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Apresentacao

0 dialogo com a academia é um dos elementos que impulsionam o Tribunal de Contas do
Estado de Goias (TCE-GO) a concre¢ao da visao instituida em seu planejamento estratégico,
particularmente no que toca ao proposito de se qualificar como uma instituicdo de exceléncia na
area do controle. O exercicio de seu minus constitucional, afeto a fiscalizagdo contabil, finan-
ceira, orcamentaria, operacional e patrimonial das entidades da administracdo direta e indireta,
demanda essa atuacao dialogica. Afinal, dado o multifacetado espectro de atuagao imposto pelo
ordenamento constitucional, € imprescindivel que o Tribunal se valha do conhecimento cientifico
visando propiciar a expertise necessaria ao exercicio da atividade de controle, contribuindo, na
outra ponta, para a implementacdo de saudaveis e promissores debates junto & comunidade
cientifica. A valorizagao da ciéncia perpassa, imprescindivelmente, pelo consistente trabalho que
vem sendo desenvolvido pela comissao responsavel pela publicacao do presente periddico. A
Revista Controle Externo representa, desse modo, a indelével chancela do TCE-GO a valorizagao
da ciéncia como requisito indispensavel ao aprimoramento institucional. Para além disso, conflui
com o augusto propdsito de levar a discussao de temas relevantes a comunidade cientifica e,
também, a sociedade em geral. Nesse contexto, a recente atribuicao de Qualis C (CAPES) coloca
em evidéncia o acertado passo em dire¢ao a construgao de uma revista cada vez mais robusta,
de modo que o avango a novas qualificagoes &, certamente, apenas uma questao de tempo.

Como uma nau bem capitaneada, a presente edicao veleja por temas sensiveis, dotados de
extrema relevancia para uma aproximacgao da producgdo tedrica ao proposito de diagnosticar e, a
um s6 tempo, influenciar a realidade vivenciada. Nessa linha, a abordagem da tematica referente
ao meio ambiente recebeu merecida acolhida, em compasso com a importancia conferida por
nosso Tribunal a gestao ambiental, sendo prova disso a certificagdo ISO 14001 implementada.
E de se ressaltar, também, que a producdo cientifica relacionada a questdo ambiental vai ao
encontro do paradigma constitucional, o qual assegura a todos o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, considerando-o bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida. E com base nessa diretriz que o art. 225 da Carta Constitucional de 1988
impoe ao Poder Piblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes
e futuras geracoes. Desse modo, a articulagcao da tematica ambiental com a atuagao estatal,
quer seja na esfera do orgamento piblico, quer seja no ambito da cidadania e da governanca,
entre outros, tem o condao de favorecer o cumprimento de referido mandamento constitucional.
Estudar o meio ambiente, em suas multiformes relagoes com as esferas do pUblico e do privado,
com enfoque em sua imprescindibilidade para a vida da atual e das vindouras geragoes, € curial
para que o Poder Plblico e a coletividade despertem um sentimento de urgéncia e pertencimento,
propiciando uma disposicao mental cada vez mais favoravel a sustentabilidade.

Endereco meu reconhecimento a comissao editorial e aos autores, pelo espléndido trabalho
entregue nesta edicao. Resta a convicgao de que se trata de um importante subsidio para o
incremento do conhecimento cientifico de nossos ilustrados leitores, que certamente contardo
com momentos agradaveis e inspiradores ao se debrugarem sobre o presente volume.

Saulo Marques Mesquita
Conselheiro e Presidente do Tribunal de Contas do Estado de Goias.
Mestre em Direito e Politicas Publicas (Universidade Federal de Goias).
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Editorial

O direito financeiro € o ramo do direito pablico que estuda as finangas pdblicas, englobando
nesse conjunto as atividades estatais de planejamento, execugao e controle, bem como as
relagoes juridicas decorrentes das operagoes de obtencao e gestao das receitas, realizacao das
despesas, formacao e condugao do crédito publico.

Quanto ao controle externo, a atividade financeira estatal consubstancia-se como um dos
principais objetos de sua atuagao finalistica, expressamente elencada no art. 70 da Constituicao
Federal.

Logo, a pesquisa académica acerca da organizacao e do desenvolvimento da atividade
financeira estatal é relevantissima para o controle externo, em especial, a producao voltada
para as conexoes entre o direito financeiro e o direito coletivo intergeracional ao meio ambiente
equilibrado e sustentavel, tutelado pelo Estado e afeto a todas as esferas federativas.

Por essa razao, a edicao especial da Revista Controle Externo dedica-se a producao dos
mestrandos e doutorandos, alunos da disciplina Direito Financeiro e Meio Ambiente, do programa
de pbs-graduacgao stricto sensu da Faculdade de Direito da USP, ministrada pelos Professores José
Mauricio Conti, Estevao Horvath, José Renato Nalini, Wladimir Freitas e Sabrina Nunes locken.

Referida disciplina visa a promover um estudo abrangente e detalhado das questoes
relacionadas ao meio ambiente sob os diversos aspectos que envolvem o Direito Financeiro,
como o federalismo fiscal em matéria ambiental, a politica ESG no setor pdblico, a organizacao
das finangas publicas governamentais em matéria de meio ambiente, incluindo os 6rgaos que
cuidam do tema e a forma de financiamento das politicas pUblicas voltadas ao meio ambiente,
bem como os instrumentos financeiros utilizados para financia-las.

Apesar de um ndmero significativo de pesquisas académicas nas areas do Direito Financeiro
e do Meio Ambiente, ainda é escasso na literatura o estudo da relagao entre ambas, sobretudo
em relacao aos desafios oriundos da (re)adaptacao do Estado-orgamento a agenda do desen-
volvimento sustentavel e a relevancia do controle externo nesse contexto.

Os artigos incluidos nesta edicao especial podem ser agrupados em quatro tematicas. A
primeira trata da relacdo entre Direito Financeiro, meio ambiente, financas pudblicas e controle,
temas abordados pelos autores Caio Gama Mascarenhas e Guilherme Pereira Dolabella Bicalho.
A contribuicdo de Caio Mascarenhas, com base em analise documental e pesquisa tedrica, reflete
sobre o processo de inclusao das acoes de protegao do meio ambiente no ciclo orgamentario e
aponta as dificuldades da Administracao PUblica na preservacdo da natureza como decorréncia
desse processo. Ainda no ambito das financas piblicas, Guilherme Pereira Dolabella Bicalho
trata da justica intergeracional a partir da obra pioneira de John Rawls no ambito da Filosofia
Politica que influencia documentos internacionais e nacionais no campo do Direito Ambiental e
Direito Financeiro.

Outro bloco de artigos esta articulado em torno da construcao de politicas pablicas para o
desenvolvimento sustentavel e a protecao ambiental. Matheus Santana examina o papel dos
consorcios publicos no compartilhamento de responsabilidades, instrumento criado pela Lei n2
11.107/2005, a partir da analise da experiéncia do Consorcio Nordeste e a elaboracdo do seu
Plano de Agao Ambiental Integrado. Na sequéncia, a efetividade e os limites dos incentivos fiscais
para estimular a protecao ambiental é discutida por Isabella Remaili Monaco. Igor Leonardo Oliveira
de Sousa detalha o processo de inclusao da Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentavel
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no plano plurianual do ciclo 2020 a 2023 e sua execuc¢do orcamentaria. E, fechando o bloco,
José Gebran Batoki Chad, a partir de uma analise juridica dogmatica, busca compreender a
relacao entre o exercicio de cidadania e o planejamento or¢gamentario plblico e sua relevancia
na prote¢ao do meio ambiente.

Um terceiro grupo de artigos trata de um tema atual: a agenda Ambiental, Social e de
Governanga, mais conhecida por sua sigla em inglés, ESG. Luisa Martins de Arruda Camara defende
que os indicadores ESG e a sua regulamentacao podem ser ferramentas fundamentais para superar
0 greenwashing, a lavagem verde que faz uso de estratégias de propaganda enganosa praticada,
em geral, por empresas e organizagdes nao governamentais. A necessidade de regulamentagao
dos principios ESG como forma de incentivar sua implementagao nas organizagoes publicas em
consonancia com as medidas de implantagao dos programas de integridade é discutido também
por Cesar Augusto Marx em seu artigo. E para ampliar a compreensao da tematica, Ronaldo
Akiyoshi Nagai apresenta uma excelente revisao da literatura sobre temas emergentes em ESG.

O Gltimo bloco de artigos aborda questoes pragmaticas como a relagao entre meio ambiente e
agronegdcio, a emissao de titulos verdes e a aplicagao de recursos de royalties recursos naturais
nao renovaveis em acoes ambientais. Camila Yano Sato destaca que metas de sustentabilidade
foram estabelecidas internacionalmente para todos os paises em geral, cabendo ao Brasil
compreender as exigéncias desses mercados para se adequar as melhores praticas de protecao
ambiental. De seu lado, Pedro Ernesto de Oliveira defende a necessidade de criacao de novos
procedimentos que simplifiquem a emissao de Titulos Verdes, entendidos como instrumentos
gue podem direcionar capital aos investimentos necessarios para atingir os objetivos de protecao,
conservacgao e desenvolvimento do meio ambiente. De forma semelhante, Paulo Honério de Castro
JUnior observa que ha uma correlagao direta entre os royalties, previstos na Constituicao, como
mecanismo de monetizagao de recursos naturais nao renovaveis, e a concretizacao do direito
fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, conforme estabelece o art. 225.

O nosso agradecimento aos autores, mestrandos e doutorandos da Faculdade de Direito
da USP pela dedicagao e pesquisa que resultaram nos textos que agora compoem esta revista.

Direito Financeiro e Meio Ambiente levados a sério: € com esse proposito que compartilhamos
0s artigos reunidos nesta Edicao da Controle Externo.

Vale a leitural

Heloisa Helena A. M. Godinho
José Mauricio Conti

Estevao Horvath

José Renato Nalini

Wiladimir Freitas

Sabrina Nunes locken
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Resumo: O objetivo deste texto é fazer uma breve reflexao
sobre a protecao do meio ambiente por meio do orgcamento
pablico. Notadamente, o método de abordagem das
normas de finangas pulblicas voltadas a protecao do
meio ambiente serd a andlise de algumas atividades
financeiras do estado durante o ciclo orgamentario.
Seguindo essa loégica, as seguintes questdoes serdo
enfrentadas: O que geralmente € discutido sobre as
finangas pUblicas ambientais no momento que antecede
a sancao presidencial da lei orgamentaria? Quais sado as
receitas pUblicas ambientais? Quais técnicas financeiras
sdo utilizadas para os gastos plblicos ambientais? Como
sdo realizadas as despesas? Por Gltimo, por que as
politicas piblicas ambientais sao inefetivas? Em relagao ao
Gltimo problema de pesquisa, o trabalho trata brevemente
de trés hipoteses que explicariam a inefetividade das

Introducao

politicas de gestao ambiental: problemas de governanga
pUblica, captura do regulador e pretericdo da agenda
ambiental. A pesquisa é tedrica, com amparo na analise
documental e do método dedutivo.

Palavras-chave: Administracao Pdblica. Fundo Amazonia.
Fundo Clima. ICMS Ecoldgico. Governancga publica.

Sumario: Introducao — 1 Nogdes gerais sobre orgamento
pablico e meio ambiente — 2 As fungdes econdmicas
do orgamento pablico ambiental — 3 Receitas pulblicas
ambientais — 4 Fontes, fundos e outras técnicas de
organizagao entre receita e despesas — 5 Fundos
ambientais — 6 ICMS ecologico — 7 Despesas publicas
ambientais e sua execugdo orgamentaria — 8 Controle e
avaliagdo: por que as politicas plblicas ambientais sdo
inefetivas? — Conclusao — Referéncias

Com o advento do Estado Democratico Socioambiental de Direito, as normas de direito

pUblico passaram a dar atencao especial a protecao ambiental. No caso do presente trabalho,
dar-se-a especial atengdo aos instrumentos de financas pdblicas voltadas a protecao do meio
ambiente, suas virtudes e suas dificuldades praticas. O principal instrumento é claramente o
orcamento pUblico. Nas palavras do entao Ministro do Supremo Tribunal Federal, Carlos Ayres
Britto, “abaixo da Constituicao, ndo ha lei mais importante para o pais do que a lei orcamentaria
anual, porque a que mais influencia o destino da coletividade” (STF, ADI n? 4048MC/DF).
Sem qualquer pretensao de esgotar um assunto amplo como o ora analisado, visa-se
fazer uma breve reflexao sobre a protecao do meio ambiente por meio do orcamento publico.
Notadamente, o0 método de abordagem das normas de finangas piblicas voltadas a protecao
do meio ambiente sera a analise de algumas atividades financeiras do estado durante as fases
no ciclo orgamentario. Em outras palavras, as finangas pUblicas ambientais serdo brevemente
analisadas conforme as seguintes etapas: (i) elaboragao e apreciagao do orgamento ambiental;
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(ii) suas fungcoes econdmicas; (iii) suas receitas pUblicas; (iv) suas técnicas de organizacao
entre receitas e despesas; (v) sua execucao de despesas e acompanhamento; (iv) seu controle
e avaliagao de efetividade.

Seguindo essa logica, as seguintes questdes serao enfrentadas: O que geralmente é
discutido sobre as finangas plblicas ambientais no momento que antecede a sangao presidencial
da lei orcamentaria? Quais sdo as receitas plblicas ambientais? Quais técnicas financeiras séo
utilizadas para os gastos pdblicos ambientais? Qual € o perfil das despesas? Por Ultimo, por
que as politicas pUblicas ambientais sao inefetivas?

Em relagao ao Ultimo problema de pesquisa, este trabalho trata brevemente de trés hipdteses
que explicariam a inefetividade das politicas de gestao ambiental: problemas de governanca
pUblica, captura do regulador ambiental e pretericao da agenda ambiental.

O objetivo deste texto é colaborar para o estudo das finangas pUblicas ambientais, utilizando
doutrinas nao s6 da area juridica, mas igualmente da economia. A pesquisa € tedrica, utilizando-se
de materiais bibliograficos, com o amparo na doutrina nacional e internacional sobre o tema. As
fontes de dados sao, basicamente, livros, teses, dissertacoes, artigos de revistas, precedentes
do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Tribunal de Contas da Unidao (TCU), manuais técnicos
de orcamento, portais de transparéncia e sites de noticias. Os principais referenciais teoricos
sao: José Mauricio Conti, Estevao Horvath, Richard Musgrave, James Giocomoni, Jean-Jacques
Laffont, Jean Tirole, Charles Perrings; Ann Patricia Kinzig, Denise Cavalcante, Fernando Facury
Scaff, Marta Arretche e Regis Fernandes de Oliveira. A pesquisa documental e 0 método dedutivo
serao a marca da atuagao.

1 Nogoes gerais sobre orgamento publico e meio ambiente

0 orgamento publico é o principal instrumento de organizagao da atividade financeira do
Estado. A atividade financeira do Estado, segundo Aliomar Baleeiro, compreenderia “obter, criar,
gerir e despender o dinheiro, indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiu
ou cometeu aqueloutras pessoas de direito pdblico” (BALEEIRO, 2002, p. 3). Regis de Oliveira
define o orgamento plblico como uma lei periddica cujo contelido abrange “a previsao de receitas
e fixacao de despesas, programando a vida econdmica e financeira do Estado, de cumprimento
obrigatorio, vinculativa do comportamento do agente pablico” (OLIVEIRA, 2014, p. 347).

No ensinamento de Estevao Horvath, € no orcamento “que estarad desenhado o proprio
Estado, o seu tamanho, as suas feigoes; ali se encontrara estampado o grau da sua intervengao
na economia e, consequentemente, na propria sociedade”. Finaliza o autor defendendo que no
orgcamento plblico “se devera poder deparar com o plano de governo juridicizado e transformado
em nimeros” (HORVATH, 2014, p. 63). Ressalta-se que o orgamento plblico englobara receitas
e despesas, destinando as primeiras as segundas de maneira equilibrada.

Destaca-se que ha interdependéncia entre receitas e despesas pUblicas, “ainda que se
tenha convencionado que as receitas tributarias pertencem ao campo do Direito Tributéario e as
despesas, ao Direito Financeiro” (HORVATH, 2017, p. 993).

Ultrapassadas essas premissas basicas, serao tecidas breves notas sobre a organizagao
das leis orgcamentérias no Brasil. José Mauricio Conti esclarece que atualmente o Brasil adota
trés leis orcamentarias na organizagao de suas finangas pUblicas: plano plurianual (PPA), lei de
diretrizes orcamentarias (LDO) e a lei orgamentaria (LOA) (CONTI, 2019, p. 64).

O PPA ¢ lei de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, cujo escopo é estabelecer, de maneira
regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administracao Plblica Federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes, bem como para as relativas aos programas de
duracao continuada (Constituicao Federal, art. 165, | € §12) (CONTI, 2019).
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A LDO, prevista na legislagao brasileira, também & lei de iniciativa do Chefe do Poder
Executivo, cuja finalidade é prever as metas e as prioridades da Administragao Publica, incluindo
as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientar a elaboracado da lei
orcamentaria anual e dispor sobre as alteragoes na legislagao tributaria, bem como estabelecer
a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento (Constituicao Federal, art.
165, Il e §29).

A LOA, como as duas anteriores, € de iniciativa do Chefe do Poder Executivo e tem a finalidade
de discriminar a receita e despesa de modo a evidenciar a politica econdmico-financeira e o
programa de trabalho do Governo (Lei n? 4.320/1964, art. 29).

Essas leis orgamentarias se vinculam de modo a estabelecer uma politica de programacgao
da atividade financeira do Estado, utilizando-se de critérios de classificacdo orcamentaria que
procuram vincular as despesas aos resultados, em atencdo as diretrizes fixadas pela técnica
do orcamento-programa (CONTI, 2019, p. 65).

0 que seria essa técnica de orgamento por programas? José Mauricio Conti (2019) explica
que se trata de um tipo de orgamento vinculado ao planejamento das atividades governamentais.
Tal técnica corporifica 0 orgamento em uma peca em que se indicam os recursos de trabalho
e recursos financeiros destinados a execucao dos programas, subprogramas e projetos de
execucao da agao governamental, classificados por categorias econémicas, fungao e unidades
orgamentarias. Mediante essa técnica de gestao orgcamentaria, que se constitui por meio da
classificacao das despesas pulblicas pelo critério funcional-programatico, “os recursos puablicos
passam a ter sua previsao orgamentaria destinada ao cumprimento dos diversos programas de
governo, o que vincula os valores a realizagao dos referidos programas e das respectivas metas”
(CONTI, 2019, p. 61).

O que falar sobre planejamento entao? Segundo Celso Lafer, o planejamento pode ser
visto como um processo com trés fases distintas: a decisao de planejar, o plano em si e a
implementacao do plano. A decisao de planejar € essencialmente politica, porquanto expressa
o intuito de alocar explicitamente verbas plblicas em determinados setores e, implicitamente,
introjetar valores por meio do processo de planejamento. A implementacao do plano &, outrossim,
um fendmeno politico, visto que € a maneira de avaliar o quanto da tentativa de alocar recursos
e valores é efetivada por meio da atividade politico-administrativa. O plano em si € o documento
escrito e passivel de ser examinado de maneira estritamente técnica. Podendo ser analisado a luz
de critérios econdmicos, o plano é submetido a testes de consisténcia interna e compatibilidade
de objetivos (LAFER, 2003, p. 30).

José Mauricio Conti exemplifica, no entanto, dois tipos de planejamento governamental:
o planejamento econdmico e o planejamento orcamentario. Segundo o autor, o planejamento
econdmico (art. 174, Constituicao Federal) integra essencialmente o objeto de estudo do Direito
Econdmico, que se ocupa da ordenacdo juridica da politica econdmica do Estado. Cuida-se de
concepcgao do planejamento voltada ao ambito nacional, compreendendo o Estado como um todo
e as discussoes sobre seus rumos e politicas de carater geral, ainda que se possam desdobrar
em setores e regioes especificas, mas sempre tendo em vista a nagao em seu conjunto. O
planejamento orcamentario (art. 165, Constituicao Federal), por sua vez, se insere no objeto
de estudo do Direito Financeiro e cuida do planejamento em cada ente da federagao, por meio
das leis orcamentarias. Neste Gltimo, denota-se carater essencialmente instrumental voltado a
Administracao PUblica (CONTI, 2020, p. 37-38).

Ha vinculagao entre as diretrizes, objetivos e metas do PPA e os programas executados na
LOA. Ha ligacao direta entre a programacao e o planejamento. A programacgao é elemento do
planejamento, voltando-se a prazos mais curtos e a viabilizagao orgamentaria do planejamento.
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Os projetos, por sua vez, sao instrumentos de programacao. O art. 22 da Portaria n® 42/1999
do Ministério do Orgamento e Gestao (MOG) define programa e projeto da seguinte forma:

Programa, o instrumento de organizacao da acao governamental visando a concretizagao dos objetivos
pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual;

Projeto, um instrumento de programacao para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um con-
junto de operacgoes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou
0 aperfeicoamento da acao de governo;

Ressalta-se que a lei orcamentaria deve ser organizada de acordo com o que foi estabelecido
na LDO e deve ser compativel com o PPA, coordenando-se e harmonizando-se, destarte, o sistema
de planejamento da agao governamental por meio das leis orgamentarias. Tudo isso se insere
dentro do ciclo orcamentéario, que corresponde ao periodo de tempo em que se processam as
atividades tipicas do orcamento pUblico, desde sua concepgao até a avaliacao final. O ciclo se
divide em cinco etapas, quais sejam: (i) elaboracao; (ii) apreciacao legislativa; (iii) execucao e
acompanhamento; (iv) controle e avaliagao.* Com base nesses conceitos, quais sao as fungoes
do orcamento pablico na defesa do meio ambiente equilibrado?

2 As funcoes econdmicas do orgcamento publico ambiental

Richard Musgrave propds uma classificagao das fungoes econdmicas do Estado, categorizagao
esta que se tornou famosa. O autor considera tais fungoes igualmente como as proprias “fungoes
do orcamento”, principal instrumento de acao estatal na economia. Sao trés as fungoes: (i) promover
ajustes na alocacao de recursos (fungao alocativa); (ii) promover acomodacoes na distribuicao
de renda (funcao distributiva); e (iii) manter a estabilidade econdmica (funcao estabilizadora).

No ambito da estabilizagcao, o orgamento deveria garantir que a economia permanecesse
em situacao de pleno emprego da populagao com precgos estaveis, sendo assunto principal dos
cursos de macroeconomia. Dentro da funcao alocativa, o governo interviria na maneira como a
economia alocava seus recursos, diretamente, provendo bens piblicos como defesa e educacao
e, indiretamente, por meio de impostos e subsidios, que incentivavam algumas atividades e
desencorajavam outras. O terceiro ramo, o ramo de distribuicao, preocupava-se com a forma como
os bens produzidos pela sociedade eram distribuidos entre seus membros, preocupando-se com
questoes como equidade e as trocas (trades-off) entre equidade e eficiéncia (MUSGRAVE, 1983).

Embora a doutrina econdmica moderna reconhega que as atividades governamentais em
todos as trés funcoes estejam interligadas e nao possam ser nitidamente divididas da maneira
que Musgrave imaginou, seus “trés ramos” fornecem um meio conveniente de analise das
atividades nas quais o governo esta engajado (STIGLITZ, 2015, p. 18).

Foca-se entao na funcao alocativa. A atividade estatal na alocacao de recursos justifica-se
naqueles casos em que nao houver a necessaria eficiéncia por parte do mecanismo de acao
privada (sistema de mercado). James Giacomoni chama a atencao para duas situagdes bem
exemplificativas: os investimentos na infraestrutura econdémica e a provisdo de bens pulblicos
e bens meritorios.

Os investimentos na infraestrutura econdmica — transportes, energia, comunicagoes, armazenamento
etc. — sao indutores do desenvolvimento regional e nacional, sendo compreensivel que se transformem
em areas de competéncia estatal. Os altos investimentos necessarios e o longo periodo de caréncia en-
tre as aplicagdes e o retorno desestimulam igualmente o envolvimento privado nesses setores.

1 De acordo com dados do Glossério de Termos Orgamentarios. Portal do Senado Federal, Brasilia, DF, [2022].
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Na outra situacao, a demanda por certos bens assume caracteristicas especiais que inviabilizam o for-
necimento dos mesmos pelo sistema de mercado. Para explicar, os autores trazem exemplos de bens
privados e puUblicos tipicos.

Um bem privado tipico — “par de sapatos”, por exemplo — tem as seguintes caracteristicas: i) os benefi-
cios do mesmo estao limitados a um consumidor qualquer; U) ha rivalidade no consumo desse bem; iii) o
consumidor & excluido no caso de nao pagamento. No caso de um bem puUblico igualmente tipico — “me-
didas do governo contra a poluigcao”, por exemplo — as caracteristicas sdo as seguintes: i) os beneficios
nao estao limitados a um consumidor qualquer; ii) ndo ha rivalidade no consumo desse bem; iii) o consu-
midor ndo é excluido no caso de ndo pagamento. (GIACOMONI, 2010, p. 23)

Bens meritorios, por sua vez, sao bens privados que o setor pdblico fornece gratuitamente
ou a baixo custo porque o governo deseja incentivar seu consumo, como é o exemplo da
educacgdo basica (STIGLITZ, 2015, p. 95). Adverte-se que o conceito de bens publicos aqui é
aquele ensinado pela doutrina econdmica internacional, ou seja, um tipo especifico de falha
de mercado que impede que o setor privado forneca determinados bens e servicos de maneira
eficiente. Nao se confunde, portanto, com aqueles bens publicos previstos nos arts. 98 a 103
do Codigo Civil Brasileiro (bens de uso comum do povo, bens de uso especial e bens dominicais).
Tais normas disciplinam tao somente o regime juridico de determinados bens de propriedade do
Poder Piblico no ordenamento normativo brasileiro.

O que seria, entdo, o meio ambiente equilibrado como bem puablico em sentido econdmico?
As caracteristicas centrais dos bens plblicos sdo que eles nao sao exclusivos, pelo menos até
certo ponto, e nao rivais, também pelo menos até certo ponto. A ndo exclusividade dos bens
pUblicos significa que nenhuma populacao de beneficiarios pode ser excluida dos beneficios
que oferece. A natureza nao rival dos bens pulblicos significa que o consumo por uma pessoa
nao aumenta o custo para outras. Em alguns casos, como nas fungoes reguladoras do clima da
atmosfera, a populacao de beneficiarios compreende todos os habitantes do planeta. Em outros
casos, bens plblicos associados a uma determinada jurisdicao podem incluir apenas membros
de uma comunidade local, como um bosque, um rio ou lago. Embora se assumam tanto a nao
exclusividade quanto a nao rivalidade ao discutir a teoria dos bens pUblicos, ambas as suposicoes
podem ser relaxadas ao lidar com casos particulares (PERRINGS; KINZIG, 2021, p. 186).

Se a Floresta Amazonica for entendida como um bem publico global que influencia no
ecossistema global, poder-se-a entender o motivo pelo qual alguns paises, como Noruega e
Alemanha, fazem doacoes para politicas pulblicas de preservacao ambiental na Amazonia brasileira.

0 meio ambiente também pode ser analisado pela 6tica da externalidade. Uma externalidade
ou efeito externo ocorre quando as agoes realizadas por uma pessoa ou uma comunidade afetam
outras, sendo tal efeito geralmente negligenciado nas decisoes que levam a essas agoes. Se
as acoes impoem custos ou conferem beneficios a outros e nenhuma compensacao é dada
ou recebida, os custos ou beneficios sdo considerados externalidades da acdo. Muitas das
mudangas ambientais danosas que ameagam espécies individuais, comunidades ecologicas,
paisagens e ecossistemas sao externalidades negativas da agricultura, mineracao, silvicultura,
producao industrial, desenvolvimento de infraestrutura e crescimento urbano (PERRINGS; KINZIG,
2021, p. 207).

A compensacao de externalidade negativa pode ser exemplificada pelos royalties do petroleo,
que dizem respeito a receita patrimonial decorrente da exploragcdo econdmica da extracao do
petroleo — ou seja, uma atividade potencialmente danosa ao meio ambiente. Segundo a Lei n®
12.114/2009, que criou o Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima, uma das fontes de custeio
de tal fundo é justamente um percentual da participagao da receita de royalties.

Como determinar um valor de servicos ambientais (ou ecossistémicos)? O valor dos servicos
ecossistémicos individuais pode ser direto ou indireto. Um servigo ecossistémico tem valor direto
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se entrar diretamente na fungao de utilidade para um individuo. Por exemplo, um organismo
individual pode ter caracteristicas que afetam diretamente os consumidores, podendo ser
atraente esteticamente, ornamental, raro, ameacado de extingao ou endémico. Um alimento sem
agrotoxicos pode ser valioso para alguém e até essencial para agueles que possuem problemas
especificos de salde. Os servigos ecossistémicos tém valor indireto se apoiarem a producao de
bens e servicos ambientais que sao diretamente valiosos, mas nao sao diretamente valorizados.
Por exemplo, a biodiversidade deriva de seu papel no fornecimento de servigos ecossistémicos
diretamente valorizados, como a polinizagao. Segue-se que 0S Servigos ecossistémicos que nao
entram diretamente na funcgao de utilidade tém valor indireto. Tanto 0s servicos ecossistémicos de
apoio quanto os reguladores se enquadram nessa categoria (PERRINGS; KINZIG, 2021, p. 137).

Ressalta-se que definir um valor orcamentario para os servicos de prote¢cao ao meio ambiente
€ particularmente complexo. Nota-se que os produtos diretos dos orgamentos da educacao e salde,
por exemplo, tém utilidade direta para a populacao e indicadores objetivamente mensuraveis:
ndmero de matriculas, leitos disponiveis em unidades de salde, médicos, professores, escolas,
hospitais, ambulancias, 6nibus escolares etc. O problema é que muitos servicos de preservacao
ambiental ndo tém como beneficiarios diretos os humanos, e sim os proprios ecossistemas
(espécies nativas de vegetacao, animais silvestres, formagoes rochosas etc.). Quantos agentes
plblicos sao necessarios para proteger um ecossistema em um pais de dimensoes continentais?
Quais tecnologias utilizar? Quais investimentos devem ser feitos? Como escolher prioridades na
seara ambiental? Tudo isso torna dificil a quantificagcdo de valores necessarios para orgamento
publico.

3 Receitas puablicas ambientais

Antes de tratar das receitas pUblicas ambientais, cabe diferenciar receitas pUblicas dos
meros ingressos provisorios. Regis Fernandes de Oliveira adota uma classificagdo mais precisa
com foco no direito financeiro, a partir da fonte dos recursos. Segundo o autor, 0s Ingressos
(ou Entradas) se constituem em todo e qualquer dinheiro que ingresse nos cofres pulblicos e se
dividem em: (i) Ingressos Provisdrios ou Movimentos de Caixa, que nao se caracterizam como
Receita; (ii) Ingressos Definitivos ou Receitas. O autor ressalta, ainda, que nem todo ingresso
nos cofres plblicos se faz de maneira definitiva e, nesses casos, sao ingressos provisorios. Dois
exemplos sao os depositos restituiveis e a obtencdo de empréstimos. No caso do empréstimo
obtido pelo Poder Plblico, este devera restituir o valor na forma da lei ou do contrato (OLIVEIRA,
2014, p. 117).

Na area das financas ecoldgicas, um exemplo que estaria dentro da nogao de ingressos provi-
sorios € o acordo de empréstimo com o Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento
(BIRD) no valor total de US$24.309.000,00 (Contrato de Empréstimo 7782-BR) (BRASIL, 2015,
p. 8).

No campo restrito as receitas pulblicas, pode-se classificar as receitas conforme o vinculo
gue as origina, notadamente em: (i) Patrimoniais ou Originarias, aquelas que decorrem de relagao
horizontal com o setor privado sem que haja coercao, denotando um vinculo que remonta a
exploracao de bens e servicos que compoem o patrimonio pdblico. Tais receitas podem decorrer
da exploragao de indistrias, recursos naturais, agropecuarias, servigos etc.; e (ii) Decorrentes do
Poder de Império ou Derivadas, valores originarios do patrimonio do particular e cujo vinculo é o
poder de império do Estado instrumentalizado pela coergcao. Sao receitas originadas do exercicio
da soberania estatal sobre a populacao que ocupa o territorio onde essa soberania é exercida.
Elas podem ser caracterizadas como tributarias (decorrentes da cobranga de impostos, taxas
e contribuicoes), bem como podem decorrer da imposicao de penalidades pela san¢ao de atos
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ilicitos, sejam estes administrativos, penais, fiscais etc. (ABRAHAM, 2010, p. 65-67; SCAFF,
2014, p. 71).

No orcamento pUblico ambiental, podem ser classificadas como receitas derivadas as taxas
de controle e fiscalizagao ambiental (TCFA), taxas de residuos soélidos e multas ambientais. As
receitas originarias, por sua vez, sao exemplificadas pelas compensacoes por exploracao de
recursos minerais (royalties) e doagoes de entidades internacionais.

Ressalta-se que 0s impostos (receitas derivadas) sao fontes gerais de custeio da Administragao
Plblica e nao poderiam ter sua destinagcao vinculada ao setor do meio ambiente conforme
determinacdo constitucional. O art. 167, IV, cuida do principio da ndo afetacdo dos impostos,
determinando que a receita de impostos somente tera destino predeterminado nos seguintes
casos: (i) afetagao de impostos para aplicagado em politicas pUblicas de salde (art. 198, §22,
Constituicao Federal) e de educacao (art. 212, Constituicao Federal); (ii) reparticao de receita
de impostos (arts. 158 e 159, Constituicao Federal), dentro de uma logica de descentralizagao
de recursos no federalismo fiscal; (iii) prioridade orgamentaria na alocagéo de recursos para 0s
servigos de administracao tributéaria (art. 37, XXIl, Constituicao Federal); e (iv) garantia de operagoes
financeiras como operagoes de crédito por antecipacdo de receita orcamentaria (operagoes de
Antecipagao de Receita Orcamentaria [ARO], previstas no art. 165, §82, Constituicao Federal) ou
prestagao de garantia ou contragarantia pelos entes subnacionais em empréstimos ou para o
pagamento de débitos que possuam com a Uniao (art. 167, §42, Constituicao Federal). Ressalta-se
que tal principio ndo é invariavelmente aplicavel aos tributos, somente aos impostos.

