticaorasob andlise, ainterpretagéo sistematica
indicaque asustentabilidadefoi adotadacomo valor (axiol 6gico) e principio
(deontol 6gico)? explicito, ao constar, no proprio predmbulo da CF/88, o
dever de desenvolvimento, cuja concretizagdo normativa extrai-se dos
arts. 3°, |1, 174, pardgrafo Unico (planejamento e desenvolvimento
equilibrado), art. 192 (sistema financeiro tem de promover o
desenvolvimento que serve aos interesses da coletividade), art. 205
(Vinculado a0 pleno desenvol vimento dapessoad); art. 218 (desenvol vimento
cientifico etecnol 6gico com o dever de abservar oslimites ecol 6gicos) e
art. 2192 fixando, de forma indelével, o compromisso da Republica
Federativado Brasil de promover o desenvolvimento por esse caminho.

Tanto € assim que se considera uma das principaisinovactes da CF/
88 em face de Constituicdo Federal de 1967 justamente a fixacéo do
dever estatal de promover a protecdo ambiental, gue passou a constar,
de forma expressa, no art. 225 no sentido de que “todos tem direito ao
mei o ambiente ecol ogi camente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencia aqualidade devida, impondo-se ao Poder Publico eacoletividade
o dever dedefendé-1o e preservé-lo paraas presentes e futuras geragoes”,
o qual dever ser conjugado com o art. 170, que dispde no seguinte sentido:

1 Nesse sentido, refere-se a obra de SARLET, Ingo Wolfgang. A efic cia dos direitos
fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 12.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 73.

2 SCHOUERI, L. E. Normas tribut rias indutoras e intervenA, o econUmica. Rio de Janeiro:
2005.

3 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2012.
p. 111.
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Art. 170. A ordem econémica, fundada naval orizacdo do trabalho
humano enalivre-iniciativa, tem por fim assegurar atodosexisténcia
digna, conforme os ditames da justi¢a social, observados os
seguintesprincipios: [...] VI —defesado meio ambiente, inclusive
mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e
prestacéo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 42, de
19.12.2003).

Refere-se que a protecdo do meio ambiente aparece reforcada em
diversosdispositivos constitucionais, tais como nos artigos que tratam da
competéncia da Unido (art. 21, incs. XIX e XX e 22, incs. IV, Xll e
XXVI), nacompeténcia material comum (art. 23, incs. I, VI, VII, IX e
X1) e nas competéncias legislativas concorrentes (art. 24, incs. VI, Vil e
VI1II), bem como em outros dispositivos especificos. Esses, por suavez,
estdo relacionados a sustentabilidade em geral; assim,
exemplificativamente, encontramos o dispositivo quetratado plangjamento
edesenvolvimento equilibrado (art. 3°, inc. |1, 174, parégrafo Unico), que
da atribuicdo ao sistema financeiro de promover o desenvolvimento que
serve apsinteresses da coletividade (art. 192), desenvolvimento cientifico
e tecnol6gico, com o dever de observar os limites ecol 4gicos (art. 218),
entre tantos.*

A defesa do meio ambiente impde a protegdo constitucional de um
bem imaterial de propriedade comum detodos, tratando-se deum legitimo
bem publico aser protegido por toda a coletividade.

Como consequéncia da orientac8o tracada pelo Constituinte, a
legislacdo infraconstitucional consagrou essa protecdo em diversasleis,
tais como o Cédigo Florestal, a Lei sobre a Politica Nacional de Meio
Ambiente, entre outras. Em especifico, refere-seo art. 99, inc. |, do Cédigo
Civil que determinaque sdo benspublicos: “1 —os de uso comum do povo,
tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas’. Observa-se, portanto,
gue os dispositivos constitucionais e legais referidos demonstram que a
corresponsabilidade de todos na protecéo de um patriménio comum exige
uma postura cooperativa. Nesse contexto, o dever de solidariedade se

4 Idem.
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impde, definindo o objetivo de protegéo de beneficios e responsabilidades
compartilhadas.

Infere-se, apartir desse espectro normativo, a obrigatoriedade tanto
do Estado, em suas diversas esferas, como dos cidadaos, de adocéo de
medidas que “ promovam, alongo prazo, o desenvolvimento propicio ao
bem-estar pluridimensional (social, econdmico, ético, ambiental ejuridico-
politico)”,* que compde 0 atual conceito de sustentabilidade.

Sob a perspectivado Direito Constitucional Tributario, o valor mote
da concretizagdo da sustentabilidade, como principio ordenador,
corresponde ao dever de solidariedadefiscal, que correlacionao dever de
pagar tributos & promogéo dos direitos fundamentais.® Nesse contexto, a
solidariedade influencia na liberdade, na medida em que estabelece um
vinculo de fraternidade entre os que participam do grupo beneficiario de
prestagdes positivas, maxime as relacionadas com 0s minimos sociais e
com osdireitos difusos.’

