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Resumo: A preservagdo do meio ambiente tem sido uma das maiores
preocupacdes de todas as nagdes do mundo, e uma acao imediata para assegurar a
permanéncia da vida no planeta se faz extrema e urgentemente necessaria. Este
trabalho trata das vantagens de se prevenir os danos ao meio ambiente, ja que séo
estes, em regra, de dificil reparagdo. Com isso, aliando a intervengao estatal através
da extrafiscalidade da tributacdo e dos beneficios fiscais, ao potencial de atuagéo
local dos municipios, unidos por meio dos consoércios publicos, busca-se a
otimizacdo da tutela ambiental. E adotado o método de abordagem dedutivo de
investigacdo, e como metodos de procedimento serdo utilizados o monografico e o
histérico. Como principal técnica utiliza-se a pesquisa bibliografica e doutrinaria, em
que sao analisados livros e artigos cientificos pertinentes ao tema, especialmente
aqueles que oferecem uma leitura critica e rigorosa da verdadeira funcéo do Estado
Democratico de Direito no Brasil.
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Abstract: The preservation of the environment has been a major concern of all
nations of the world , and immediate action to ensure the continuity of life on the
planet becomes exitreme and urgently needed . This article discusses the
advantages of preventing damage to the environment , since they are , as a rule ,
difficult to repair . Thus , combining state intervention through extrafiscality taxation
and tax benefits , the potential role of local municipalities , states through consortia,
seeks to optimize environmental protection. It adopted the method of deductive
research approach , and how methods of procedure shall be used the monograph
and history . As the main technique used to bibliographic and doctrinal research,
where books and relevant to the topic , especially those that offer a rigorous and
critical reading of the true function of the democratic rule of law in Brazil are analyzed
scientific articles.
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1 O MEIO AMBIENTE E A NECESSIDADE DE INTERVENCAO ESTATAL:

apontamentos introdutorios

O combate ao sistema de degradacdo do meio ambiente deve ser uma
preocupacao universal. A protecdo ambiental abrange a preservacdo de toda a
natureza, numa acepc¢ao ampla, envolvendo todos os elementos essenciais a vida
humana e ao equilibrio ecoldgico, em funcdo do entendimento de que a qualidade
de vida € uma forma de direito fundamental da pessoa humana. A manutengéao das
qualidades ambientais que sao necessarias a propria vida, numa perspectiva que
contemple essa “nova projegao do direito a vida”, € o que se pretende ver tutelado,
atendido e amparado pelo ordenamento juridico, enquanto guardido do interesse
publico. (SILVA, 2007)

O desenvolvimento sustentado ja é tratado como um principio do Direito
Internacional contemporaneo. (OLIVEIRA, 2007) Com base nisso, pode-se afirmar
que legitimas sdo as intervenc¢des do Estado que objetivem inserir no seu sistema
fiscal uma dimens&o ambiental.

O conceito de Meio Ambiente aqui utilizado € o empregado por Amaral
(2007), que o entende como uno e indivisivel, englobando meio ambiente natural,
artificial, cultural etc. Silva (2007) entende que o conceito deve ser globalizante,
abrangendo toda a natureza original e artificial, e também os bens culturais
correlatos; e a interacado desses elementos é que pode propiciar o desenvolvimento
equilibrado da vida em todas as suas formas. A Lei 6938/81 (Lei de politica nacional
de meio ambiente) conceitua meio ambiente como o0 conjunto de condicdes,
influéncias e interacées de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e
rege a vida em todas as suas formas. E considerado, também, como patriménio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido.

O reconhecimento e a protecao dos direitos do homem estdo nas bases das
constituicdes democraticas modernas. Nesse sentido, também a Constituicdo de
1988, no art. 225, trouxe inUmeras inovac¢des ao ordenamento juridico brasileiro
referente ao direito fundamental ao meio ambiente saudavel. De inicio, elevou o
meio ambiente a condigdo de bem do uso comum do povo, o que confere a todos o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Todavia, atribuiu a toda a
sociedade, tanto ao Poder Publico como a coletividade, o dever de zelar por sua
defesa e preservacao, para as presentes e futuras geracoes.
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Consequentemente, a Constituicdo intentou assegurar a todos um
desenvolvimento econémico e social sustentavel, coibindo o uso indiscriminado e
predatério dos recursos naturais. Ou seja, o art. 225 ndo estabelece apenas um
direito subjetivo, mas também uma imposicdo objetiva, um mandamento
constitucional que deve ser cumprido pelo Poder Publico e, também, principalmente
pelos responsaveis pelas atividades degradantes da qualidade e do equilibrio
ambiental. Depreende-se que o legislador constitucional buscou inserir um conteudo
humano e social no conceito de meio ambiente, que ndo se reduz aos elementos
naturais (ar, agua, terra etc.). O meio ambiente deve ser compreendido como o
conjunto das condicdes de existéncia humana, que integra e influencia o
relacionamento entre os homens, sua saude e seu desenvolvimento. (CIRINO, 2008)