O conceito de vinculagcao encontra-se dentro da estrutura formal do tributo. O tributo ou é
vinculado (taxas e contribui¢cdes), ou nao é vinculado (impostos). Geraldo Ataliba, partindo do
aspecto material da hipotese de incidéncia tributaria, chegou a duas classificagoes: (i) tributos
vinculados; e (ii) tributos nao vinculados. Segundo o autor, vinculados sao aqueles cuja hipotese
de incidéncia descreve a previsao de uma atividade estatal ou uma repercussao dessa atividade
estatal relacionada ao contribuinte, caso das taxas e das contribuicdoes. Os nao vinculados,
por sua vez, sao os tributos cuja hipotese de incidéncia descreve a previsdo de um fato ou
acontecimento produzido ou provocado pelo proprio particular independentemente de qualquer
atividade estatal a ele relacionada, caso dos impostos (ATALIBA, 2000, p. 130).

Ha, no entanto, a préatica de incentivos de “tributagcdo ambiental” por meio de impostos.
Dentro da arquitetura normativa dos impostos, podem ser escolhidos critérios para incentivar boas
praticas ambientais. Nesse sentido, Denise Cavalcante encontra incentivos fiscais ambientais
em critérios juridicos de impostos como ITR, IPI, IPTU e ITBI (CAVALCANTE, 2015, p. 433-457).
Cuida-se da utilizagao da extrafiscalidade, ou seja, 0 emprego de instrumentos que, embora
tenham natureza tributaria, ndo sao voltados primordialmente para a obtencao de receitas para
fazer face as despesas plblicas, e sim para a obtencao de determinados comportamentos e
resultados econdmicos ou sociais (NABAIS, 1998, p. 629).

Em verdade, a tributagao verde geralmente envolve incentivos fiscais (reducoes de
aliquota, isengoes etc.) que configuram rendncia de receita. Conforme o §12 do art. 14 da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), a renlncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito
presumido, concessao de isengao em carater nao geral, alteragao de aliquota ou modificagao
de base de calculo que implique reducado discriminada de tributos ou contribuicoes e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado. Segundo o dispositivo, a renlncia de
receita depende de: (i) apresentagao da estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio
em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes; (ii) demonstracao de que a renlncia de
receita foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria ou, se ndo for observada
essa condicdo, (iii) implementacdo de medidas de compensacao da renlncia de receita, por
meio de aumento de tributos.
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Segundo outro critério, o da titularidade da competéncia arrecadatoria, as receitas podem
ser: (i) proprias, arrecadadas diretamente pelo ente federativo, em decorréncia das normas que
regem aquele tipo de receita. Bom exemplo é o conceito de competéncia tributaria, por meio do
qual sao atribuidos aos entes federativos poderes de instituir e cobrar os tributos estabelecidos
pela Constituicao; (ii) transferidas, arrecadadas por um ente federativo (podendo ser originarias
ou derivadas) e destinadas a outro ente federativo, por forca de norma (SCAFF, 2014, p. 72).
Ressalta-se que as receitas transferidas incluir-se-ao, como despesa, no orcamento da entidade
obrigada a transferéncia e, como receita, no orgamento da que as deva receber (§19, art. 62,
Lei n® 4.320/1964). Na area ambiental, o melhor exemplo de receitas proprias sdo as taxas de
policia ambiental, enquanto as verbas do Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF)
recebidas por estados e municipios sao receitas transferidas (Lei Federal n® 11.284/2006, art.
39, II).

Um Gltimo critério que importa referir € a classificagao econdmica, que assenta na distingao
entre receitas correntes e receitas de capital. A nocao de receita plblica aqui é visceralmente
relacionada a determinada categoria de despesa, visando obter o equilibrio orgamentario. Tanto
é verdade que o superavit do Orcamento Corrente (receitas menos despesas) € considerado
receita de capital. Segundo Antonio Luciano de Sousa Franco, receitas e despesas de capital
(geralmente decorrentes do endividamento) alteram a situacao ativa ou passiva do patrimonio
duradouro do Estado, enquanto as receitas e despesas correntes ndo oneram nem aumentam o
valor do patrimonio duradouro do Estado. Para que haja equilibrio, & necessario que as despesas
correntes do Estado sejam cobertas por receitas correntes. As despesas de capital podem ser
cobertas por receitas de capital ou pelo excedente das correntes. O desequilibrio deriva apenas
da cobertura de despesas correntes por receitas de capital (SOUSA FRANCO, 2003, p. 370-371).
Isso é o que se denomina “regra de ouro” (inciso lll, art. 167, Constituicao Federal).? Tais receitas
estao disciplinadas no art. 11 da Lei n® 4.320/1964.3

Na seara ambiental, seriam receitas correntes as taxas de fiscalizacao ambiental, compensa-
coes por exploragao de recursos minerais (royalties), receitas transferidas de fundos ambientais
etc. Por sua vez, receitas de capital seriam as doagdes de entidades internacionais ou a receita
da alienagao de determinado imovel do Poder Plblico para financiar despesas na area de meio
ambiente.*

Colaciona-se grafico (Figura 1) demonstrando as receitas arrecadadas pelo Ministério do
Meio Ambiente em 2021, com especificacdo de espécie.

2 Segundo o inciso Il do art. 167 do Texto Constitucional, € vedada a realizagao de operagoes de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo
Poder Legislativo por maioria absoluta.Essa vedacéo & conhecida como “Regra de Ouro”.

2 Art. 11 - A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital. § 12 — Sdo Receitas
Correntes as receitas tributaria, de contribuicdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as provenientes de
recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classificaveis em
Despesas Correntes. § 22 — Sao Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de recursos financeiros oriundos de constituicdo de
dividas; da conversao, em espécie, de bens e direitos; 0s recursos recebidos de outras pessoas de direito plblico ou privado, destinados
a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orgamento Corrente.

4 No estado do Mato Grosso do Sul, por exemplo, as doagoes ficam dentro do “Identificador de Doagao e de Operagao de Crédito” (IDOC)
na peca orcamentaria. O IDOC identifica as doacdes de entidades internacionais ou operacdes de crédito contratuais alocadas nas agoes
orgamentarias, com ou sem contrapartida de recursos (MATO GROSSO DO SUL, 2022).
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Figura 1 — Receitas arrecadas pelo Ministério do Meio Ambiente em 2021

RECEITA REALIZADA (VALOR ARRECADADO) DE RECEITAS POR ESPECIE
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Fonte: Dados retirados do portal da transparéncia do Governo Federal. Disponivel em: www.portaltransparencia.gov.
br/receitas/consulta?ordenarPor=ano&direcao=desc. Acesso em: 2 fev. 2023.

Percebe-se que a figura das taxas de policia ambiental (receita derivada) tem enorme
importancia na arrecadacao de receitas, seguida de servicos administrativos e comerciais (receita
originaria), assim como valores mobiliarios (receita originaria).

4 Fontes, fundos e outras técnicas de organizagao entre receita e despesas

As fontes e/ou destinagoes de recursos agrupam determinadas naturezas de receita,
conforme haja necessidade de rastrear essas aplicagoes de recursos no orgamento publico.
Ressalta-se que lei orcamentaria faz uma integragdo ordenada entre receita e despesa. O codigo
de fonte/destinacao de recursos, portanto, exerce duas fungdes no processo or¢camentario:
na receita, indica o destino de recursos para o financiamento de determinadas despesas; na
despesa, identifica a origem dos recursos que estao sendo utilizados. Assim, o0 mesmo cddigo
utilizado para controle das destinagdes da receita também é utilizado na despesa, para controle
das fontes financiadoras.® Essa metodologia nada mais € que a observancia do paragrafo Unico
do art. 82 e do art. 50, |, da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 82 (...) Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em
que ocorrer 0 ingresso.

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade pulblica, a escrituragao das contas publi-
cas observara as seguintes:

| — a disponibilidade de caixa constara de registro proprio, de modo que os recursos vinculados a 6rgao,
fundo ou despesa obrigatoria figuem identificados e escriturados de forma individualizada.

Enquanto a natureza de receita publica busca identificar a origem do recurso conforme alguns
de seus atributos, a fonte/destinacao de recursos tem o designio de identificar e estabelecer o

5 Explicagao extraida e adaptada dos Manuais Técnicos dos Orgamentos federal e do Estado do Mato Grosso do Sul (BRASIL, 2022,
p. 1819; MATO GROSSO DO SUL, 2022, p. 14-15).
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destino dos recursos arrecadados. Fala-se aqui em vinculagcao da destinacao de determinados
recursos ou nao (vinculagdo nao propriamente no sentido tributario, mas no sentido de afetacao
de verbas orcamentarias).® Em resumo, ha destinacoes vinculadas e nado vinculadas: (i) destinacdo
vinculada: processo de vinculagao entre a origem e a aplicacao de recursos, em atendimento as
finalidades especificas estabelecidas pela norma; (ii) destinacao nao vinculada (ou ordinaria),
processo de alocagao livre entre a origem e a aplicagao de recursos, para atender a quaisquer
finalidades, desde que dentro do ambito das competéncias de atuagao do 6rgao ou entidade
(BRASIL, 2022; MATO GROSSO DO SUL, 2022).

A vinculacao/afetacao de receitas deve ser disciplinada em normas que regulamentam
a aplicacao de recursos e os direcionam para despesas, entes, orgaos, entidades ou fundos.
Percebe-se, por exemplo, que a destinacao nao vinculada (ou ordinaria) também é referida como
“Recursos ordinarios do Tesouro” tanto no ambito federal quanto no ambito de alguns estados
(Mato Grosso do Sul, por exemplo).

A politica ambiental do ambito federal é financiada por diversas fontes de recursos; no
entanto, a maior parte dos empenhos ocorre a conta de recursos ordinarios do Tesouro Nacional
(Fonte 100). Para se ter uma ideia, em 2013, 81,98% dos recursos eram ordinarios. Os projetos
vigentes na area de florestas, por exemplo, contavam com mais de R$401.000.000,00 (401
milhoes de reais) em recursos externos, o que equivale a uma média de R$91,93 milhoes (91
milhoes e novecentos e trinta mil reais) por ano. Esse valor é equivalente a aproximadamente
31% do montante autorizado em 2013 para o programa 2036 do PPA (Florestas, Prevencao e
Controle do Desmatamento e dos Incéndios). Na area de desenvolvimento sustentavel e apoio
a gestao, foi celebrado um acordo de empréstimo com o Banco Internacional de Reconstrucao
e Desenvolvimento (BIRD) no valor total de US$24.309.000,00 (Contrato de Empréstimo 77 82-
BR). No caso de projetos dedicados a povos indigenas e comunidades tradicionais, o volume de
recursos externos é 4.820% superior ao orgamento anual autorizado para o programa correlato
do PPA (BRASIL, 2015, p. 3-11).

Em relagao aos recursos com destinacao vinculada — ou seja, recursos afetados a determinada
finalidade predeterminada —, &€ necessario fazer uma analise dos chamados fundos financeiros.

5 Fundos ambientais

0 termo “fundo” é frequentemente utilizado de maneira equivocada, gerando alguma confusao.
Ha alguns institutos que sao denominados fundos, mas nao o sao, como o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacao (FNDE) e o Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND), que sao
autarquias federais, e o Fundo Amazonia, que € uma conta especifica para apropriacao de doacoes.

A definicao técnica mais difundida sobre fundo é a de Hely Lopes Meirelles, segundo a qual:
“fundo financeiro é toda reserva de receita, para a aplicagdo determinada em lei. Os fundos
sao instituidos pela propria Constituicao ou por lei ordinaria, para sua inclusdo no orcamento e
utilizacao na forma legal, por seus destinatarios” (MEIRELLES, 1979, p. 133). José Mauricio Conti
(2001) conceitua fundo genericamente como a utilizagao de um conjunto de recursos enquanto
“instrumento de distribuicao de riqueza, cujas fontes de receita lhe sao destinadas para uma
finalidade determinada ou para serem redistribuidas segundo critérios preestabelecidos” (CONTI,
2001, p. 133).

Segundo o autor, ha os fundos de participacao dos estados e municipios, em que hd uma
transferéncia automatica e obrigatoria de recursos para estados e municipios (FPE e FPM).

% No caso, a afetacao € conceito cujo foco se encontra no gasto pUblico, e ndo na estrutura formal do tributo. A afetacéo indica que
determinado montante do produto da arrecadagao (que pode ser de origem nao tributaria) deve ser utilizado para fazer frente a determinada
finalidade. Embora os conceitos de afetagdo e vinculacdo sejam muito proximos e se entrelacem na prética, eles ndo se confundem e a
afetacdo nao é dependente da vinculagao tributaria (MASCARENHAS, 2022, p. 6).
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Nesses casos, tanto a entrega dos recursos que compoem o fundo como sua distribuicao sao
determinadas por normas constitucionais (arts. 159 a 162 da Constituicao Federal) e legais
(Lei Complementar n? 62/1989) previamente estabelecidas. Os fundos especiais, por sua vez,
tém embasamento no art. 165, § 99, I, da Constituicdo Federal, que remete a lei complementar
“estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragao direta e indireta bem
como condigoes para a instituicao e funcionamento de fundos”. Nao tendo tal lei complementar
sido editada posteriormente a Constituicao, prevalece, por recepcdo, o disposto na Lei n®
4.320/1964, que em seus arts. 71 a 74 trata da matéria (CONTI, 2001).

Na area ambiental do Brasil, foram identificados, por um estudo de Manoel Sampaio, cerca
de 50 fundos socioambientais pUblicos estaduais até 2006, distribuido em praticamente todas
as Unidades da Federacao, havendo mais de um fundo socioambiental constituido legalmente
por estado em alguns casos. Os fundos ambientais municipais compoem a parte significativa
dos fundos publicos no Brasil e cerca de 985 fundos legalmente constituidos no ambito dos
municipios foram identificados até 2006 (SAMPAIO, 2006, p. 38-65). No ambito federal, cabe
falar do Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima, do FNDF e do Fundo Amazonia.

0 Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima (R$184.000.000,00 atualmente) € um fundo de
natureza contabil, vinculado ao Ministério do Meio Ambiente, criado pela Lei n® 12.114/2009,
cujo escopo é a mitigacao da mudanca do clima e a adaptacao a mudancga do clima e aos seus
efeitos.

O FNDF’ foi criado pela Lei de Gestao de Florestas Pdblicas (Lei n® 11.284/2006) e regu-
lamentado pelo Decreto n® 10.062/2019; o fundo puUblico de natureza contabil tem a missao
de incentivar o desenvolvimento de atividades florestais sustentaveis no Brasil e promover a
inovacao tecnoldgica no setor. O Servigo Florestal Brasileiro € o gestor do FNDF.

0 Fundo Amazonia (R$3.400.000.000,00 atualmente): criado pelo Decreto n? 6.527 /2008,
essa reserva de recursos nao tem as caracteristicas de um fundo orgamentario, e sim uma conta
no BNDES. Segundo o TCU, o Fundo da Amazodnia se constitui em fundo contabil e institucional
do BNDES, nao havendo qualquer previsao de dotagao do orgamento geral da Uniao como fonte
de recurso e sendo a totalidade da receita decorrente de doagdes. Portanto, considerando que o
Fundo Amazonia ndo tem vinculados recursos orcamentarios (receita especificada em lei) e ndo
se consubstancia em fundo especial, ndo é necessario que sua criagdo se dé por meio de lei,
segundo a Corte de Contas. Segundo o BNDES, atualmente, os doadores do Fundo Amazonia
sao o governo da Noruega (93,8%), a Replblica Federativa da Alemanha (5,7%) e a Petrdleo
Brasileiro S.A./Petrobras (0,5%) (BRASIL, 2018).

6 ICMS ecoldgico

Técnica distinta dos fundos especiais € o ICMS ecoldgico. Classificada como receita
transferida dos estados aos municipios, o ICMS ecoldgico é a utilizagao de indicadores de boas
praticas ambientais para repassar receita de ICMS aos municipios. S8o comuns, por exemplo,
indicadores relacionados a gestao de residuos soélidos, areas de preservagao ambiental e coleta e
tratamento de esgotos. Hoje, 17 estados tém esse tipo de legislagao, ressaltando que o Parana
foi o pioneiro nesse tipo de legislagao.®

Ressalta-se que tal modelo de finangas decorre da reparticao de ICMS baseada no inciso |l
do paragrafo Gnico do art. 158 da Constituicao Federal. Segundo o art. 158 da Carta Magna, os
Municipios tém direito a um quarto da receita de ICMS arrecada pelo Estado em cujo territorio

7 No momento, ndo ha registros sobre o recurso do fundo no Portal da Transparéncia.

& Os estados que tém ICMS ecoldgico sdo: Acre (AC), Amapa (AP), Ceara (CE), Goias (GO), Mato Grosso (MT), Mato Grosso do Sul (MS),
Minas Gerais (MG), Para (PA), Paraiba (PB), Parana (PR), Pernambuco (PE), Piaui (PI), Rio de Janeiro (RJ), Rio Grande do Sul (RS), Rondonia
(RO), Sao Paulo (SP) e Tocantins (TO). Sobre o pioneirismo do Parand, ver: MORTARI, 2015, p. 135-173.
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se inserem. Desses recursos, 65% sao distribuidos conforme o valor adicionado fiscal, 10%
conforme indicadores educacionais e 25% conforme o que dispuser a lei estadual — nesse Ultimo
percentual se insere, entre outras possibilidades, o ICMS ecoldgico.

Ha discricionariedade na maneira pela qual os estados legislam sobre os critérios de
reparticao, mas tais critérios devem ser rigidos e em conformidade com os fins sociais do
Estado Democratico de Direito. Tal discricionariedade (limitada) cessa a partir da definicdo de
tais critérios. Uma vez alcancados os critérios por parte dos municipios, tém estes o direito
subjetivo ao recebimento de tais verbas.

Ressalta-se que nao ha qualquer tipo de vinculacao ou afetacdo de receita fiscal por meio
do ICMS ecoldgico. Os eventuais recursos recebidos pelos municipios serdo destinados as areas
que quiserem em razao da regra do art. 167, 1V, da Constituicao Federal. Cuida-se da técnica de
finangas puUblica chamada “transferéncias intergovernamentais de resultados ou desempenho”,
que vinculam a concessao de financiamento ao desempenho do governo local na prestagao de
servigos (condicionalidade expressa em metas e resultados, sem vinculo direto com os gastos).®
Na préatica, portanto, é indiferente se um municipio receptor do repasse aplicou o equivalente
a 20% ou 100% da receita transferida de ICMS em politicas de preservacao ambiental. O que
interessa € o municipio alcancar os indicadores ecoldgicos previstos na norma (ex.: implementagao
de programa de gestao de residuos soélidos, bons indices de preservacao de area de preservagao
ambiental etc.).

7 Despesas pUblicas ambientais e sua execugao orgamentaria

Para os fins deste trabalho, importam somente as categorias econdmicas de despesa publica,
Ou seja, as despesas correntes e as despesas de capital. A despesa corrente compreende gastos
de manutencao e funcionamento dos servigos pulblicos em geral que nao contribuem diretamente
para a formagao ou aquisicao de um bem de capital. Sao exemplos: vencimentos e encargos com
pessoal, juros da divida, compra de matérias-primas e bens de consumo, servigcos de terceiros,
manutencao de equipamentos, subvencoes a entidades (para gastos de custeio) e transferéncia
a entes pulblicos (para gastos de custeio). A despesa de capital, por sua vez, engloba gastos
para a producdo ou geragao de novos bens ou servicos que integrardo o patrimonio publico,
ou seja, que contribuem diretamente para a formagao ou aquisicao de um bem de capital. Sao
exemplos: execucao de obras e compra de instalagoes, equipamentos e titulos representativos
do capital de empresas ou de entidades de qualquer natureza.©

Despesas de capital sdo as maiores vitimas da cultura da ndo execucdo orcamentaria ou
contingenciamento orgamentario. Em 2019, no entanto, as Emendas Constitucionais n® 100 e 102
estabeleceram o dever de execucao orcamentaria para as despesas primarias discricionarias®?
dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido. Essas emendas se inserem em um
contexto de inlmeras reformas constitucionais para a implementagao do orgamento impositivo
nos Ultimos anos.*? A promulgacao dessas emendas adicionou os dispositivos §10 e §11 ao
art. 165 da Constituicdo. A administracdo plblica tem o dever constitucional de “executar as
programacoes orcamentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o proposito
de garantir a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade” (§10), obedecendo aos critérios
do §11.

® Para uma visao dessas transferéncias no nosso contexto, ver: MASCARENHAS; RIBAS, 2021, p. 89-119.

10 Glossario de Termos Orgamentarios. Portal do Senado Federal. Brasilia, DF, [2022].

11 Despesa primaria é aguela que aumenta a divida liquida do setor plblico e que ndo tem relagdo com a apropriagao de juros aos estoques
dessa mesma divida. Sao exemplos: despesas com pessoal e encargos, outras despesas correntes e investimentos. As despesas com
pessoal sao obrigatdrias, enquanto as de investimento sao discricionarias.

12 Esse movimento parlamentar constitucional iniciou-se com a previsao, no art. 166 da Constituicao, de emendas parlamentares orgamentarias
de execugao obrigatoria pela Emenda Constitucional n¢ 86/2015.
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Em linhas gerais, a execugao da despesa plblica requer prévia autorizagao na Lei Orgamentaria,
bem como outras exigéncias previstas em leis especificas. Se a despesa prevista estiver conforme
as prescrigoes legais e apta a ser executada, ela deve seguir algumas etapas previstas na Lei n2
4.320/1964: realiza-se o empenho (art. 60) e emite-se a nota de empenho (art. 61), procede-se
a liquidagao da despesa (arts. 62 e 63) e, ao final, autoriza-se a ordem de pagamento (art. 64),
entregando a quantia correspondente ao credor (art. 65).

Segundo José Mauricio Conti, 0 processo de execugao orgcamentaria € dotado de varios
instrumentos que possibilitam a adaptacao da Lei Orgamentaria as alteracoes surgidas ao longo
do exercicio financeiro, preservando os objetivos e os programas fixados pelo Poder Plblico, em
consonancia com o principio da flexibilidade. Um dos instrumentos sao os créditos adicionais,
que autorizam despesas nao computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento
(Lei n® 4.320/1964, art. 40), podendo esses créditos serem suplementares, especiais ou
extraordinarios. Outro mecanismo é o do contingenciamento de gastos. Segundo o autor, a
execugao orgamentaria, para que ocorra da maneira como consta na programacao financeira,
depende da correspondéncia entre a receita que esta sendo efetivamente arrecadada e aquela
que havia sido prevista. Isso nem sempre é possivel, tendo em vista os inlmeros fatores e
agentes envolvidos no processo econdmico. Para evitar desajustes de caixa, o art. 92 da LRF
previu a possibilidade de limitacao de empenho, que, em outras palavras, é a limitagdo provisoria
dos gastos (CONTI, 2019, p. 102-103).

Como o contingenciamento se manifesta nas financas ecologicas? Inicialmente, deve-se
apontar que certas despesas nao sao contingenciaveis (§22 do art. 9¢ da LRF), como é o caso
dos gastos obrigatérios com despesas de pessoal que trabalha na fiscalizagao ambiental.
Dentro da programacao, as despesas com projetos de infraestrutura ambiental seriam as mais
suscetiveis ao contingenciamento. Pega-se, por exemplo, uma figura que representa a execugao
orcamentaria do “Programa Tematico 2078 — Conservagao e Uso Sustentavel da Biodiversidade”
no periodo entre 2016 e 2019:

Figura 2 — Execugao orgamentaria do Programa Tematico 2078
Execuc¢io or¢amentiria do programa 2078 nos ultimos 4 anos (valores reais)
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Fonte: Tesouro Gerencial. Dados dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social. Valores corrigidos para 2019 (IPCA).
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Percebe-se que houve diminuicao gradual nas dotagdoes orcamentarias previstas para o
Programa de Conservacao e Uso Sustentavel da Biodiversidade assim como em sua execugao,
mas a execugao orcamentaria (despesa liquidada) variou menos do que a variagao da dotagao
orcamentaria para o programa. Isso nao € algo particularmente recente. Inclusive, em 2014, o
TCU ja alertava sobre a baixa execucao orcamentaria da Funcao Gestao Ambiental.*® Cuida-se
de mais uma manifestagao do “contingenciamento porque sim”, que, nas palavras de Estevao
Horvath, ndo encontra eco no Direito Positivo brasileiro e somente deveria ocorrer nas hipoteses
taxativamente previstas na LRF (arts. 92 e 31, §12, por exemplo) (HORVATH, 2014, p. 309).

8 Controle e avaliagcao: por que as politicas pUblicas ambientais sao
inefetivas?

Por avaliacao da efetividade de politica plblica, Marta Arretche explica que se trata do
“exame da relacao entre a implementagao de um determinado programa e seus impactos e/ou
resultados”. Prossegue defendendo que “seu sucesso ou fracasso em termos de uma efetiva
mudanga nas condigoes sociais prévias da vida das populacoes atingidas pelo programa sob
avaliagao”. Por fim, da o exemplo de um programa de vacinagao da populacao, que somente seria
efetiva se pudesse erradicar ou diminuir substancialmente a incidéncia da doenga (ARRETCHE,
2013, p. 128). Nao seria suficiente, logo, que as vacinas fossem obtidas pelo melhor preco em
economia de escala (eficiéncia de gasto) nem que fossem alcangadas as metas de vacinagao
do governo (eficacia) — a politica de vacinacao deve ter resultados satisfatorios no controle da
doenca (efetividade).

O problema é que tal nogcao de efetividade é antropocéntrica, ou seja, centrada no ser
humano. A utilidade do servigo de preservacao do meio ambiente equilibrado € indireta para a
populagao, sendo direta somente para o ecossistema. A efetividade deve ser vista aqui como
uma efetiva mudanga nas condigoes ecologicas prévias do meio ambiente, como a redugao
do desmatamento e da emissao de mondxido de carbono. Adotada essa premissa, a politica
brasileira de preservacao do ecossistema é efetiva?

Pega-se, por exemplo, a Meta 6 (047Z) do Plano Plurianual Federal (PPA) 2016-2019 (Lei n2
13.249/2016): “Reduzir em 30% a area atingida por incéndios florestais até 2019”. Percebe-se
que a meta era de 30%. Em 2016, a reducao foi de 13,10%, subindo para redugao de 16,30%
em 2017, 19,00% em 2018 e 20,00% em 2019, ja na gestao do Presidente Jair Bolsonaro. Em
2019, logo, o aumento acentuado na quantidade de incéndios na regiao amazonica dificultou
bastante o alcance da meta (BRASIL, 2019). No periodo de agosto de 2019 a abril de 2020, o
sistema DETER do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) registrou um aumento de
94% na area de alertas. Com efeito, 0 ano de 2020, dois meses e meio antes do final do periodo
de contabilizagcao dos dados, ja tinha a segunda maior area de alertas medida em toda a série
iniciada em 2015: 6.059km?. Somente no primeiro quadrimestre de 2020, a area de alertas havia
crescido 55% em relacao ao ano passado, sinal de que o desmatamento recrudescia mesmo no
periodo de chuvas. O mesmo DETER observou a area com alertas de degradacao florestal crescer
122% entre setembro de 2019 e abril de 2020, de acordo com dados do Greenpeace de 2020.

0 que explica, portanto, essa inefetividade? Trabalha-se brevemente aqui com trés hipoteses:
problemas de governanga publica, crescente captura do regulador ambiental e pretericao da
agenda ambiental. Governancga pUblica pode ser conceituada como o conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao,

13 Segundo o Tribunal de Contas, para a Funcao Gestao Ambiental, em 2014, foram autorizados, no Orgamento Geral da Uniao, R$8,7 bilhdes,
o equivalente a 0,37% do total autorizado. Apesar da baixa representatividade, houve significativo crescimento na participacao dessa
funcao em relacao aos valores de 2010 e 2011. Ainda assim, entretanto, os percentuais de despesas liquidadas e pagas, em 2013,
foram baixos, respectivamente 47,53% e 45,13% do total autorizado.
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com vistas a conducdo de politicas plblicas e a prestacao de servicos de interesse da sociedade
(inciso | do art. 22 do Decreto Federal n® 9.203/2017). Os problemas de governanga puiblica podem
ser notados em varios aspectos. O Acordao n¢ 557,/2015 do TCU recomendou ao Ministério do
Meio Ambiente (MMA) a revisao dos indicadores de desempenho de seus programas tematicos
e suas metas correspondentes ante sua inadequacdo. Outro precedente do TCU (Acordao ne
2147 /2018) observou a auséncia de transparéncia em relagdo a execucgao de valores do Fundo
Amazonia por parte do BNDES. Um estudo que analisou 11 fundos da Amazodnia legal teve as
seguintes conclusoes: (i) auséncia de monitoramento financeiro e de impacto da aplicagao de
recursos dos fundos; (ii) falta de clareza de regras de distribuicao e arrecadacao de recursos;
e (iii) baixa capacidade administrativa para gestao (BRITO; SANTOS; THUAULT, 2014). O risco
da captura do regulador ambiental € outra questao preocupante. A teoria da captura enfatiza o
papel dos grupos de interesse na formagao das politicas pulblicas. A premissa da teoria parte
da nogao de que o processo regulatorio pode ser capturado por inddstrias, empresas e grupos
econdmicos organizados, resultando na aquisicao da regulagao pelos grupos econdémicos de
interesse e para a operagao em seu beneficio. Uma indUstria, por exemplo, tem mais incentivos
do que consumidores dispersos com baixa participagao per capita para se organizar e exercer
influéncia politica (LAFFONT; TIROLE, 1991, p. 1989-1990).

No caso ambiental brasileiro, &€ notorio que a agenda politica do governo de Jair Bolsonaro
era voltada, em grande parte, para setores empresariais do agronegocio (SAUER; LEITE; TUBINO,
2020, p. 285-318). Todavia, parte significativa da regulagao ambiental no Brasil é realizada e
executada por decretos. Em 2020, uma série de decretos federais desestruturaram a gestao publica
ambiental no ambito do Poder Executivo Federal, notadamente os Decretos n® 10.223/2020,
10.224/2020 e 10.239/2020. Tais atos normativos infralegais impediam ou dificultavam a
execugao orcamentaria do Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima, assim como a do Fundo
Amazonia, por meio de extingao de 6rgaos, conselhos e comités, modificagcao de procedimentos,
supressao da participagao da sociedade civil, governadores de estado, entre outras questoes.
Destaca-se que a Noruega, maior contribuinte para o Fundo Amazonia, suspendeu as doagoes ja
em 2019 em razao dessa gestao ecoldgica disfuncional (BARBOSA, 2019). Por meio de varias
acoes ajuizadas perante o STF (ADO n2 59 e 60, ADPF n? 705, ADPF n® 651), esses decretos
foram declarados inconstitucionais e, consequentemente, invalidados.

Outros exemplos podem ser dados em relagao a propria receita plblica ambiental. O
ndmero de multas por infracdo ambiental aplicadas pelo Ibama no pais recuou 34% em 2019
em comparagao com 2018, sendo a menor quantidade em 24 anos. Foram registradas 9.745
autuagcoes ambientais em 2019 (R$2,3 bilhoes), ante 14.699 em 2018 (R$4,09 bilhoes), em
valores, a queda é de 43,3% (BRANT, WATANABE, 2020). Por Gltimo, lista-se a demissao do
diretor do Inpe logo apds a divulgacao de um relatdrio do instituto que revela um aumento de
88% nos indices de desmatamento da Amazonia em 2019 em relacdo a 2018 (TERRA, 2019).

No caso da pretericao da agenda ambiental, basta analisar a discussao acerca do teto de
cobranga de ICMS sobre combustiveis fosseis e energia elétrica. Aqui nao se trata de compor-
tamento exclusivo do Poder Executivo Federal. Aprovado na noite de 25 de maio de 2022 pela
Camara dos Deputados com amplo apoio (403 votos favoraveis, 10 contrarios e 2 abstencoes),
o Projeto de Lei Complementar n2 18/2022 é criticado por governadores, que estimam uma
perda de arrecadacao entre R$64 bilhoes e R$83 bilhoes. Ressalta-se que esse projeto de
lei representa um incentivo para a produgao e o uso de combustiveis fosseis. Adota-se, logo,
uma direcdo contraria ao plano elaborado pelas Nacoes Unidas pela reducdo de producao e
consumo de tais recursos minerais (The Production Gap) (SEl; 1ISD; ODI; E3G; UNEP, 2021). De
fato, ha duas outras perspectivas adotadas pelo projeto de lei: a protecao da economia contra
a estagflagao e a protecao da populagao contra os efeitos da inflagao causados pelo aumento
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nos pregos de combustiveis. A fungao econdomica do governo instrumentalizada no projeto de lei
€ a de estabilizagao macroecondmica do pais. No fim das contas, a protecao ambiental acaba
assumindo a retaguarda quando o assunto afeta o poder econdmico e 0 bem-estar social da
populacao.

Conclusao

A compreensao do fendmeno financeiro em todas as etapas do ciclo orcamentario funciona
como pressuposto para compreender as dificuldades da Administracao Plblica na preservacao
do meio ambiente.

Longe de pretender esgotar um tema tao complexo, este artigo pretendeu apresentar uma
visdo panoramica das funcoes, estrutura e riscos do orcamento pUblico ambiental. Recomendam-se
maiores estudos sobre os problemas de inefetividade das politicas pUblicas brasileiras de gestao
do meio ambiente. Embora o artigo tenha explorado trés hipoteses — problemas de governanca
pUblica, crescente risco da captura do regulador ambiental e pretericao da agenda ambiental —,
nao se descarta a identificacdo de outros problemas estruturais decorrentes do proprio sistema
capitalista inserido em um mundo globalizado e interconectado.

Abstract: This paper makes some notes on the protection
of the environment through the public budget. Notably,
the method of approaching public finance rules aimed at
protecting the environment will be the analysis of the state’s
financial activity during the phases in the budget cycle.
Following this logic, the questions ahead will be addressed:
what is generally discussed about environmental public
finances in the moment before the presidential sanction of
the budget law? What are environmental public revenues?
What financial techniques are used for public environmental

environmental public policies ineffective? Regarding the last
question, | deal briefly with three hypotheses that would
explain the ineffectiveness of environmental management
policies: problems of public governance, capture of the
regulator and deprivation of the environmental agenda. The
research is theoretical, supported by documental analysis
and the deductive method.