Aindasob aperspectiva constitucional -fiscal, imp&e-sereferir que o
principio dasustentabilidade estarel acionado diretamente com os principios
da prevencdo e precaucdo, que orientam o sistema a partir de preceitos
éticos® e juridicos, decorrentes da sociedade de risco, quais sejam:
transparéncia, responsabilidade, precaucdo, prevencado, solidariedade social
e solidariedade do grupo.®

Nesse sentido, apromocéo de medidasindutoras de comportamentos
gue valorizem os vincul os de solidariedade constitui-se no dever de que
nado se pode olvidar o Poder Publico sob penadeincidir em omissao odiosa.
Além disso, na atengéo especifica deste artigo, decorre do principio da
sustentabilidade, em correlagdo com os principios da prevencéo e

5 |bidem, 2012. p. 15

6 Para maiores esclarecimentos sugere-se a leituras MASSIGNAN, Fernando Bortolon. Deveres
colaborativos da fiscalizaA, o tribut ria. Porto Alegre: Elegantia Juris, 2016. p. 56.

" TORRES, R. L. Principios e teoria geral do Direito Tributéario Ambiental. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito Tribut rio Ambiental. S&0 Paulo: Malheiros, 2005. p. 45.

8 Apenas para fins de acordo seméantico refere-se que o conceito de ético utilizado por
Ricardo Lobo Torres é em sentido amplo, correspondendo ao conceito de Moral no sentido
de ser defensavel perante auditério universal. Para maiores esclarecimentos, sugere-se a
leitura (WEBER, Thadeu. ...tica e filosofia do direito: autonomia e dignidade da pessoa
humana. Porto Alegre: Vozes, 2013).

9 TORRES, R. L. Principios e teoria geral do Direito Tributéario Ambiental. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito Tribut rio Ambiental. S80 Paulo: Malheiros, 2005. p. 33.
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precaucdo, a obrigacdo de acolher o caréter preferencial das energias
renovaveis.® Tal maxima é reforcada pelos diversos tratados e agendas
firmados pelo Brasil em &mbito internacional, conforme se passaaexpor.

2 Ostratadosinter nacionaise o dever depromocao deuma
matriz ener gética sustentavel

O dever de desenvolvimento sustentavel consta reforcado pela
assinatura dos diversos tratados e convénios que o Brasil tem
sistematicamente firmado em &mbito internacional. Refere-se, nesse
sentido, que logo apds o advento da Constituicdo Federal de 1988 (CF/
88), mais precisamente no ano de 1992, o Brasi| foi protagonistado evento
Rio-92, quefoi organizado pelas Nagdes Unidas abordando o temameio
ambiente e desenvolvimento. Nessa oportunidade, firmou-se a chamada
Agenda 21 como orientacdo do sistema para aplicabilidade plena e
imediata de diversas medidas, dentre elas, a utilizacdo do principio da
precaucdo,™ que deve ser observado como garantidor da prote¢éo
ambiental pelos Estados signatarios mesmo em hipéteses de juizos de
verossimilhanca.*?

Passados 20 anos da assinaturado documento, o evento foi novamente
realizado em junho de 2012, reafirmando o desenvolvimento sustentavel
como valor orientador de todas as nagdes unidas.®

Por fim, no ano de 2015, a Cupula das Nag6es Unidas firmou, em
Nova York, um novo acordo denominado “Agenda 2030”, mediante 0
qual foram estabelecidos os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODSs), e, dentre eles, 0 compromisso de assegurar 0 acesso a energia

10 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. p. 40.

1O principio da precaucdo foi incorporado, de forma explicita, na Declaragdo do Rio sobre
Meio Ambiente e Desenvolvimento, o qual foi firmado na mesma oportunidade.

2 Nos termos da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento: “De modo a
proteger 0 meio ambiente, o principio da precaugdo deve ser amplamente observado pelos
Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca de danos sérios ou
irreversiveis, a auséncia de absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como razéo para
postergar medidas eficazes e economicamente viaveis para prevenir a degradacdo ambiental”.
NACOES UNIDAS. Declaragio do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Disponivel
em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rioc92.pdf>. Acesso em: 31 ago. 2015.

3 Conforme documento final disponivel em: <http://www.rio20.gov.br/documentos/
documentos-da-conferencia/o-futuro-que-queremos/at_download/the-future-we-want.pdf>.
Acesso em: 24 maio 2015.
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acessivel, confiavel, sustentavel e modernaparatodos,* apartir defontes
renovaveis, a ser o mesmo implementado até 2030.

O oraexpirado Protocolo de Quioto (1997-2012), que tinha, dentre
suas metas, a diminuicdo dos gases de efeito estufa, também tracava
como primeirapoliticaa ser adotada pelos paises signatérios. 0 aumento
da eficiéncia energética em setores relevantes da economianacional e a
reduA,, 0 gradual ou eliminaA, o de imperfeiAles de mercado, de
incentivos fiscais, de isenAies tribut rias e tarif rias e de subsldios
para todos os setores emissores de gases de efelto estufa que sejam
contr rios ao objetivo da ConvenA,,0 e apllcaA,,o de instrumentos
de mercado.®™

Impde-sereferir que o Parlamento Europeu e a Comisséo Europeia,
em 2010, firmaram a Diretiva 31% que tratou de forma mais precisa a
promocao da utilizagdo de energia proveniente de fontes renovaveis.