Dada a importancia do tema, Figueiredo (2005, p. 570) assevera que o0
principio do meio ambiente ecologicamente equilibrado “é, sem duavida, o principio
transcendental de todo o ordenamento juridico ambiental, ostentando, a nosso ver, o
status de verdadeira clausula pétrea.”

No final do século XX & que se consubstanciam como produto de uma
reflexdo mundial sobre o desenvolvimento humano, os direitos chamados de terceira
dimensao (ou geracao). Estes direitos tém como fundamento o valor da fraternidade
e sao carregados de um grande conteudo de humanismo e universalidade. Nao se
destinam especificamente a protecdo dos interesses de um individuo, de um grupo
ou de um determinado Estado, mas ao préprio género humano. E o direito ao meio
ambiente esta classificado como um direito fundamental de terceira dimenséo.

Oliveira (2007) ocupa-se com o tema, elegendo o direito ambiental como um
direito de superposicao aos direitos pré-existentes. Numa perspectiva fundamental
dos direitos humanos, colaciona que a deterioragdo ambiental pode chegar a impedir
0 gozo de outros direitos fundamentais ja reconhecidos.

Amaral (2007) alerta que a tendéncia natural dos agentes econémicos é de
externalizar seus custos e internalizar os beneficios gerados externamente ao
mercado. Ndo ha como ndo se destacar aqui a teoria do poluidor-pagador.
|dealizado por Cecil Pigou, o principio do poluidor-pagador consiste na determinagéao
do pagamento dos custos da poluicdo por aquele que poluiu ou pode vir a poluir no
futuro.

Nesse sentido, anota Torres (2005, p. 27)
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O principio do poluidor-pagador esta ligado a idéia de internalizacdo de
eventuais prejuizos ambientais, sem a qual seria repassada para terceiros a
responsabilidade pela carga tributdria necessdria a garantir 0s riscos
ambientais. O poluidor, que se apropria do lucro obtido em suas atividades
poluentes, ndo pode externalizar negativamente a poluicao que produz.

Todavia, neste trabalho, salientam-se as vantagens de se prevenir os danos
ao meio ambiente, ja que séo estes, em regra, de dificil reparagdo. Desta forma, os
principios da precaugédo e da prevengdo tomam grande destaque nas discussdes
acerca da integridade do meio ambiente e, consequentemente, a qualidade de vida
das presentes e futuras geragoes.

Para tanto, tem-se a contribuicdo de Yoschida (2005), quando refere que a
l6gica do poluidor-pagador ndo tem sido suficiente e efetiva para impedir que a
degradacao avance e nem para garantir a possibilidade de sua reversao. Cita, como
exemplo, que tém sido adotadas medidas compensatorias inadequadas pelo Estado,
que flexibilizam os custos da reparacdo do ambiente degradado, e assim, a
repressao ao poluidor. Para Jonas (2006), este principio deve, necessariamente, ser
incluido na discussao da sustentabilidade, qual seja, o da responsabilidade.
Responsabilidade esta para o futuro, para com as futuras geragcbes, como
preconizados pelos conceitos de sustentabilidade, no sentido dado por Amaral
(2007).

Por desenvolvimento sustentavel entende-se aquele que (2007, p. 33):

[...] assegura as necessidades da presente geracdo sem comprometer a
capacidade das geracgdes futuras de resolver suas préprias necessidades. A

presente geracdo tem o dever de deixar para as futuras geracées um meio
ambiente igual ou melhor do que aquele que herdou da geracao anterior.

A partir de tais premissas, tem-se uma nova perspectiva do exercicio da
funcdo ambiental, que visa a harmonizacdo dos principios da ordem econ6mica e
social e a dignidade humana, principio constitucional destacado como fundamento
da Republica Federativa do Brasil, no artigo 1°, inciso Ill da Carta Magna. Este é o
alicerce, para Tupiassu (2006), que justifica um emprego mais positivo dos
instrumentos econdémicos em prol do meio ambiente. Nessas circunstancias, além da
corregcao das externalidades, o emprego das normas tributarias indutoras pode ser
instrumento para se alcancarem os objetivos propostos pela ordem econ6mica na
constituicao.