Keywords: Public management. Amazon forest Fund.
Climate Change Financial Fund. Ecological Value Added
Tax. Public Governance.

spending? What is the expense profile? Finally, why are
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Resumo: O presente artigo analisa os pressupostos
tedricos sobre a justica intergeracional a partir da obra
pioneira de John Rawls no ambito da Filosofia Politica,
influenciando documentos internacionais e nacionais no
ambito do Direito Ambiental e Direito Financeiro. A partir
do exame historico de aspectos teodricos relacionados
a concepcao de equidade intergeracional, busca-se
demonstrar os fundamentos para a defesa de uma visao
de justica intergeracional em relagao as finangas plblicas
e a atividade financeira, a partir da introducao de regras
fiscais relativas a divida pUblica, despesas e receitas
no ordenamento juridico brasileiro. Sao analisados,
ainda, os efeitos que as regras fiscais propiciam no
ambito de discricionariedade da decisao financeira e na
institucionalizagao da justica intergeracional. Ao final,
a partir de uma nocao de transferéncia de bem-estar

entre as geragdes como elemento de afericao da justica
intergeracional, o artigo desenvolve uma anélise historica
sobre o indice de desenvolvimento humano (IDH) do
Brasil, a evolugao da divida pUblica em relagdo ao PIB e
a taxa de investimento pUblico em relagao ao PIB para
perquirir a orientagao de futuro da sociedade brasileira e
a concretizagao da justica intergeracional no Brasil.
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Introducao

Para toda uma geragao nascida na década de 1980, a memoria € marcada pela faléncia
de um modelo de politica fiscal baseado na concepc¢ao desenvolvimentista® e no endividamento
externo. Esse periodo se notabilizou como a “década perdida” ndo apenas para o Brasil, mas
em diversos outros paises da América Latina, que implementaram, a partir de um modelo
keynesiano de intervencao estatal, politicas fiscais e monetarias orientadas a supressao das
deficiéncias da iniciativa privada e promocao do crescimento econdmico com estabilidade
(LOPREATO, 2013, p. 81).2

A partir de uma perspectiva historica, observa-se que a ideia de planejamento colocada
em pratica a partir da década de 1950 pelo governo de Juscelino Kubitschek, com seu Plano
de Metas, foi estendida ao periodo militar como um ideal castrense de racionalizagao da acao
governamental.® Assim, a intervencao puablica foi essencialmente definida em programas de
estabilizacdo econdmica, no curto prazo, com vistas ao subsequente crescimento, no médio e

1 A terminologia relativa ao desenvolvimentismo pode se referir a ideologias e correntes tedricas — sobretudo de carater econdémico, bem
como ciclos histdricos relativos a politicas econdmicas concretas. Em relagao ao periodo historico nacional iniciado em 1949 até os anos
1970, o desenvolvimentismo significou a industrializacdo como projeto econdmico mediante a utilizagao de uma interven¢ao moderada do
Estado e uma politica de substituicao de importagoes. Nesse sentido, confira-se BRESSER-PEREIRA, 2009, p. 75: “A designacao ‘nacional-
desenvolvimentismo’ enfatizava, em primeiro lugar, que o objetivo basico dessa politica era promover o desenvolvimento econdmico, e em
segundo lugar, que, para que iSSo acontecesse, a nagao — ou seja, empresarios, burocracia do Estado, classes médias e trabalhadores,
unidos na competi¢ao internacional — precisava definir os meios para alcangar esse objetivo no ambito do sistema capitalista, com o
Estado como o principal instrumento da agao coletiva. (...) O papel do Estado nao era o de substituir o mercado pelo Estado, mas, ao
contrario, de fortalecé-lo, a fim de permitir que ele criasse as condicdes necessarias para que as empresas pudessem investir e inovar”.

2 Segundo o autor, a elaboragao das politicas nacionais a partir de 1964, momento de ruptura da politica nacional com o advento da
ditadura militar, foi claramente influenciada pela escola keynesiana da sintese neoclassica que ditou a condugao da politica econémica do
governo Kennedy/Johnson nos Estados Unidos. Assim, os governos militares basearam sua estratégia desenvolvimentista na elaboragao
de planos de acao governamental que reuniam diversos instrumentos fiscais e financeiros para incrementar o crescimento.

2 Sobre este aspecto, confira-se Campos (1994, p. 617): “Castello Branco trazia um engajamento maior em relacéo a ideia de planejamento,
refletindo sua experiéncia de oficial do Estado-Maior. Para ele o planejamento era um instrumento de racionalizagao da agao governamental
e do estabelecimento de um grau razoavel de coeréncia administrativa e continuidade”.
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longo prazo: Plano de Acao Econémica do Governo (PAEG) (1964/1966), o | Plano Nacional de
Desenvolvimento (1972-1974) e o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979).

A proposta inerente a agao governamental refletida nos planos nacionais desenvolvimentistas
desse periodo estava ancorada em dois pilares: primeiro, a utilizacdo de instrumentos de politica
fiscal para estimular o crescimento (fiscal policy for growth), por meio do qual o Estado se utilizou
de agressiva politica exonerativa (beneficios fiscais diversos) e crediticia (oferta de crédito a
juros subsidiados, sobretudo ao setor agroindustrial) para promover maior acumulagao interna
pelas empresas, aumentar a rentabilidade de setores econdmicos prioritarios e, desse modo,
estimular os agentes econdmicos a seguir a politica desenvolvimentista anteriormente delineada,
e reordenagao do sistema tributario para assegurar a capacidade de geracao de receitas ao
Estado e evitar déficits primarios.

0 segundo pilar consistiu na obtengao de capacidade financeira pelo Estado desenvolvimentista
a partir da criagao de poupanca interna, aliada a expansao do mercado de titulos plblicos* e
ao endividamento externo, assegurando, assim, a fonte de recursos necessaria ao custeio de
intervencao estatal para suprir as deficiéncias do mercado (LOPREATO, 2013, p. 85).

Esse modelo culminou no expansivo crescimento econdmico brasileiro ocorrido no periodo
de 1968 a 1973, denominado “milagre econdmico”, consequéncia de uma taxa média anual de
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro a ordem de 11% (IPEA, 2007). Com efeito,
o notavel resultado em termos de crescimento econdmico foi respaldado pela assuncao do
risco privado pelo Estado, pois o setor pUblico atuou para reduzir a incerteza relativa ao retorno
da atividade privada mediante a utilizacao de recursos externos circunstancialmente baratos
(poupanga externa) e repasse aos agentes privados em condicoes financeiras extremamente
favoraveis (LOPREATO, 2013, p. 85).

No entanto, 0 acesso ao crédito externo foi diretamente impactado pelas crises de preco
do petroleo no mercado mundial em 1973 e 1979. Para assegurar a manutengao da politica
nacional desenvolvimentista, ja sob a égide do | Plano Nacional de Desenvolvimento, o Brasil
aprofundou o endividamento externo, saltando de um montante de US$17,2 bilhdes em 1974
para US$43,5 bilhoes em 1978. As taxas de inflagao no periodo foram duplicadas e o padrao de
crescimento sustentado pela poupanca externa se reduziu & metade, consolidando uma taxa de
crescimento de 5% ao ano (PEDRAS, 2009). Ao final da década de 1980,° o Brasil apresentava
taxas de inflagao anuais em quatro digitos® e elevados déficits pilblicos, ndo havendo uma
explosao da divida pdblica apenas em virtude da senhoriagem verificada no periodo, entendida
como a variagao nominal da base monetaria ao longo do ano e da taxa de cambio.”

O fato evidente é que a crise decorrente do naufragio do mercado de crédito internacional no
inicio da década de 1980 transformou completamente as bases da politica fiscal brasileira até

4 Conforme esclarece Guilherme Binato Villela Pedras: “Um ponto de inflexdo marcante na historia do endividamento publico interno deu-se
com a posse de Castello Branco na Presidéncia da Republica. Até 1964, as emissoes tinham como objetivo o financiamento de projetos
especificos. A partir daquele ano, o governo empreendeu uma série de reformas que vieram a alterar profundamente o mercado de capitais
no Brasil e que buscavam assegurar os objetivos antes mencionados. Tais mudangas apresentaram, de fato, impactos significativos
sobre a divida plblica, na medida em que, pela primeira vez, se buscou montar um mercado de titulos publicos de forma estruturada”
(PEDRAS, 2009).

5 O relato realizado por Miriam Leitdo (2011, p. 121) demonstra a surrealidade econdmica vivida nesse periodo: “A cronica dagqueles anos
é repleta de insdlitos. Foi o tempo em que a econdmica enlouqueceu. A inflagao estava indo dos 40% ao més para 55% ao més, no final
de 1989. Em marco de 1990 chegaria aos famosos 83%. Os economistas sustentavam que 50% ao més era uma espécie de marca no
chao. Além daquilo estariamos na hiperinflagdo. Ja estdvamos ha muito tempo. Nao era um nimero, eram todos eles juntos. Nao fazia
qualquer sentido. O overnight pagava 64,5% no dia 12 de dezembro; no dia 8 estava pagando 69,09%. Terminou 0 més a mais de 80%.
Todo mundo queria por sua renda no overnight, que virou uma caixa magica de reprodugéo de dinheiro”.

6 Em dezembro de 1988, o indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) apresentou uma taxa percentual acumulada em 12 meses de 980,22 pontos percentuais. Em dezembro de 1989, era
de 1972,91 pontos percentuais e, em dezembro de 1990, 1620, 97 pontos percentuais.

7 Fabio Giambiagi esclarece que “a monetizacao € medida pela senhoriagem, entendida como a diferenga entre os valores nominais do
estoque de base monetéria no fim de periodos sucessivos” (BNDES, 1996, p. 5. Disponivel em: https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/
bitstream/1408/14334/1,/TD%2036%20-%20Evolu%C3%A7 %C3%A30%20e%20custo%20da%20d%C3%ADvida%20d0%20setor%20
p%C3%BAblico..._P_BD.PDF. Acesso em: 12 jul. 2021).
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entado vigente. A rolagem da divida externa deixou de ser opgao e impds a utilizagao da poupanca
interna e da obtengao de superavits primarios para pagamento dos encargos da divida publica.
Adicionalmente, em virtude da necessidade de financiamento emergencial junto ao Fundo Monetario
Internacional (FMI), o enfoque da politica fiscal foi alterado para o lado da despesa, exigindo
profundo esforgo na contencao do déficit pablico para satisfacao dos encargos decorrentes da
divida externa. Essa particularidade transformou o Brasil em pais exportador de recursos, ao
invés de recebedor, afetando diretamente os investimentos e as despesas correntes.®

Obviamente, o custo social das medidas de politica fiscal adotadas nas décadas de 1960 e
1970 foram impactantes para a geracao nascida nas décadas de 1980 e 1990. Observando-se
o crescimento per capita e a reducao das desigualdades, constata-se que na década de 1960
houve um crescimento do PIB per capita da ordem de 36%, mas essa ampliagcao da riqueza
nacional nao significou melhor distribuicdo da renda, o que manteve a intensa desigualdade
social. Na década de 1970, em virtude do milagre econdmico, houve incremento do PIB per capita
em 81% e, por consequéncia, reducao da pobreza absoluta, mas, em contrapartida, aumento
da desigualdade social, o que indica que o crescimento foi apropriado de maneira diferenciada
entre os extratos sociais.

De fato, conforme demonstra Rodolfo Hoffmann (1995), o indice de Gini® obtido pelo Brasil
na década de 1960 foi de 0,504, apresentando porcentagem de pobres em torno de 58%
da populacgao; ja na década de 1970, o Brasil apresentou indice de Gini de 0,561 e 55% da
populacdo na linha da pobreza, ou seja, sobrevivendo com um salario minimo. Na década de
1980, o processo inflacionario foi determinante para a depreciacao das condigcdoes sociais no
Brasil, pois, a despeito de nao ter ocorrido alteragao na desigualdade de distribuicao de renda,
a perda do valor da moeda impactou negativamente 0os mais pobres, que nao detém condicoes
para se proteger ante o crescimento dos precos reais.*°

Indicador relevante sobre a predisposi¢ao da politica fiscal em relagao ao futuro € o percentual
dos investimentos em relagao ao PIB. Notadamente, em relagao aos investimentos publicos,
ha acumulacdo de ativos fixos pelo Estado, que potencialmente amplia o patrimonio liquido do
setor plblico e gera um fluxo futuro de receitas. A questao reside entao na forma em que esses
investimentos sao realizados e a necessidade de financiamento da divida decorrente pelas
geragoes futuras, ensejando eventual comprometimento da solvabilidade estatal.

Durante a década de 1980 e 1990, ante a guinada da politica fiscal no periodo, o percentual
de investimento publico federal manteve-se no patamar médio de 2% a 3%. A nivel de comparacao,
no auge do modelo nacional-desenvolvimentista, a taxa média era de 8%. Portanto, além do alto
endividamento externo, do grave déficit plblico e do inédito processo inflacionario, observa-se
uma abstencao do Estado brasileiro a partir da década de 1980 até inicio do século XXI em

8 0 colapso do mercado de crédito internacional em setembro de 1982 estancou a entrada de capitais autonomos, e o pais passou a ser
exportador de capitais, vendo-se obrigado a gerar as divisas necessarias ao pagamento da divida externa. Os encargos, antes pagos com a
rolagem da divida, passaram a depender da disponibilidade de recurso domésticos e da geracao de saldos comerciais. A transferéncia de
recursos ao exterior atingju prioritariamente o setor piblico — dono de quase todo o estoque da divida externa no inicio dos anos 1980 — e
transformou o problema de balango de pagamentos em crise fiscal, envolvendo todos os segmentos do setor pablico” (LOPREATO, 2013,
p. 132).

® 0 Indice de Gini, criado pelo matematico italiano Corrado Gini, € um instrumento para medir o grau de concentragao de renda em determinado
grupo. Ele aponta a diferencga entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam
de zero a cem). O valor zero representa a situagao de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou cem) esta no extremo oposto,
isto €, uma s6 pessoa detém toda a riqueza.

10 “Ao longo do periodo, o grau de desigualdade é surpreendentemente estével, exceto por uma importante flutuacdo ascendente ao final
da década de 80. Entre 1986 e 1989 o grau de desigualdade apresenta crescimento acelerado, atingindo niveis extremos no auge da
instabilidade macroecondmica de 1989: o coeficiente de Gini chega a 0,64 e o coeficiente de Theil a cerca de 0,91; os 10% mais ricos
recebem uma renda média cerca de 30 vezes superior a dos 40% mais pobres e a razao entre a renda média dos 20% mais ricos e a
renda média dos 20% mais pobres alanca o valor de 35 vezes” (BARROS; HENRIQUES; MENDONCA, 2000, p. 134).
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promover investimentos publicos, seja sob o aspecto material (infraestrutura), seja sob o aspecto
imaterial.1*

Esse panorama historico corrobora uma percepgao decorrente do senso comum: decisoes
discricionarias em politica fiscal podem agravar o bem-estar de geragoes futuras. A expressao
“década perdida” nao significa apenas a auséncia de crescimento econdomico no periodo de
1980-89, mas, efetivamente, a descontinuidade de um processo de melhoria nas condicoes
de vida da populacao, sobretudo para agueles nascidos sob a égide do Estado brasileiro nas
décadas subsequentes, pelo menos até a estabilizacao econdmica obtida em 1995, mas cujo
resultado foi sentido apenas no séc. XXI em termos de redugao das desigualdades e obtengao
de crescimento econdmico.

Apo6s 30 anos ao fim da década perdida, estamos vivenciando um processo paulatino de
profunda fragilizagao das condicoes fiscais do Estado brasileiro, que teve como marco evidente
0 ano de 2014, em decorréncia de decisdoes governamentais equivocadas adotadas para fazer
frente a crise econdmica global iniciada em 2008 e sucedida imediatamente por uma crise
sanitaria global sem precedentes a partir de 2020.

A mirada ao passado, as agoes do presente, bem como as projegoes relativas ao futuro langa
luzes sobre um debate necessario e imprescindivel pertinente a “agao intertemporal consequente”,
segundo as palavras de Eduardo Gianetti (2012, p. 11). A acao estatal sob a égide do tempo
conduz ao que se denomina justica intergeracional, isto €, a avaliagcao dos termos de troca entre
as geracoes a partir da unidade social e politica que constitui o Estado.*?

A questao que se coloca € se existe alguma responsabilidade, dever ou compromisso das
geragoes atuais, sobretudo aquelas que detém o poder politico e a prerrogativa de tomada de
decisoes em virtude da ocupacao de funcoes estatais relevantes, para com as geragoes futuras.
Mais especificamente: em relagdo as financas pulblicas e as condigoes financeiras futuras para
o desenvolvimento da acao estatal institucionalizada, ha algum parametro de equidade entre
geracoes para assegurar adequado desenvolvimento no tempo das condicoes de vida e bem-estar
daqueles que se farao presentes nos anos vindouros?

Este artigo pretende analisar os pressupostos filosoficos relativos ao ideal ou ao valor moral
da justica, avancando para consideragdes acerca de uma justica intergeracional. A partir dessa
exposicao breve e sem qualquer pretensao de esgotamento, serda empreendida uma analise
sobre a correlagao entre a justiga entre geragoes e as finangas publicas e, por fim, entre a
sustentabilidade fiscal e a responsabilidade geracional, enfocando especificamente a formagao
da divida pablica e o processo de endividamento.

1 “Afase de declinio do modelo de desenvolvimento teve inicio na virada da década de 1980, com a recessdo mundial (apés o aumento
das taxas de juros americanas) e a crise da divida externa dos paises latino-americanos. O enfrentamento da crise exigiu um ajuste radical
da economia brasileira, que de absorvedora de recursos externos converteu-se em transferidora liquida, via geragao de megassuperavits
na balanga comercial. Este ajuste externo se refletiu no desajuste interno da economia, materializado na desaceleragdo econdmica e na
elevada volatilidade macroecondmica. Uma das repercussoes mais imediatas do desajuste foi na forma de profunda crise das finangas
pUblicas. As finangas do Estado brasileiro, que ja se encontravam em situagao de fragilidade, foram impactadas pelo esgotamento das
fontes externas voluntérias de recursos, a estatizagado (e posteriormente internalizacao) da divida externa, a ampliacdo das despesas
financeiras e a queda das receitas em decorréncia do estreitamento das bases tributarias causado pela propria crise. Por um lado, a
faléncia do setor piblico desordenou sua capacidade de ser um elemento ativo na dindmica economica. Por outro lado, a volatilidade
macroecondmica e a propria crise das finangas plblicas impuseram uma reorientagao dos objetivos prioritarios da politica econdmica, que,
a0 longo das décadas de 1980 e 1990, se voltaram & busca da estabilidade monetaria e das condi¢des de solvéncia do setor pablico. E
importante destacar o papel decisivo das empresas estatais na operacionalizagao destas politicas econdmicas, por meio do endividamento
externo para captar recursos necessarios ao financiamento do balango de pagamentos (na década de 1970), contengado de pregos e
tarifas como instrumento das politicas anti-inflacionarias (principalmente na década de 1980) e ainda geragao de superavits primarios
expressivos para o ajuste fiscal do setor publico (com destague nas décadas de 1990 e 2000). Este quadro de desarticulacao do padrao
de financiamento do setor pablico, crise das suas finangas e reorientagao da politica econémica impds uma série de constrangimentos
ao investimento pablico” (ORAIR; GOBETTI, 2010, p. 116-117).

12 Hermann Heller contesta as teorias do Estado que associam a unidade estatal a um organismo e a uma ficgdo juridica ou politica. Segundo
Heller, a unidade do Estado decorre Unica e exclusivamente da agdo humana consciente e organizada associada a uma caracteristica
essencial de dominagao territorial soberana. Assim, “/a organizacion estatal es aquel status, renovado constantemente por los miembros,
en el que se juntan organizadores y organizados. La unidad real del Estado cobra existencia tnicamente por el hecho de que un gobierno
disponga de modo unitario sobre las actividades unidas, necesarias para la autoafirmacion del Estado” (HELLER, 1998, p. 302).
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Justiga intergeracional: reflexdes sobre a sustentabilidade das finangas pablicas

1 Ajustica intergeracional na obra de John Rawls

A reflexao sobre questoes de justica no plano do conhecimento filoséfico parte de distintas
premissas, ensejando preferéncias e ideais distintos e que conduzem ao desenvolvimento de
diferentes perspectivas tedricas. Alguns estudiosos assumem uma premissa consequencialista,
cujo critério relevante para a afericao da justica em situacoes determinadas reside no resultado
de nossas agoes. Outros pensadores assumem a perspectiva relativa aos motivos da acao ou
conduta e a existéncia de um dever ou responsabilidade moral inerente ao individuo e, portanto,
categorico ou incondicional.*® Ha aqueles que perquirem a ideia de justica a partir das contingéncias
historico-culturais da sociedade, avaliando as circunstancias concretas do individuo situado.*

Alguns tedricos assumem a relevancia de determinados valores como prioridade para o
desenvolvimento de suas consideracoes concretas sobre justica, como bem-estar, liberdade
ou igualdade. Dilemas sobre injusti¢cas reais e concretas ocorrem a todo momento na vida em
sociedade. O debate plblico se apresenta, entdo, sobre as formas de enfrentamento dessas
injusticas, seja mediante a maximizagao do bem-estar coletivo, seja a prioridade absoluta da
liberdade individual, seja a prevaléncia de uma igualdade concreta.*®

Obviamente, nao se pretende no presente artigo a dissecagao das teorias filosoficas de justica
desde a Antiguidade até os tempos modernos. Nesse periodo, é possivel observar contribuicoes
diversas e em diferentes correntes filosoficas de pensadores da estirpe de Aristoteles, Thomas
Hobbes, John Locke, Jean-Jacques Rousseau, Jeremy Bentham, John Stuart Mill, Immanuel Kant,
Adam Smith, Georg Friedrich Hegel, Karl Marx, entre outros, acerca de um ideal de justica e sua
vivéncia no seio social.

Portanto, tendo em vista o objetivo do presente trabalho, faz-se necesséaria a definicao de
um referencial tedrico inicial. A partir desse desiderato, o tedrico mais influente em relacdo a
racionalizacao pulblica da justica no Gltimo centenario foi John Rawls, com o advento, em 1971,
de sua obra Uma Teoria da Justica (1977).16

A adocao de John Rawls como ponto de partida € justificada pela incorporagao de conceitos
modernos relativos ao Estado constitucional democratico, a razao piblica e o processo argu-
mentativo, além da funcao das instituicoes sociais. Ha que se considerar, ainda, que toda a
atencao dedicada a Uma Teoria da Justica propiciou diversos aprimoramentos por Rawls (2000)
em relagao a elementos diversos de seu construto teérico em sua obra Liberalismo Politico.
Inclusive, nesta Gltima obra, Rawls empreendeu desenvolvimento importante sobre a justica
intergeracional, que havia sido abordada em Uma Teoria da Justica.*’

13 Michael Sandel realiza uma genealogia das teorias da justica a partir de ideais pertinentes a distribuicdo de bens no @mbito da sociedade,
quais sejam: a consideragao do bem-estar, a perspectiva da liberdade e o conceito de virtude. Segundo Sandel: “Algumas das nossas
discussoes refletem o desacordo sobre o que significa maximizar o bem-estar, respeitar a liberdade ou cultivar a virtude. Outras envolvem
o desacordo sobre o que fazer quando ha um conflito entre esses ideais. A filosofica politica ndo pode solucionar discordancias desse tipo
definitivamente, mas pode dar forma aos nossos argumentos e trazer clareza moral para as alternativas com as quais nos confrontamos
como cidadaos democraticos” (2011, p. 28).

14 Nessa perspectiva, cf. Walzer (2003).

15 Com efeito, o papel da argumentacgao e do debate plblico é essencial na avaliagao dos ideais de justica e a resolugdo de circunstancias de
injustica. Amartya Sem afirma que: “O papel crucial da argumentagao pUblica na pratica da democracia coloca todo o tema da democracia
em estreita relagdo com o topico central deste livro, isto €, a justica. Se as exigéncias da justica s6 podem ser avaliadas com a ajuda da
argumentacao plblica, e se essa argumentagao esta constitutivamente relacionada com a ideia de democracia, entao existe uma intima
conexao entre a justica e a democracia, que partilham caracteristicas discursivas” (SEN, 2011, p. 360).

16 Arelevancia tedrica de John Rawls é tamanha que, independentemente da critica, diversos autores reconhecem a congruéncia e racionalidade
de seu empreendimento filosofico. Michael Sandel afirma que a teoria de Rawls “representa a proposta mais convincente de uma sociedade
equanime ja produzida pela filosofica politica americana” (2011, p. 204). Amartya Sen relata a transformacao paradigmatica da questao
da justica na filosofia politica com o advento da teoria rawlsiana, indicando haver uma “divida bastante grande que todos nés temos com
Rawls por ter reavivado o interesse filosofico no tema da justica” (2011, p. 82).

17 Rawls aborda a tematica da justica entre geragdes no Capitulo V (“Parcelas Distributivas”) da obra Uma Teoria da Justica. Ja a revisao dos
pressupostos tedricos sobre a justica entre geragoes no livro Liberalismo Politico é feita sobretudo na Parte Il (A Estrutura Institucional).
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Ao apresentar os aspectos basilares de sua teoria, John Rawls se propoe a demonstrar
0s equivocos do utilitarismo*® como arcabouco para a edificagao de instituicoes democraticas
e oferecer uma teoria sistematica e congruente de justica. Rawls confronta a teoria utilitarista
a partir do pressuposto tedrico do contrato social e da necessidade de se erigir principios que
perfacam uma atribuicao justa de direitos e deveres, bem como uma distribuicao dos encargos
e beneficios sociais.*®

Para tanto, John Rawls (1997) considera relevante a abordagem da justica no ambiente
constitucional-democratico, considerando-a a primeira virtude das instituicoes sociais. Essa
declaragao € sensivel, pois descortina a linhagem filosofica adotada por Rawls: o “institucionalismo
transcendental”,?° inaugurado por Thomas Hobbes, cuja forma dedutiva de pensamento associa a
perquiricdo por instituicoes justas em perspectiva atemporal.?* Além disso, John Rawls se utiliza
da teoria do contrato social para sedimentar sua pretensao de consenso social e voluntariedade
dos individuos em relacao aos principios da justica e a estrutura basica da sociedade.

Sinteticamente, a teoria de Rawls perpassa algumas etapas hipotéticas para justificagao dos
principios de justica eleitos e, subsequentemente, a escolha das instituicoes sociais justas.??
Primeiramente, Rawls define um ponto de partida hipotético a partir do qual é realizada uma
convencao entre individuos para a escolha dos principios da justica e definicao da ordenagao
social. Esse pressuposto tedrico hipotético € denominado “consenso original” e tem duas
importantes fungoes: a fixagao de um marco temporal inicial para a validade perene do pacto
original estabelecido entre individuos, como se houvesse o abandono ao “estado de natureza”
(a “posicao original”), e a eliminacao de vieses individuais e circunstancias contingentes (o0 “véu
da ignorancia”) para obtencao de uma conclusao unanime (“equilibrio reflexivo”) a respeito dos
parametros que vigorarao para aquela sociedade no porvir geracional (0 “consenso sobreposto”).?®

Nessas circunstancias, Rawls defende que os individuos racionais e desinteressados
chegariam a conclusao sobre a prioridade de se garantir o mais extenso rol de liberdades
basicas, decorrendo a afirmacdo do primeiro principio de justica — o principio da liberdade; e
subsequentemente, a relevancia de uma distribuicao igualitaria dos bens sociais, mediante a
concretizagao de uma vantagem razoavel em termos gerais e a ampla acessibilidade desses

18 No prefacio a edigdo brasileira de Uma Teoria da Justiga, Jonn Rawls expressa exatamente essa perspectiva: “minha intencgao foi formular
uma concepcao de justica que fornecesse uma alternativa razoavelmente sistematica ao utilitarismo, que, de uma forma ou de outra,
dominou por longo tempo a tradigao anglo-saxa do pensamento politico. A razao principal para buscar essa alternativa €, no meu modo
de pensar, a fragilidade da doutrina utilitarista como fundamento das instituicoes da democracia constitucional. Em particular, nao
acredito que o utilitarismo possa explicar as liberdades e direitos basicos dos cidadaos como pessoas livres e iguais, uma exigéncia de
importancia absolutamente primordial para uma consideragéo das instituicoes democraticas”.

19 Rawls assim expressa sua visao sobre o tema: “Para nds o objeto priméario da justica € a estrutura basica da sociedade, ou mais
exatamente, a maneira pela qual as instituicoes sociais mais importantes distribuem direitos e deveres fundamentais e determinam
a divisdo de vantagens provenientes da cooperagao social. Por instituicdes mais importantes quero dizer a constituigdo politica e os
principais acordos econdmicos e sociais” (RAWLS, 1997, p. 8).

20 A expressao “institucionalismo transcendental” é de autoria de Amartya Sen, que contrapde a vertente de pensamento categorico,
caracterizada como “concepcao focada em arranjos”, aquele consequencialista, essa denominada “comparagao focada em realizagoes”
(2011, p. 82).

21 Rawls coloca a questao da atemporalidade como elemento relevante de sua teoria da justica como equidade: “Como nossa visao de
justica como equidade comega com a ideia de que a sociedade deve ser concebida como um sistema equitativo de cooperagao ao longo
do tempo entre as geracoes, adotamos uma concepgao de pessoa condizente com essa ideia. (...) Assim sendo, dizemos que uma pessoa
é alguém que pode ser um cidadao, isto €, um membro normal e cooperativo da sociedade por toda a vida. (...) A sociedade também é
concebida como tendo existéncia perpétua: ela produz e reproduz a si mesmo e a suas instituicoes e cultura ao longo das geracoes, nao
havendo momento algum em que se espera que ela venha a encerrar suas atividades” (2000, p. 61).

22 Segundo Rawls: “(...) vale a pena observar desde o inicio que a justica como equidade, como outras visoes contratualistas, consiste em
duas partes: (1) uma interpretagao de uma situagao inicial e do problema da escolha colocada naquele momento, e (2) um conjunto de
principios que, segundo se procura demonstrar, seriam aceitos consensualmente”.

23 Acerca dessa terminologia construida por Rawls, faz-se relevante o esclarecimento apresentado por Sen a respeito dos contextos da
ideia de justica que surgem no pensamento rawlsiano: “Devo observar aqui que a ideia de justi¢a aparece nas obras de Rawls em pelo
menos trés diferentes contextos. Primeiro, ha a derivacédo de seus ‘principios de justica’, a partir da ideia de equidade, e esta, por sua
vez, identifica as instituicdes necessarias, por razoes de justica, para a estrutura basica da sociedade. Essa teoria, que Rawls elabora
em consideraveis detalhes, prossegue passo a passo para a regulamentagdo e implementacéo do que ele vé como as exigéncias da
‘justica como equidade’. Ha4 uma segunda esfera — a da reflexao e do desenvolvimento de um ‘equilibrio reflexivo’ — na qual as ideias de
justica podem aparecer, mas o foco aqui € sobre nossas respectivas avaliagcoes pessoais de bondade e retidao. O terceiro contexto € o
que Rawls chama de ‘consenso sobreposto’, que lida com os complexos padroes de nossos acordos e desacordos dos quais dependem
a estabilidade das ordens sociais” (2011, p. 84).
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bens sociais em virtude da ocupacao de posicoes sociais, consubstanciando-se no segundo
principio de justica — o principio da equidade.

Veja-se que, sob essas condicoes, Rawls estabelece uma ordenacao serial entre os
principios, consequéncia da fixagao de regras de prioridade.?* Portanto, a teoria de justica de
Rawls impoe ampla garantia ao direito de liberdade como precondicao a distribuicao equitativa de
bens primarios.2® De outro lado, o principio da igualdade democratica de Rawls nao significa uma
igualdade comunal permanente, pois admite a existéncia de desigualdades sociais e econdmicas,
desde que tais diferengas assegurem melhoria da condigao econdmico-social de todos. Interno a
esse principio, existe outra regra de prioridade, na qual o subprincipio da igualdade equitativa de
oportunidades prevalece ao subprincipio da diferenca. A satisfagao de ambos os subprincipios
conforma o principio da eficiéncia sob a égide do principio da justica da igualdade democratica
de Rawls.?® Chega-se, assim, a principiologia final da justica como equidade, na forma como
defendida por Rawls.

A partir da definicao dos principios de justica descritos por Rawls, ha o desenvolvimento das
instituicoes sociais concretas no plano constitucional, sucedida por um maior detalhamento e
aprofundamento das decisoes sociais por meio da legislagao. Uma vez estabelecidas as bases
tedricas para a sua teoria da justica como equidade, Rawls se preocupa em analisar as condicoes
que Ihe asseguram coeréncia e estabilidade.

Enfocando-se no tema da estabilidade, Rawls apela a um senso publico de justica como
substitutivo a um axioma religioso ou moral®*” regulador dos comportamentos concretos dos
individuos a partir de uma estrutura institucional definida com amparo nos principios de justica.
Esse senso publico de justica ao lado da definigao individual de um plano racional de vida,
indicativo de uma concepcao autorreferenciada de bem, traduz-se no que Rawls definiu como
pessoa ética e que possui comportamento razoavel?® no ambiente pos-contratual.

Criticas importantes surgem dessa tentativa tedrica de Rawls de situar a estabilidade de
sua teoria de justica em individuos integrantes de uma “sociedade bem-organizada”,?® o que

24 Rawls utiliza uma teoria de bens de carater restrito para amparar os principios de justica por ele delineados, pois o conceito de justo é
logicamente anterior ao conceito de bem. Assim, Rawls adota como fundamento tedrico a perspectiva de que o bem esta relacionado
ao plano de vida racional de uma pessoa, segundo circunstancias razoavelmente favoraveis. Desse plano racional de vida extraem-se 0s
bens primarios necessarios para alcancar os respectivos objetivos. Com efeito, “(...) a teoria restrita do bem, supostamente aceita pelas
partes, demonstra que elas deveriam tentar assegurar a sua liberdade e a sua autoestima, e que, a fim de promover seus objetivos,
quaisquer que sejam eles, elas normalmente exigem mais dos outros bens primarios e ndo menos” (1997, p. 439).