Nesse sentido, areferida diretivatraca, em seu art. 9°, o objetivo de
desempenho energético dos edificios, sob o qual os Estados-membros
asseguram que, maistardar até 31 de dezembro de 2020, todos os edificios
novos sejam construgdes com necessidades quase nulas de energia, e
que, apos 31 de dezembro de 2018, os edificios novos ocupados e detidos
por autoridades publicas também sejam edificios com necessidades quase
nulas de energia.

No &mbito da Organizagéo para a Cooperacéo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), por suavez, em publicacdo daInternational Energy
Agency do World Energy Outlook,* constou enfatizado o crescente
investimento nasfontes de energiarenovaveis, em especia asfontesedlica
e solar, por meio de captacdo fotovoltaica. O texto normativo,
expressamente, refere que as tecnologias das energias renov veis s,,0

14 Tradugéo livre do objetivo 7 da proposta de desenvolvimento sustentavel. No original:
“Ensure access to affordable, reliable, sustainable and modern energy for all”. Disponivel
em: < https://sustainabledevel opment.un.org/sdgsproposal>. Acesso em: 31 ago. 2015.

5 NACOES UNIDAS. Protocolo de Quioto. Disponivel em < http://www.mct.gov.br/index.php/
content/view/27339/Artigo_2__ Politicas_e_medidas.html>. Acesso em: 31 ago. 2015.
6 UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu de Conselho. Diretiva 31/2010. Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2010:153:
0013:0035:Es:PDF>. Acesso em: 24 maio 2015.

" INTERNATIONAL ENERGY AGENCY. World Energy Outlook 2014. Disponivel em:
<http://www.iea.org/publications/freepublications/publication/
WorldEnergyOutlook2014ExecutiveSummaryPortugueseversion.pdf>. Acesso em: 14 jun.
2015.
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um elemento critico do pilar do baixo nlvel de carbono no
aprovisionamento mundial de energia. Consta, ainda, na descrita
previsdo: que graAas #s r pidas redulAies de custos e ao apoio
contlnuo, as energias renov veis representam, praticamente, metade
do aumento da gerdA, o total de eletricidade em 2040, enquanto a
utilizaA,,o dos biocombustlveis aumenta mais do triplo, a 4,6 mb/d, e
a utilizaA,,0 de energias renov veis para a produA, o de calor cresce
mais que o dobro.

A utilizagdo de energias renovaveis na geragdo de eletricidade
aumenta na maioria dos paises da OCDE, atingindo, segundo o referido
levantamento,® a expressivamarcade 37%, sendo aindamai s expressivo
0 aumento em relac8o aos paises ndo filiados & OCDE, liderados pela
China, india e Africa. Globalmente, a energia edlica representa a maior
parte do crescimento da geragdo de energia com base renovavel (34%),
seguidadamatriz hidroel étrica (30%) e solares (18%). Como a proporcéo
das energias edlica e solar quadruplica, na matriz energética mundial, a
suaintegracdo tanto do ponto de vista técnico com de mercado, torna-se
mais complexa: aenergia edlicaatinge 20% da geracéo total de el etricidade
naUnido Europeiae, no Japao, aenergiasolar representa 37% daprocurano
pico do ver&o.

E possivel congtatar 0 mesmo movimento de promogdo de energias
renovaveis nas Conferéncias de Haia (2000); Conferénciaem Bonn (2001);
Conferénciade Copenhague (2009); Conferénciade Cancuin (2010), elevando-
se ainda a expectativa para o recente Acordo de Paris, firmado em 2015.

Assim, aorientacdo que se extrai de nossa Constituicdo Federal em
andlise sisteméti cacom ostratados firmados, ou até mesmo ndo assinados
pelo Brasil, em @mbito internacional, chega-se a necessaria concluséo de
ser imponderavel a promocéo do desenvolvimento sustentével’® e, em
especial, a promogdo de uma matriz energéticalimpa e sustentavel.

Fixadas as premissas do artigo, passamos a analisar de que forma
essas normas de caréter deontol 6gico podem ser concretizadas por meio
do Direito Tributario para, ao fim, demonstrar casos abordados por nosso
sistemajuridico.

18 |dem.

19 Informa-se que, segundo a OECD, o Brasil € o terceiro pais, em termos percentuais, que
mais gera energia a partir de fontes renovaveis, ficando atras apenas da Noruega e Islandia.
Disponivel em: <http://www.oecd-ilibrary.org/energy/renewable-energy/indicator/
english_aac7c3f1-en>. Acesso em: 14 jun. 2015.

Revista Direito Ambiental e sociedade, v.7, n.1,2017 (p. 120-139) ﬂ 27



3 A extrafiscalidade comovetor deconcr etizagdo do ar quétipo

sustentavel e a (in)adequeacédo legislativa para a matriz

energeéticabragileira

Uma vez evidenciado que a sustentabilidade se caracteriza como
valor e principio, plenamente vincul ante e eficaz, impde-se esclarecer de
gue forma o Direito Tributério se constitui como instrumento de sua
concretizacdo e, inclusive, demonstrar que a promoc¢do de medidas
indutoras de comportamento que val orizem o desenvol vimento sustentavel
acaba por se constituir como dever parao legislador no ambito tributéario.