Para Silva (2007), seriam esses valores aparentemente em conflito que a
Constituicao prevé e pretende lhes dar eficacia. Como requisito indispensavel ao
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crescimento econ6mico este se deve dar em harmonia com a distribuicdo dos
resultados do processo produtivo e visar também a erradicacao das desigualdades
sociais, da miséria e da pobreza.

Para Bravo (2010), é falso o paradigma de que o crescimento econdémico
leva, necessariamente, a deterioragdo ambiental e ao abuso dos recursos. Destaca
a importancia da biodiversidade e dos ecossistemas na elaboracao de politicas que
abarquem, além da defesa dos valores ambientais, a correta tomada de decisdes
politicas e econbmicas, ou seja, afirma que a conservacdao dos ecossistemas
proporciona inumeraveis vantagens econémicas. Comentando a situagcao particular
de Andalucia, o autor ainda destaca que a maioria das empresas também
perceberam que a deterioracdo ambiental € uma questao central, que pode por em
risco seus préprios interesses econdmicos.

Nesse sentido, também adverte Derani (2005, p. 645):

Sé&o indissociaveis os fundamentos econémicos de uma politica ambiental,
conseguente e exequivel; assim como uma politica econdmica consequente
nao ignora a necessidade de uma politica de protegdo dos recursos
naturais. Para isso, a economia deve voltar aos seus pressupostos sociais.
Pois, 0 que esta em jogo ndo é sé a otimizagdo do uso privado dos

recursos, mas uma redefinicdo social do modo de apropriacao de recursos
que, em ultima analise, pertencem a toda a sociedade.

Desse modo, o direito ao meio ambiente saudavel também esta inserido no
rol dos direitos fundamentais consagrados pela Constituicido Federal de 1988, e
configura-se como uma ampla gama de valores ecoldgicos que estdo constitucional
e jurisprudencialmente protegidos. A questao que se faz presente agora € a dos
modos de efetivacdo desses preceitos.

2 Politicas publicas de intervencao estatal

Passa-se agora a debater o tema de politicas publicas. Necesséria se faz,
para tanto, uma abordagem inicial, que demanda a demarcacéao de alguns conceitos
preliminares para explicitar a relevancia dessas politicas na acado do governo e da
sociedade.

Para Schimidt (2008) dentre as razbes que favorecem o interesse do estudo
das politicas publicas esta a crescente escala da intervencdo do Estado e
complexidade dos governos nos dias atuais: problemas mais complexos aos
responsaveis pelas decisdes. Também destaca a atencdo ao ponto de vista dos
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resultados da acao politica com énfase nas técnicas de resolugdo de problemas. A
importancia do estudo, do ponto de vista pratico, permite uma acao mais qualificada
por parte dos agentes, com maior impacto nas decisdes; do ponto de vista
académico: necessidade de uma compreensao tedrica dos fatores intervenientes e
da dinamica propria das politicas, incitada pelo interesse pelos resultados.
Ressaltada assim, a importancia tanto dos estudos com orientacao descritiva, ou
seja, com viés teorico (conhecimentos dos processos de elaboracdo das politicas)
quanto dos de orientagdo prescritiva, ou seja, direcionados a solugdes,
contemplarem as duas dimensoes, € evitar a falsa neutralidade.

Farah (2006) identifica uma terceira onda de pensamento sobre o Estado,
caracterizado pela legitimidade da acdo estatal, com a revisdo do conceito
minimalista de Estado e com a centralizagdo das politicas publicas de carater social.
Nesse contexto, dentre as iniciativas observadas pela autora, que sugerem uma
mudanca no desenho das politicas sociais implementadas na esfera local, a autora
destaca vérias caracteristicas: agdes integradas destinadas a um mesmo publico-
alvo, superando a setorizacao e podendo promover atendimento integral, ao mesmo
tempo em que o incorporam a idéia de universalizacdo do atendimento; o
estabelecimento de vinculos de parcerias com outros niveis de governo e com
governos de outros municipios e novas formas de articulacdo entre estado,
sociedade civil e mercado (comunidade organizada, ONGs e setor privado
empresarial), formando redes institucionais que se constituem tanto para provisado de
servigos publicos quanto para formulacdo de programas e politicas.