25 De acordo com Roberto Gargarella, “os ‘bens primarios’ seriam aqueles bens basicos indispensaveis para satisfazer qualquer plano
de vida” (GARGARELLA, 2008, p. 23). Os “bens primarios” que Rawls supde sao de dois tipos: a) os bens primarios de tipo social, que
sdo diretamente distribuidos pelas instituicoes sociais (como a riqueza, as oportunidades e os direitos); e b) os bens primarios de tipo
natural, que nao sao distribuidos diretamente pelas instituigdes sociais (como, por exemplo, os talentos, a salde, a inteligéncia etc.).

26 Essa sintese € explicitada por Rawls da seguinte forma: “(...) chega-se a igualdade democrética por meio da combinagao do principio da
igualdade equitativa de oportunidades com o principio da diferenga. Este Gltimo elimina a indeterminacao do principio da eficiéncia elegendo
uma posicao particular a partir da qual as desigualdades econdmicas e sociais da estrutura basica devem ser julgadas. Supondo-se a
estrutura de instituigoes exigida pela liberdade igual e pela igualdade equitativa de oportunidades, as maiores expectativas daqueles em
melhor situacao sao justas se, e somente se, funcionam como parte de um esquema gue melhora as expectativas dos membros menos
favorecidos da sociedade. A ideia intuitiva € de que a ordem social ndo deve estabelecer e assegurar as perspectivas mais atraentes
dos que estao em melhores condigdes a nao ser que, fazendo isso, traga também vantagens aos menos afortunados” (RAWLS, 1997,
p. 439).

27 Rawls adota como exemplo o soberano de Thomas Hobbes (RAWLS, 1997, p. 555).

28 Na obra Liberalismo Politico, Rawls dedica maior atencdo a questao da estabilidade da justica como equidade. Um dos temas desenvolvidos
refere-se ao conteldo da razoabilidade, assim exposto: “As pessoas sdo razoaveis em um aspecto basico quando, entre iguais, por
exemplo, estdo dispostas a propor principios e critérios como termos equitativos de cooperacdo e submeter-se voluntariamente a
eles, dada a garantia de que os outros fardo o mesmo. Entendem que essas normas sao razoaveis a todos e, por isso, as consideram
justificaveis a todos, dispondo-se a discutir os termos equitativos que outros propuserem. O razoavel € um elemento da ideia da sociedade
como um sistema de cooperagao equitativa, e, que seus termos equitativos sejam razoaveis a aceitacao de todos, faz parte da ideia de
reciprocidade. Como ja disse (I:3.2), a ideia de reciprocidade encontra-se entre a ideia de imparcialidade, que é altruista (o bem geral
constitui a motivagao), e a ideia de beneficio mituo, compreendido como beneficio geral com respeito a situagdo presente ou futura,
sendo as coisas como sao” (RAWLS, 2000, p. 93).

20 Rawls define a sociedade bem-organizada como “aquela estruturada para promover o bem de seus membros e efetivamente regulada por
uma concepgao comum de justica. Assim trata-se de uma sociedade em que todos aceitam e sabem que 0s outros aceitam 0s mesmos
principios de justica, e cujas instituigdes sociais basicas satisfazem esses principios, sendo esse fato publicamente reconhecido” (RAWLS,
1997, p. 504). Posteriormente, agrega uma ideia de senso de justi¢a, na qual os cidadaos “agem de acordo com as instituicoes basicas
da sociedade, que consideram justas” (RAWLS, 2000. p. 79).
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representa, segundo a 6tica comunitarista,*® uma teoria atomista.3* Com efeito, o alinhamento
tedrico de Rawls conduz a desconsideragao absoluta das contingéncias, o que Ihe conduz a
qualificar sua teoria como nao historica (RAWLS, 2000, p. 324). Amartya Sen (2011, p. 113)
ressalta que o idealismo teorico proprio de teorias transcendentais de justica muitas vezes oculta
o fato de que as circunstancias sociais, econdmicas, politicas e culturais sao relevantes para a
concretizagao de realizagoes adequadas a concepcao de justo defendida.

Rawls reconheceu o problema da estabilidade de sua teoria em Liberalismo Politico, assu-
mindo que a descrigao realizada em Uma Teoria da Justica era pouco realista. Essa circunstancia
propiciou ampla revisao de alguns pressupostos que permitiam a qualificagao de sua teoria como
uma concepgao politica de justiga, e nao como uma doutrina filoséfica abrangente. A partir desse
objetivo, e com vistas a adaptacao da teoria da justica como equidade as sociedades democraticas
atuais, Rawls construiu a ideia do “pluralismo razoavel” e o “consenso sobreposto”, de modo que
0s conceitos-chave de sua teoria ficariam assim encadeados:

Para expor aquilo que chamei de liberalismo politico, parti de varias ideias basicas e conhecidas, impli-
citas na cultura politica pUblica de uma sociedade democratica. Essas ideias foram elaboradas até se
transformarem numa familia de concepgoes em cujos termos o liberalismo politico pode ser formulado e
compreendido. A primeira delas é a propria concepgao de justiga politica (§2); seguem-se a ela trés ideias
fundamentais: a concepcao de sociedade como um sistema equitativo de cooperagao social ao longo do
tempo (§3) e as duas ideias que a acompanham — a concep¢ao da pessoa como livre e igual (§5) e a
concepgao de uma sociedade bem-ordenada (§6). Empregamos ainda duas outras ideias para apresentar
a justica como equidade: as concepgdes de estrutura basica (§2) e da posig¢ao original (§4). Finalmente,
para apresentar uma sociedade bem-ordenada como um mundo social possivel, acrescentamos a essas
ideias as de um consenso sobreposto e de uma doutrina abrangente e razoavel (§6). O pluralismo razo-
avel é especificado com referéncia a esta Gltima. A natureza da unidade social € dada por um consenso
sobreposto estavel entre doutrinas abrangentes e razoaveis. (RAWLS, 2000, p. 87)

A estabilidade da sua teoria, agora qualificada como concepgao politica,*? reside no “consenso
sobreposto”, isto é, a aderéncia consensual por individuos razoaveis a estrutura institucional
decorrente dos principios de justica, a despeito da existéncia de doutrinas abrangentes razoaveis
no ambiente pluralista das sociedades democraticas.

E interessante observar que, apesar do carater transcendental e da pretensdo de estabilidade
no tempo, Rawls circunscreve a aplicacao da sua teoria ao contexto intrageracional. Com efeito,
Rawls (2000, p. 57) afirma no Liberalismo Politico que “a justica como equidade parte de uma
certa tradicao politica e assume como sua ideia fundamental a ideia de sociedade com um
sistema equitativo de cooperagao ao longo do tempo, de uma geragao até a seguinte”. Qual é a
razao para a delimitagcao temporal de sua concepgao politica de justica? A justificativa reside na
necessidade de preservacao do pressuposto filosofico da formagdo do acordo social na posicao
original sobre os principios de justica que regerao a sociedade, e esse acordo necessariamente
devera ser realizado sob o “véu da ignorancia espesso”, isto &€, sem qualquer referéncia as
contingéncias historicas e sociais pelas pessoas contemporaneas que participam da posicao
original.

30 A corrente de pensamento denominada comunitarista envolve distintos autores que apresentam um denominador comum: a prevaléncia
do vinculo comunitério ante ao individualismo autorreferente. Ha uma oposig¢ado a doutrina moral abrangente de Kant, na qual prevalece
a autonomia individual como elemento regulador para tudo na vida. Em O Liberalismo Politico, Rawls procura se desvencilhar do que ele
denomina de “construtivismo moral” kantiano, estabelecendo as bases teoricas da justica como equidade como um “construtivismo
politico” (RAWLS, 2000, p. 147).

31 Conforme esclarece Gargarella, “o ‘atomismo’ parte de uma analise sobre individuos e seus direitos, aos quais atribuiu uma 6bvia
prioridade perante as questoes ‘sociais’” (GARGARELLA, 2008, p. 144).

32 A qualificagdo da teoria rawlsiana como concepgdo politica pressupde uma concepcdo moral, porém erigida para enfrentar a ideia de
justica em relagdo as instituigdes, politicas, sociais e econdmicas, mas ndo em relagao aos ideais de vida de cada pessoa ou sua conduta
individual.
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Desse modo, a equidade intergeracional em Rawls replica 0 modelo consensual construido
para a justica social: excluem-se do conhecimento das pessoas contemporaneas que estejam na
posicao original todas as informagoes possiveis de carater circunstancial e historico (reservas
de recursos naturais ou bens de producao, nivel tecnolégico ou cultural, desenvolvimento
social), de modo que os principios da justica devem ser refletidos no transcurso temporal de
sucessao de geragoes. Por meio desse procedimento, exsurgiria o principio de justica relativo
a equidade intergeracional, que seria adotado espontaneamente pelos membros de qualquer
geragao como inserto no ideal de justica.

A equidade intergeracional para Rawls poderia ser equacionada a partir de um principio
de poupanca justa, decorréncia da ideia de um minimo social. Ao examinar o tema da justica
distributiva, Rawls descreve o governo como uma divisao de quatro setores: (i) o setor de
alocacao, encarregado de cuidar da manutencao de um regime de pregos factivel, coibir um
poder irrazoavel sobre o mercado e identificar e corrigir desvios em relagao a eficiéncia; (ii) o
setor de estabilizagao, cujo objetivo é assegurar uma situagao de pleno emprego razoavel, o
livre exercicio profissional e a livre-iniciativa em regime de equilibrio entre a demanda efetiva e
oferta; (iii) o setor de transferéncias, responsavel por garantir o minimo social, proporcionando
um nivel de bem-estar geral; (iv) o setor de distribuicao, ao qual incumbe avaliar a redistribuicao
da riqueza por meio da tributacao e na fixagao de restricoes ao direito de propriedade, quando
necessario (RAWLS, 1997, p. 304-307).

Portanto, a partir do principio da diferenga chega-se a necessidade de garantia de um minimo
social, 0 que, em uma perspectiva intergeracional, exigiria das instituicoes basicas a adogao de
condicoes de bem-estar no longo prazo para aqueles mais necessitados. Todavia, Rawls nao
outorga ao principio da diferenca uma efetividade no longo prazo, pois sua aplicagao durante
0 decurso geracional implicaria a auséncia de poupanga ou sua insuficiéncia para assegurar
melhores condigoes sociais para a satisfagao do primeiro principio de justiga.®®

Diante dessa perspectiva, Rawls aloca a equidade geracional em uma perspectiva kantiana
relativa a um imperativo categorico, extraindo deveres e obrigagoes entre as diferentes geragoes
para que a antecedente assegure a subsequente a existéncia e o desenvolvimento de instituicoes
justas. Esse ponto de vista conduz Rawls a inserir o principio da poupanga justa como uma
restricao ao principio da diferencga, indicando que seu desenvolvimento ocorrera no estagio
constitucional ou legislativo das instituicoes sociais a partir da definicao de politicas pulblicas.
Sobre esse aspecto teorico, sdo pertinentes os esclarecimentos de Rawls:

Em qualquer geracao, suas expectativas devem ser maximizadas obedecendo a condicao de fazer a
poupanca que seria objeto do acordo. Assim, o enunciado completo do principio da diferenga inclui o prin-
cipio da poupanca como uma restricao. Embora o primeiro principio da justica e o principio da igualdade
equitativa de oportunidades sejam anteriores ao principio da diferengca numa mesma geragao, o principio
da poupanca limita o seu alcance entre geragoes. Sem dlvida, a poupanca dos menos favorecidos nao
precisa ser feita através de sua participagao ativa no processo de investimento. Em vez disso, essa
poupancga consiste na sua aprovacao das organizacoes econdmicas e de outro tipo, necessarias para
que se efetue a acumulacdo adequada. Atinge-se a poupancga através de uma aceitagcdo, que expressa
um julgamento politico, das politicas destinadas a melhorar o padrao de vida das geragoes posteriores
dos menos favorecidos, renunciando-se assim aos ganhos imediatos que estao disponiveis. Através do
apoio a essas organizagoes, a poupanga necessaria pode ser feita, e nenhum representante dos menos
favorecidos em qualquer geracao se pode queixar de que a outra ndo cumpriu sua parte” (RAWLS, 1997,
p. 323).

33 Nas palavras de Rawls, “ao seguir um principio justo de poupanga, cada geracao faz uma contribuicdo a favor daqueles que vém depois
e a recebe de seus predecessores. Nao ha como as geragdes posteriores possam ajudar a situagdo das geragdes anteriores menos
afortunadas. Dessa forma, o principio da diferenca ndo se aplica a questao da justica entre geragoes, e o problema da poupanca deve
ser tratado de alguma outra forma” (RAWLS, 1997, p. 317).
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Certamente, a perspectiva rawlsiana de justica intergeracional nao € isenta de dificuldades
€ nao representa uma proposta definitiva sobre o tema, seja porque Rawls nao aprofunda a
questao das taxas de poupancga e 0s bens envolvidos (recursos naturais, capital imobilizado,
capital financeiro, capital social, capital humano, capital cultural e o conhecimento), seja
porque tampouco detalha questdes centrais sobre a justica intergeracional, como o conceito de
geragoes, 0s objetivos e as finalidades da sociedade organizada e, sobretudo, as contingéncias
e particularidades de cada sociedade no transcurso temporal das geragoes.

Nao obstante, o referencial politico-filosofico ofertado por John Rawls foi suficiente para
espraiar consequéncias nos debates internacionais e nacionais sobre o meio ambiente e as
finangas puUblicas, propiciando centralidade ao tema da equidade intergeracional no Direito
Ambiental e no Direito Financeiro.

2 Intergeracionalidade no ambito ambiental e nas financas puablicas: o ideal
de sustentabilidade

E interessante constatar que a partir do ressurgimento da tematica sobre justica no plano
filosofico com a publicagao de Uma Teoria da Justica, o debate sobre a perspectiva geracional
e a protegcao ambiental ganhou grande relevancia no foro internacional. Em junho de 1972, a
Conferéncia das Nacgoes Unidas sobre o meio ambiente humano aprovou carta de principios para
a preservacao do meio ambiente humano, ratificando a importancia da “defesa e o melhoramento
do meio ambiente humano para as geragoes presentes e futuras”.

Esse marco juridico no debate acerca da equidade intergeracional em relagao a tematica
do desenvolvimento e o uso racional dos recursos naturais imantaram varias conferéncias
sucessivamente desenvolvidas nos anos subsequentes. Detém grande importancia historica
no debate sobre sustentabilidade o documento intitulado “Nosso Futuro Comum”, elaborado
no ambito da Comissao Mundial sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento, sob a lideranga
da ex-Primeira-Ministra da Noruega, Gro Harlem Brundtland (ONU, 1987). O relatério da referida
comissao apresentou para o debate plblico e como diretriz para as agoes estatais o conceito
de sustentabilidade:

(...) o desenvolvimento sustentavel € o desenvolvimento que encontra as necessidades atuais sem
comprometer a habilidade das futuras geracoes de atender suas proprias necessidades. (...) Na sua
esséncia, o desenvolvimento sustentavel € um processo de mudancga no qual a exploragao dos recursos,
o direcionamento dos investimentos, a orientagdo do desenvolvimento tecnologico e a mudanca institu-
cional estao em harmonia e reforcam o atual e futuro potencial para satisfazer as aspiracdes e necessi-
dades humanas. (ONU, 1987, p. 24 -25)

Sucederam-se documentos internacionais importantes produzidos em Conferéncias
realizadas em todo o mundo, sendo relevante salientar a Rio 92, denominada Clpula da Terra e
realizada na cidade do Rio de Janeiro, na qual se originou a Agenda 2152; a Rio+10, realizada
em Joanesburgo em 2002 e denominada CUpula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel,
destinada a uma avaliagao, aprimoramento e revisao da Agenda 21; além da mais recente Clpula
de Desenvolvimento Sustentavel realizada em Nova York em 2015, por meio do qual foi criada
a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel e os novos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS).

No cenario nacional, é extremamente relevante para o contexto da justica intergeracional e
0 meio ambiente a previsao constitucional do art. 225 da Constituicao da RepUblica de 1988,
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que expressamente determinou a preservagcao do patrimonio ambiental para as presentes e
futuras geragoes.>*

0 desenvolvimento global das preocupacoes relacionadas ao desenvolvimento sustentavel,
abrangendo um amplo arco de questdes relacionadas ao desenvolvimento humano, a protegao
do meio ambiente, a prosperidade e o ambiente de paz entre as nacoes a todas as pessoas
do globo, além da formacao de parcerias entre 0s paises para a concretizagao de uma solida-
riedade mundial, todas inseridas no ambito da Agenda 2030, faz com que o desenvolvimento
sustentavel envolva todo o contexto da capacidade de agdo dos Estados e, de maneira direta,
sua sustentabilidade a nivel financeira.

Portanto, a partir de uma preocupacao a respeito dos riscos nucleares e do uso indiscriminado
dos recursos naturais, o conceito de desenvolvimento sustentavel foi sendo paulatinamente
aprimorado para envolver um aspecto ético a respeito da igualdade das presentes geragdes no
uso dos recursos disponiveis, orientando-se por um ideal de justica social global, mas, também,
a igualdade entre as presentes geracoes e as futuras geragoes em relagao a fruicao de direitos
universais e bem-estar minimo. Tal percepcao exige a capacidade efetiva dos Estados em
implementar os objetivos do desenvolvimento sustentavel, atraindo principios ja consolidados no
Direito Ambiental, como a precaugao e a prevencao, também para o tema das financas publicas
e o Direito Financeiro.

De fato, como ressalta José Renato Nalini, o desenvolvimento sustentavel enceta uma
perspectiva ética, orientada para uma utilizacao eficiente e justa dos recursos disponiveis e
preordenada a satisfagao igualitaria das necessidades humanas (NALINI, 2015, p. 174). Ora,
a atividade estatal vocacionada para a satisfagao das necessidades humanas é exatamente a
atividade financeira, conforme a ja classica licao de Aliomar Baleeiro.®®

Por conseguinte, percebe-se uma crescente preocupacao acerca da capacidade instrumental
do Estado para realizar as agoes pUblicas necesséarias para o cumprimento das metas do
milénio e os objetivos de desenvolvimento sustentavel, os quais foram assumidos por diversos
paises signatarios da Agenda 2030. A titulo exemplificativa, faz-se pertinente trazer o referencial
dos principios de governanca orcamentaria produzidos pela Organizacao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Economico (OCDE) (2014), por meio de seu Grupo de Trabalho composto por
Oficiais Séniores de Orcamento (SBO), os quais orientam a concretizacao efetiva de planos
estratégicos de médio em longo prazo.

Dois principios demandam atengao em relagao ao desiderato da equidade intergeracional,
cujo conteldo pode ser validamente associado a concepgao de precaugao e prevencao, ja
incorporadas aos parametros principiolégicos do direito ambiental:

(i) o principio da prevengdao em matéria orgamentaria predispoe o gerenciamento dos orga-
mentos dentro de limites de politica fiscal claros, confidveis e previsiveis, abrangendo
0S seguintes aspectos: a) definicao de mecanismos e procedimentos para apoiar, de
maneira prudente, 0os governos na implantacao de politicas econdmicas ciclicas neutras
ou anticiclicas; b) comprometimento com uma politica fiscal solida e sustentavel; c) defi-
nicao de regras fiscais claras, verificaveis e compreensiveis pelo cidadao; d) aplicagao a
gestdo orgamentaria com recursos para cada ano, considerando um horizonte fiscal de
médio prazo, e com metas orgamentarias globais para assegurar que todos os elemen-
tos das receitas, despesas e politicas econdomicas sejam consistentes e gerenciados
em conformidade com os recursos disponiveis;

34 Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Plblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e futuras geragdes (BRASIL.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988).

35 “A atividade financeira consiste, portanto, em obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispenséavel as necessidades, cuja satisfacao
o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito pablico” (BALEEIRO, 2004).
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(ii) o principio da precaugao em matéria orgamentaria propoe uma orientagao de longo pra-
Z0 a respeito das finangas pUblicas, exigindo identificagdo, avaliacdo e gerenciamento
com prudéncia a sustentabilidade de longo prazo e outros riscos fiscais, envolvendo as
seguintes agoes: a) adogcao de mecanismos para promover a manutengao dos planos
orcamentarios e mitigar o potencial impacto dos riscos fiscais e, assim, promover um
desenvolvimento estavel das finangas pUlblicas; b) identificar, classificar e quantificar os
riscos fiscais, incluindo passivos contingentes; ¢) explicitar os mecanismos de gestao
desses riscos; d) publicar um relatdrio sobre a sustentabilidade a longo prazo das finan-
¢as publicas.

No ambito da Constituicao brasileira, observa-se que a Emenda Constitucional n2 109/2021
realizou importante aproximagao da normatividade constitucional ao ideal de equidade intergera-
cional a partir da insergcao em diversos dispositivos do capitulo sobre financas plblica do ideal
da sustentabilidade financeira.®®

Portanto, a exemplo do Direito Ambiental, o Direito Financeiro passou a assumir a perspectiva
de instrumentalizagcao da justica intergeracional, revelando-se como area relevante do conhecimento
juridico para promogao do desenvolvimento sustentavel e a equidade entre geragoes.

3 Divida puUblica, investimentos puablicos e bem-estar geracional

A constante e progressiva evolucao da espécie humana transformou paulatinamente
sua compreensao e sua propensao a antecipar situagoes que poderiam ocorrer no futuro. O
desenvolvimento cientifico, a subjugacao das forgas da natureza e a evolugao da sociedade
organizada e fundada na divisao do trabalho e na cooperagao tornou factivel o exercicio de
escolhas intertemporais. O tempo torna-se uma circunstancia passivel de ser escrutinada com
0 objetivo de trazer ao presente probabilidades do porvir e, a partir dessa atividade preditiva,
firmar uma conduta prudencial da acao humana.

A precaucao de uma determinada sociedade em relagcao as perspectivas desejadas indica
sua orientacao de futuro, que é o resultado de diversas ac¢oes individuais ou institucionais.
Obviamente, a acao coletiva capitaneada pela organizagao social — o Estado®” — congrega a
orientacao de futuro para a definicao das escolhas intertemporais com o objetivo de satisfazer
a determinados fins sociais.

Eduardo Gianetti explica que a postura precaucionaria de determina sociedade decorre da
conjuncao de duas forgcas fundamentais: (i) o grau de impaciéncia, que se refere ao aspecto
subjetivo dos termos de troca intergeracional, indicando maior ou menor urgéncia e intensidade
na satisfacao dos desejos e necessidades sociais; (ii) as oportunidades de investimento, que se
revelam como as contingéncias presentes de uma determinada sociedade para a decisao sobre
consumir 0S recursos ou sua alocacao para a producao de resultados no futuro. Assim, para
Gianetti, “o grau de impaciéncia e as oportunidades de investimento determinam conjuntamente
a intensidade da orientacao de futuro de uma sociedade: a proporcao do trabalho social e dos
recursos disponiveis que ela transfere do presente para o futuro” (GIANETTI, 2012, p. 137).

A condicao humana é efémera e o tempo torna-se um dos elementos centrais da cooperacao
social e 0 éxito das sociedades organizadas na concretizagao de uma concepcao de justica.
As pessoas que assumem cargos e posigoes estratégicas relevantes nas instituicoes sociais
assumem o dever e a consequente responsabilidade de assegurar a continuidade e a permanéncia

% Vide arts. 163, VIII, e 164-A da Constituicdo da RepuUblica de 1988.

37 Em sua obra Teoria Geral do Direito e do Estado, Hans Kelsen, diferentemente de diversos outros autores, inclui o tempo como elemento
do Estado. Observe-se a seguinte passagem de seu livro: “E caracteristico da teoria tradicional considerar o espago — o territorio —,
mas nao o tempo, como um ‘elemento’ do Estado. No entanto, um Estado existe ndo apenas no espago, mas também no tempo, e, se
considerarmos o territorio como um elemento do Estado, entdo temos de considerar também o periodo de sua existéncia como elemento
do Estado” (KELSEN, 2005, p. 314).
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das condigoes de bem-estar atual, proporcionando, no minimo, condigoes idénticas as geragoes
futuras para prover seu proprio bem-estar e, talvez, aprimora-lo.

Desse modo, a atividade antecipatoria e preditiva é essencial agueles que assumem cargos
e fungdes legislativas e executivas, assegurando um planejamento da agao social e evitando
uma improvisacao casuistica, conforme ressalta Henrique Rattner:

Se acreditamos que 0s homens produzem sua tecnologia e podem decidir se devem e como uséa-la, entao
alguns métodos de avaliagao dos diferentes caminhos ou meios para conseguir os objetivos societarios
tornam-se necessarios, bem como, algum procedimento para analisar as premissas subjacentes aos
proprios objetivos. Somente postulando os objetivos e compreendendo por que nds os escolhemos
preferencialmente a outros é que poderemos avaliar as formas pelas quais as mudangas tecnologicas
interagem com a sociedade. (RATTNER, 1979, p. 3)

Nota-se que o conflito entre consumo (presente) e poupanca (futuro) desagua no ambito da
atividade financeira do Estado de maneira palpavel e evidente, justificando-se o planejamento
dessa atividade social. Com efeito, o orientagao consumista pode ensejar o surgimento de déficits
(a sociedade despende mais do que produz) financiados por crédito, gerando dividas a serem
suportadas no futuro; todavia, a orientagao precaucionaria implica a utilizagdo dos superavits (a
sociedade preserva recursos e cria poupancga) para a formacao de reservas ou a realizagao de
investimentos que serdo transferidos as geracgoes futuras.®

Em uma perspectiva de justica intergeracional, Joerg Chet Tremmel esclarece que os fins
sociais sao avaliados sob duas perspectivas: a primeira, uma abordagem baseada no capital;*
e a segunda, uma abordagem fundada no bem-estar.*® O autor fundamenta sua concepgao de
justica intergeracional a partir de uma abordagem de bem-estar escorada no IDH divulgado pelo
Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).**

Essa concepcgao é interessante para uma avaliacao, ainda que superficial, sobre a orientagao
de futuro da sociedade brasileira, a partir da comparacao grafica da evolugcao do indice de
desenvolvimento humano do Brasil, sua respectiva divida plblica nos periodos de avaliagao do
PNUD, bem como a taxa de investimento puablico. Veja-se o grafico a seguir:

38 Para ilustrar esse conflito, veja-se a seguinte passagem de Eduardo Giannetti, que retrata exatamente o que ocorreu no Brasil nas décadas
de 1960 a 1980: “A geracdo atual deseja investir e acelerar o crescimento, mas nao esta disposta a arcar com o sacrificio do consumo
corrente necessario para financiar a empreitada. A saida do impasse € buscar na poupanga externa 0s recursos que a poupanga doméstica
nao prové. A sociedade, digamos, comeca a importar bens de produgdo do resto do mundo sem fazer um esforgo de exportagdo compativel
e, simultaneamente, consegue cobrir o déficit em transagdes correntes no balango de pagamentos com o ingresso de capitais externos.
Em vez de se voar mais baixo agora para voar mais alto no futuro, promete-se voar um pouco mais baixo no futuro para nao ter que voar
muito mais baixo agora. A expectativa de uma renda mais alta no futuro, gracas ao crescimento, justifica a antecipacao de uma parcela
dessa maior renda esperada para o presente, pela atragao de recursos externos. A ideia é suavizar a disparidade entre o que se tem agora
e 0 que se tera no futuro. Os juros pagos no exterior correspondem ao custo dessa antecipacgao. (...) O grande perigo é a tentagdo do
abuso: ir com demasiada sede ao pote e violar a regra de sustentabilidade a médio e longo prazo do crescimento dos passivos externos
liquidos e dos compromissos que eles acarretam. (...) O problema de fundo no enredo do crescimento, tal como delineado acima, reside
na existéncia de uma tensao ou inconsisténcia intertemporal. H& um conflito renitente entre duas forcas que sao isoladamente legitimas,
mas incongruentes entre si: a forca do apego ao presente, que € o grau de impaciéncia da sociedade, de um lado; e a forgca do apelo de
um futuro melhor, que é a avidez de explorar as oportunidades de investimento, de outro” (GIANETTI, 2012, p. 151).

39 “A perspectiva fundada no capital, o patrimdnio quantitativamente mensuravel de cada geracao pode ser descrito como a quantidade total
de todos os tipos de capital (por exemplo, capital natural, real, financeiro, social, cultural, humano e do conhecimento) passado de uma
geragdo para a seguinte. Isso significa que a ‘taxa de poupanga’ é positiva (negativa) se o capital total transferido aumentar (diminuir)”
(TREMMEL, 2009, p. 66).

40 “Se o0 bem-estar fosse o fim social apropriado, a maxima justiga intergeracional poderia entdo ser descrita da seguinte forma: ‘Uma
sociedade pode ser chamada intergeracionalmente apenas se o bem-estar das geragoes futuras for maior que/€é tao alto quanto/é menor
que aquele. da geracao de hoje” (TREMMEL, 2009, p. 91).

410 IDH é uma medida resumida do progresso a longo prazo em trés dimensdes basicas do desenvolvimento humano: renda, educagao e
saude.
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Gréafico 1 — Comparativo IDH Brasil, divida pUblica e investimento
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Fonte: Gréafico elaborado pelo autor com base em séries historicas do Banco Central do Brasil, Secretaria do

Tesouro Nacional e Instituto Brasileiro de Economia da Fundacao Getulio Vargas.

A partir das séries temporais refletidas no gréafico, observa-se que a evolugao do indice de
desenvolvimento humano, parametro referencial para o bem-estar, foi ancorada no endividamento,
e nao no investimento pablico. Isso demonstra que a melhoria temporal do bem-estar das geragoes
gue se sucederam esta intrinsecamente relacionada ao refinanciamento da divida plblica e sua
ampliagao. Todavia, a partir da afericao da série relativa a taxa de investimento pablico, observa-se
uma orientacao da sociedade brasileira para o consumo, denotando baixa preocupacao com a
formacao de poupanca precaucionaria.

Essa orientacao histbrica da sociedade brasileira para o consumo explica a intensificagao
da adogao de regras fiscais para a consolidacao fiscal ocorrida nas décadas de 1990 a 2000 e,
sobretudo, a consolidacao fiscal que sera necessaria nos anos vindouros em virtude dos efeitos
da pandemia da covid-19 e seu impacto nas finangas pulblicas.

Portanto, em uma perspectiva de justica intergeracional, constata-se que ha uma baixa
preocupacao historica no Brasil das geragoes presentes com 0s riscos fiscais e 0s passivos
contingentes relegados as respectivas geragoes futuras, o que demanda maior debate publico
acerca do planejamento fiscal de longo prazo e as condi¢coes temporais a serem observadas
para a tomada de decisoes financeiras pelos agentes publicos.

Conclusao

A partir do exame das condicoes fiscais do Estado brasileiro durante a década de 1980, cujos
fatos marcantes revelam experiéncias sociais traumaticas em relagdo a contencao do processo
inflacionario, ao financiamento da divida externa e a capacidade de pagamento do servigo da
divida, culminando com a maior violéncia estatal vista no Brasil — o confisco da poupanca dos
brasileiros —, o presente artigo perquiriu os fundamentos tedricos para a concepc¢ao de uma
justica intergeracional.

Assim, a partir do marco teorico da filosofia politica, oriundo da obra de John Rawls,
demonstrou-se que o debate sobre a equidade entre geragoes conduziu a formulagao do conceito
de desenvolvimento sustentavel em mdltiplos aspectos e de carater transversal e interdisciplinar.
Observou-se que o ideal da equidade intergeracional, inicialmente constrito ao Direito Ambiental,
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envolveu também o Direito Financeiro ante a premente necessidade de se resguardar a atividade
instrumental do Estado e sua capacidade de agao publica.

Ao final, ressaltou-se a importancia do tempo na acao coletiva e se demonstrou que a
sociedade brasileira apresenta historicamente uma orientagao de futuro consumidora. Essa
caracteristica implica a deficiente postura precaucionaria dos agentes piblicos, o que submete as
geracoes futuras a riscos fiscais e passivos contingentes que demandam forte consolidagao fiscal.
Nessa perspectiva, considerando-se a perspectiva de transferéncia intergeracional de condicoes
de bem-estar social, verificou-se que o aumento do IDH brasileiro foi realizado, sobretudo, a partir
do endividamento, e nao da utilizacao de poupanca de cada geragao.

Dessa maneira, & possivel extrair a conclusao de que 0s pressupostos de politica fiscal e
a adocao de decisoes financeiras necessitam adequar-se a uma concepgao de justica interge-
racional, justificando-se a adogao de medidas legislativas e administrativas conducentes a um
planejamento fiscal de médio e longo prazo e a criagdo de uma poupanga precaucionaria a partir
do incremento da taxa de investimento pUblico e redugao progressiva da divida pablica.

Abstract: This article analyzes the theoretical assumptions
about intergenerational justice from the pioneering
work of John Rawls in the field of Political Philosophy,
influencing international and national documents in the
field of Environmental Law and Financial Law. From the
historical examination of theoretical aspects related
to the concept of intergenerational equity, it seeks to
demonstrate the foundations for the defense of a concept
of intergenerational justice in relation to public finance
and financial activity, from the introduction of fiscal rules
related to the public debt, expenditures, and income in the
Brazilian legal system. The effects that tax rules provide

the institutionalization of intergenerational justice are
examined too. In the end, based on a conception of the
transfer of well-being between generations as an element
to measure intergenerational justice, the article develops a
historical analysis on the human development index — HDI
in Brazil, the evolution of the public debt in relation to the
GDP and the rate of public investment in relation to GDP
to investigate the future orientation of Brazilian society
and the realization of intergenerational justice in Brazil.