Nesse sentido, refere-se a abordagem econémica do direito [law
and economics] que oferece importante instrumental de analise ao
considerar 0 i conjunto de normas juridicas que regulam a utilizacdo dos
instrumentostributarios (tributos) e dos beneficiosfiscais, com o principal
objetivo de obter resultados extrafiscais’,® possuindo caracteristicas
essenciais: ai) rejeicdo daautonomiado Direito perante arealidade social
e econdmica; ii) utilizacdo de métodos de outras areas do conhecimento,
taiscomo aeconomiaefilosofia; iii) criticaainterpretacdo juridicacomo
interpretacdo conforme precedentes ou o direito, sem referéncia aos
contextos econdmico e social .+

Com esse objetivo, desde os primeiros estudos de Ronald H. Coase?®
em 1960, por meio da Escola de Chicago, muito se tem desenvolvido no
campo do Direito Tributario e Andlise Econémica do Direito como
fundamento para analisar, sob ateoria positiva, a eficaciado direito e as
normas juridicas que podem ser consideradas como eficientes ao assumir
apremissade queatributacdo serve como promocao de* politicas publicas
de bem-estar social [welfare-motivated policies]”.*

2 NABAIS, José Casalta. Tributos com fins ambientais. Revista de FinanAas P blicas e
Direito Fiscal, Coimbra, ano 1, n. 4, p.107-144, inverno 2008.

2 S|LVEIRA, Paulo Caliendo da. An lise econUmica do Direito Tribut rio, p. 13.

22 \Ver também: COASE, Ronald H. The Problem of Socia Cost. Journal of Law and Economics,
v. 3, October 1960. Disponivel em: <http://home.cerge-ei.cz/ortmann/UpcesCourse/
Coase%20-%20The%20problem%200f%20Social %20Cost.pdf> Acesso em: 10 maio 2015.
2 NABAIS, José Casalta. Estudos de Direito Fiscal: por um Estado Fiscal suportavel. Coimbra:
Almedina, 2005. p. 50. “Razéo para postergar medidas eficazes e economicamente viaveis
para prevenir a degradacdo ambiental”.

2 NABAIS, Casalta. Tributos com fins ambientais. Revista de FinanAas P blicas e Direito
Fiscal, Coimbra, ano 1, n. 4, p. 107-144, inverno 2008.
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Defendendo apossibilidade deanalisar alegidacdo tributé&riadeforma
pragmaética®® no contexto nacional, Schoueri refere a falécia do dogma
gue sustenta a neutralidade da tributacdo. Com efeito, a tributacdo
ultrapassa 0 cardter meramente arrecadatorio para ser instrumento do
Estado naintervengdo sobre o dominio econdmico, impondo ao Direito
Tributério atarefaderealizar essaanaliseinterdisciplinar.® Define o autor
que a extrafiscalidade pode se referir a um género e a uma especie,
sendo o género todos os casos ndo vincul ados nem adistribuigéo equitativa
da cargatributaria nem a simplificagdo do sistema tributério enquanto a
extrafiscalidade em sentido estrito refere-se as normas indutoras.

Nabais ensinaque aprimeiraideia areter acercadessateméticaé a
necessidade derealizar umadistin¢do entre o “ direito tributario tout court
oudireitotributério classico e o direito econdémico tributario? , sendo queo
direito econdmico tributario se caracteriza como o conjunto de normas
juridicas que regula a utilizacdo dos instrumentos tributarios, isto &, dos
tributos e dos beneficiosfiscais, com o principal objetivo de obter resultados
extrafiscais, mormente em sede de politicaecondémicae socia >’ enquanto
aquele tem finalidade meramente arrecadatoria.

Quanto aimplementacado especificade politicas extrafiscais no duplo
campo do Direito Tributario e Ambiental, Nabais fundamenta que sua
finalidade se constitui no sentido de, ao mesmo tempo, estimular
comportamentos ambiental mente corretos e desestimular comportamentos
danosos. Sustenta o doutrinador luso que

% SILVEIRA, Paulo Caliendo da. An lise EconUmica do Direito Tribut rio. p. 13

% Refere-se nesse sentido a critica feita por Paulo de Barros Carvalho: “A departamentalizagéo
do Direito a que assistimos na atualidade, e que é fruto indiscutivel do desenvolvimento
histérico do Direito Positivo, a par da evolugéo e especializagdo dos estudos juridicos, ndo
havera de esconder a necessaria interdependéncia que deve existir entre os diferentes
componentes do sistema juridico, fazendo com que aparega como um todo, uno e
indecomponivel. [...] Qualquer segcdo que se pretenda promover nesse todo sisteméatico
podera responder apenas e tdo-somente a solicitagdo de ordem didéatica. Cientificamente,
tanto no que pertine ao Direito Positivo quanto a ciéncia do Direito, que o tem por objeto,
0 que existe é flagrante e ‘incontendivel’ unidade que deve estar sempre presente na mente
do jurista como dado fundamental e principio retor de qualquer trabalho que venha a
empreender.” (CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da Norma Tribut ria. S&0 Paulo:
RT. p. 45).