Segundo Rodrigues (2010) “Quem ganha o qué, quando e como” € a
definicdo mais conhecida do que sdo politicas publicas. Ao abordar o tema a autora
traz alguns conceitos que julga pertinentes para o estudo da matéria, como os de
politica, poder, Estado para chegar a um conceito de politicas publicas. Por politica,
no contexto de politicas publicas, entende ser o conjunto de procedimentos que
expressam relacdes de poder e que se orienta a resolucdo de conflitos no que se
refere aos bens publicos, implicando na resolucao pacifica de conflitos. Politica
publica seria o processo pelo qual os diversos grupos que compdem a sociedade —
cujos interesses, valores e objetivos sdo divergentes — tomam decisdes coletivas,
que condicionam o conjunto. Logo, as politicas publicas séo a intervengédo do Estado
no ordenamento da sociedade por meio de ac¢des juridicas, sociais e administrativas.
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O potencial extrafiscal dos tributos na consecucdo de comportamentos
desejaveis pelo Estado é inconteste. Essa prerrogativa do Estado de intervengéao na
vida privada se legitima no Estado Democratico de Direito, quando a doutrina
incorpora ao conceito de tributo uma dimensdo além da obtencdo de recursos,
ampliando a funcdo desempenhada pelo Direito tributario nas politicas publicas
implementadas pelo Estado. Segundo Moro (apud GOUVEA, 2006), o Direito
Tributario, nesse contexto, é reconhecido como um importante instrumento de
transformacao social, dentro das finalidades contidas na Constituicdo. Desse modo,
professa o autor a utilizacdo extrafiscal dos tributos como uma exigéncia
constitucional, demarcando as possibilidades de utilizacdo dessas medidas fiscais
como instrumentos de intervencao ambiental.

Desse modo, a técnica de incentivos, para Yoshida (2005), atua como sansao
premial ou positiva, atribuindo ao agente um prémio pelo seu comportamento, e
também como facilitadora da atuacao antes de se concretizar o comportamento que
se deseja incentivar, oferecendo meios capazes de atrair o agente e induzi-lo a
determinada pratica.

Diante disso, busca-se a compatibilizacdo da competéncia ambiental com a
tributaria, delimitando o espaco no qual existe a possibilidade da implementacado da
acao fiscal com fins ambientais. O éxito da protecdo ambiental depende da justa
conjugacao dessas duas medidas, quais sejam, medidas de desestimulo a
degradacdo ambiental e medidas de estimulos ao cumprimento das exigéncias
ambientais, baseados nos atrativos econémicos.

Amaro (2001, p. 87) classifica os tributos conforme os objetivos principais
contidos na lei de incidéncia: arrecadar recursos financeiros (finalidade
arrecadatoria) ou induzir determinados comportamentos do contribuinte (finalidade
regulatéria). Explica:

[...] se a instituigdo de um tributo visa, precipuamente, a abastecer de
recursos 0s cofres publicos (ou seja, a finalidade da lei é arrecadar), ele se
identifica como tributo de finalidade arrecadatéria. Se, com a imposi¢éo nao
se deseja arrecadar, mas estimular ou desestimular certos comportamentos,

por razbes econbmicas, sociais, de saude etc, diz-se que o tributo tem
finalidades extrafiscais ou regulatorias. (grifos do autor)

N&o obstante a separacao conceitual entre a tributacao fiscal e a extrafiscal

seja, na préatica, de dificil realizacdo, e com frequéncia as duas finalidades
coexistem, apenas com uma andlise detalhada da inspiracdo que cria cada tributo
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especifico e a predomindncia de sua aplicagcdo, poder-se-ia proceder a tal
diferenciacao. De fato, entende-se que tanto a tributagcao fiscal quanto a extrafiscal
se prestam para determinados fins sociais, mas a distincdo conceitual se faz
importante para evidenciar que a extrafiscalidade, segundo Reali (2006), pode ser
mais objetivamente orientada para o atendimento de determinados fins, dentre os
quais os de natureza ambiental. Dessa forma, pode-se concluir que, assim como a
fiscalidade, a extrafiscalidade n&o existe isoladamente, mas decorre sempre de uma
analise da propria norma tributaria para sua identificacdo concreta.

Gouvéa (2006, p. 12) aduz que a extrafiscalidade “esta presente em todo o
Direito Tributario, desde os principios que Ihe informam, passando pelas figuras
tributarias, bem como pelos institutos desse ramo do Direito, embora apresente,
também, limites.” Para o autor, na medida em que a extrafiscalidade esta
diretamente ligada a valores, e estes estdo presentes em todo o ordenamento
juridico, nao pode ser considerada como algo ocasional ou eventual, mas apresenta
caracteristicas inerentes aos valores.