Keywords: Intergenerational justice. Environment. Public
finance. Financial activity. Financial decision. Sustainability.
HDI. Public debt. Public investment.
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Resumo: O presente artigo aborda o modelo de federalismo
cooperativo brasileiro e o debate do desenvolvimento
sustentavel e prote¢ao do meio ambiente, com analise da
reparticdo de competéncias para resolugado das questoes
ambientais, na implementagdo das politicas pUblicas e
da fiscalizagao. Nesse particular, o trabalho faz um breve
exame sobre o papel e a importancia dos consorcios
publicos, instrumento criado pela Lei n® 11.107 /2005
com fulcro no art. 241 da Constituicao de 1988, no
compartilhamento de responsabilidades, especialmente
em matéria de meio ambiente, apresentando a experiéncia
do Consorcio Nordeste e da elaboragdo do seu Plano de
Agao Ambiental Integrado entre outras medidas. Este
artigo tem por lastro a ideia do Estado Socioambiental
de Direito, que trilha a compreensao do meio ambiente
como direito fundamental insito a dignidade humana,
além dos compromissos internacionais de protecao da

desta pesquisa é qualitativa, do tipo exploratoria, de
carater explicativo, amparada pela revisdo e pesquisa
bibliografica e documental.

Palavras-chave: Federalismo. Politicas puUblicas.
Competéncias. Consorcios publicos.
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biodiversidade nos quais o Brasil é signatario. A abordagem  ambiental do Nordeste — Conclusdo — Referéncias

Introducao

A proposta deste trabalho € analisar o papel dos consorcios pUblicos em matéria ambiental sob
o prisma do federalismo, com destaque a atuacao do Consorcio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste, ou, simplesmente, Consorcio Nordeste, e ao seu Plano de A¢gdo Ambiental
Integrado. Em 1998, por meio de uma emenda constitucional, os consoércios pdblicos tornaram-se
parte da administragao pdblica, como um arranjo interfederativo de gestao pdblica, em busca de
realizar tarefas que talvez um ente sozinho nao pudesse desenvolver, resolvendo problemas que
afetam todos os consorciados e otimizando o uso dos recursos disponiveis (FREITAS, 2002).

A Constituicao Federal de 1988, em busca de um federalismo cooperativo e centrifugo,
deu competéncias especificas a Uniao, Estados e Municipios, ressalvando algumas que seriam
privativas e concorrentes, e outras, comuns (SILVA, 2013). A Constituicao Federal também erigiu
a defesa do meio ambiente a principio de observancia obrigatoria. Nas palavras de Edis Milaré
(2009, p. 152), a Constituicao de 1988 “captou com indisputavel oportunidade o que esta na
alma nacional — a consciéncia de que é preciso aprender a conviver harmoniosamente com a
natureza”.

Em 2005, foi editada a Lei n? 11.107, que estabelece as diretrizes constitucionais dos
consorcios plblicos, 0s quais sao a unido entre dois ou mais entes da federacao, sem fins
lucrativos, visando prestar servigos e desenvolver acoes conjuntas em prol do interesse coletivo;
sao instrumentos amparados pelo ordenamento juridico, previstos no art. 241 da Constituicao
Federal. Em 2021, a Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara dos
Deputados aprovou o Projeto de Lei n2 1653/2020, que estabelece normas gerais de contratagao
de consorcios puUblicos para a protecao do meio ambiente. O texto traz, ainda, mecanismos que
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0s consorcios poderao adotar na defesa do meio ambiente, como um plano de manejo para
preservagao ambiental, restauracao e recuperagao de areas naturais, e combate ao desmatamento
e queimadas, com apoio as iniciativas locais. O projeto ainda esta em tramitacao.

Nesse diapasao, os entes subnacionais desempenham papel fundamental no processo de
regulacao ambiental e na garantia de direitos ambientais, bem como na formulagao de politicas
pUblicas e agendas, mantendo o bem-estar do meio ambiente, com uso racional dos recursos
naturais e politicas pUblicas ambientais especificas. Tais politicas sdo definidas na legislagao
€ na organizagao institucional correspondente, com 0s instrumentos de intervencao estatal na
administracao dos recursos e no monitoramento da qualidade ambiental (BROIETTI et al., 2020).

Os consorcios surgem como importantes atores sociais para influir nas decisoes de 6rgaos
ambientais pela via da pressao politica direta e na ampliagao dos instrumentos de defesa
ambiental, visto que muitos problemas ambientais requerem a participagcao conjunta de diversos
segmentos do setor plblico, capaz de mitigar o “jogo de empurra” da questao ambiental, em
que nao se buscam solugoes, apenas conflitos e superposicao de decisoes e/ou instancias
decisérias, burocratizando excessivamente a aplicabilidade de institutos de protecao e resguardo
ambiental (BERTE, 2013).

E fato que a realidade, inclusive com a experiéncia recente do consorcio dos estados do
Nordeste, tem mostrado que os consorcios plblicos se consolidaram como instrumento eficaz
na gestao ambiental, otimizando o uso dos recursos publicos e dando maior transparéncia
nas agdes ambientais, celeridade e eficiéncia em licenciamento e atendimento das demandas
socioambientais, mesmo com percalcos, ndo somente na area ambiental.

Ha limites na atuacao dos consorcios; contudo, sua atuagao foi como um instrumento
catalisador de cooperacgao institucional e interfederativa, auxiliando entes que podem nao gozar
de recursos e possibilidades para o cumprimento do minus de protecao do meio ambiente.
Consoércios também nao significam que as pessoas politicas consorciadas se desfagam de seus
orgaos de fiscalizagao ambiental ou qualquer vedagao que exerca o quinhao de competéncia
legiferante ambiental que Ihe pertenca, mas ha boas evidéncias de que podem melhorar a
gestao ambiental a nivel regional e compartilhar a estrutura fisica e de pessoal com entes menos
favorecidos que integrem o consorcio, efetivando o ideéario mais proximo de um federalismo de
cooperagao, como almejou a Carta Politica, inclusive em matéria ambiental.

Na esteira desse importante debate, a proposta deste artigo € observar os encaminhamentos
do Plano de Acao Ambiental do Consércio Nordeste, que, conforme divulgado pela autarquia inter-
federativa, busca preservar a biodiversidade e restaurar ecossistemas em linha com as diretrizes
internacionais estabelecidas por organismos como a ONU, propondo, entre outros, a criagao de
um fundo ambiental para o Nordeste para estruturar operagoes financeiras com base em ativos
ambientais, produzindo dados e conhecimento estratégicos para o controle, monitoramento e
planejamento regionalizado da preservagao ambiental, atendendo as situagoes especificas dos
biomas que compoem a regiao, aliado com incentivos a formas de desenvolvimento sustentavel.

1 Federalismo cooperativo, politicas pUblicas e meio ambiente

A questao federativa ganhou contornos mais precisos na Constituicao de 1988, sobretudo
ao dispor sobre as atribuicoes e competéncias a cada nivel de governo. Ela lastreia a discussao
das competéncias constitucionais, os limites e a abrangéncia territorial, politica e administrativa.
Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer (2021) afirmam que “o marco federativo estabelecido pela
Constituicao Federal demarca os alicerces normativos de um modelo de federalismo cooperativo”
em matéria ambiental.

Mesmo com o fortalecimento do modelo intervencionista estatal, a Constituicao Federal
ampliou e valorizou o papel dos Estados e Municipios, dando-lhes atribuicoes no sistema

46 ARTIGOS Controle Externo: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Belo Horizonte, ano 3, n. 6, p. 45-65, jul./dez. 2021

MIOLO_TCE-GO_06.indd 46 04/04/2023 15:59:23



Federalismo, meio ambiente e consércios plblicos: uma breve anélise da experiéncia do Plano de Agdo Ambiental Integrado do Consércio Nordeste

constitucional de protecao e defesa ambiental. O Estado Federal goza de soberania; contudo, a
autonomia das pessoas politicas que formam tal Estado é o pressuposto basico para ser federal,
com os entes subnacionais tendo orgaos governamentais proprios e competéncias exclusivas
de acordo o modelo de concepcao historico adotado pelo Estado federado.

O meio ambiente na nova ordem constitucional adquiriu status de direito fundamental. A
tematica ganhou capitulo proprio (VI) no Titulo da Ordem Social (VIIl) e o0 art. 225 da Constituicao
Federal algcou o meio ambiente ao patamar de direitos fundamentais insitos a existéncia humana,
logo, como parte do conceito de dignidade humana, em uma dimensao objetiva, e deve ser
resguardado. No referido artigo, € dito que a competéncia é do Poder Plblico, como norma geral,
além de um rol apenas exemplificativo de agoes que cabem aos entes publicos.

(...) Em outras palavras, a CF/1988 estabeleceu um mapa institucional, recortando atribuicdes e compe-
téncias para os diversos entes estatais com o proposito de assegurar efetividade a protecao ecologica.
As competéncias constitucionais (legislativa e executiva) em matéria ambiental — previstas, respectiva-
mente, nos arts. 24 e 23 da CF/1988 - inserem-se em tal cenario, demarcando, sobretudo, os papéis
institucionais que cabem ao Estado-Legislador, para a hipotese da competéncia legislativa, e ao Estado-
Administrador, no tocante as competéncias executivas (ou materiais), sem olvidar, por 6bvio, o papel
reservado também ao Estado-Juiz no controle das omissoes e acoes (excessivas ou insuficientes) dos
orgaos estatais em geral (...) (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p. 796)

2 Estado socioambiental de direito

A qualidade ambiental e a defesa do meio ambiente ganharam propulsao com um consti-
tucionalismo ambiental garantista surgido nos debates mais atuais de dimensoes dos direitos
fundamentais, junto a ideia de um minimo existencial ecologico, fundada na construgao de um
Estado ecoldgico ou que permita a coexisténcia de uma dimensao ecolbgica e social da dignidade
humana. A assunc¢ao desse modelo requer a obrigacao do Estado de promover politicas publicas
com base na sustentabilidade ecoldgica e o dever de adotar medidas e comportamentos em prol
do meio ambiente, compartilhando esse 6nus com a iniciativa privada e a sociedade civil para
cumprir o que esta no art. 225 da Constituicao Federal.

E a partir desse debate do constitucionalismo ambiental garantista que surge o Estado
Socioambiental de Direito, que tem por meta a sustentabilidade acompanhada da tutela de
direitos sociais, ambientais e econdmicos, atuando dentro do sistema normativo-constitucional
inspirado na teoria dos principios para aplicacao dos direitos fundamentais de Robert Alexy
(2008), vinculando a discricionaridade do Estadojuiz a protegao do equilibrio do meio ambiente
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2012).

0 art. 225 define o fundamental do Estado Socioambiental de Direito no Brasil, que persegue
o desenvolvimento sustentavel, com uma atuagao positiva do Estado, que tem o dever de intervir
para proteger o meio ambiente, seja regulando atividades privadas, seja criando e mantendo
areas de preservagdo ambiental.

Nesse Estado Socioambiental, & preciso consciéncia de que nao basta apenas legislar;
faz-se necessario um esforco de todos os niveis de governo, dos Poderes e da coletividade em
dar concretude aos textos normativos, coibindo desrespeitos a legislagao ambiental vigente,
a Constituicdo Federal e aos demais textos normativos, e ndo permitindo que prevaleca uma
sensacgao de impunidade ou de consentimento aos detratores do meio ambiente. A Constituicao
Federal dividiu as competéncias dos entes no texto constitucional para ndo pairar dlvidas da
relevancia e da necessidade de atuacao de cada um no que lhe incumbe.
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3 Reparticao de competéncias e compartilhamento de responsabilidades
entre os entes

A Constituicao Federal distribuiu competéncias entre os entes quanto a diversas matérias,
em alguns casos com natureza exclusiva, concorrente ou comum. No Brasil, de acordo com
a compreensao doutrindria e a jurisprudéncia, aplica-se o principio da predominancia dos
interesses na reparticao de competéncias em Direito Ambiental, levando em consideracao
que, em se tratando do meio ambiente, ndo ha que se falar em fronteiras, limites formais e
geograficos; assim, assuntos de interesse local podem suscitar questoes que se revestem
de interesses regionais, nacional e, por que nao, internacionais. As competéncias exclusivas
podem ser delegadas; nas concorrentes, cabe a Uniao estabelecer normas gerais. Em relagao
as competéncias comuns, Estados e Municipios a exercem de maneira suplementar e residual,
sobretudo no ambito administrativo.

A questao federativa &€ essencial para situar o debate acerca das competéncias constitu-
cionais, com papéis especificos e comuns da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. O
recém-instaurado prisma constitucional consagra um modelo de federalismo cooperativo, com
distribuicao das competéncias, que encerra qualquer tentativa excessivamente centralizadora
e autoritaria, tendo agora o didlogo e a cooperagao como pressupostos da gestao pulblica e da
formacgao do Estado, sob a égide de um modelo democratico e participativo. Isso nao exime a
Unido, na figura do governo federal, de estimular o debate e deflagrar politicas ambientais de
carater nacional coordenadamente com os demais niveis e esferas de governo.

Em matéria ambiental, a competéncia € comum quanto a proteger o meio ambiente, combater
a poluicao, preservar as florestas, flora e fauna, bem como conceder e fiscalizar concessao de
direitos de pesquisa e exploragao de recursos hidricos e minerais no territorio do ente. Aqui, faz-se
necessario existir cooperagao administrativa, e nao necessariamente exercicio de competéncia
legislativa.t

A Constituicao Federal criou um “condominio legislativo federado” gragas ao principio da
predominancia do interesse, haja vista que, nos temas e matérias de interesse geral, nacional
e de seguranca, havera predominancia da Unido; os Estados cuidarao de assuntos de interesse
regional e os Municipios, os de interesse local. E possivel afirmar que a Constituicdo Federal
consagrou no plano material e formal um federalismo de cooperagao; contudo, é preciso ressaltar
que muito ainda precisa ser feito para se chegar a uma realizagao plena desse modelo em
todas as suas dimensoes, e nao somente na atuacao estatal em matéria ambiental (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 798).

No Brasil, a jurisprudéncia dominante é no sentido do principio da predominancia do interesse,
fundamento utilizado pelo Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) no julgamento REsp n2 592.682/RS,?

1 Incumbe a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, mediante leis complementares, fixar critérios de cooperagao
administrativa sobre protecdo ao meio ambiente e combate a poluicdo em qualquer de suas formas (art. 23, VI, Constituicao Federal). A
competéncia legislativa difere da competéncia comum prevista no art. 23 da Constituicao Federal. Diz esse dispositivo ser competéncia
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios proteger os documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico
e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos (art. 23, lll, Constituicao Federal). O artigo procura
estabelecer critérios para a cooperagao administrativa entre os entes da Federacao, impedindo a ocorréncia de sobreposicao de normas
antagodnicas que disciplinem a mesma matéria (SIRVINSKAS, 2020, p. 962).

2 STJ.REspn?592.682/RS. Ementa: processual civil e administrativo. Recurso especial. Mandado de seguranga. Direito ambiental. Pesquisa
cientifica com organismos geneticamente modificados (OGMs). Soja transgénica. Interdicao da unidade de pesquisa da Embrapa pelo
Governo do Estado do Rio Grande do Sul. Exame de matéria constitucional. Inadmissibilidade. Contrariedade ao art. 29, i e ii, da Lei n2
5.851/1972. Falta de prequestionamento. Dissidio jurisprudencial ndo comprovado. Ofensa aos arts. 458, ii, e 462 do CPC. Nao ocorréncia.
Competéncia legislativa concorrente (Constituicdo Federal, art. 24, §§12, 22, 32 e 49). Regime juridico. Lei n® 8.974/1995 (revogada pela
Lein?11.105/2005). Decreto n1.752/1995. Lei Estadual n29.532/1991 e Decreto Estadual n® 39.314/1999. Autorizagao, fiscalizagao
e controle dos experimentos cientificos com OGMs e derivados. Competéncia. Governo federal (CTNbio). Observancia do principio da
predominancia do interesse. Estudo de impacto ambiental e relatdrio de impacto ao meio ambiente (EIA/RIMA). Exigéncia de carater ndo
obrigatorio. Violagao da legislagdo federal. Doutrina. Recurso parcialmente conhecido e, nessa parte, parcialmente provido. Relatora:
Min. Denise Arruda. Primeira Turma do STJ. Documento: 596113. DJ: 06.02.2006.
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e pelo Supremo Tribunal Federal (STF), nos julgamentos do RE n2 827.538/MG* com repercussao
geral e da ADI n? 5.774/MG,* como se acompanha em trecho do voto do Min. Alexandre de
Moraes no Gltimo feito citado:

Diante de tais dispositivos, verifica-se que a Constituicdo Federal de 1988 da tratamento especial ao
tema dos recursos hidricos e energéticos, o qual deve ser analisado valendo-se dos métodos e prin-
cipios hermenéuticos constitucionais, mais precisamente, o Federalismo de Equilibrio, o Principio da
Predominancia do Interesse Federativo e os elementos literal e sistematico do método juridico inter-
pretativo. O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolugao, bem como sabedor da tradigcao
centralizadora brasileira, tanto obviamente nas diversas ditaduras que sofremos, quanto nos momentos
de normalidade democratica, instituiu novas regras descentralizadoras na distribuicao formal de compe-
téncias legislativas, com base no principio da predominancia do interesse, e ampliou as hipoteses de
competéncias concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de normas de interesse
local. O principio geral que norteia a reparticao de competéncia entre os entes componentes do Estado
Federal brasileiro, portanto, é o principio da predominancia do interesse, ndo apenas para as matérias
cuja definicao foi preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em termos de interpretacao. A
propria Constituicao Federal, presumindo de forma absoluta para algumas matérias a presenca do princi-
pio da predominancia do interesse, estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes
federativos, Unido, Estados- Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a partir dessas opgoes, pode ora
acentuar maior centralizagao de poder, principalmente na propria Uniao (CF, art. 22), ora permitir uma
maior descentralizagdo nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30, I).

Seja qual for o critério utilizado para tratar de competéncias, sempre se deve prezar pela
razoabilidade, equidade e bom senso, atentando-se aos fins sociais a que se destina a lei. A regra
deve se basear na prevaléncia da norma que melhor proteja o direito fundamental tutelado dentro
do preceito constitucional de defesa do meio ambiente. Logo, se determinada norma federal for
menos restritiva do que a norma regional ou local, poderao estas prevalecer em detrimento da
norma federal ou estipular o nivel de restricdo caso a norma federal somente fixe os patamares
minimos de prote¢cao ambiental que devem ser observados, sempre buscando a alternativa que
melhor atenda ao conceito do /n dubio pro natura.

Entretanto, € preciso ressaltar fatores que impedem a plena realizacao de um Estado
Socioambiental de Direito, como o reduzido quadro de pessoal nas agéncias e nos 0rgaos
pUblicos de protegcao ambiental, o que acaba por impactar na baixa fiscalizagao ou, mesmo,
falta de fiscalizagao efetiva, e a falta de coordenagao inter e intragovernamental das politicas
da Uniao, Estados e Municipios, somada a ma utilizagao de recursos financeiros e a priorizagao
de interesses econdmicos.

Na tentativa de mitigar conflitos por competéncia, positivos ou negativos, e muitos desem-
bocando no Poder Judiciario, Vladimir Freitas (2002, p. 81) sugere alguns critérios e parametros
para resolucao dos conflitos de competéncia:

Em principio a) quando a competéncia for privativa da Uniao, a eventual fiscalizacao de 6rgao estadual
ou municipal com base na competéncia comum de protegcao ao meio ambiente nao retira a prevaléncia
federal; b) quando a competéncia for comum (por exemplo, preservagao de florestas), deve ser verificada

3 STF. RE n? 827.538 MG. Ementa: direito constitucional. Administrativo. Recurso extraordinario em repercussao geral. Exploracao do
aproveitamento energético dos cursos de agua. Exigéncias estabelecidas em lei estadual. Intervencdo na relagdo contratual formada
entre concessionario e concedente (Unido). Impossibilidade. Violagao a competéncia constitucional da unido (art. 21, xi, da Constituicao
Federal). Inaplicabiidade da competéncia comum do art. 23 da Constituicdo Federal. Descompasso com o sistema de protecao ambiental.
Auséncia de cooperagdo a que se refere ao paragrafo Gnico do art. 23 da Constituicao Federal. Relator: Min. Marco Aurélio. Redator do
Acordao: Min. Luiz Fux. Tema n® 774 da repercussao geral. DJe: 22.07.2020.

4 ADI n® 5.774/MG. Ementa: constitucional. Federalismo e respeito as regras de distribuicdo de competéncia. Lei n2 20.805/2013 do
Estado de Minas Gerais. Limitacdo do credenciamento de clinicas para realizacdo de exames de aptidao fisica, mental e de avaliagao
psicoldgica. Limitagdo do credenciamento de fabricantes de placas e tarjetas para veiculos automotores. Critério demografico. Competéncia
privativa da unido para legislar sobre transito e transporte (art. 22, xi, da Constituicdo Federal). Inconstitucionalidade formal. Procedéncia.
Requerimento de modulagdo de Efeitos rejeitado. Relator: Min. Alexandre de Moraes. Acdrdao publicado no DJE em 03.10.2019.
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a existéncia ou nao de interesse nacional, regional ou local e, a partir dai, definir a competéncia material
(por exemplo, a devastacao de grandes proporgoes da Serra do Mar configura interesse federal, em face
do contido no art. 225, §4¢ da Constituicao Federal); ¢) quando a competéncia for do Estado, por nao
ser matéria privativa da Unido ou do municipio (residual), a ele cabe a pratica dos atos administrativos
pertinentes, como fiscalizar ou impor sangoes (por exemplo, controle da pesca em rio municipal); d) no
mar territorial a fiscalizagcao cabe a Capitania dos Portos, do Ministério da Marinha; e) cabe ao municipio
atuar apenas em carater supletivo quando a matéria for do interesse comum e houver acao federal ou
estadual; f) cabe ao municipio atuar privativamente quando a matéria for do interesse exclusivo local (por
exemplo, poda de arvores nas vias publicas).

4 Competéncia e papel dos estados

A autonomia do Estado-membro pressupoe a existéncia de reparticao constitucional de
competéncias para assim exercer suas fungoes e o minus constitucional que Ihe incumbe.®
Os Estados-membros tém importante funcao na definicao de politicas, para definir medidas
administrativas e aplicagao das sancoes e multas que incrementam o cofre pUblico e dao
suporte as agoes de defesa do meio ambiente de Municipios e até da Unido no exercicio de sua
competéncia material. Na falta de lei federal que trate de normas gerais, podem os Estados
exercer a competéncia legislativa plena, que podera sofrer alteragdo ou mesmo perder sua eficacia
em face de norma federal ambiental superveniente. O Brasil tem uma cultura de criar normas
gerais por leis complementares demasiadamente detalhistas, o que acaba por limitar o espaco
real de atuacao dos Estados-membros, ainda que de maneira complementar.

Quanto a competéncia legislativa, Estados e DF tém competéncia concorrente com a Unido;
logo, esta deve estabelecer normas gerais, sem excluir a atuagao suplementar dos Estados-
membros. Quando os Estados e DF esmiucarem norma geral, estarao exercendo seu poder
de competéncia complementar; em nao havendo norma federal, estes exercem competéncia
suplementar.® Vladimir Freitas (2002) destaca que, nos casos de norma federal superveniente, a
eficacia da lei estadual sera suspensa. O autor chama atencao para o fato de que o constituinte
originario nao estabeleceu a revogagao, e sim a suspensao, em uma demonstragao de prestigio
ao Legislativo estadual, a quem compete revogar leis estaduais. Caso a norma federal que deu
causa a suspensao da norma estadual seja revogada, o texto estadual suspenso torna a viger.

O art. 25 da Constituicao Federal disciplina as competéncias materiais dos Estados, que
tém competéncia para agir administrativamente, mesmo que a legislacao seja da Uniao ou do
Municipio. Em relagao ao licenciamento ambiental, cabe aos 6rgaos ambientais estaduais licenciar
empreendimentos localizados ou desenvolvidos em mais de um municipio ou em Unidades de
Conservagao (UCs) de dominio ou abrangéncia estadual; 0 mesmo vale em areas de preservagao,
florestas etc.

5 (...) Outro aspecto de suma importancia, verdadeira viga mestra de um Estado Federal, € a garantia de autonomia dos entes federados. A
autonomia dos entes federados engloba aspectos que podem ser sistematizados em trés categorias: a autonomia politica, a administrativa
e a financeira. A autonomia politica, essencialmente, exige que os entes federados tenham competéncia para legislar, participar das
decisdes do Poder Central, e competéncias delimitadas para o fornecimento de bens e servigos pablicos. E a autonomia financeira, que
eles disponham de recursos suficientes para se manter, e que tenham fontes de arrecadagao que independam da interferéncia do poder
central. Sendo assim, o Estado Federal tem, na reparticao das competéncias, suas principais caracteristicas identificadoras. Diferenciam-
se as varias Federagoes pelas formas adotadas de atribuicao aos entes federados de competéncias legislativas, competéncias para o
fornecimento de bens e servigos pulblicos para arrecadar e distribuir os recursos publicos (...) (CONTI, 2010).

6 Atuando dessa maneira, se, na distribuicao formal de competéncias, houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a RepUblica brasileira, na distribuicdo material, nossas tradigoes histéricas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao proprio
interesse do legislador constituinte, que permaneceria como poder constituido (Congresso Nacional), apds a edigdo da Constituicdo de
1988, acabaram por produzir grande generosidade do texto constitucional na previsao dos poderes enumerados da Unido, com a fixagao
de competéncia privativa para a maioria dos assuntos de maior importancia legislativa. Consequentemente, concordemos ou nao, no
texto da Constituicdo de 1988, as contingéncias historicas, politico-econdmicas e culturais mantiveram a concentragéo dos temas mais
importantes no Congresso Nacional, em detrimento das Assembleias locais, como salientado por Baracho (1986, p. 317) e facilmente
constatado ao analisarmos o rol de competéncias legislativas da Unido estabelecidas no art. 22 da Constitui¢ao Federal (Min. Alexandre
de Moraes in ADI n¢ 5.774/MG. DJE n? 03.10.2019).
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5 O principio da cooperagao: convénios, consorcios e demais iniciativas
cooperativas do Poder Publico

Um dos principios gerais do Direito Ambiental € o principio da cooperagao, que tem alcance
internacional e nacional e, também, incide nas relagdes entre particulares ou do Estado com
estes. A Constituicao Federal em sua sisteméatica pensou que a defesa ambiental seria feita
de maneira cooperativa, baseada na ideia de um federalismo cooperativo ecologico (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2017), dever estatal de cooperagao, sendo a protecao ambiental um dever do
Estado e da sociedade, em um processo dialético, construido com suporte ao desenvolvimento
socioeconomico.

Da Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente, documento fruto da Rio 92, o principio 7 aduz que:

Os Estados irdao cooperar, em espirito de parceria global, para a conservagao, protecao e restauragao da
salde e da integridade do ecossistema terrestre. Considerando as diversas contribuicoes para a degra-
dacao do meio ambiente global, os Estados tém responsabilidades comuns, porém diferenciadas. Os
paises desenvolvidos reconhecem a responsabilidade que Ihes cabe na busca internacional do desenvol-
vimento sustentavel, tendo em vista as pressoes exercidas por suas sociedades sobre 0 meio ambiente
global e as tecnologias e recursos financeiros que controlam.

Nesse sentido, Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer (2021, p. 638) afirmam que

“muito embora tais dispositivos tratem da perspectiva internacional, ou seja, dos objetivos e valores que
devem nortear as relagoes do Estado brasileiro nas relagdes internacionais, o0 mesmo espirito norma-
tivo de “indole cooperativa” também vincula o Estado no plano interno, notadamente com relagao aos
entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). O melhor exemplo disso € o sistema
de distribuicao de competéncias (legislativa e executiva) adotado pela CF/1988, o qual estabelece tanto
competéncias legislativas concorrentes (art. 24) quanto competéncias executivas comuns (art. 23) entre
todos os entes federativos. Revelando tal espirito constitucional “cooperativo”, o art. 23, paragrafo Gnico,
da CF/1988 assinala, de forma expressa, no tocante ao exercicio da competéncia executiva dos entes
federativos, que “leis complementares fixarao normas para a cooperagao entre a Uniao e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em
ambito nacional”. Ha, a luz do Estado Socioambiental edificado pelo direito de feigao ecoldgica edifi-
cado pela CF/1988, a consagracao do marco do federalismo cooperativo ecologico, como foi tratado
anteriormente.”

Seguindo os esforgos para construgao de um federalismo cooperativo ecologico, foi editada a
Lei Complementar n2 140/2011,” que trata da competéncia administrativa em matéria ambiental,
tal novel juridico foi responsavel por incorporar definitivamente o principio da cooperacdo no
ordenamento juridico brasileiro e delimitar minuciosamente as tarefas administrativas de cada
ente, as agoes de cooperacao e o0 modo para alcangar os objetivos, apesar de os arts. 62 a
10 estabelecerem as competéncias administrativas de todos os entes, sendo que, em alguns
casos, elas se repetem. O §22 do art. 17 diz que:

7 (...) notadamente sob a dtica da competéncia ambiental administrativa, a LC n. 140/2011 (Competéncia Administrativa em Matéria
Ambiental) incorporou de forma definitiva o principio da cooperagao no ordenamento juridico nacional, ao regulamentar os incisos lll, VI
e VIl do art. 23 da CF/1988. Logo, no seu art. 12, o diploma em analise estabelece, como seu proposito nuclear, fixar normas para o
exercicio da competéncia administrativa em matéria ambiental em vista de possibilitar a: “(...) cooperagao entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios nas agoes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecao das
paisagens naturais notaveis, a prote¢cdo do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservagdo das
florestas, da fauna e da flora”. (...) Além disso, ha a previsdo, no art. 62 do previstos no art. 32 e garantir o desenvolvimento sustentéavel,
harmonizando e integrando todas as politicas governamentais (...) (SARLET; FENSTERSEIFER, 2017, p. 184-185).
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Nos casos de iminéncia ou ocorréncia de degradacao da qualidade ambiental, o ente federativo que tiver
conhecimento do fato devera determinar medidas para evita-la, fazer cesséa-la ou mitiga-la, comunicando
imediatamente ao 6rgao competente para as providéncias cabiveis.

Ou seja, prioriza-se o carater urgente da demanda ambiental ou a iminéncia de acao que
degradara o meio ambiente e necessita de uma agao rapida e eficaz do Poder PUblico, seja de
que esfera e nivel for, agindo em cooperacgao.

A LC n? 140/2011 criou instrumentos de cooperacao entre os entes federativos como
0s consorcios plblicos, convénios etc., além de uma série de 6rgaos, comissoes e fundos, e
atuacao e gestao compartilhada dos entes, com possibilidade de delegar poderes e atribuicoes
em matéria ambiental de um ente federativo a outro, podendo também delegar a possibilidade
de executar acoes administrativas como licenciamentos e multas.

Os convénios estao na realidade politico-administrativa brasileira ha mais de quatro décadas.
A Constituicao brasileira anterior previa que um 6rgao federal pudesse delegar suas atribuicoes a
outro estadual por meio de convénios, ampliando a fiscalizacao ou a prestacao de determinados
servicos publicos (FREITAS, 2002). A Constituicdo Federal ndo trouxe de maneira expressa a
figura dos convénios, somente depois com a EC n?2 19/1998 que tal instituto administrativo foi
incorporado, como 0S convénios de cooperacao; ambos devem ser disciplinados por meio de
lei, no caso dos convénios de cooperagao entre esferas do Poder Plblico. Geralmente, o ente
que tem maiores atribuicoes delimita por lei o campo de abrangéncia, o suporte € 0 objeto de
delegacao ao outro ente conveniado, que recebera mais apoio.

No Brasil, sao cada vez mais comuns 0s convénios de cooperacao entre o Poder Piblico e,
também, a iniciativa privada, tendo em vista as dificuldades de ordem orcamentaria dos entes
pUblicos em prestar determinados servigos, sobretudo das amplissimas areas de preservagao
ambiental e de politicas plblicas em meio ambiente, como a coleta e o tratamento de lixo e
residuos solidos, saneamento basico etc. Em que pese a importancia da lei disciplinando convénios
na esfera pUblica, a jurisprudéncia patria é pacifica em nao exigir autorizacao legislativa para que
o Executivo celebre convénios de cooperagao com particulares (RIGOLIN, 2008).

O fato de, em matéria ambiental, haver competéncias e responsabilidades comuns a todos
os entes federados, pode haver disputas ou sobreposicao de normas, o que, de certa maneira,
€ vedado pelo art. 76 da Lei n® 9.605/1998, quando disciplina acerca do pagamento duplicado
de multa cobrada sobre a mesma hipotese de incidéncia por entes diferentes.

Observando o atual estado de coisas ambiental, acredita-se que o constituinte originario, ao
pensar em um federalismo de cooperacao ambiental, nao imaginou disputas e conflitos entre as
pessoas politicas, mas a busca para dar a maxima protecao efetiva ao meio ambiente, tutela-lo
como direito fundamental da coletividade seja qual nivel fosse responsavel, somando esforcos
e contando com a colaboracao e apoio técnico permanentes.

Essa profusao de normas e sobreposicao de instancias decisorias sobre o mesmo tema, além
de causar confusao, permite que vulnerabilidades surjam na defesa do meio ambiente, gerando
uma zona cinzenta em matéria ambiental e indefinida. Por isso, em um Estado federal como o
Brasil, em que ha um escopo por demais amplo e sem maiores definicoes de matéria ambiental
(protecado, nao poluicao etc.), podem pairar dividas quanto ao alcance das autoridades federais,
estaduais e locais, 0 que por si s6 obriga a necessidade de dialogo, coordenacao e efetividade
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) como arena de pactuagcao. Nesse sentido:

Precisamente nessa linha de entendimento, € fundamental uma atuagao articulada entre os Poderes
Legislativo e Executivo [Unido, Estados, DF e Municipios] no tocante a elaboracao de politicas publi-
cas em matéria ambiental e execucdo das mesmas, 0 que, se tomarmos como parametro o Sistema
Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA) delineado no art. 62 da Lei n. 6.938/81 (Lei da Politica Nacional
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do Meio Ambiente), compreende a cooperagao de todas as esferas federativas com o objetivo (e dever)
comum de tutelar e promover a qualidade, o equilibrio e a seguranga ambiental. Ha, portanto, tanto no
plano constitucional quanto infraconstitucional, a edificagao normativa de um modelo federativo coope-
rativo para o tratamento das competéncias (legislativas e executivas) em matéria ambiental (SARLET;
FENSTERSEIFER, 2017).