27 Nesse sentido: (COASE, Ronald H. The problem of social cost. Journal of Law and
Economics, v 3. October 1960. Disponivel em < http://home.cerge-ei.cz/ortmann/
UpcesCourse/Coase%20-%20The%20problem%200f%20Social %20Cost.pdf> Acesso em:
10 maio 2015).
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no respeitante ao suporte financeiro daac¢do do estado em matéria
de protecéo do ambiente, haquem defenda e proponhaainstituicéo
detributos ou taxas ambientais que, paraa ém de constituirem um
suporte financeiro daac¢do do Estado nessa area, teriam também
por objetivo a orientagdo dos comportamentos dos individuos e
das empresas no sentido da defesa ambiental .2

Refere-se que taisideais foram incorporados ao texto constitucional
de 1988, pois o Estado nele proposto ndo é neutro, impondo, em especial
ao legislador tributario, ponderar se as implementagdes que ao longo do
tempo serdo incorporadas ao sistemalevam ao fim de tutel a, redistribuicao,
desenvolvimento, etc.?®

Em especifico em relagdo apromocao do meio ambiente, atributacéo
passaase constituir como exigéncia constitucional diante do disposto no
art. 225, conforme ensinam Sarlet e Fensterseifer, no sentido de que

édever do Estado promover umapoliticafiscal capaz de moldar e
gjustar o comportamento dos agentes econdmicos no sentido de
adotarem préticas ‘amigas’ do ambiente por meio de incentivos
fiscai s etributos que tenham finalidade extrafiscal com o propésito
deincentivar a protegdo ecol ogica.*

Por esse motivo, o Direito Tributério se constitui como “um dos
mecanismos mais eficazes de efetivacdo da legislacdo ambiental” >

Osmecanismos deimplementacdo daextrafiscalidade, normal mente,
sd0 a concessao de beneficios e incentivos fiscais, desoneragdo da
incidénciatributériapor meio deisengdes ou tributacéo com aliquotazero.

28 S|LVEIRA, Paulo Caliendo da. An lise EconUmica do Direito Tribut rio. p. 18.

2 Schoueri refere: “A identificagdo das normas tributérias indutoras ndo se satisfaz por
critérios teleol6gicos, sejam subjetivos, sejam objetivos, sejam combinados. A vontade
objetivada na lei tampouco serve de critério para sua determinacéo, ja que este critério
dependeria do conhecimento do que seria uma tributagdo ‘normal’, para, a partir dai,
determinar-se o ‘desvio’ que caracterizaria a norma indutora. Ademais, a constatagéo de uma
finalidade arrecadadora da norma tributéria ndo exclui possa ela, simultaneamente, ter
finalidade direcionadora. (SCHOUERI, L. E. Normas Tribut rias indutoras e intervenA, o
econUmica. p. 40).

30 SCHOUERI, L. E. Normas Tribut rias indutoras e intervenA, o econUmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005.

31 NABAIS, Casalta. Tributos com fins ambientais. p. 127.
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Sob essas premissas, a extrafiscalidade caracteriza-se por ser um
instrumento capaz de desestimular certas atividades, a ponto de ser
economicamente mais vantaj 0so encontrar formas menos poluentes para
0 exercicio daatividade respectiva, como também um meio adequado de
estimular comportamentos.®

Refere-se a critica doutrinaria em nosso sistema no sentido de
defender néo ser possivel sobretributar determinada atividade, a fim de
torné-la proibitiva, pois fere o principio da livre-iniciativa, enquanto a
inducdo ndo terialimites objetivos aobservar.®

Resta demonstrado, a partir das consideragGes acima, o inexoravel
dever imposto pela CF/88 ao legislador patrio de intervencéo do Estado
na economia por meio de tributagdo como forma de concretizar o
desenvolvimento sustentavel.

No entanto, em que pese o advento da CF/88 ter atingido o marco
temporal de quase trés décadas, a utilizacdo da extrafiscalidade, com o
fim derealizar o desenvolvimento sustentavel, tem sido sistematicamente
olvidada. Passa-se a demonstrar, como exemplo topico, a pouca atencéo
gue o legislador pétrio tem dado aimplementacéo.

Os diversos tratados que orientam a promog¢&o de uma matriz
energética limpa, como fator determinante para o desenvolvimento
sustentavel, demonstram que a extrafiscalidade se constitui como direito
subjetivo do contribuinte e, por conseguinte, como fator de observacéo
necessariapelo legislador.

Tal constatacdo ndo € unicamente derivadados principios que orientam
0 desenvolvimento sustentével, mas decorre dajusta protecéo dosdireitos
fundamentais. Com efeito, conforme levantamento realizado pela ONU
acerca do acesso a energia, foi constatado que “uma em cada cinco
pessoas no planeta ainda ndo tem acesso a eletricidade. Cerca de 2,7
bilhdes dependem de madeira, carvao ou residuo animal paracozinhar e
seaguecer. Na economia de hoje, isso € injusto e uma grande barreira
para a erradicacéo da pobreza’.*

No caso do Brasil, o setor elétrico tem sofrido uma série de
reestruturagdes nas ultimas duas décadas com a finalidade de aumentar

%2 NABAIS, op. cit.