Essa discussao revela uma visdo ampla da tributacdo, identificada como um
“todo unitario” que tem objetivos arrecadatorios ao mesmo tempo em que é capaz de
afetar a vida econbémica da sociedade. Assim, Gouvéa (2006, p. 13) registra a
impossibilidade de diferenciacdo absoluta entre fiscalidade e extrafiscalidade, pois
“tanto a grande estrutura do sistema tributario quanto as medidas fiscais isoladas
tém igual preocupacéao arrecadatoria e nao arrecadatoria.”

Afinal, tratando-se a extrafiscalidade como um principio do Direito Tributéario, e
a protecao ambiental como um principio do Direito Ambiental, ambos presentes na
Constituicao, pretende-se analisar como essas normas, conjugadas, podem atuar
efetivamente em prol da sustentabilidade ambiental.

Os incentivos estdo no campo da extrafiscalidade. Através dos incentivos
fiscais a pessoa politica tributante estimula os contribuintes a fazerem algo que a
ordem juridica considera conveniente, interessante ou oportuno. Algumas vezes 0s
incentivos fiscais se manifestam através de imunidades ou sob a forma de isen¢oes.
Tais incentivos somente serdo validos se foram concedidos do exercicio ou do nao
exercicio da competéncia tributaria da pessoa politica que os concede. A
extrafiscalidade também se manifesta pelos desestimulos fiscais, que estimulam
contribuintes a ndo assumirem condutas que, embora licitas, sdo consideradas

impréprias sob o aspecto politico, econémico e/ou social.
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Pires (2007) destaca que os incentivos fiscais sdo um tipo de intervencao
estatal que se caracteriza por um estimulo de indole econémica para as atividades
privadas. Sendo assim, sdao concedidos para exercerem uma fungéo especifica, qual
seja, desenvolver ou estimular determinada atividade considerada relevante pelo
legislador.

Adentrando na questdo dos incentivos fiscais ligados a preservacao
ambiental, Oliveira (2007) acrescenta que a carga tributaria diferencial simboliza o
reconhecimento estatal da relevancia ambiental das decisdes pessoais, profissionais
ou empresariais dos contribuintes; e para o particular esta representa o incentivo
fiscal respectivo.

Ao destacar os aspectos mais relevantes, Catdo (apud PIRES, 2007) propde
uma sintese do conceito de incentivos. Destaca que sao instrumentos de
desoneracado tributaria que tém o propésito de estimular determinadas relagdes
juridicas de indole econdémica, concedidos pelo ente politico que institui o tributo
objeto da concessao do incentivo, com a devida aprovagéo legislativa.

Dentro desse tema, Nabais (2005) salienta a importancia da funcao
promocional do direito. E, como resultado desse entendimento, assinala que o
segmento mais operacional da extrafiscalidade é o dos beneficios fiscais. E anota
também que eles constituem um instrumento normal de politica econémica e social
do Estado Social contemporaneo.

Através dos beneficios fiscais, se pretende a alteracdo dos comportamentos
humanos. Valendo-se dos incentivos fiscais, podem-se desestimular
comportamentos nocivos ao meio ambiente, ndo através de sangédo a ser aplicada
aos causadores de degradagcdo, mas utilizando-se da chamada ‘sancao premial’
para aqueles setores que mudarem as suas atitudes, implementando novas
tecnologias, comprometidas com o tipo de desenvolvimento que o Estado quer
promover, neste caso, a sustentabilidade ambiental. (MACHADO FILHO; SABBAG,
2009)

A extrafiscalidade transforma-se, entdo, num importante mecanismo para a
atuacao do Estado na luta pelo desenvolvimento econémico e ambiental. Esta
analise de custo-beneficio devera reger a decisao politica do pais de conceder ou
ndo os beneficios, sempre em respeito ao orcamento publico, a legalidade, a
indisponibilidade dos bens publicos, enfim a todos os principios implicitos e

explicitos que regem a ordem econdmica, fiscal e ambiental.
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3 Os Municipios e a Federacao brasileira tripartite

A Federacgéao brasileira, de acordo com o que estabelece a Constituicao da
Republica, € formada pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, todos
autdbnomos, nos termos por ela tracados. Como exemplos dessa autonomia, ha
varios artigos que tratam das competéncias legislativas de cada um dos entes
federados. No artigo 23, tem-se a relagdo das competéncias que sao comuns a
todos os entes.