6 Consorcios publicos e defesa do meio ambiente

Os consorcios plblicos entraram na ordem constitucional brasileira por meio da Emenda
Constitucional n® 19/1998, alterando o art. 241. As pessoas juridicas que nascem ap0s a data
de estabelecimento de um determinado consoércio podem celebrar convénios e fazer acordos,
respeitando as regras estabelecidas por lei. A Unido s6 podera integrar um consorcio se dele
participarem municipios de mais de um Estado e os respectivos Estados. A quem considere que
essa regra traga restricao ampla que impossibilita a participacao da Unido, soma-se a isso a
ideia de que a Uniao ja exerce papel de maior proeminéncia e coordenacao federativa de diversas
areas estratégicas e na definigcao de politicas publicas.

Dados de 2018 da Confederacao Nacional de Municipios (CNM) revelam que existem 491
consorcios pablicos no pais e que mais de 4 mil municipios brasileiros estao consorciados. O
levantamento feito também indicou que a maior parte dos consércios se constituiu entre os anos
1990 e 2010; do total, apenas doze tém o meio ambiente por finalidade direta, sendo a maioria
voltada a salde. Fato curioso é que a Unidao ndo compoe nenhum consorcio no pais, e a maior
parte deles estao concentrados nos municipios da Regiao Sul (BRITO, 2018).

Atualmente, tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n? 1.653/2020, que, se
aprovado, trara regras especificas para a contratagdo ou formagao de consorcios pablicos voltados
a protecao ambiental, além de trazer medidas obrigatorias e especificas que os consorcios
pUblicos ambientais deverao adotar como plano de manejo para preservacao e restauracao de
areas ambientais, devendo ser construido e executado com a sociedade. Além disso, também
poderao implementar brigadas de incéndio Unicas. Os consorcios pUblicos ambientais aplicarao
subsidiariamente e no que couber a Lei n211.107/2005 (Lei dos Consorcios Plblicos). O projeto
ja foi aprovado em 2021 na Comissao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da
Camara dos Deputados, e agora sera relatado na Comissao de Constituicao e Justica da casa
legislativa.®

Instrumento tipico do Direito Administrativo, os consorcios pUblicos sao Uteis para atuacao
conjunta de entes quanto a um determinado servigo pUblico ou area de interesse comum de
politicas plblicas reforcando os lagos do federalismo de cooperacao. Sobre o tema, assevera
Carvalho Filho (2020, p. 441):

0 objeto dos consorcios plblicos, como ja assinalado, se concentra na realizagdo de atividades e metas
de interesse comum das pessoas federativas consorciadas. Cuida-se, em Ultima instancia, de proficuo
instrumento do federalismo cooperativo, através do qual os entes estatais, sem embargo de nao abri-
rem mao de sua ampla autonomia, preservada na Constituicdo, se associam a outras pessoas também
estatais para alcangar metas que sao importantes para todos, sempre observados os parametros cons-
titucionais. De fato, ha determinados servigos plblicos que, por sua natureza ou extensdo territorial,
demandam a presencga de mais de uma pessoa publica para que sejam efetivamente executados. E para
tal situagdo que servem os consorcios publicos. A ideia, sem divida, € digna de aplausos; cabera, porém,
aos participantes do negdcio implementa-lo a luz do efetivo interesse pablico, relegando a segundo plano
interesses menores.

8 CAMARA DOS DEPUTADOS. Brasilia (DF). PL n¢ 1653/2020. Autor: Dep. Fed. Miguel Haddad, PSDB — SP. Disponivel em: www.camara.
leg.br/ProposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2244200. Acesso em: 4 fev. 2023.
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A Lei Federal n?2 11.107 /2005, com base no art. 241 da Constituicao Federal, e o Decreto
n? 6.017/2007 trouxeram ao mundo juridico as normas gerais de contratacao de consorcios
pUblicos a todos os entes da federagao, promovendo a gestao associada e comum entre as
pessoas politicas que integram um consorcio. Desde entdo, os consorcios sao bastante comuns
na area de salde pUblica, em que uma autarquia surge mediante um negocio juridico de direito
pUblico que necessita ser endossado e ratificado pelo Legislativo de cada ente que pretende
consorciar-se. A entidade criada passara a integrar a administragao indireta, para realizar o
munus pretendido pela gestao consorciada de servigos pablicos. Para se formar um consorcio, é
preciso que dois requisitos formais sejam atendidos, a aceitagao do protocolo de intencoes pelos
entes que o integrarao, que representa a manifestagao formal de vontade do ente estatal em
aderir, e, depois, tal protocolo deve ser ratificado por meio de lei do legislativo local, sancionada
pelo Chefe do Executivo. A decisao nao cabe somente ao Poder Executivo: é preciso que haja
manifestacao de vontade do Poder Legislativo. Seu funcionamento é tipico das associagoes civis,
devendo ter estatuto proprio que discipline sua organizagao e funcionamento, também devendo
seguir todas as regras de contratagao pdblica via lei de licitagdes que cabe aos demais entes
da Administragao Piblica Direta e Indireta de todos os niveis.

Entre as vantagens da gestao compartilhada por meio de consoércios publicos esta a
economia de recursos, operacionalizacao com quantitativo de servidores suficientes com onus
compartilhado. Quanto a protecdo do meio ambiente, a LC n? 140/2011, no art. 42, |, e art.
5¢, paragrafo Unico, traz a possibilidade de criar consorcios pUblicos para tal mister. Essa regra
especial de cunho ambiental nao derroga a legislagao atual quanto aos consércios piblicos e
até mesmo as regras do Codigo Civil de 2002.

Em outubro de 2021, governadores e representantes de 17 unidades federativas debateram
a proposta de criacdo de um consorcio ambiental chamando Consorcio Interestadual Brasil
Verde, que pretende reunir todos os Estados-membros. A iniciativa nasceu apos a carta do forum
de governadores, intitulada “Governadores pelo clima” ser encaminhada ao governo dos EUA,
posicionando-se quanto aos graves problemas ambientais de repercussao internacional no governo
de Jair Bolsonaro. Nela, os governadores também assumem compromissos ambientais, como
cumprir as metas dos acordos internacionais como o de Kyoto (1997) e o de Paris (2016), com
neutralizagcao das emissoes de carbono por todos os Estados e outras medidas em detrimento
da posicao do governo federal.

Os governadores também se comprometeram a apresentar a proposta do Consorcio Brasil
Verde, a nivel mundial, na COP26 (262 Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Clima), confe-
réncia da ONU para mudangas climaticas.® Apds o langamento oficial do consorcio, a minuta do
protocolo de intengoes ja foi ratificada por um estado da federacdo, o Mato Grosso do Sul, que
tem tradigao no agronegocio e conta com a maior parte do Pantanal brasileiro em seu territorio.
Em 20 de junho de 2022, o governador Reinaldo Azambuja (PSDB) sancionou a Lei n? 5.905.
Ao todo, 22 Estados aderiram ao Consorcio e estao em processo de ratificacdo. Nao aderiram,
por ora, os estados do Amazonas, Acre, Ceard, Rio de Janeiro e Rondonia. Vale ressaltar que
na Regiao Nordeste somente o Ceara nao aderiu neste primeiro momento.

A realizacdo dos consorcios pUblicos tem sido mais comum entre municipios, seja por inte-
resses e afinidades socioecondmicas, espaciais, ou para aumentarem a capacidade de prestagao
de servicos ou finalidades ambientais. Entretanto, nos Gltimos anos tem se tornado frequente
o surgimento de consorcios entre Estados, ndo necessariamente da mesma regiao geografica,
podendo ser de complexos geoecondmicos iguais, ou, apesar de distantes geograficamente,

°  Disponivel em: www.abema.org.br/noticias/655-brasil-verde-governadores-avancam-na-criacao-de-consorcio-em-defesa-do-desenvolvimento-
sustentavel. Acesso em: 4 fev. 2023.
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compartilhar demandas e realidades socioecondmicas proximas. Como proposto, veremos a
seguir acerca de um desses consorcios interestaduais especifico: o Consorcio Nordeste.

7 Consorcio Nordeste

A Regiao Nordeste é composta de nove Estados, tem area de mais de 1,5 milhdo de km?
e € a terceira maior do pais. Em 2019, contava com uma populacao de mais de 57 milhoes de
habitantes segundo o IBGE, que corresponde a 27,2% da populagao brasileira, sendo a segunda
regiao mais habitada, contando com 63 municipios, com mais de 100 mil habitantes. A economia
responde por 14,3% do PIB do pais, com baixa industrializacao. A maior parte das receitas advém
da exportacao de commodities e do turismo. A regiao é conhecida pelos problemas cronicos,
como escassez hidrica, desigualdades sociais e baixo IDH.

Com a ideia de somar forcas, foi criado em 2019 o Consorcio Interestadual de Desenvolvimento
Sustentavel do Nordeste, o Consorcio Nordeste, autarquia interfederativa formada pelos nove
Estados da regiao. Pelo estatuto, o 6rgao maximo do consércio € a Assembleia Geral, composta
pelos governadores dos Estados com direito a voto. Os vice-governadores participam apenas com
direito a voz; um dos governadores presidira o consorcio por um ano prorrogavel apds eleicao em
Assembleia Geral. E valido ressaltar que, ja na sua denominacdo de pessoa juridica de direito
puUblico, o Consorcio tem o desenvolvimento sustentavel como meta sintese da sua atuacao e
das politicas a serem adotadas. O consorcio foi criado com a proposta de atrair investimentos,
articulando e desenhando projetos e politicas plblicas que mitiguem as dificuldades historicas
da regiao sem comprometer as futuras geragoes e preservando o meio ambiente.

O Consorcio Nordeste (2019) tem, entre outras metas:

e ganhos de escala na contratacao de servicos e bens e nas agoes em geral realizadas
em conjunto pelos estes consorciados;

e acesso as informagoes e ao know-how entre os Estados, propiciando troca de expe-
riéncia mais efetiva, aprendizado em ciclo mais curto e o compartilhamento de boas
praticas;

e melhor compreensao e encaminhamento das necessidades e agendas politicas regionais;

e fortalecimento das capacidades dos entes consorciados com a fusao de recursos e
desenvolvimento de sinergias;

e estabelecimento de ente capaz de figurar como catalisador para o estabelecimento de
parcerias;

e ampliacao de redes colaborativas entre os Estados;

e promover inovagao a partir da ligacao de setores com uma maior coordenagao e coe-
réncia;

e promover respostas mais amplamente aceitas a complexos desafios do setor piblico;

e possibilitar a tomada de decisoes politicas mais balanceadas.

0 Consodrcio tem atualmente 18 camaras tematicas em todas as areas estratégicas da gestao
plblica, como as de Saneamento Basico, Cultura, Seguranca Plblica e, mais recentemente, a
de Meio Ambiente. Os debates nas camaras permitem que o Consorcio adote medidas consubs-
tanciadas em posigoes técnicas, seja nas compras plblicas comuns, captacao de investimentos
e melhoria das capacidades de fiscalizacao e regulatoria dos estados membros.

Em matéria de protecao do meio ambiente e desenvolvimento sustentavel, na esteira das
discussoes da COP26, realizada em Glasgow, Escocia, em 2021, o Consoércio Nordeste, que
participou do evento, em virtude do lamentavel estado de coisas em termos ambientais no Brasil,
com aumento do desmatamento e da destruicao do meio ambiente durante o governo de Jair
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Bolsonaro,*° os governadores nordestinos langaram a Carta Compromisso “Nordeste pela acao
climatica”, defendendo a promogao do desenvolvimento socioecondmico pela “descarbonizagao
da economia, conservagao dos recursos e ambientes naturais e na adaptagao as mudancas
do clima”. Os governadores afirmaram que € preciso uma acao urgente em todas as esferas
de governo, reafirmando total apoio aos principios dos acordos internacionais climaticos, como
o de Paris. Firmaram, ainda, compromisso de contribuir com recursos para a criagao do Fundo
Ambiental do Nordeste, programas especificos voltados ao semiarido nordestino e a monetizagao
de ativos ambientais, com protagonismo dos entes subnacionais nordestinos nas medidas contra
0 aquecimento global, a reducao de emissao de gases do efeito estufa, incentivos a “economia
verde” e a melhoria nos indicadores sociais. Entre outros, 0s principais compromissos assumidos
pelos estados consorciados sao os seguintes:

1. Garantir a manutengao da cobertura vegetal atual da Mata Atlantica e Caatinga em nossos Estados
e, também, do Cerrado baiano e da Amazonia maranhense, bem como de buscar a sua ampliacao e de
trabalhar pelo desmatamento ilegal zero em nossos biomas.

2. Aumentar a area total e a qualidade do conjunto de areas protegidas no Nordeste, buscando qualificar
a gestao das UCs Estaduais e contribuir para a permanente formagao dos agentes plblicos diretamente
envolvidos.

3. Desenvolver agoes coordenadas e integradas entre os nove Estados nordestinos visando a restau-
ragao, manutencao e preservagao da Caatinga e a crescente incorporagao deste bioma as estratégias
sustentaveis de desenvolvimento.

4. Trabalhar para a recuperagao e restauracao florestal prioritariamente nas Unidades de Conservacao,
nas areas de preservacao permanente e Reservas Legais visando a implantagao de corredores ecologicos.
5. Efetivar mecanismos para o Pagamento por Servigos Ambientais e monetizacao dos ativos verdes.

6. Ampliar os programas para o desenvolvimento da agricultura de baixo carbono.

7. Promover andlise dinamizada do Cadastro Ambiental Rural e do Programa de Regularizagao Ambiental —
CAR e PRA.

8. Avancar na ampliacao do uso de energias renovaveis, com foco nas matrizes edlica e solar, em com-
bustiveis derivados de residuos, de biomassa e na implantagao de projetos de hidrogénio e de outras
tecnologias inovadoras.

9. Atuar na reducao de emissoes de gases de efeito estufa provenientes de residuos com agoes que eli-
minem os lixdes, diminuam a destinagao de residuos aos aterros sanitarios e ampliem o aproveitamento
energético deles.

10. Considerar a necessaria adaptagcao as mudancas climaticas em todos os programas governamentais,
reconhecendo os impactos no ambiente costeiro e semiarido. Assim, definir estratégias para conter a ero-
sao costeira, minimizar os efeitos das enchentes e evitar a ampliagao dos fendmenos de desertificacao.
11. Liderar agao articulada do Consorcio Nordeste com agentes multilaterais, setor privado e terceiro se-
tor a fim de fortalecer as acoes de combate as mudancas climaticas e implantar estratégias inovadoras
de financiamento de politicas pdblicas.

8 Convénios e agcoes em meio ambiente do Consorcio Nordeste

A preocupacao ambiental esta no alicerce do consorcio. O proprio protocolo de intengoes do
Consorcio Nordeste traz, entre suas finalidades e objetivos, a preocupacao ambiental, conforme
consta na Clausula 93, item VI:

10 “Qutro ponto digno de nota é a conjuntura na qual o Consorcio Nordeste é criado. O que vem recentemente sendo chamado de “movimento
municipalista internacional” chama atencdo para atores subnacionais que utilizam como estratégia a oposicao aos governos nacionais
como forma de se destacar em paradiplomacia, buscar aliangas e investimentos fora de seus paises. Esse tem sido um método observado
especialmente no cenario recente marcado pela insurgéncia de governos populistas, pela retomada de valores como o nacionalismo
e por inspiragdes de movimentos de extrema direita que tém surgido em diversas regides no cendrio internacional. Essa estratégia da
enfoque principalmente para questoes de meio ambiente e democracia. Assim, esses atores subnacionais tornam-se micro polos de
valores democraticos, ou cidades que se comprometem com as metas de tratados internacionais para o meio ambiente, desenvolvimento
sustentavel e clima. Nesse sentido, o Consorcio Nordeste pode ser visto também como uma resposta a elei¢do e ao governo Bolsonaro,
ja que a proposta do consorcio é fortemente conectada com valores de governos progressistas” (SIMAN, 2021).
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no meio ambiente, o aprimoramento do licenciamento ambiental e o desenvolvimento de instrumentos de
planejamento e de gestdo ambiental em apoio ao desenvolvimento sustentavel da regido do Nordeste; a
promogcao da educagao ambiental, a realizagao de estudos e pesquisa ambiental conjuntos, planejamen-
to e promog¢ao da socioeconomia da biodiversidade, a revitalizacao de rios e mananciais, a gestao de
bacias hidrograficas, os estudos sobre indicadores e monitoramento ambiental, as acoes de preservagao
dos biomas, a promocao, defesa e prote¢ao dos povos indigenas, as acdes para preservacao oceanica e
planejamentos da socioeconomia do mar, acoes conjuntas no ambito das mudancas climaticas.

O protocolo de intengoes prevé, ainda, na sua 102 Clausula, item XVII, que, entre as
atribuicoes do Consoércio Nordeste para viabilizar suas finalidades em meio ambiente, podera
“realizar estudos técnicos para informar o licenciamento ambiental e urbanistico” para obter
recursos federais ou estaduais, elaborando € monitorando planos, projetos e programas.

Em agosto de 2021, foi firmado um acordo entre a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM)
e o Consorcio Nordeste, com o objetivo de promover inovacao financeira para o desenvolvimento
sustentavel, com desenvolvimento do mercado de capitais na regido. O acordo previu, ainda, um
Plano de Trabalho, com uma agenda de finangas sustentaveis e de inovagao financeira, projetos
educacionais para segmentos em situacao de vulnerabilidade (agricultores familiares, pescadores
artesanais e assentados) e apoio do corpo técnico da CVM para uma Rede de Formacao Financeira.
O Plano de Trabalho também prevé a criagdo de um nlcleo de inovacao financeira sediado em
Salvador (BA), com apoio técnico da CVM. Foi prevista também a criacao de um Comité de
Educacao Financeira e Mercado de Capitais no Consodrcio com participacdo da CVM. O Comité
tem a funcao de analisar e hierarquizar as propostas de agcao, acompanhar a efetividade das
acoes previstas na agenda e definir agoes conjuntas visando ao desenvolvimento do mercado de
capitais na regiao Nordeste. Iniciativas como projetos-piloto, pesquisas, organizacao de eventos,
workshops, cursos e publicacoes também estao previstas.

Em 2019, o Consorcio firmou um acordo internacional com o governo francés. Foi assinada
uma carta de intencoes de cooperacao nas areas de meio ambiente e cidade sustentavel, com
enfoque nas areas de saneamento basico, mobilidade sustentavel, ecoturismo, agroecologia,
protecao da biodiversidade, com troca de tecnologias, além de formacao educacional. Em 2021,
0 acordo de cooperacao com a Francga foi renovado em Recife (PE), com ampliagcao para outras
areas do apoio bilateral. O presidente do Consoércio declarou que inicialmente o investimento
previsto com o acordo era de R$7,5 bilhdes, com apoio da Agéncia Francesa de Desenvolvimento
(AFD), que subsidiou também um grupo técnico para pensar a carteira de projetos acordados. Com
a renovacao do acordo, sera possivel que empresas privadas francesas invistam no Nordeste,
e a ampliacao gradativa do crédito sera disponibilizada pela AFD. Eis alguns eixos por temas do
acordo renovado que direta ou indiretamente abordam a questao ambiental e o direcionamento
dos investimentos, trazendo termos importantes e de uso recente no campo das politicas
plblicas, como “bioeconomia”:

5.1 Em matéria de agricultura familiar: o desenvolvimento da agricultura sustentavel, das indicacoes
geograficas e do agroturismo e a dinamizagao da econdmica dos territorios rurais por meio da sociobio-
diversidade, da bioeconomia e do turismo sustentavel.

5.2 Em matéria de meio ambiente: a monetizacao de ativos ambientais, a bioeconomia e os programas
de pagamento de servicos ambientais com gestao integrada de unidades de conservagao da regido, o
estimulo a economia circular e programas de logistica reversa para residuos sélidos e a integracao de
politicas ambientais com as de turismo e agricultura familiar e a gestdo de parques naturais.

5.3 Em matéria de plataforma de investimentos: as questoes relativas as finangas sustentaveis, a mo-
netizagao de ativos ambientais, com especial foco no reflorestamento e protegcao dos biomas da regiao
e a captagao de recursos para os projetos integradores e estruturantes da Regidao Nordeste, com identi-
ficacao de projetos promissores de concessoes e PPPs.
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5.4 Em matéria de energia: programa de universalizacao do suprimento de energia, apoio e desenvolvi-
mento da geracao de energia com base em fontes renovaveis, a expansao da infraestrutura de transmis-
sao e pesquisa de novas fontes energéticas a exemplo do hidrogénio.

5.5 Em matéria de agua e saneamento e de gestao de residuos (saneamento basico): agdes que contri-
buam para a universalizagdo do abastecimento de agua e do acesso ao esgotamento sanitario, ao de-
senvolvimento das tecnologias sociais de combate a inseguranca hidrica e as parcerias pUblico-privadas.

No tocante aos investimentos, o acordo entre o Consorcio Nordeste e a Franca (SIMAN,
2021)* criou um eixo chamado “Arranjos PUblico-Privados”, que estabelece que sera dado suporte
aos Estados na fungao do exercicio regular do poder de policia por meio de fundos garantidores e
outras estruturas de suporte que incentivem a participagcao do investimento privado. Pelo acordo,
cada eixo sera tratado com um corpo técnico misto, com representantes do governo francés e
das camaras tematicas responsaveis por cada tema no Consorcio Nordeste.

Durante o | Encontro da Rede Nordeste de Meio Ambiente (ABEMA, 2020), evento que
ocorreu paralelamente ao Il Forum Internacional de Meio Ambiente e Economia Azul em setembro
de 2020, os Estados da Regiao Nordeste criaram a Rede Nordeste do Meio Ambiente, instancia
de governanga que visa elaborar programas em escala regional aliados a sustentabilidade
socioambiental. Ainda nesse evento, o Consoércio Nordeste comprometeu-se a captar recursos
para atender aos projetos prioritarios indicados pela Rede Nordeste de Meio Ambiente, sendo
0s quatro principais projetos: Corredores Ecoldgicos do Nordeste; Sistema de Monitoramento e
Gerenciamento de Riscos Ambientais em Escala Regional; Planejamento Espacial Marinho do
Nordeste; e Projeto Socioambiental Rede Nordeste para Economia Azul.

9 Camara tematica do meio ambiente

Em 4 de margo de 2021, foi instituida a Camara Tematica do Meio Ambiente do Consorcio
Nordeste, que, segundo a Portaria que a criou, tem por finalidade formular, apoiar e aperfeicoar as
politicas plblicas ambientais de maneira integrada entre os estados. A Camara deve ser composta
pelos secretarios estaduais de meio ambiente ou seu equivalente. No bojo de competéncias da
Camara Tematica do Meio Ambiente previstas na Portaria que a instituiu estao:

| — apoiar a institucionalizacao de um espaco permanente de reflexdo e articulacao politica e técnica
dos gestores publicos de salde do Nordeste; Il — elaborar e encaminhar propostas de diretrizes e agoes
conjuntas para a solucao de problemas relativos a salde; Il — emitir parecer sobre consulta que |he for
encaminhada; e IV — convidar especialistas para assessora-las em assuntos de sua competéncia, quan-
do for o caso.

A Camara Tematica busca uma integracao das politicas ambientais entre os nove Estados
da regiao, pela troca de experiéncias e uma governanca ambiental aliada ao desenvolvimento
sustentavel de maneira articulada, compartilhando boas préaticas das gestoes estaduais. Um plano
de acao para monitoramento, protecao e recuperagao de areas degradadas nasceu dentro da
Camara Tematica, como afirmou Wellington Dias, Governador do Piaui e Presidente do Consorcio
de entdo, no lancamento do Plano de A¢cdo Ambiental. Os estudos e analises advindos da Camara

11 “Aideia de oposicao € utilizada também para construir parcerias internacionais, o que tem sido uma das frentes mais fortes de atuagao
do Consorcio Nordeste. A lideranca de Ernesto Aradjo no Itamaraty (2019-2021) seria também um facilitador para essas articulagoes
internacionais ao criar um “vacuo” nas relagdes do Brasil com outros paises. Nesse sentido, o Nordeste prevé a partir dessas aliangas a
integracao energética da regido, em cooperagao com a Franga, e a atragado de investimentos em educagdo e outras areas, especialmente
com Alemanha, Franca e Italia. A integragao envolve também como objetivo a adogao de politicas plblicas comuns, como ja foram notadas
nos setores de seguranga pUblica e agricultura familiar. Essas relagoes estabelecem a chamada science diplomacy (diplomacia cientifica)
que tem sido uma importante ferramenta para a Unido Europeia e seus paises estabelecerem relagdes diplomaticas (no caso do nivel
subnacional, paradiplomaticas). Sendo apresentado um novo conceito para uma pratica tdo antiga quanto as relagdes internacionais,
a diplomacia cientifica tem como método utilizar-se da ciéncia para estabelecer relagdes diplomaticas, assim como utilizar-se dessas
relagdes ja estabelecidas para a cooperacgao e intercambio cientifico” (SIMAN, 2021).
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permitirdao maior financiamento dos programas e projetos ambientais em todos os Estados do
Nordeste e, também, servirao de corpo técnico para emitir pareceres dos investimentos oriundos
do Fundo Ambiental do Nordeste.

10 Plano de acao ambiental integrado

Em 31 de maio de 2021, o Consorcio Nordeste deu passo mais ousado em matéria ambiental.
Foi langado o Plano de Agcao Ambiental Integrado da Regiao Nordeste, dividido em cinco eixos
tematicos: (i) boas praticas e agoes integradoras; (ii) monitoramento, gestao do conhecimento
e suporte a tomada de decisoes; (iii) monetizacdo de ativos ambientais; (iv) restauracao e
conservacao da biodiversidade do Nordeste; e (v) controle e reducao dos impactos sélidos.

Cada eixo tematico ficara ao encargo de um ou mais Estados nordestinos, o que denota
a participacao efetiva dos consorciados nao somente na formulagcao, mas na implementacgao e
acompanhamento a nivel de rua das politicas ambientais regionalizadas.

As agdes contam com um cronograma de execugao a curto-médio prazo, desenvolvidas por
eixos e sob a coordenacao de Estados diferentes. O primeiro eixo, conforme o plano, servira
para mapear a politica ambiental no Nordeste, identificando o status das politicas ambientais
dos Estados da regiao, estabelecendo parametros de boas praticas ambientais com agoes
integradoras. Tal mapeamento sera feito mediante cronograma estabelecido e ficara sob a
responsabilidade dos Estados de Pernambuco e Sergipe. O segundo eixo se refere a cooperagao
técnica com a plataforma MapBiomas e ficara a cargo de Pernambuco. Ainda no segundo eixo
sera criado um Observatdrio da Caatinga para instituir uma rede de conhecimento sobre o bioma,
definir estratégias e auxiliar na tomada de decisoes a guisa do desenvolvimento sustentavel,
com o apoio de bancos de incentivo, como o BNDES. Essa linha do eixo ficard com a Bahia.

A monetizagao de ativos ambientais é o terceiro eixo tematico e visa a criagdo de um fundo
ambiental e sera responsabilidade do proprio Consoércio Nordeste com apoio do Estado do Piaui.
0 Consorcio fechou um acordo com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). O quarto
eixo buscara um pacto pela restauragao dos ecossistemas da regiao, construindo uma rede com
instituicdes publicas, academia, organismos multilaterais, sociedade civil e setor privado. As
acoes desse eixo serdo de responsabilidade de Pernambuco, que mapeara as areas prioritarias
para restauragao de areas degradadas, criacao de corredores ecoldgicos da biodiversidade,
producao de servigos ambientais e regularizagao ambiental, a fim de pensar as agoes climaticas
e desenvolver metodologias para restauragao e integragao dos ecossistemas.

O plano prevé também a gestao integrada das UCs estaduais, com estimulo a inovacao,
captacao de recursos, articulagao de acoes de compatibilizacao de legislagdes estaduais
e promocao da articulacdo com outras UCs municipais e federais. Sera criado um sistema
regional de UCs dos trés niveis, sob a coordenacao do Estado de Pernambuco, como agdes do
quarto eixo. O queixo e Ultimo eixo refere-se ao plano regional de contingéncia para incidentes
de poluicao por 6leo na costa nordestina, que estabelece uma ag¢ado coordenada de prevencao
e contingéncia contra desastres ambientais decorrentes de petroleo em ambientes costeiros
e marinhos do Nordeste, com protocolo de gestao de risco em caso de incidentes de poluigao
por dleo na costa. O plano prevé, ainda, a atualizacdo das Cartas de Sensibilidade ao Oleo,
desenvolvimento do protocolo e captagao de recursos para prevengao € pesquisa, a cargo de
Pernambuco e Rio Grande do Norte.

Ainda dentro do quinto eixo ha a previsao de implementar a rede nordestina de enfrentamento
ao lixo no mar, com formacao e orientacao aos municipios litoraneos da regiao, e um programa
de economia circular para residuos soélidos, apoiando as agoes municipais de logistica reversa e
grupos de coleta seletiva, capacitacao dos gestores locais para gestao adequada dos residuos
solidos, com suporte técnico e institucional para programas locais de compostagem e reciclagem,
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com um ambiente comum regulatério do setor de residuos, sob a coordenagao dos Estados de
Rio Grande do Norte, Ceara e Alagoas.

Vale ressaltar que a agao do plano regional de contingéncia para incidentes de poluicao por
6leo na costa, contida no quinto eixo tematico, vem como uma resposta institucional ao grave
incidente ambiental ocorrido com maior impacto no litoral nordestino. Todos os Estados da regiao
foram afetados, densas manchas de toneladas de 6leo se acumulavam nas belissimas praias
e, segundo relatorio da Policia Federal (PF), mais de 5 mil toneladas foram retiradas das praias
e do mar continental. A PF apontou, ainda, que a origem do 6leo era um petroleiro grego. Na
época, chamou atencao a falta de um plano de contingéncia e o suporte necessario dos 6rgaos
ambientais em todas as esferas para deter o avanco das manchas. Os gastos dos Poderes nas
trés esferas foram estimados em mais de R$188 milhoes (PLATONOW, 2021).

11 Convénio com o MapBiomas

Outra medida arrojada celebrada nas agdes do Plano de Agao Ambiental Integrado foi o acordo
do convénio de cooperacdo técnica firmado entre o Consércio Nordeste e o MapBiomas, este
Gltimo representado na figura do Instituto Arapyal de Educagao e Desenvolvimento Sustentavel.
O convénio de cooperacgao técnica publicado no Diario Oficial do Estado do Piaui elenca o uso da
plataforma MapBiomas para a “produgao de informagao e conhecimento de interesse estratégico
para o controle, monitoramento, recuperacao, planejamento ambiental e econdmico e combate
ao desmatamento dos municipios brasileiros”. No acordo, nao ha previsao de transferéncia
voluntaria de recursos financeiros entre os participes para sua execucao.

0 MapBiomas é uma iniciativa do Observatério do Clima, criado e gerido por uma rede com
varias instituicoes, de ONGs a universidades, empresas de tecnologias, tendo por propdsito
mapear anualmente o estado da cobertura vegetal brasileira, monitorando qualquer alteragao do
territorio do pais. A plataforma utiliza dados de imagens feitas por satélites de alta precisao, com
potencial para monitorar a evolugao do desmatamento. Como organizagao civil, o MapBiomas
tem desempenhado papel fundamental para formulagao de politicas contra o desmatamento,
gueimadas, assessorando 6rgaos ambientais e, ultimamente, tem sido importante para denunciar
0 descalabro ambiental que atravessa o Brasil.

O Relatério Anual do Desmatamento (RAD) de 2021, feito pelo MapBiomas, por exemplo,
apontou que a Caatinga, bioma genuinamente nordestino, & o terceiro com mais aumento do
desmatamento e representa 7% da area total desmatada no pais. Dados do relatério mostram
que Maranhao, Bahia e Piaui estao entre os dez primeiros Estados lideres de desmatamento,
nas quarta, quinta e sétima posigoes, respectivamente. O complexo agroecondmico MATOPIBA,
formado por Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia, foi a area de expansao agropecuaria que teve
a maior concentragao de desmatamento. O relatorio também indica que a Bahia foi o estado
com a menor atuacao nas acoes de combate ao desmatamento.

Tais informagdes denotam que muito ainda precisa ser feito na Regiao Nordeste para
protecao e preservacao do meio ambiente e que 0 convénio com uma organizagao como o
MapBiomas, com robustez, pesquisa e credibilidade no combate a destruicdo ambiental, € um
passo importante e fundamental, que marca uma importante medida e agcao de um consorcio
pUblico na defesa do meio ambiente, na busca de medidas efetivas, subsidiando a producao
de dados e estratégias no controle, no monitoramento e no combate ao desmatamento ilegal,
ampliando medidas de protecao aos biomas e a biodiversidade, bem como municiando a gestao
ambiental e florestal integrada da regiao.
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12 Fundo Ambiental do Nordeste

Outra importante medida criada para concretizar as metas e acoes do Plano Ambiental
Integrado, anunciada desde a carta “Nordeste pela agao climatica”, € a de um fundo ambiental.
Os estados se comprometeram a criar um fundo pdblico ambiental a nivel regional, com canali-
zacao de recursos orcamentarios, bancos estaduais de desenvolvimento e incentivo, somados
a prospeccao de parcerias internacionais e com iniciativa privada.

Os fundos publicos sdo incentivados com a redistribuicdo dos impostos arrecadados, sem
personalidade juridica, que visam realizar finalidades previamente estabelecidas por norma,
fortalecem o federalismo cooperativo, sao estratégicos e vitais para o atendimento de politicas
setoriais e reducao das desigualdades regionais e sociais. Sua disciplina esta no art. 167, IX,
da Constituicao Federal e nos arts. 71 a 74 da Lei n? 4.320/1964.*2

O objetivo do fundo ambiental € financiar programas e projetos ambientais em toda a Regiao
Nordeste, estruturd-los com ativos ambientais e colaborar com municipios da regiao para criar
UCs. Para isso, ainda sao necessarias a formalizagao do instrumento juridico de constituicao
do fundo, a captacao de recursos e a definicdo de um barema de critérios para a alocacdo dos
recursos e a selecao de projetos. Nas etapas de implantagdo do fundo, esta posta a necessidade
de compatibilizacao de normas e leis pelos consorciados, permitindo o financiamento do fundo
com recursos e linhas de incentivo, por meio também da partilha de conhecimento; os estudos
para implantagao do fundo estao a cargo do proprio Consorcio Nordeste, com coordenagao do
Estado do Piaui.