3 SCHOUERI, op. cit.

3 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Direito Ambiental: introdugao,
fundamentos e teoria geral. S&o Paulo: Saraiva, 2014. p. 396.
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a eficiéncia nas atividades de distribui¢cdo e transmissdo de energia,
baseadas na regulacéo do mercado® e no incentivo a competicao, ideais
concretizados por meio da promulgacéo da Lei 10.848/2004, que
regulamentou o setor elétrico.

Em gue pesem as novas regulamentacdes orientarem pela eficiéncia
e modicidade das tarifas, a carga tributéria consolidada sobre o setor de
energia elétrica representa 36,30% do faturamento das empresas®
concentrando-se amaior parte daincidénciano &mbito da distribuig&o.

Destarte, além dos tributos, incidem sobre a atividade econdmica
encargos trabalhistas na proporcdo aproximada de 1,56%, e encargos
setoriais® que podem chegar arepresentar um custo direto na proporcéo
total de 8,78%, osquais somados aostributostotalizam 45,08%* de custos
diretos. Osdiversosencargosreferidosforam instituidos com afinalidade
de utilizar sua arrecadac&o para incentivar a producéo de energia
renovavel que ndo se restrinja a producdo a partir de hidrelétricas, pois,
embora essa sgja considerada umafonte de energia limpa e renovavel, e
0 Brasil se destague pela producéo energética dessa matriz, ndo se pode
deixar de mencionar os elevados impactos ambientais ocasionados pela
implantagédo de novas usinas hidrel étricas.®

A partir desse contexto, atualmente, tem-se buscado incentivar a
captacdo e distribuicdo de energia proveniente das fontes edlica e solar.
Pode-setragar como marco legislativo o advento daL el 10.438, de 2002.
gueinstituiu o ProgramaNacional de |ncentivo as FontesAlternativas de
Energia(Proinfa), apartir do qual, através deincentivosdo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), caracterizou-se um
novo marco na promocgdo de mudangas no sentido da diversificagéo da
meatriz energéticanacional, com foco nasustentabilidade e renovabilidade.®

% |bidem, 2014, p. 397.

% BUFFON, Marciano. TributaA, o0 e dignidade humana. Porto Alegre: Livaria do Advogado.
2009. p. 250.

3 SCHOUERI, L. E. Normas Tribut rias indutoras e intervenA, 0 econUmica. p. 358.

3 ONU. ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Fatos sobre energia sustent vel.
Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/energia.pdf>. Acesso em: 13 set. 2015.

3% MARTINS, Ereneide; SENJU, Eliana Kyomi Adati. A reestruturacéo do setor elétrico
brasileiro nos anos 90 e as implicacBes sobre 0 segmento da distribuico. Revista de Economia
da UEG, v. 3, n. 2, 2007. Disponivel em: <http://www.nee.ueg.br/seer/index.php/economia/
article/view/43>. Acesso em: 14 jun. 2015.

% BENTO, Sergio. Price watherhouse coopers: energy day. In: SEMINARIO SOBRE
ASPECTOS DA ENERGIA ELETRICA. SETOR ELETRICO BRASILEIRO — CARGA
CONSOLIDADA DE TRIBUTOS E ENCARGOS SOCIAIS, 1., 2011. Disponivel em:
<www.pwc.com/br>. Acesso em: 11 maio 2015.
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Sobre o0 tema, em ambito administrativo, a Aneel** regulamentou a
forma como pode ser realizada a autogerac8o através da Instrucéo
Normativa 482, destacando a busca de implementacdo de microgeracéo
distribuida e minigeragdo distribuida, classificando a microgeragéo
distribuida como aquela em que existe uma central geradora de pequeno
porteinferior ouigua al00kW) e minigeracao distribuidacomo umacentra
geradora de energiaelétrica, com poténciainstalada superior a 100kW e
menor ou igual a1MW, que utilizem fontesrenovaveis (hidraulica, solar,
eolica ou biomassa), como é o caso de painéis solares.

Uma vez instalados os painéis e possibilitada a microgeracéo ou
minigeracéo, aAneel permitiu a compensacdo da energiainjetada pelas
unidades, em sistemade empréstimo gratuito que permitirdao microgerador
compensagao entre a energia gerada e a utilizada na rede.*

Dessa forma, instituiu-se o regime de compensaA, o de energia
elEtrica, que se orientapor um sistema de medicZo liquidaentre aenergia
consumida e a energia gerada. Esse sistema permite que a energia
excedente gerada pelo micro ou minigerador seja injetada na rede
distribuidora, que armazenara essa energia excedente até 0 momento em
gue a unidade consumidora geradora ou outra indicada pelo micro ou
minigerador necessite de energia, funcionando como uma espécie de
bateria carregada de créditos de energia. Na pratica, nos ciclos de
faturamento em que 0 micro ou minigerador gere mais energiado que seu
consumo, esse recebera créditos de energia a serem debitados nas
proximas faturas em que o consumo seja maior do que a energia gerada
pelo prazo de 36 meses.®®