Ao avaliar o artigo 30°, onde estdo listadas uma série de responsabilidades
exclusivas dos municipios, vé-se que estas traduzem de perto as peculiaridades de
cada um, os usos e costumes de sua populacao, cultura, caracteristicas basicas da
economia e da regido em que estao inseridos, além de, com relagao a tributacéo, as
condicOes financeiras e os meios de arrecadacdo, e muitas outras praticas de
interesse local.

A Constituicdo Federal em seu art. 23, VI, estabelece como competéncia
comum aos entes federados a protecao ao meio ambiente, de onde se retira que é
dado ao municipio o poder-dever de ‘concretizar a Constituicdo por meio de
politicas publicas que viabilizem o direito humano fundamental ao meio ambiente
sustentavel.

O primeiro inciso do artigo 30, que trata da competéncia para legislar sobre o
interesse local, traduz que deve ser o legislador local o autor das regras
administrativas, tributarias e de prestacao de servicos, bem como de protecdo ao

patriménio cultural de cada municipio. Assim, manda a Constituicdo que essa

% Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber;

[l - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo
da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, 0s servi¢os publicos
de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

VI - manter, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagéo
infantil e de ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperagéo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a saude da populagéo;

VIl - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano;

IX - promover a protecdo do patrimonio historico-cultural local, observada a legislagdo e a agao
fiscalizadora federal e estadual.

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.
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legislacao deve ser elaborada pelos representantes locais que a populacédo elegeu
para regrar sua vida na localidade.

De todo o exposto, depreende-se a manifesta importancia que o constituinte
pretendeu dar ao poder local, mais proximo do cidadao.

A posicao dos municipios no federalismo brasileiro é decorréncia da aplicacao
do principio da subsidiariedade na Constituicao. Tal principio busca a coordenacgéo,
a cooperacao e a colaboracao de todos os entes federados.

Ao desenvolver sua teoria sobre o principio da subsidiariedade Baracho
(1996) destaca que o Federalismo tornou-se essencial ao governo democratico, a
partir de debates sobre as estruturas e formas de organizagdo estatais. Observa
que: "O termo federalismo, em uma primeira perspectiva, vincula-se as ideias,
valores e concepgdes do mundo, que exprimem uma filosofia compreensiva da
adversidade na unidade. Quanto a federacéao, é entendida como forma de aplicacao
concreta do federalismo, objetivando incorporar as unidades autbnomas ao exercicio
de um governo central, sob bases constitucionais rigorosas". (BARACHO, 1996)

Ainda para o autor, a doutrina francesa destaca que € na organizacao federal
que o principio da subsidiariedade se encontra, no plano politico, no que se refere a
reparticdo de competéncias.

O Principio da Subsidiariedade ndo propde o Estado Minimo. Segundo
Baracho (1996), este principio “deve ser interpretado como inerente a preservagao
das individualidades, dentro dos varios grupamentos sociais.” O que deve ser
considerado, na realidade, € um equilibrio entre Poder Central e Local, sendo que
neste se dara a formagéo do individuo. Claramente, este principio esta intimamente
ligado ao aspecto do pluralismo e a constru¢do da cidadania.

Para Hermany (2012, p. 21), “a subsidiariedade confere elementos para a
soberania do individuo, pois aproxima o didlogo do cidadao, estimula a participacao
politica, traz abertura para didlogos pluralistas com as minorias”. Assim, destaca o
autor, que ha espaco para a comunidade e, a0 mesmo tempo, espaco de atuagao
para o Estado, que pode agira na garantia de avangos sociais.

Dentre outros aspectos relacionados ao Principio da Subsidiariedade, pode-
se dizer que consiste na possibilidade da sociedade por si s6 solucionar suas
questdes (sendo que a estrutura inicial deve ser fornecida pelo Estado) e, caso isso
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nao ocorra, havera a intervencdo do ente publico mais préximo dos problemas da
mesma.

Segundo Oliveira (2005), A Constituicdo Portuguesa prevé a autonomia das
autarquias locais como principio fundamental. O autor conceitua democracia local
como sendo o poder exercido ao nivel das autarquias locais, e que este poder
pertence aos cidadaos nelas residentes que o exercem diretamente ou através de
representantes eleitos. Do ponto de vista juridico e histérico, entédo, para o autor,
agregado ao conceito de democracia local, destaca que esta de estar de acordo com
0 principio da subsidiariedade.