No Nordeste, somente a Bahia tem fundo ambiental estadual, o Fundo Estadual de Recursos
para o Meio Ambiente (Ferfa), vinculado a Secretaria Estadual de Meio Ambiente, com o objetivo
de financiar e executar a Politica Estadual de Meio Ambiente e de Protegao da Biodiversidade.
Em 2020, segundo o relatdrio de prestacao de contas, foram previstos no orgamento estadual
R$198.000,00 para o fundo. Com outras fontes de recursos captadas, o valor mais que dobrou,
chegando a pouco mais de R$423.000,00 (FERFA, 2020).

Conclusao

0O meio ambiente como direito fundamental é do interesse de todos, e sua defesa incumbe
também a todos — coletividade e Poder Plblico —, ndo importando de qual nivel seja este Gltimo.
Nao ha espaco para que 0 meio ambiente seja compreendido apenas como algo de interesse
local. Sabemos que o que ocorre no oeste baiano, por exemplo, é capaz de afetar todo o pais,
o continente e, por que nao dizer, o0 mundo. Nao existem fronteiras geograficas imaginarias
capazes de deter os estragos da degradagao ambiental.

Nesse sentido, o constituinte originario pensou um modelo de prote¢cao ambiental calcado
no federalismo de cooperacao, sem competicao entre quem pode mais ou quem tem maiores
poderes, e a protecao do meio ambiente faz parte do corolario de competéncias comuns aos
entes da federacao brasileira (art. 23, VI, Constituicao Federal), orientada pelo entendimento
prevalecente, o da predominancia de interesses em detrimento da competéncia seja de quem
for, ou seja, no menor sinal de ameaca iminente ao meio ambiente, deve quem dela tomar
conhecimento agir de imediato, para resguardar aquilo que é Unico, nao podendo ser reposto
na sua forma original.

2 “A adogdo de fundos, segundo a finalidade, € um importante instrumento para a decis&o politica e a gestdo governamental dos objetivos
a serem atendidos. Pela Lei 4.320/1964, outra caracteristica desses fundos consiste na possibilidade de transporte dos saldos de
exercicios anteriores, afastada a devolucdo dos recursos nao utilizados para compor os créditos orgamentarios do ano posterior. A
facilidade de controle e a transparéncia também sao fatores de relevo para a Constituicdo Financeira. Quando empregados em programas
ou planos, os fundos tém a vantagem adicional de duragao ilimitada, salvo excecgao legal. Isso garante a continuidade de programas ou
politicas publicas qualificadas de modo duradouro. Outra vantagem é que 0s recursos sao de fonte certa, o que favorece a previsibilidade
e continuidade do financiamento estatal” (TORRES, 2016, p. 13-14).
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No Estado Socioambiental e Constitucional de Direito, 0 meio ambiente reclama a maior
protecao possivel, partindo do Poder PUblico, nas trés esferas, dos atores privados, da sociedade
civil organizada etc., sem retrocessos. A centralizacao de poder, dando aos entes subnacionais
autonomia politica, financeira e administrativa, visa ao desenvolvimento regional, que € um dos
objetivos fundamentais da Republica. E nesse diapasdo que surgem os consércios piblicos,
instrumentos legais para melhorar a gestao, compartilhando responsabilidades e servigos
formalmente e permitindo melhoria na gestao ambiental, com o compartilhamento de corpo
técnico especializado e da estrutura de apoio.

Contudo, ainda existe bastante celeuma quanto a reparticao de competéncias e ao papel
dos entes na preservacao do meio ambiente. Nesses conflitos, deve prevalecer a norma que
melhor defenda a protecao ao meio ambiente, por ser preceito constitucional que se sobrepoe
aos demais. Nos casos em que nao seja possivel solucionar pela integracao de normas gerais
e especiais, a tomada de decisoes deve ser norteada pelo principio do /n dubio pro natura.

No debate acerca da descentralizagcao e de cooperacgao, os consorcios plblicos se apresentam
como alternativas viaveis para a implementagao de politicas pulblicas, que é uma das formas
de dar concretude ao principio da cooperacao federativa ecoldgica, conciliando interesses que
extrapolam fronteiras, por meio da gestao consorciada e compartilhada de servigos diante da
escassez de recursos financeiros e técnicos, na busca de cooperacao mdtua suficiente para se
alcangar um desenvolvimento efetivamente sustentavel e ecologicamente equilibrado.

Esta pesquisa buscou apresentar experiéncias reais e importantes em matéria ambiental
no federalismo brasileiro, detendo-se na recente e positiva iniciativa do Consoércio Nordeste, o
gue demonstra um deslocamento das preocupacoes dos gestores plblicos em maior escala a
seara ambiental, bem como a defesa da ciéncia e de parcerias que promovam o desenvolvimento
sustentavel.

A gestao associada interfederativa horizontal, pautada pelo desenvolvimento sustentavel, é
capaz de permitir gue 0s entes alcancem as metas internacionais estabelecidas, como os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), estimulando a cooperacao federativa no cumprimento
das competéncias comuns aquinhoadas pela Constituicao Federal.

0 Plano de Acao Ambiental Integrado do Consoércio Nordeste € uma iniciativa arrojada e
promissora, com potencial de colher bons frutos pelo seu alcance regional a titulo de protecao
ambiental integrada, o que permite maior celeridade das politicas conjuntas elaboradas,
compartilhamento de responsabilidades e coordenacao que faz aumentar o senso de cooperacao.
Outras medidas, como monetizagao de ativos ambientais e gestao compartilhada das UCs, sao
louvaveis, mas precisam ser observadas de perto quanto a sua implementagao.

Outra inovacao importante foi buscar suporte técnico com uma organizagao nao governa-
mental, o MapBiomas, para que, com os relatorios de imagens de satélites em alta definicao,
o tratamento das informacoes e outros levantamentos cientificos, o Poder Pablico subsidie e
desenhe politicas ambientais e elabore medidas de intervencao em defesa da natureza. Do ponto
de vista financeiro, o anlincio da criagao de um fundo ambiental regional & animador, podendo
ser a primeira iniciativa em ambito nacional, com canalizagao de recursos e até captacao de
recursos em bloco em organismos estrangeiros para projetos ambientais e aperfeicoamento
técnico de gestores e produtores.

Como nos lembra Raul Machado Horta (1999), a Constituicao da RepUblica de 1988 exprime
o estagio culminante da incorporacao do meio ambiente ao ordenamento juridico do pais. A
Constituicao tornou o meio ambiente tema da competéncia da Uniao, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios. Logo, para além de competéncias exclusivas em matéria legislativa,
a defesa de um meio ambiente sadio e equilibrado para esta e as futuras geragoes € dever dos
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gestores plblicos em todos os niveis, com atuagao conjunta e de colaboragao mitua, permanente

e constitucionalmente obrigatoria.

Abstract: This article addresses the Brazilian cooperative
federalism model and the debate on sustainable
development and environmental protection, with an analysis
of the division of powers to resolve environmental issues,
in the implementation of public policies and inspection. In
this regard, the work makes a brief examination of the role
and importance of public consortia, an instrument created
by Law n? 11.107 /2005 based on art. 241 of the 1988

Environmental Action Plan, among other measures. This
article is based on the idea of the Socio-environmental Rule
of Law, which tracks the understanding of the environment
as a fundamental right inherent to human dignity, in addition
to the international commitments to protect biodiversity to
which Brazil is a signatory. The approach of this research
is qualitative, exploratory, explanatory, supported by review
and bibliographic and documentary research.

Constitution, in the sharing of responsibilities, especially in
terms of the environment, presenting the experience of the
Northeast Consortium and the elaboration of its Integrated

Keywords: Federalism. Public policy. Powers. Public
consortia.
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Resumo: O artigo objetiva trazer uma reflexao critica acerca
da utilizagao de incentivos fiscais para estimular a protecao
ambiental, a fim de demonstrar que, apesar de suas
vantagens, esses instrumentos tém limitagoes juridicas,
orgcamentarias, principiologicas e préaticas. Por tais motivos,
devem ser pensados e utilizados com cautela ou, ainda,
substituidos por outros instrumentos econémicos que, a
depender do caso, mostrem-se mais eficazes e eficientes,
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além de menos custosos para o Estado.

Palavras-chave: Incentivo fiscal. Protegao ambiental.
Limitagoes. Alternativas.

Introducao

0 meio ambiente ecologicamente equilibrado é questao de vida ou morte para o ser humano,
e nao sob sob a perspectiva das futuras geragoes, pois muitos ja tém sofrido com a contaminagao
dos alimentos e da agua, por exemplo. Nao € preciso ser nenhum estudioso para saber disso.
Ainda assim, a degradacao ambiental resultante da acao humana tem crescido substancialmente
nos Gltimos anos, sobretudo no Brasil.

Além de colocar em risco a vida de todos, a devastacao ambiental viola diretamente a
Constituicao Federal de 1988, infringe diversas outras normas infraconstitucionais brasileiras e
ofende, até mesmo, compromissos internacionais firmados pelo Brasil, motivo pelo qual deve
ser objeto de preocupacao ainda maior do Direito.

Como bem analisa o Professor José Renato Nalini (2015, p. 13), se a proliferagao das leis de
protecao ambiental nao tem correspondido a um efetivo zelo pelo ambiente e mesmo as sangoes
existentes nao tém sido capazes de coibir praticas ilegais, inclusive por serem pouco aplicadas
nos casos concretos, s a conscientizacao da comunidade permitiria reverter a situagao. Nesse
sentido, o autor propoe a construcao de uma “ética ambiental”, que possibilitaria uma mudanca
na conduta em relacao ao meio ambiente por meio da alteracao dos valores da sociedade e de
sua cultura.

Decerto, o ideal seria a conscientizagao e a criagcao da ética ambientalista. No entanto, esse
processo € evidentemente lento e encontra inlmeras resisténcias. 1Isso nao é razao para relegéa-lo
a segundo plano, mas revela a necessidade de conduzi-lo juntamente a outras estratégias.

Nesse contexto, o Direito Financeiro, apesar de pouco associado as questoes ambientais
(CONTI, 2019, p. 1), exsurge como ferramenta-chave para equacionar o problema. Como se sabe,
a velha logica dicotomica entre desenvolvimento e protegdo ambiental, segundo a qual esses dois
objetivos sao incompativeis, segue sendo, na pratica, o paradigma econdmico predominante. De
fato, o chamado desenvolvimento sustentavel tem, hoje, a curto prazo, custos mais elevados, e
mesmo que, a médio e longo prazos, seja mais econdomico ser ético (NALINI, 2015, p. 14) — afinal,
diversos gastos com a solucao de problemas resultantes da irresponséavel relagdo com o0 meio
ambiente poderiam ser evitados —, o lucro imediato continua sendo a prioridade.
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Assim, se a conscientizacao social ainda € um processo incipiente, as leis e sancoes que
dela decorrem sao insuficientes e os agentes econdmicos, resistentes a medidas sustentaveis.

E preciso encontrar outro estimulo & preservacao, que se faz tdo urgente e imprescindivel.
Nada mais racional, portanto, que interferir em uma légica econdémica de busca desmedida
pelo lucro utilizando instrumentos também de ordem econdmica, 0s quais podem e devem ser
utilizados para induzir a protegcao ambiental.

E nesse ponto que o Direito Financeiro tem papel essencial, pois sdo as normas financeiras
e orcamentarias que possibilitarao ao Estado intervir economicamente, aportando recursos
financeiros ou a eles renunciando, a fim de reduzir os custos de uma producao sustentavel,
fazendo com que nao seja mais preterida.

Entre os varios instrumentos econdmicos estdo os chamados incentivos fiscais, que,
como se vera nas proximas paginas, correspondem a desoneragoes tributarias. Os tributos
afetam diretamente os precos do mercado e, por isso, ndo sdo raras as tentativas de evita-los
ou reduzi-los com planejamentos tributarios diversos. Assim, mostra-se pertinente o estimulo a
protecao ambiental, fornecendo, como contrapartida, a redugao da carga tributaria.

A utilizacdo de incentivos fiscais, da extrafiscalidade, para induzir boas praticas ambientais
vem sendo muito defendida por tributaristas e ambientalistas. Essa defesa, todavia, nem sempre
vem acompanhada de uma analise critica de todas as limitagcoes, de todos os problemas que
permeiam a concessao de um incentivo fiscal pelo Estado, na medida em que configura um
gasto tributario.

Tendo isso em vista, este artigo abordara as limitagoes dos incentivos fiscais, sobretudo
em matéria ambiental. Nao se pretende desqualificar esses instrumentos para fins de protecao
ao meio ambiente, mas trazer um contraponto, um alerta para a necessidade de empregéa-los
com cautela. E mais: almeja-se indicar que outros instrumentos podem ser, por vezes, mais
eficazes e eficientes, devendo, entao, ser preferidos; ou, ainda, que esses incentivos podem
ser melhores, a depender da forma como sao estruturados.

Para tanto, esta analise foi dividida em quatro partes: na primeira, observa-se a protecao
ambiental enquanto direito cuja efetividade depende da intervencao do Estado e as espécies de
instrumentos utilizados para intervir; na segunda, sao abordados os incentivos fiscais de modo
detido, assim como suas limitagdbes em matéria ambiental; na terceira, discute-se importante
instrumento econdmico que vem galgando espaco no Brasil; e, por fim, na quarta parte, destacam-se
aspectos que devem ser observados para a inducao das boas praticas ambientais.

1 A protecao ao meio ambiente no ordenamento juridico brasileiro e os
instrumentos de intervencao estatal para sua persecucao

Por muitos anos, o meio ambiente foi tido como fonte inesgotavel de recursos, cujo
aproveitamento gerava beneficios econdémicos ao homem. Entretanto, a exploragcao excessiva
acabou evidenciando a finitude desses recursos, bem como a necessidade de se conferir maior
importancia a questao ambiental.

Atualmente, a importancia do meio ambiente para a sobrevivéncia humana na Terra é
amplamente reconhecida, inclusive sob a perspectiva juridica. Tanto é assim que a Constituicao
Federal de 1988 tratou da questdao ambiental em diversos momentos, razao pela qual José
Afonso da Silva (2009, p. 49) a considera eminentemente ambientalista.

O art. 225 da Constituicao Federal dispoe que 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
constitui um direito de todos, além de bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo o dever do Poder Plblico e da coletividade de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragoes. Apesar de o dispositivo inserir-se no Titulo VIII (Da Ordem Social),
o direito ao meio ambiente é considerado direito fundamental do cidadao (FREITAS, 2002, p. 25).
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Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, em sede de repercussao geral, ja reconheceu o
direito ao meio ambiente como um direito humano fundamental de terceira geragao, indisponivel
e cuja violacao corresponde a um dever imprescritivel de reparacdo dos danos ambientais.*

Além da tutela constitucional, o Brasil conta com diversos diplomas normativos legais e
infralegais de protecao ao meio ambiente, sendo considerado um pais bastante avangcado em
termos de legislacdo ambiental.

Contraditoriamente, o Brasil segue com elevados indices de degradagcao ambiental. Embora
um longo caminho tenha sido trilhado até que se chegasse ao nivel de consciéncia que se tem
hoje (FREITAS, 2002, p. 18), fato é que ndo se alcangou, ainda, uma consciéncia comunitaria,
uma ética ambiental, predominando a légica de que o desenvolvimento econdmico e o lucro
devem ser buscados ainda que em detrimento da protecao ambiental.

Sob a 6tica econdmica, pode-se dizer que os problemas ambientais surgem como falhas
de mercado, na medida em que as acoes ambientalmente positivas nao sao recompensadas,
assim como as agoes negativas nao sofrem qualquer oneragao. De acordo com a Professora
Ana Matria de Oliveira Nusdeo (2006, p. 359), essas falhas sao externalidades, as quais podem
ser definidas como custos — externalidades negativas, a exemplo da poluicao — ou beneficios —
externalidades positivas, a exemplo da manutencdo de areas florestais —, que se transferem
de determinadas unidades do sistema econdmico para outras ou para a comunidade como um
todo, fora do mercado. Dessa maneira, sua existéncia atrapalha a correta definicao dos precos,
fazendo com que deixem de refletir o real custo da producao e, assim, haja espaco, de um lado,
para o favorecimento das atividades danosas ao ambiente e, de outro, para o desmerecimento
daquelas protetivas.

Paralelamente a isso, tem-se que, apesar de 0s recursos naturais serem essenciais e finitos
e, logo, de grande valor para a sociedade, nao ha incentivo a sua protecao ou ao pagamento
pelo seu uso, pois, conforme reconhecido pelo proprio texto constitucional, sdo eles bens de
uso comum do povo, que ndo podem ser apropriados por uma Unica pessoa.

Assim, para solucionar o problema, é preciso internalizar as externalidades. No entanto,
o0 mercado, por si s, ndao é capaz de fazé-lo, seja porque (i) as transagoes entre particulares,
conforme defendido por Coase, seria insustentavel, pois envolveria toda a coletividade e relagoes
de desigualdade entre os particulares, seja porque, (ii) economicamente, ndao ha estimulo ao
cuidado com um bem de uso comum. Assim, a intervencao do Estado, proposta por Pigou
mostra-se essencial (NUSDEO, 2006, p. 361).

Os instrumentos de que se utiliza o Estado para promover a protecao ambiental podem ser
classificados em suas espécies: instrumentos de comando ou (comando-controle) e instrumentos
econdmicos. Os instrumentos de comando-controle sao aqueles que fixam normas, regras,
procedimentos e padroes determinados para as atividades econdmicas, cujo descumprimento
acarreta sancao administrativa e penal (NUSDEO, 2006, p. 364). Sao alvo de diversas criticas,
entre as quais podem ser destacadas as seguintes: necessidade de grande estrutura de
fiscalizacao; indevida aplicagcao de padroes iguais a plantas industriais distintas; dependéncia
do setor empresarial para obtengao de informagoes; elevados custos de implementagao do
controle; e baixa eficacia.

1 “Ementa: (...) 4. 0 meio ambiente deve ser considerado patrimonio comum de toda humanidade, para a garantia de sua integral protecao,
especialmente em relagédo as geracdes futuras. Todas as condutas do Poder Plblico estatal devem ser direcionadas no sentido de
integral protegao legislativa interna e de adesao aos pactos e tratados internacionais protetivos desse direito humano fundamental de
32 geracao, para evitar prejuizo da coletividade em face de uma afetacdo de certo bem (recurso natural) a uma finalidade individual.
5. A reparagao do dano ao meio ambiente é direito fundamental indisponivel, sendo imperativo o reconhecimento da imprescritibilidade
no que toca a recomposi¢cao dos danos ambientais. (...) Afirmacédo de tese segundo a qual é imprescritivel a pretensdo de reparagao
civil de dano ambiental” (BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n? 654.833, Relator Ministro Alexandre de Moraes,
j. 20.04.2020).
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De fato, no Brasil, seja pela dificuldade de controle, pela deficiéncia na fiscalizagao ou
pela “ineficiéncia administrativa no exercicio do poder de policia ambiental” (LOURENCO, 2019,
p. 240), é fato que as diversas leis nao tém obstado o avanco do desmatamento, das queimadas
e da poluigao, tendo o pais sido palco de desastres, como o rompimento das barragens de
Mariana e Brumadinho e, recentemente, extensas queimadas no Cerrado. Embora as normas
também sejam importantes, € preciso que estejam aliadas a outros mecanismos.

Os instrumentos econdmicos podem ser definidos como aqueles que atuam diretamente
nos custos de produgao e consumo dos agentes, por meio de sua criagao, majoragao ou redugao
(MOTTA apud NUSDEO, 2006, p. 365). Sao exemplos os tributos, os precos publicos, os subsidios
e as transagoOes de direitos ou créditos.

Ora, justamente por interferirem na lucratividade dos agentes econdmicos, esses instrumentos
tém grande carater indutor de comportamentos, tendo plena aptidao para estimular agoes
protetivas e desestimular acoes lesivas ao meio ambiente.

Alias, sua utilizagao encontra fundamento de validade na propria Constituicao Federal de
1988. Ao tratar da ordem econdmica, o art. 170 da Constituicao Federal dispoe que ela sera
fundada na valorizagao do trabalho e na livre-iniciativa, tendo, por fim, que assegurar a todos a
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os principios elencados nos
incisos, entre 0s quais o0 da defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracao e
prestacao (inciso VI). Dessa maneira, o dispositivo constitucional autoriza a intervencao estatal
na economia com a finalidade de defender o meio ambiente, sendo permitido atribuir a atividade
um tratamento mais ou menos oneroso, a depender do impacto ambiental causado.

Nesse sentido, a legislacao ambiental prevé expressamente a utilizagao desses instrumentos
em diversas oportunidades:

(i) o art. 59, lll, IV e V da Lei n? 9.433/1997 dispdoe que sdo instrumentos da Politica Nacional de
Recursos Hidricos, a outorga dos direitos de uso de recursos hidricos, a cobranga pelo uso de recursos
hidricos e a compensacao a Municipios;

(ii) o art. 99, XIll, da Lei n? 6.938/1981 (incluido pela Lei n? 11.284/2006) estabelece que sao instru-
mentos da Politica Nacional do Meio Ambiente “os instrumentos econdmicos, como concessao florestal,
servidao ambiental, seguro ambiental e outros”;

(iii) o art. 89, IX, da Lei n? 12.305/2010 prevé que sao instrumentos da Politica Nacional de Residuos
Sélidos, entre outros, os incentivos fiscais, financeiros e crediticios;

(iv) o art. 1%A da Lei n? 12.651/2012 (Novo Codigo Florestal) menciona que a lei prevé instrumentos
econdmicos e financeiros para o alcance de seus objetivos.

Devidamente justificadas, juridica e economicamente, a legitimidade e a importancia da
instituicao desses instrumentos, é preciso compreendé-los. Como se pode notar, a legislagao
nao se utilizou de uma classificagao uniforme nem de definicoes precisas de cada tipo de
instrumento; tampouco a doutrina revelou grande preocupacao com o tema. Diante disso, este
trabalho adotara a seguinte classificagdo: instrumentos econdmicos, para fins ambientais, serao
aqui tratados como género que compreende quatro espécies: instrumentos fiscais, financeiros,
crediticios e de mercado. Essas espécies sao caracterizadas a seguir.

Instrumentos de mercado podem ser entendidos como aqueles que alocam direitos de uso
dos recursos naturais ou de emissao de poluentes, criando mecanismos para sua transacao
entre os agentes econdmicos (NUSDEO, 2006, p. 368). Assim, estabelecida uma quantidade
total de que se pode dispor e alocados inicialmente os direitos, aqueles agentes que reduzem
suas emissoes vendem seus direitos creditdrios aqueles que nao conseguem fazé-lo. Exemplo
disso foi previsto pelo proprio Protocolo de Kyoto: com o intuito de reduzir a emissao de gases de
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efeito estufa (GEE) e promover o sequestro de carbono, foi proposto o chamado Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), por meio do qual os paises em desenvolvimento que conseguissem
reduzir suas emissoes poderiam vender seus créditos de carbono aos paises desenvolvidos que
nao atingissem as metas de reducao.

Instrumentos crediticios, por sua vez, estado relacionados as operacoes de crédito. José
Maria Arruda de Andrade (2017, p. 4) define o que chama de beneficio crediticio como “subsidios
decorrentes de programas oficiais de crédito com taxas de juros inferiores ao custo de captacao
do governo e que sao operacionalizados por meio de fundos ou programas”. Como destaca o
autor, a diferenga relacionada aos juros é assumida pelo governo, tornando a obtengao de crédito
mais atraente e acessivel.

Instrumentos financeiros, por seu turno, serao considerados todos aqueles que, nao
sendo tributos nem instrumentos crediticios, implicam transferéncias de recursos pUblicos para
incentivo a determinada conduta ou cobrancas publicas para desincentivo ou compensacao pelo
dano ambiental. Ou seja, podem representar receita ou despesa plblica, desde que estas nao
sejam de natureza tributaria. Exemplos sado as cobrangas pelo uso dos recursos como a agua,
subvengoes e pagamentos por servicos ambientais.

Por fim, instrumentos fiscais ou tributarios sdo aqueles que derivam da relacao fisco-
contribuinte e envolvem criagao, majoragao ou redugao Unica e exclusivamente de tributos.
Entre os instrumentos fiscais estdo, portanto, os incentivos fiscais ou beneficios tributarios, os
quais, embora muito valiosos para a pauta ambiental, apresentam limitagdes que nao podem
ser esquecidas. E disso que se tratara a seguir.

2 Incentivos fiscais

Pelo exposto, os instrumentos fiscais envolvem a criagao, a majoracao ou a reducao de
tributos. Os incentivos fiscais, ou beneficios tributarios, por sua vez, sdo espécies de instrumentos
fiscais associadas, apenas, a redugao? do onus tributario,® configurando, portanto, uma benesse
tributaria. Nas palavras de José Maria Arruda de Andrade (2017, p. 2), beneficios tributarios
sao favores tributarios destinados a categorias de contribuintes, correspondendo a renlncias
de receitas e, portanto, a gastos tributarios indiretos. Estes, de acordo com Andrade (2015,
p. 2), sao indiretos por derivarem de uma nao arrecadagao.

E justamente por isso que Celso de Barros Correia Neto (2012, p. 132) defende que os
supostos gastos sao assim chamados de modo equivocado. Segundo ele, a despesa fiscal em
questao difere da despesa plblica em geral, na medida em que se traduz em uma nao arrecadacao,
e logo, em uma nao despesa. O efeito disso é o0 “empobrecimento do Estado na exata proporgao
do enriquecimento do contribuinte”, como explica Elcio Fiori Henriques (2009, p. 12).

Além disso, os incentivos devem ser concedidos de maneira discricionaria, nao se podendo
assim chamar, por exemplo, as imunidades tributarias, que decorrem obrigatoriamente do texto
constitucional (CORREIA NETO, 2012, p. 115).

Entre outras hipoteses, os incentivos fiscais podem apresentar-se na forma de reducoes
de aliquota, isencoes e créditos presumidos. Como se sabe, a carga tributaria no Brasil é

2 De acordo com Celso de Barros Correia Neto (2012, p. 111), os incentivos fiscais /ato sensu podem ser classificados em incentivos com
reducado da carga fiscal e sem redugao dela. Nesse segundo grupo, estariam incluidos beneficios relacionados aos deveres instrumentais.
No entanto, em se tratando de estimulo a protecdo ambiental, estes ndo parecem suficientes, por todos os fundamentos ja apresentados.
Assim, os incentivos sao aqui definidos pelo primeiro grupo, que, como explica o autor, corresponde aos incentivos stricto sensu.

3 Einteressante a distingdo feita José Maria Arruda de Andrade (2017, p. 2) entre beneficio tributario e regime tributéario alternativo. Segundo
o autor, regime tributario alternativo “seria a forma de tributagcdo distinta de outra anterior ou mais ampla e que, ainda que represente
uma arrecadagao inferior a daquela que seria a tradicional, ndo se deveria considera-la como uma ren(ncia tributaria de gasto indireto,
ja que ela (i) ou atenderia aos proprios preceitos constitucionais ou (ii) seria uma tributacéo cujo carater alternativo ou de nao tributagao
decorreria de proibigao constitucional, ndo configurando, portanto, um ato voluntario do Poder Executivo e Legislativo”. Exemplo disso
seriam o Simples Nacional e a Zona Franca de Manaus.
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muito elevada, implicando alto custo no desenvolvimento das atividades econdmicas. Assim, a
desoneracao tem grande potencial de tornar a atividade mais viavel e lucrativa e, logo, de induzir
0S agentes a promover a protecao ambiental.

Em se tratando de tributo com a finalidade de inducao, esta-se no ambito da extrafiscali-
dade.* O tributo tem, basicamente, duas funcoes: (i) a arrecadatoria ou fiscal, que € a principal
razao pela qual é instituido; e (ii) a extrafiscal, por meio da qual € empregado com a finalidade
primeira de induzir determinado comportamento, seja estimulando-o, por meio de incentivos
fiscais — extrafiscalidade negativa —, seja desestimulando-o, com criacao e majoragao de
tributos — extrafiscalidade positiva.

Ainda que a tributacao acabe sempre tendo um efeito sobre os comportamentos, a
extrafiscalidade é caracterizada exatamente por ter esse efeito como objetivo principal. Sua
aptidao para promover a preservagao ambiental € amplamente reconhecida pela legislagao e
pela doutrina, nacionais e internacionais.® Nesse sentido, Denise Lucena Cavalcante (2015,
p. 442) defende que todas as espécies tributarias poderiam ter em sua motivagdo um critério
ambiental, podendo ser redirecionadas para a preservagao. Compartilha da ideia Regina Helena
Costa (2011, p. 332), que destaca, ainda, a ascensao internacional da expressao “tributacao
ambiental”, bem como o fato de que diversos paises desenvolvidos, como Franca, Alemanha
e Estados Unidos, ja contam com tributos ambientais.® Os incentivos fiscais, especificamente,
também ja estao presentes em diversas legislagoes.

No Brasil, por exemplo, podem-se mencionar: (i) isencao do Imposto sobre a propriedade
Territorial Rural (ITR) em relacao as areas preservadas (art. 10 da Lei n? 9.393/1996); (ii)
reducao de até dois pontos percentuais na aliquota no Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) para os veiculos que atenderem a requisitos especificos de eficiéncia energética (Programa
Rota 2030 - Lei n? 13.755/2018); (iii) descontos concedidos por diversos Municipios no valor
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) em virtude da adocdo de praticas sustentaveis
nas construcoes; entre outros.

A experiéncia estrangeira também conta com incentivos fiscais. A titulo exemplificativo,
varios paises demonstram grande preocupacao com construgdes sustentaveis. Na Bélgica, os
particulares que atenderem a determinados critérios verdes podem ser beneficiados com a reducao
do chamado Imposto Retido na Fonte Imobiliaria (DANTAS et al., 2015, p. 45). Na Franga, os
edificios que passem a exercer baixo consumo de energia podem obter isencao de 50% ou 100%
do imposto sobre a propriedade local, por um prazo de até 5 anos (DANTAS et al., 2015, p. 47).

Ademais, € de se notar que a extrafiscalidade atende, basicamente, a trés principios ambien-
tais: principio do poluidor-pagador, do usuario-pagador e, 0 mais novo deles, do protetor-recebedor.
Os dois primeiros trazem a ideia de que quem polui ou quem explora 0s recursos naturais deve
arcar com 0s custos correspondentes. O Gltimo, de modo inverso, estabelece que aquele que
protege 0 meio ambiente deve ser recompensado. E, portanto, a este que os incentivos fiscais
mais se aproximam (HUPFFER; WEYERMULLER; WACLAWOVSKY, 2011, p. 107).

Além de permitir a concretizagcao do principio do protetor-recebedor, a extrafiscalidade negativa
e, logo, os incentivos fiscais, permite estimular a inovagao tecnoldgica, a qual pode contribuir
muito para o desenvolvimento sustentavel (BRANDAO, 2013, 77).

4 Nas palavras de Roque Antonio Carrazza (2013, p. 127), “ha extrafiscalidade quando o legislador, em nome do interesse coletivo, aumenta
ou diminui as aliquotas e/ou as bases de calculo dos tributos, com o objetivo principal de induzir os contribuintes a fazer ou a deixar de
fazer alguma coisa”.

5 Cf. Juras (2009).

& Muito se discute sobre a criagao, no Brasil, de tributos ambientais propriamente ditos. A ideia, contudo, encontra algumas limitacoes
préaticas e juridicas. Como aponta Denise Lucena Cavalcante (2015, p. 439), o Brasil ja tem uma carga tributaria muito elevada, motivo
pelo qual defende a autora o redirecionamento dos tributos ja existentes as finalidades ambientais. Pedro Fernando Nery (2014, p. 3)
também aponta a dificuldade de implementagao, por exemplo, de um tributo sobre poluigdo, bem como a auséncia de estigma as condutas
poluidoras.
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Ocorre que, além de vantagens, a extrafiscalidade, sobretudo em matéria de incentivos
fiscais, deve respeitar diversos limites, como se vera a seguir.

3 Limitacoes ao uso de incentivos fiscais

A despeito de todas as vantagens que a utilizacao de incentivo fiscal para fins ambientais
pode proporcionar, nao se pode olvidar que esse instrumento tem diversas limitacoes, as quais
devem ser observadas, inclusive, por, em parte, decorrerem da lei.

Apesar disso, essas limitacoes tém sido pouco estudadas pela doutrina brasileira, que
se dedica mais a exaltar a potencialidade da extrafiscalidade para auxiliar na pauta ambiental,
dado ser ela ainda subutilizada no pais com essa finalidade. Como afirma Heleno Taveira Torres
(2012, p. 1), “o descompasso entre as politicas ambiental e tributaria &€ alarmante”.

No entanto, até mesmo para que se faca uma defesa consciente dos mecanismos a serem
empregados na promogao da preservagao, € preciso conhecer e compreender seus limites. Afinal,
existem, atualmente, diversos instrumentos econdmicos que podem servir ao mesmo objetivo,
devendo-se eleger aguele que pode oferecer melhor resultado em determinada situacao. Ainda,
analisar os problemas relacionados aos incentivos fiscais permite estrutura-los de maneira a
alcangarem maior eficacia em sua aplicagao e eficiéncia no gasto pdblico que representam.

Assim, nas proximas linhas, serao analisadas as principais limitacoes da extrafiscalidade
negativa, apenas dividindo-as em limitagoes de ordem (i) juridica e orgamentéria (disposicoes cons-
titucionais e infraconstitucionais); (ii) principiologica; e (iii) pratica (relacionadas a implementacao).

4  Limitacoes juridicas e orgamentarias

A extrafiscalidade negativa é conformada pelo texto constitucional e pela legislacao em
varias oportunidades.

0 art. 150 da Constituicao Federal, ao tratar das limitacoes ao poder de tributar, estabelece,
em seu §62, que qualquer subsidio, isengao, reducao de base de calculo, concessao de crédito
presumido, anistia ou remissao de tributos s6 podera ser concedido mediante lei especifica
federal, estadual ou municipal que regule exclusivamente a matéria ou o correspondente tributo.
Ou seja, a concessao de incentivos fiscais deve obedecer ao requisito formal da lei especifica que
trate tao somente da matéria ou do tributo a que se refere, bem como a regra de competéncia,
segundo a qual o incentivo deve ser concedido pelo ente competente para instituicao do tributo.