41 Os encargos setoriais que incidem sobre a atividade sdo os seguintes: Conta de
Desenvolvimento Energético (Lei 10.438/2002); Reserva Global de Reversdo (RGR — Decreto
41.019/1957); Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia Elétrica (Proinfa)
(Lei 10.438, de 26 de abril de 2002); Compensagdo Financeira pela Utilizacdo de Recursos
Hidricos (CFURH) (Lei 7.990/1989); Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) e Eficiéncia
Energética; Encargo de Servigos do Sistema (ESS) (Lei 9.991); Encargo de Energia de
Reserva (EER) (Decreto 6.353, de 16 de janeiro de 2008) e o Encargo Operador Nacional do
Sistema (NOS) (Decreto 5.081, de 14 de maio de 2004).

“2 BENTO, op. cit.

% SIQUEIRA, Mariana; XAVIER Yanko Marcius de Alencar; GUIMARAES, Patricia Borba
Vilar. O acesso a energia elétrica e sua sustentabilidade: o papel das energias renovaveis. In:
XAVIER, Yanko Marcius de Alencar; GUIMARAES, Patricia Borba Vilar. O direito das
energias renov veis. Disponivel em: <http://www.kas.de/wf/doc/kas_21918-1522-5-
30.pdf?110216195629>. Acesso em: 3 jun. 2015. p. 80.
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Para regulamentar essa situagdo no ambito do ICMS, o Conselho
Nacional de PoliticaFazendaria (Confaz) firmou Convénio 06/2013, com
0 qual ndo se permitia a deducdo de energia gerada sobre energia
consumida, ou segja, o consumidor continuavaarealizar o pagamento do
ICMS sobre a Base de Calculo “cheia’, mesmo tendo gerado
compensacdes na rede.

Tal iniquidade do sistemafoi parcia mente remediadacom o advento
do Ajuste Sinief 2,4 de 22 de abril de 2015, que acrescentou a regra de
isencdo de energia gerada pel o microgerador para os estados que fossem
autori zadosaconceder i sengdes por meio de convénios. Tal medidapermitiu
afirmaturado Convénio ICM S 16,% de 22 de abril de 2015, que autorizou
os Estados de S&o Paulo, Goias, Pernambuco e Minas Gerais a
concederem reducdes na medida da compensac&o. Por fim, firmou-se o
Convénio ICM S52,% de 30 dejunho de 2015, que ampliou essaautorizagdo
paraos Estados do Ceara e do Tocantins, permitindo-Ihes aconcesséo de
isencéo nas operagOes internas relativas a circulagdo de energia el étrica,
sujeitasafaturamento sob o Sistemade Compensacéo de EnergiaElétrica

Embora os convénios resolvam, de maneira parcial, o evidente
desestimulo tributério gerado pela carga tributéria, eles ndo resolvem a
situacdo, em razdo de dois argumentos. primeiro, acompensacdo deveria
ser considerada um direito subjetivo, em face do incentivo extrafiscal ao
uso de fontesrenovaveis, e ndo, um mero beneficio fiscal. Nesse sentido,
0 texto gera autorizacdo para a criacao de isencdes fiscais pel os estados
destinatarios da norma, sendo que pela sistemética das isencdes essas
podem ser revogadas a qual quer tempo, retrocedendo ao regime anterior

4 Refere-se que atualmente estdo em pauta dois importantes Projetos de Lei que seguiram a
orientacdo de uma tributagdo sustentavel, quais segjam: o Projeto de Lei do Senado 167/2013,
gue permitird desonerar a incidéncia das contribui¢gdes do PIS, Cofins e IPl em relagao a
painéis fotovoltaicos produzidos no Brasil ou importados — quando a tecnologia estrangeira
ainda ndo tiver similar na industria nacional; e o Projeto de Lei 311/2009, que pretende
instituir o chamado “Regime Especial de Tributagdo para Energia Elétrica (Reinfa)”, fixando
medidas de estimulo a producéo e ao consumo de energia limpa, tendo como finalidade
desonerar o desenvolvimento e a produgéo de equipamentos que sirvam a geracdo desse tipo
de energia, instituindo isengdes de determinadas contribuictes (PlS/Pasep e Cofins) incidentes
sobre a receita bruta dessas empresas.

% ANEEL. AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA. ResoluA, 0 Normativa 482,
de 17 de abril de 2012. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/cedoc/bren2012482.pdf>.
Acesso em: 14 jun. 2015.

% Conforme art. 2°, 11l da ResoluA, 0 482/2012. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/
cedoc/bren2012482.pdf>. Acesso em: 14 jun. 2015.
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gue ndo permite compensacdo; em segundo lugar, essedireito deveriaser
estendido aos contribuintes de todos os estados, e ndo, somente aalguns.
Ademais, o beneficio previsto no convénio aplica-se somente a
compensacdo de energia elétrica produzida por microgeracéo e
minigeracéo, mas exclui o custo de disponibilidade, a energiarestiva, a
demanda de poténcia, os encargos de conexdo ou uso do sistema de
distribuicdo e quai squer outros val ores cobrados peladistribuidora.’