A cidadania ativa também € pressuposto basico para a efetivagéo do principio
da subsidiariedade, de forma que deve haver solidariedade entre os componentes
da sociedade e do Estado. O Estado s6 deve agir, por ele préprio, quando existir
necessidade real, que nao tenha sido atendida por qualquer coletividade ou grupo
de cidadaos.

O principio da subsidiariedade ndo se preocupa com a legitimidade do poder,
mas indaga quais as atribuicbes do poder, questionando porque o poder é
necessario e quais as justificativas de suas tarefas. Para tanto, a sociedade civil
deve acompanhar as tarefas de interesse geral, pelo que da resposta a muitas
questbes contemporaneas. Portanto, qualquer que seja o tipo de alteragcdo da
Constituicao, deve vir precedido de profundas investigacées. (BARACHO, 1996)

Referenciando-se as classificagdes tradicionais, Dallari (2001) leciona que os
Estados Federais diferenciam-se dos Unitarios e Federais, em razado dos primeiros
possuirem diversos centros de poder politico, autbnomos entre si, enquanto os
ultimos possuem seu poder politico nas maos de um unico poder central. Para o
autor, Estado Federal é uma alianga, uma unido de Estados, mas uma aliang¢a que
requer algumas particularidades importantes, que a distinguem das demais. O
Estado Federal é um fenbmeno moderno, do século XVIII, que nasceu nos Estados
Unidos em 1787, com sua constituicdo. Estabelece ainda as varias caracteristicas
fundamentais do Estado Federal, as quais serdo detalhadamente trabalhadas no
decorrer da pesquisa.

Assim, a génese de um federalismo cooperativo impde que as varias
entidades que compdéem a federacdo possam gerir a coisa publica em parceria.
Como dito por Ramos (2000, p. 49), a “[...] associacado das partes componentes esta
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na origem do Estado Federal, tornando inseparaveis as ideias de unido, alianca e
cooperacao [...]".

Durao (2011) ressalta que o surgimento da cooperagédo se da no conflito, pois
em momentos de crise econdmica ou social, € necessaria uma articulacao
intersetorial com participacdo social como forma de buscar alternativas.
Especificamente com relacdo a cooperacao administrativa, os principios que dao
alicerce aos convénios e consoércios ndao sao delineados especificamente, mas o
autor destaca que, para além dos principios consagrados na Constituicéo relativos a
Administracao Publica, que sao diretamente aplicaveis a matéria, podem destacar-
se alguns outros. Seriam esses 0s principios da cooperacdo acordada, do ingresso
livre e voluntério, interesse publico primario, da vinculagdo ao ato convenial ou
consorcial e da responsabilidade de seus participes e executores.

Vislumbra-se uma oportunidade de atuacao concreta e eficiente do Estado,
com a cooperacao dos entes federativos e utilizacdo extrafiscal de seus tributos. E,
como se vera, o uso de beneficios fiscais, no tratamento estatal do meio ambiente,
pode ser uma alternativa frutifera, ademais se utilizada no ambito de politicas de
cooperacao entre os entes envolvidos.

Por meio da Emenda Constitucional n®. 19, de junho de 1998, foi alterado o
artigo 241 da Constituicdo, passando-se a prever em dispositivo constitucional a
instituicdo de consoércios publicos.*

A disciplina das figuras dos convénios e consorcios é dada pela Lei 11.107,
qgue esta regulamentada no Decreto n° 6.017. Como adverte Dallari (2005), a figura
do consércio ndo é nova no direito brasileiro, mas a emenda inovou ao conceder
personalidade juridica aos consércios publicos e ao prever a possibilidade de
participacdo da Unido e dos Estados nos consércios.® Para Di Pietro, é exatamente

* Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagao entre os entes federados, autorizando a gestao
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
E)essoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

Art. 62 O consércio publico adquirird personalidade juridica:

| — de direito publico, no caso de constituir associa¢do publica, mediante a vigéncia das leis de
ratificacéo do protocolo de intengbes;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagao civil.
§ 1° O consoércio publico com personalidade juridica de direito publico integra a administracdo indireta
de todos os entes da Federacdo consorciados.
§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consércio publico observara
as normas de direito publico no que concerne a realizacdo de licitagdo, celebragdo de contratos,
prestacao de contas e admisséo de pessoal, que sera regido pela Consolidacao das Leis do Trabalho
- CLT.
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essa nova caracteristica que concede a eficacia necessaria ao instituto, para que
possa efetivamente contribuir com a realizacdo de politicas e a¢des integradas dos
entes federativos. (apud DELLARI, 2005).