Verifica-se que, embora existam tratados e convénios firmados com
afinalidade de estimular ageracdo de energia, pode-se afirmar, semrastro
de divida, que as atitudes sdo insuficientes tanto em relacdo atributacéo
extrafiscal como seus resultados em termos de incentivos aindustria de
energias renovaveis.

Além disso, tratando-se de incentivos precarios, que podem ser
revogados a qualquer tempo ou, até mesmo, sequer ser internalizados
pelos estados da Federacdo, as medidas até entdo adotadas em relacéo
a0 |CM S n&o cumprem com as orientaces constituci onais que propugnam
incentivar aproducdo de energiarenovavel de modo apromover direitos
fundamentais, tais como: sustentabilidade, erradicacdo da pobreza,
desenvolvimento nacional, etc., sendo aindadeficiente o papel dosestados
na promog&o e consolidagéo do direito subjetivo do contribuinte
relativamente a obtencdo de incentivos fiscais que lhe garanta a minima
segurancajuridica.

Consideracbesfinais
O sistema constitucional brasileiro consagrou a promog¢é&o do
desenvolvimento sustentavel como dever tanto do Estado como da

sociedade, repartindo entre as diversas partes a responsabilidade para
sua consecucao.

47 Esclarece-se que para fins de tributagdo, nos termos previstos no art. 2° da Lei Complementar
87, de 13 de setembro de 1996, a energia elétrica é considerada um bem e ndo uma prestagdo
de servico, sendo que o texto constitucional prevé a imunidade de incidéncia de ICMS nas
operagOes interestaduais destinadas a comercializagdo ou industrializagdo, segundo o disposto
no art. 155, § 2°, X, b, da CF/88. Essa ndo incidéncia esta igualmente prevista no art. 3° da
LC 87/1996. Ha toda uma evidéncia, que a produgdo de energia edlica ou solar para
autoconsumo ndo se caracteriza como hipétese de incidéncia do ICMS, uma vez que ndo ha
negoécio juridico a ser tributado.

Revista Direito Ambiental e sociedade, v.7, n.1,2017 (p. 120-139) ﬂ 35



Essa premissa consta devidamente explicitada no art. 225 da CF/88,
sendo que conjugada aos tratados internacionais que tragcam rigorosas
metas para o desenvolvimento sustentével, como vetor de concretizagdo
dosdireitos fundamentais, vinculatodas as partes do sistema, atribuindo
novos deveres e direitos a serem cumpridos.

Conforme restou demonstrado, dentre os deveres que emergem a
partir de entdo, a CF/88 estabel eceu, no ambito tributario, o dever de um
Estado atuante, que ndo pode se comportar de forma neutra, mas que
deve utilizar a tributagdo como vetor de promocdo dos direitos
fundamentais. Nesse sentido, uma vez superada a caracteristica
meramente arrecadatéria dos tributos, a tributacéo extrafiscal passaase
caracterizar como forma de intervencéo do Estado na economia, para
permitir a promogé&o e o desenvolvimento de ideais supralegais, sgjam
eles constitucionais, sejam eles firmados em tratados internacionais.

Com efeito, em &mbito internacional, tem-se atribuido fundamental
importancia ao desenvolvimento energético limpo e renovavel tanto a
promocao do meio ambiente sustentavel em respeito as geracbes atuaise
futuras, como também a erradicacdo da pobreza e superacdo das
necessidades basicas do ser humano. Desse modo, as principais
organizagdes mundiai stém estimulado apromoc&o do desenvolvimento e
da captacdo de energias renovaveis com especial énfase a energia solar
e a eolica, sendo o Brasil ndo apenas signatério da Agenda 2030,
comprometendo-se com a promogdo da geragdo energética com especial
atencdo aquela a ser realizada pel os proprios consumidores.

Uma vez consagrado esse ideal a ser desenvolvido pelo setor
energético, exemplificou-se aatuacdo do Estado brasileiro no cenario das
novas energias, sob o qual, em &mbito administrativo, aAneel promulgou
a Resolucé@o Normativa 482, destacando a busca de implementac&o de
microgeracdo distribuida e minigeracdo distribuida, estipulando um
mecanismo de compensacdo, via créditos de energia, para a energia
gerada.

Partindo paraasearado Direito Tributério, em especifico em relagdo
apossibilidade de subtragéo da Base de Calculo do |CM S desses créditos
de energia gerada pelas micro e minigeradoras, a sistemética existente
aindaéincipiente, poisfoi incorporadaapenas por cinco estados brasileiros,
sendo que, nosdemais, aindaé utilizadaasisteméticaprevistano Convénio
Confaz 06/2013, que prevé gue aBase de Calculo do Imposto deva ser o
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valor consumido antes da realizagdo da compensacao relativa a energia
autogerada.

Assim, emborasetenhao verdadeiro direito subjetivo do contribuinte
para obter estimulos que realizem o desenvolvimento sustentavel, até o
momento esse direito ndo sensibilizou o legislador.
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