N&o se descuida o presente trabalho das inUmeras particularidades dessa
nova forma de interagdo estatal. O consércio publico é assumido como uma nova
espécie de ente da administracdo publica indireta, possuindo, como se disse,
personalidade juridica®. Antes da entrada em vigor da Lei n° 11.107/05, os
consorcios publicos ndo possuiam personalidade juridica. O projeto de lei que deu
origem a Lei 11.107/05 previa o consércio somente sob a forma de pessoa juridica
de direito publico. Como a redacéo final da lei estabelece possibilidade de criacao de
pessoa juridica de direito privado, merece destaque a apreciacao de Medauar e
Oliveira (2006, p. 76)

Desperta estranheza a modelagem de pessoa juridica de direito privado,
pois 0 consércio agrega pessoas juridicas de direito publico, reunidas para
realizar fins de interesse comum. Se todos os entes publicos devem nortear
suas atividades pelo interesse publico, um consorcio integrado por entes
publicos também atuara para atender a fins de interesse publico, ndo se
justificando, portanto, a natureza de pessoa juridica privada. Coerente seria
enquadrar todos os consércios na categoria das pessoas juridicas de direito
publico. Ainda mais porque a prépria lei ndo aceita a incidéncia s6 do direito

privado sobre tal tipo, dada a obrigatoriedade de cumprimento de inUmeras
normas de direito publico, por comando do §2° do art. 6°.

Os Consorcios publicos e/ou convénios que tenham por objetivo a concessao
de incentivos fiscais com a finalidade de protecdo ambiental sdo permitidos pela lei,
através do disposto em seu artigo 22.”

E os consoércios e convénios vém ao encontro da perspectiva também de

valorizacao do poder local, principalmente quanto a questdo do meio ambiente, em

® Art. 62 O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

| — de direito publico, no caso de constituir associacdo publica, mediante a vigéncia das leis de
ratificacéo do protocolo de inten¢des;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagao civil. § 10 O consorcio
publico com personalidade juridica de direito publico integra a administragdo indireta de todos os
entes da Federacdo consorciados.

§ 20 No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consércio publico
observara as normas de direito publico no que concerne a realizagdo de licitagao, celebracdo de
contratos, prestacdo de contas e admissao de pessoal, que sera regido pela Consolidagdo das Leis
do Trabalho - CLT.

" Art. 22 Os objetivos dos consorcios publicos serao determinados pelos entes da Federacao que se
consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consorcio publico podera:

| — firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios, contribuicbes e
subvencgdes sociais ou econémicas de outras entidades e 6rgaos do governo; (grifou-se)
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que os problemas muitas vezes exigem solucdes que vao além do alcance da
capacidade de acdo de um Municipio. Pelas préprias caracteristicas das politicas
que pretendam dar conta de problemas ambientais, grande parte das propostas de
solugbes exigem acdes conjuntas, pois dizem respeito a problemas que afetam,
simultaneamente, mais de um Municipio. Assim, com a criagdo de consércios
intermunicipais, estabelecendo a parceria entre varios Municipios, ou entre
Municipios e Estado, com a participagéo ou ndo da Unido, aumenta-se a capacidade
de solucionar problemas comuns. Trata-se, portanto, nas palavras de Deranni (2005)

de um recurso administrativo e, ao mesmo tempo, politico.

4 Consideracoes finais

O tema do comprometimento do meio ambiente, a par de ser por demais
debatido, ndo pode ser abandonado, em fungao dos pequenos avangos que tem-se
visto em relacdo a reversao do ciclo de esgotamento do ecossistema. O trabalho
busca, nesse sentido, apresentar a intervengédo estatal através de politicas publicas
tributérias extrafiscais de concessdo de beneficios fiscais, no ambito municipal,
como instrumento de estimulo a comportamentos nao poluentes dos entes
econdmicos privados.

Considerando o que foi abordado, ressalta-se mais uma vez a posicédo
privilegiada que tem o municipio na federacdo brasileira, como ente federado mais
préximo dos cidadaos, e autbnomos para promoverem, dentro de suas
competéncias constitucionais politicas publicas de inclusao social.

Principalmente em relagdo ao meio ambiente, 0os municipios devem se unir e
fortalecer seu poder, através de consorcios e convénios e utilizar-se de instrumentos
tributarios dos beneficios fiscais para fazerem seu papel dentro da federacdo e da
republica brasileiras, qual seja o que promover o bem comum e a dignidade

humana.
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