Isso, contudo, ndo é suficiente. Nos termos do art. 113 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias (ADCT), “a proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou reniincia
de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro”.
Introduzido pela Emenda Constitucional n2 95/2016, o dispositivo tem o claro objetivo de controle
dos gastos tributarios, encontrando correspondéncia direta no art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n? 101,/2000).

Anterior a previsao constitucional, o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal € ainda mais
especifico, condicionando a concessao do incentivo ao atendimento de uma das hipoteses dos
incisos | e Il do caput, quais sejam, respectivamente: (i) a demonstracao pelo proponente de que
a renlncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentéaria, na forma do art. 12, e
de que nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orcamentarias; e (ii) estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagao de aliquotas, ampliagcao da
base de céalculo, majoragdo ou criagdo de tributo ou contribuicao. Neste Gltimo caso, o § 22 exige
que o beneficio s6 entre em vigor quando da implementagao das medidas.

Ainda, o § 1° define renlncia de receitas da seguinte maneira: “A rendncia compreende
anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao de isengcao em carater nao geral,
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alteracao de aliquota ou modificacao de base de calculo que implique redugao discriminada de
tributos ou contribuicoes, e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.”

Nessa toada, com a finalidade de dar transparéncia ao efeito da renlncia de receitas, o art.
165, §62, da Constituicao Federal prevé que o projeto de lei orcamentaria serd acompanhado
de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre receitas e despesas, decorrente de isengoes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

Além disso, a concessao de incentivos fiscais também esta limitada ndo s6 pelas normas
orcamentarias, mas pelo préprio orgamento. Afinal, como o gasto tributario indireto diminui a
arrecadacao, o ente federado deve avaliar se tem condicoes de efetivar a renlncia de receita,
zelando pela salde financeira das contas publicas.

Esse ponto ficou ainda mais evidente no contexto de grave crise financeira decorrente da
pandemia da covid-19, que inspirou a redacao da recente Emenda Constitucional n2 109/2021,
que acresceu a Constituicao Federal o art. 167-A, o qual dispoe que, verificado que a relacdo entre
despesas e receitas correntes supera 95%, nos Gltimos 12 meses, no ambito dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, € facultado aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, ao
Ministério PUblico, ao Tribunal de Contas e a Defensoria PUblica do ente, enquanto permanecer
a situagao, aplicar o mecanismo de ajuste fiscal de vedacao da concessao ou ampliacao de
incentivo ou beneficio de natureza tributaria (inciso X).

Ademais, deve-se lembrar que podera haver mais exigéncias na propria lei concessiva do
incentivo.

5 Limitacoes principiologicas

Como destacam Caliendo, Rammé e Muniz (2014, p. 5), aplicam-se a extrafiscalidade os
seguintes principios: (i) principio da tipicidade, segundo o qual a medida extrafiscal depende de
previsao normativa precisa; (ii) principio do controle finalistico, de acordo com o qual devem ser
verificadas a adequacao da instituicao de medida e a pertinéncia de seus efeitos; (iii) principio
da suficiéncia, do qual decorre que a medida extrafiscal deve atender a uma despesa piblica,
a qual, por seu turno, deve observar a razoabilidade de sua imposi¢cao, o que significa que a
medida deve ser suficiente e necessaria ao efeito pretendido; (iv) principio da neutralidade, do
qual decorre que a extrafiscalidade deve ser residual, aplicando-se de maneira motivada e, de
preferéncia, por prazo determinado; e (v) principio da subsidiariedade, para o qual a medida
extrafiscal é subsidiaria, devendo ser aplicada nos casos em que a complexidade e a relevancia
da matéria exijam tal escolha pudblica, como é a questdao ambiental.

Disso se depreende que a instituicao de incentivos fiscais € medida de excegao, estabele-
cida por lei, que deve bastar ao alcance dos efeitos pretendidos, efeitos estes que devem ser
submetidos a um controle para fins de avaliagao de sua pertinéncia.

Nesse sentido, Martha Toribio Ledo (2014, p. 119) defende que as normas tributarias
indutoras devem se sujeitar a um controle do Poder Judiciario e que esse controle deve considerar
0s seguintes critérios: (i) controle de eficacia, do qual decorre que a norma sb sera legitima se
produzir efeitos na realidade econdmica ou social; (ii) postulado da proporcionalidade, segundo
o qual a restricdo aos direitos dos contribuintes deve ser adequada a finalidade almejada,
necessaria e proporcional em sentido estrito; (iii) complementaridade, subsidiariedade e
economicidade, os quais preveem que as normas tributarias indutoras sejam complementares
a outros mecanismos de intervencao, utilizadas em Ultima instancia, e efetivamente produzam
o efeito econdmico desejado; (iv) cumprimento da finalidade, de acordo com o qual é preciso
verificar constantemente a necessidade de manuteng¢ao da norma; e, ainda, (v) principio da
igualdade e da capacidade contributiva, que contempla a escolha de um fato que represente
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uma manifestacao de riqueza, bem como a vedacdo a tributacdo do minimo existencial e da
utilizagao do tributo com efeito de confisco.

6 Limitagoes praticas

As limitacoes praticas estdo relacionadas a efetiva implementacao desses incentivos, que,
muitas vezes, colide com as demais limitagdes anteriormente mencionadas. Como se vera a
seguir, 0s inconvenientes que afetam os incentivos fiscais de modo geral agravam-se ainda mais
quando se trata de matéria ambiental.

Denise Lucena Cavalcante (2015, p. 439) aponta alguns dos problemas mais notorios
relacionados aos incentivos fiscais. O primeiro deles concerne a inadequada transferéncia de
responsabilidade dos danos ambientais, na medida em que a concessao de um incentivo fiscal
exige compensacao e, logo, “quando alguém deixa de pagar, outro pagara”. Por isso, conclui que
“& preciso conceder incentivos com muito cuidado, sendo fundamental uma adequada analise
técnica para justificar as desoneragoes, pois, caso contrario, s6 serao agravadas as divergéncias
do sistema, que ja se encontra repleto de contradicoes e incentivos desnecessarios”.

0 segundo refere-se ao fato de haver varios casos em que 0s incentivos representam mero
gasto tributario, sem qualquer ganho ambiental como contrapartida:

Na pratica, veem-se casos nos quais o incentivo fiscal ndo reflete nenhum ganho ambiental, mas tao
somente lucro para o empreendedor. O produto final continua com o0 mesmo prego e, as vezes, até mais
caro. E preciso que o poder publico fique atento e evite que tais incentivos sejam simplesmente converti-
dos em lucro e, da mesma forma, impedir que o pagamento decorrente da compensacao por danos am-
bientais seja embutido no preco do servigo para o consumidor final, pois, se assim ocorrer, nao alcancara
o fim almejado, qual seja, a protecao ambiental. (CAVALCANTE, 2015, p. 440)

Na verdade, o problema descrito é resultado de uma somatoria de problemas, correspondendo
a um dos cenarios mais graves que se pode cogitar: o do gasto publico ineficaz, ineficiente,
carente de fiscalizagao’ e controle e com o efeito reverso de premiacao ao poluidor. Diante disso,
a excecao dos principios da tipicidade, neutralidade e subsidiariedade, veem-se desrespeitadas
todas as demais limitagoes principiologicas. Logicamente, o proprio texto constitucional também
€ agredido, uma vez que toda a disciplina juridica voltada a prote¢ao ambiental e ao controle dos
gastos publicos resultou indcua.

Segundo Elcio Fiori Henriques (2009, p. 13), a auséncia de controles formais sobre os
efeitos financeiros dos beneficios fiscais gera diversos problemas para a gestao responsavel e
planejada das finangas puUblicas, na medida em que as transferéncias de recursos carecem de
transparéncia, a qual, relembre-se, foi alvo do art. 165, § 62, da Constituicao Federal.

Quanto a auséncia de transparéncia, Denise Lucena Cavalcante (2018, p. 211) aponta que
se trata de um grave problema, sobretudo no que tange aos incentivos com fins ambientais, cuja
finalidade é promover a protegcao ambiental em carater de urgéncia. Segundo ela, nao ha sequer
uma divulgacao adequada dos incentivos fiscais concedidos no Brasil, situagao que é ainda mais
grave entre Estados e Municipios (ANDRADE, 2017, p. 2) — motivo pelo qual a Associagao dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) promulgou a Resolugao n? 06/2016,
estabelecendo diretrizes sobre “receita e renlncia de receita”.

Nesse sentido, a analise do Demonstrativo de Gastos Tributarios do Projeto de Lei
Orgcamentaria Anual de 2019 (DGT PLOA 2019) revela que nao houve gasto tributario com a
funcao orcamentaria “gestao ambiental”, a Gnica cujo nome indica referéncia ao meio ambiente.

7 Com a finalidade de melhorar a fiscalizagao, inclusive, foi recentemente publicada a Lei n? 9.834/2019, que instituiu, no ambito federal,
o Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Plblicas, de natureza consultiva, com a finalidade de avaliar as politicas pablicas
selecionadas, que sao financiadas por gastos diretos ou subsidios da Unido.
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Isso € uma pequena amostra de quao dificil &€ obter dados relativos ao meio ambiente a partir
do orcamento federal, que, destaque-se, € um dos mais acessiveis ao cidadao.

Além da precaria divulgacao, ha ainda a dificuldade de andlise de dados orgamentarios
relacionados ao meio ambiente. Em pesquisa realizada para averiguar a suficiéncia dos recursos
disponiveis para a implementagao de politicas plblicas ambientais, Ricardo Ezequiel Torres
(2013, p. 61) analisou as leis orgamentarias anuais de 2012 da Unido, do Distrito Federal e dos
26 Estados e apontou os seguintes obstaculos: (i) dificuldade de extracao de dados, em razao
da deficiéncia técnica das pecas orgcamentarias de diversos Estados, bem como da diferenga
na maneira como sao redigidas; (ii) dificuldade de comparagao de dados entre os érgaos das
administracoes, devido as diferengas entre as desconcentragoes administrativas; e (iii) dificuldade
na obtencao de pecas orcamentarias, em decorréncia da auséncia de transparéncia.

Além disso, Cavalcante (2018, p. 200) também identifica que tanto nos Estados como
nos Municipios ocorre uma “guerra fiscal”, uma espécie de “leilao” de incentivos injustificados
por prazos indeterminados, sem previsdo dos impactos orcamentarios e sem reflexos no
desenvolvimento social.

Urge, portanto, a melhoria no ambito da governanga durante a execugao, como afirma José
Maria Arruda de Andrade (2016, p. 1), para viabilizar a analise de eficiéncia e efetividade dos
incentivos fiscais. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ja se manifestou varias
vezes. No Acordao n® 1205/2014, o TCU analisou levantamento realizado para avaliar a estrutura
de governanga das renincias tributarias, no qual se concluiu pela existéncia das seguintes
fragilidades: (i) auséncia de disposicao normativa sobre o processo de criagao, implicando que
normas instituidoras de beneficios, normalmente, nao estipulam de maneira clara os objetivos,
metas e indicadores; (ii) auséncia de transparéncia quanto a metodologia de célculo; (iii) auséncia
de monitoramento da concessao e da execucao das rendncias; (iv) auséncia de avaliagao de
resultados; (v) deficiéncias nas informacoes fornecidas sobre as rendncias tributarias nos
relatorios de gestao; entre outras. Diante disso, foi adotada a proposta de encaminhamento,
que contemplava, por exemplo: (i) a observagao de (a) lei especifica e (b) prazo de vigéncia, de
modo a garantir revisoes periddicas dos beneficios tributarios; (ii) a criagdo de mecanismos de
acompanhamento e avaliagao; (iii) a definicao de objetivos, indicadores e metas que possibilitem
a avaliacao de resultados; etc.

Especificamente sobre a matéria ambiental, as conclusoes anteriores mostram-se plenamente
aplicaveis.

0 Acordao n? 709/2018, em que se avaliou a preparagao do governo brasileiro para imple-
mentar e monitorar os objetivos de desenvolvimento sustentavel, concluiu pela necessidade de,
entre outros, adotar providéncias para (i) atribuir a um 6rgao ou entidade do Poder Executivo o
papel de supervisao das desoneragoes tributarias de Imposto de Importacao (Il), Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1), Contribuicao para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS)
e Contribuicao ao Programa de Integral Social (PIS) incidentes sobre as atividades de importacao,
produgao e comercializagao de agrotdxicos, tendo em vista a identificacao de incentivos a utilizagao
de agrotoxicos no setor agricola brasileiro, independentemente de seu nivel de toxicidade; (ii)
criar mecanismos de acompanhamento e avaliacdo periddica das desoneracoes de I, IPI, PIS e
COFINS, com a definicao de metodologia de avaliacao da eficiéncia, eficacia e efetividade; (iii)
recomendar a Secretaria da Receita Federal do Brasil que promova a desagregacao e a divulgagao
dos dados sobre desoneracao de agrotoxicos e demais itens que compdem o gasto tributario
“Desoneracao da cesta basica” no DGT, promovendo a transparéncia.

Ademais, deve-se destacar que, em matéria ambiental, o controle envolve uma dificuldade
a mais: a analise de uma politica de incentivo fiscal depende da capacidade de identificar as
alteracoes no meio ambiente e atribui-las ao beneficiario do incentivo. Isso, porém, gera custos
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ao Estado, motivo pelo qual a criacao de incentivos fiscais também é criticada por ser cara
(BRANDAO, 2013, p. 187).

Mais uma dificuldade encontra-se na supressao dos incentivos fiscais, pois, ainda que
toda fiscalizacdo e analise dos resultados tenha sido adequadamente realizada, constatada a
necessidade de revogacao do incentivo, esta devera se dar também por meio de lei e com a
devida justificativa, em nome da seguranca juridica (CAVALCANTE, 2018, p. 205).

7 Outros instrumentos econdmicos

Neste ponto, a questao que se coloca é se haveria alternativas aos incentivos fiscais que
se mostrem ineficazes e ineficientes. O atual cenéario é de diversos instrumentos econdmicos
disponiveis, como 0s ja mencionados instrumentos financeiros, crediticios e de mercado. Merece
destaque, aqui, 0 chamado pagamento por servicos ambientais, por sua crescente importancia,
eficacia e eficiéncia, no Brasil e no exterior.

Recentemente regulamentado pela Lei n2 14.119/2021, é definido por seu art. 22, IV, como
transacao de natureza voluntaria, mediante a qual um pagador de servicos ambientais transfere a
um provedor desses servigos recursos financeiros ou outro meio de remuneragao, nas condicoes
acertadas, respeitadas as disposicoes legais e 0s regulamentares pertinentes.

Os servicos ambientais referidos sao atividades individuais ou coletivas que favorecem a
manutengao, a recuperacao ou a melhoria dos servicos ecossistémicos, 0s quais, por sua vez,
sao definidos como beneficios relevantes para a sociedade e gerados pelos ecossistemas,
em termos de manutencao, recuperacao ou melhoria das condicoes ambientais em quatro
modalidades: provisao, suporte, regulagcao e culturais.

0O pagamento, a seu turno, pode se dar em diversas modalidades (art. 39), quais sejam: (i)
pagamento direto, monetario ou nao; (ii) prestacdo de melhorias sociais a comunidades rurais e
urbanas; (iii) compensacao vinculada a certificado de redugao de emissoes por desmatamento e
degradacao; (iv) titulos verdes (green bonds); (v) comodato; e (vi) cota de reserva ambiental (CRA).

Conforme exposto pelo proprio art. 52, I, Il e IV, da Lei, a Politica Nacional de Pagamento
por Servicos ambientais tem como diretrizes o atendimento aos principios do provedor-recebedor
e do usuario-pagador; a utilizacao desse instrumento para promogao do desenvolvimento
social, ambiental, econdmico e cultural; e a complementaridade do pagamento em relagao aos
instrumentos de comando e controle relacionados a conservagao do meio ambiente.

Embora a lei seja recente, 0 pagamento por servicos ambientais ja existe ha anos no Brasil,
tendo seu crescimento alavancado a partir de 2006 (PAGIOLA; GLEN; TAFFARELLO, 2013, p. 1).
Dessa maneira, € possivel identificar alguns aspectos além daqueles previstos na legislagao.

Como ensina Nusdeo (2012, p. 84), o pagamento deve compensar aqueles que renunciaram
a beneficios em favor da geragao do servico ambiental; depende de consenso; deve ser igualitario,
garantindo aos provedores a mesma quantia por unidade de area ou por individuo; deve ser
diferente dependendo da renda dos provedores; deve ser diferenciado de acordo com a provisao
esperada dos servigos; e, 0 que parece mais importante, tem como critério para pagamento a
efetiva prestacao.

Esse é um ponto que nem sempre é observado na concessao dos incentivos fiscais, visto
que a renlncia da receita, na maioria das vezes, antecede a realizagao ou a verificagao da pratica
sustentavel.

Além disso, o fato de a escolha dos provedores de servigos levar em consideragao nao s6
aqueles que garantem mais servicos, mas aqueles que também tém necessidade de renda em
razao da insuficiéncia de seus ganhos no exercicio de atividades de baixo impacto ambiental
permite que haja beneficiamento de pessoas que ja desempenham atividades sustentaveis,
e nao sO de grandes empresarios, cujo potencial para prestar servigos € tdo grande quanto o
potencial para transformar incentivos fiscais a protegao ambiental em meros privilégios.
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8 Repensando os incentivos em matéria ambiental

Os incentivos fiscais correspondem a uma ferramenta legitima e importante para o alcance
das finalidades ambientais. No entanto, devem ser pensados desde sua instituicao até sua
implementacao, para que, além de serem eficazes, produzindo o efeito desejado, correspondam
a um gasto tributario eficiente, ou seja, que resulte em mais beneficios com menores custos.

Nesse cenario, é preciso que sejam utilizados quando se fizerem realmente necessarios e
constituam o instrumento mais adequado ao objetivo visado.

Nao sendo o caso de substituicao do incentivo por outro instrumento, & preciso ter cuidado
com sua estruturacao, acompanhamento, avaliacao e transparéncia, como apontado pelo
TCU. Assim, a melhoria na qualidade do incentivo fornecido perpassa pela adequacao das leis
concessivas dos beneficios — que devem estabelecer metas, acompanhamento, parametros para
controle e vigéncia do incentivo criado, a fim de que este, com o tempo, nao se converta em
privilégio (CORREIA NETO, 2012, p. 199) —, bem como pela implementagao do acompanhamento,
da avaliacao e, se for o caso, da propria revogagao das medidas.

Como destaca Denise Lucena Cavalcante (2018, p. 205), “os incentivos fiscais com fins
ambientais devem ser condicionados a resultados concretos (lucro ambiental)”. Justamente por
isso, em determinados casos seria possivel, por exemplo, buscar a estruturacdo de um beneficio
cuja concessao se dé apods a verificacao da condicdo para sua concessao (“efetiva prestacao”)
ou favoreca grupos que, espontaneamente, ja desempenhem atividades ambientais, evitando
as tentativas de subversao.

Afinal, a ineficacia e a ineficiéncia do incentivo &€, mais do que nunca, prejudicial, pois
corresponde ao efeito reverso da concessao do incentivo: o desestimulo a protecao ambiental.

Conclusao

A extrafiscalidade negativa constitui instrumento de grande relevancia para a protegao
ambiental. A despeito disso, a concessao de incentivos fiscais apresenta diversas limitacoes que,
apesar de muitas vezes esquecidas, devem ser consideradas. Se, por um lado, € extremamente
importante que as limitagoes juridicas, orcamentarias e principiolégicas sejam respeitadas, por
outro, € preciso que as limitagoes praticas sejam superadas.

O alcance das finalidades ambientais nao depende da mera utilizagao de instrumentos
econdmicos; é preciso que se escolha o melhor instrumento para a conducao, em determinado
caso, de um dado comportamento sustentavel. O melhor instrumento sera o mais eficaz e eficiente
no caso concreto e, portanto, nem sempre correspondera a um incentivo fiscal.

A analise de eficacia e de eficiéncia, no entanto, resta prejudicada em matéria de incentivos
fiscais, 0 que enseja sua utilizagao até mesmo para privilegiar aquele que se deveria punir.

Assim, € de grande urgéncia que 0s incentivos fiscais passem a ser mais bem estudados,
estruturados, acompanhados e avaliados, garantindo que sua escolha seja realmente pertinente,
sobretudo quando se trata de finalidades ambientais, assim como também é urgente compatibilizar
o desenvolvimento econdmico com a protecao ambiental e a concessao de incentivos fiscais
condizente com as normas de Direito Financeiro.

Abstract: The article aims to bring a reflection on the use  used, or even replaced by others that, depending on the
of tax incentives to encourage environmental protection, in ~ case, prove to be more effective and efficient, in addition
order to demonstrate that, despite their advantages, these 0 being less costly for the State.

instruments have legal, principled, budgetary and practical ~ Keywords: Tax incentive. Environmental Protection.
limitations. Hence, they must be strategically designed and  Limitations. Alternatives.
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Os objetivos e metas em matéria ambiental da agenda 2030
e a execucao da funcao gestao ambiental pelos programas
orcamentarios do PPA 2020-2023

Igor Leonardo Oliveira de Sousa
Advogado. Assessor Legislativo na Camara dos Deputados do Congresso Nacional.

Resumo: Considerando que a execugcao dos objetivos  Palavras-chave: Gestao ambiental. Politica Nacional do
e metas constantes na Agenda 2030 tem carater  Meio Ambiente. Plano Plurianual. Execugao orgamentaria.
multissetorial, transversal e de longa duracao, o presente
artigo busca analisar o plano plurianual do ciclo 2020 a
2023 e sua execugao orgamentaria, especificamente na
funcao e nos programas em matéria ambiental. No artigo,
é feita a caracterizagao do arcabougo juridico para gestao
ambiental, com énfase nas normas constitucionais e a
Politica Nacional do Meio Ambiente, para analisar, em
sequéncia, 0os programas orcamentarios em matéria
ambiental no Plano Plurianual 2020-2023.

Sumario: Introducao — 1 Consideragoes sobre o sistema
juridico para governanca e gestao ambiental. O orgamento
pUblico federal e sua fungao ambiental no PPA 2020-2023 —
2 Os programas orgamentarios em matéria ambiental no
Plano Plurianual 2020-2023 — Conclusao — Referéncias

Introducao

Em 21 de outubro de 2015, a Assembleia Geral da Organizacao das Nagoes Unidas aprovou
a Resolugao n? 70/1, isto €, a Agenda 2030 para um desenvolvimento sustentavel. Tal resolugao
elenca 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 metas conexas de carater
integrado e indivisivel, de natureza global e universalmente aplicaveis.* O Brasil, tal qual todos
0s Estados-membros da ONU, aderiu a essa acao global.

Outrossim, conforme consta na Resolugao ONU n¢ 70/1, mais precisamente em seu item
55, embora sejam assim qualificados, os ODS devem levar em consideracao a especificidades de
cada nagao. Isso quer dizer que a cada governo cabe definir suas proprias metas nacionais com
base em sua realidade, considerando, para tanto, aspectos econdmicos, sociais e ambientais.?

Parte expressiva dos 17 ODS tem relagao direta com a questao ambiental, objeto de grande
preocupag¢ao contemporanea, notadamente considerando as consequéncias negativas da mudanca
climatica e a alteragao dos ecossistemas e biomas em todo o mundo pela agao desenvolvida pela
sociedade em constante producao, pela circulacao e pelo consumo de mercadorias. Sao eles:
ODS 6 — Agua Potavel e Saneamento; ODS 7 — Energia Limpa e Acessivel; ODS 11 — Cidades
e Comunidades Sustentaveis; ODS 12 — Consumo e Producao Responsaveis; ODS 13 — Acao
Contra a Mudanca Global do Clima; ODS 14 — Vida na Agua; e ODS 15 — Vida Terrestre. Todos
0s demais ODS, por sua vez, tém suas metas alinhadas com o meio ambiente ecologicamente
sustentavel.®

Nesse sentido, considerando que a execugao dos objetivos e metas constantes na Agenda
2030 tém carater multissetorial, transversal e de longa duragao, este trabalho buscara analisar

1 Aintegra da Resolugdo n® 70/1, de 21 de outubro de 2015, esta disponivel em: https://undocs.org/Home/Mobile?FinalSymbol
=A%2FRES%2F70%2F1&Language=E&DeviceType=Desktop&LangRequested=False (acesso em: 4 fev. 2023).

2 Confira aintegra no original: “The Sustainable Development Goals and targets are integrated and indivisible,global in nature and universally
applicable, taking into account different national realities, capacities and levelsof development and respecting national policies and
priorities. Targets are defined as aspirational and global, with each Government setting its own national targets guided by the global level
of ambition but taking into account national circumstances. Each Government will also decide how these aspirational and global targets
should be incorporated into national planning processes, policies and strategies. It is important to recognize the link between sustainable
development and other relevant ongoing processes in the economic, social and environmental fields”.

2 Disponivel em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs. Acesso em: 4 fev. 2023.
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o Plano Plurianual (PPA) do ciclo 2020 a 2023 e sua execugao orgamentaria, especificamente na
fungao e nos programas em matéria ambiental. Buscaremos, brevemente, caracterizar o sistema
juridico para gestao ambiental, com énfase nas normas constitucionais, e a Politica Nacional do
Meio Ambiente, analisando, em sequéncia, 0s programas orgamentarios em matéria ambiental
no PPA 2020-2023.

1 Consideragoes sobre o sistema juridico para governanca e gestao
ambiental. O orcamento publico federal e sua fungcao ambiental no PPA
2020-2023

O interesse publico, dimensao publica dos interesses dos cidadaos enquanto participes
da sociedade, consiste no “interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos
pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e
pelo simples fato de o serem” (BANDEIRA DE MELLO, 2011, p. 61). Por conseguinte, toda a
Administragao PUblica, no exercicio de sua fungao administrativa, esta investida no dever de
realizar o interesse plblico. Ou seja, a obrigatoriedade do desempenho da atividade pdblica pela
Administracao (direta e indireta), isto é, a realizagao do seu dever, torna indisponivel e indiscutivel
tal exercicio, uma vez que “o interesse publico, fixado por via legal, ndo esta a disposicao da
vontade do administrador, sujeito a vontade deste; pelo contrario, apresenta-se para ele sob a
forma de um comando” (BANDEIRA DE MELLO, 2011, p. 80). E por tal razdo que o Estado, que
entifica juridicamente a sociedade, foi concebido: para realizar o interesse piblico — o qual é
assim qualificado por meio da sua inclusado e delineamento na norma positivada, sobretudo a
partir da Constituicao.

Nesse sentido, a natureza difusa do bem juridico ambiental decorre de ser a sociedade a
titular desse direito, dai correspondente ao interesse primario da administracao pUblica, tal qual
ja caracterizado. Dai por que a protecao do meio ambiente também pode ser oposta em face do
Estado (tal em face de particulares) quando seu interesse pUblico, de carater secundario, viola o
bem ambiental. Assim, conforme Sarlet e Fensterseifer (2014, p. 238), “a legislacao ambiental
brasileira procurou proteger o ambiente nao apenas em face dos particulares, mas também da
conduta (positiva ou ornissiva) do Estado ensejadora de dano ambiental”, sendo que, “em Gltima
instancia, que o Estado é apenas” guardiao” de um bem juridico que nao Ihe pertence, mas que
€ de titularidade da coletividade um todo”.

Governanca e gestao sao conceitos umbilicalmente relacionados. Enquanto a fungao daquela
€ orientar a acao, a funcao desta é executiva. Ou seja, enquanto a governanca tem por objetivo
estabelecer os caminhos a serem seguidos rumo ao destino esperado, a gestao visa realizar os
passos necessarios para alcanga-lo.

Nesse sentido — sobretudo consideradas quando de carater pUblico —, € fundamental que
a governanca seja pautada em dados, informagoes e progndsticos confidveis e motivada pelos
interesses primarios e secundarios da administragao pablica. Outrossim, a gestao se vale de
instrumentos de planejamento, coordenacao e transparéncia para a tomada de decisoes.

No Brasil, a Secretaria Especial de Articulagao Especial, 6rgao especifico singular vinculado
a Secretaria de Governo (art. 29, 1l, “c”), € responsavel pela governanca da Agenda ONU 2030 em
ambito federal. No ambito de suas atribuicoes, a referida secretaria especial da continuidade ao
processo de adequacao das metas dos ODS, identificando as agoes e programas da administragao
pUblica federal que possibilitem a sua consecugao.*

4 Disponivel em: www.gov.br/secretariadegoverno/pt-br/assuntos/secretaria-especial-de-articulacao-social/capa/noticias/o-governo-
brasileiro-e-a-agenda-2030-1. Acesso em: 4 fev. 2023.
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Em nossa legislacao federal, a gestao pUblica é definida, nos termos do art. 2¢, |, do Decreto
n2 9.203/2017 como sendo um “conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle
postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao”, tendo por finalidade conduzir
as politicas plblicas e a prestacao de servicos que sejam de interesse da sociedade. O Decreto
também dispoe sobre os principios da governanga publica (art. 39), suas diretrizes (art. 49) e
mecanismos para seu exercicio (art. 52). Por sua vez, embora nao haja uma definigao explicita
do conceito de gestao plblica, podemos encontrar seu nlcleo no Decreto-Lei n® 200/1967, que
define os principios fundamentais que regem as atividades da administracao publica federal,
quais sejam: planejamento, coordenacao, descentralizacao, delegacao de competéncia e controle.

O Tribunal de Conta da Unido, em extenso relatorio decorrente de auditoria que avaliou a
preparag¢ao do governo brasileiro para implementar os ODS no pais, identificou, em relagao ao
sistema de governanga patrio — sobretudo considerando a consecucao das metas da Agenda
2030 —, haver auséncia de planejamento nacional de longo prazo, com necessidade de prevengao
e gestdo de riscos de forma integrada, e consequente monitoramento e avaliacao integrados
a nivel nacional (TCU; AC-0709-11/18-P, sessao 04.04.2018). O referido acordao salienta que
“auséncia de planejamento nacional de longo prazo prejudica a definicao de prioridades nacionais,
tornando as acoes do governo mais sujeitas a descontinuidades e a desalinhamentos”. Em outra
oportunidade, também se referindo a implementacao da Agenda 2030, dessa feita no ambito
de auditoria sobre transparéncia pUblica, foi ressaltada a falta de uma estratégia de atuacao de
longo prazo e de definicao de indicadores e metas nacionais representam um grande risco para
o pais (TCU; AC-2512-43/18, sessdo 31.10.2018).

Em relacao a gestao ambiental, esta poderia ser caracterizada como uma “forma racional e
ampla de praticar a tutela administrativa do ambiente através de sistemas organizacionais que
associem e integrem num amplo processo a Administragao PUblica e a sociedade organizada”
(MILARE, 2015, p. 638). Assim, a gestao nessa matéria, orientada pela governanga ambiental,
retira sua validade de um sistema juridico e corpo de instrumentos legais para dar forma a um
sistema de gestao ambiental.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece a protecdo do meio
ambiente e combate da poluicao em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas,
fauna e flora brasileiras como sendo de competéncia comum de todos os entes da federacao (art.
23, VIl e VIII). E a defesa do meio ambiente um principio da ordem econdmica, cuja finalidade
€ assegurar existéncia digna a todos (art. 170, caput e VI), sendo a utilizagao adequada dos
recursos naturais disponiveis e a preservacao do meio ambiente requisitos da funcao social da
propriedade (art. 186, caput e Il).

0 meio ambiente ecologicamente equilibrado € direito de todos, sendo bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, cujo dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragoes impoe-se ao Poder Plblico e a coletividade, tal qual norma
constitucional (art. 225, caput), sendo aquele imputado um rol ndo taxativo de atribuicoes para
assegurar a efetividade de tal direito (art. 225, §12, | a VIII). Enquanto expressao, é conceito
juridico indeterminado, pois seu conteldo é mais dificil de precisar em relacao aos conceitos
juridicos determinados (v. g., as fragoes correspondentes aos minimos constitucionais de salde e
educacao). Pela sua veiculagao em norma, outrossim, o conceito de meio ambiente ecologicamente
equilibrado pode ser qualificado como principio juridico, especialmente fundamental por forca da
Constituicao Federal. Embora conceito indeterminado, com isso ndo se quer dizer indeterminavel,
pois seu conteldo é passivel de preenchimento.

Na legislagao brasileira, encontramos uma definigao de meio ambiente, tal qual disposta
na Lei n® 6.938/1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), cujo objetivo
é preservar, melhorar e recuperar a qualidade ambiental propicia a vida, tendo em vista garantir
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condigoes para o desenvolvimento socioecondmico, assegurar os interesses da seguranga nacional
e proteger a dignidade da vida humana (art. 22, caput). Na PNMA, o meio ambiente é definido como
“conjunto de condigoes, leis, influéncias e interagoes de ordem fisica, quimica e biologica, que
permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas” (art. 32, I). Outrossim, conforme pontua
Milaré (2015, p. 148), tal definicdo € omissa em relacao ao ser humano — considerado como
individuo ou como coletividade e parte integrante do mundo natural, isto €, do meio ambiente —,
pelo que tal definicao leva a equivocada conclusao de que o ambiente é extrinseco e exterior a
sociedade humana, confundindo-o, entdao, com seus componentes fisicos bidticos e abidticos
OU COom recursos naturais e ecossistemas”. Dai porque, segundo Milaré (2015, p. 144), esse
equilibrio deve ser decorrente da mediagao entre o0 meio ambiente em si (isto &, o natural,
constituido de elementos fisico-quimicos) e o meio ambiente humano (isto €, a sociedade, cujas
condicoes produzidas afetam sua existéncia na Terra e a propria vida do planeta).

Tais consideracoes sao relevantes para demonstrar que, ao menos do ponto de vista
legislativo, os ODS tém seguranca juridica para serem implementados no Brasil, notadamente
porque tal arcabougo, embora em sua maioria anterior a Agenda 2030, é bastante consonante
a seus objetivos (v. g., para além da norma ja mencionada, a Lei n2 9.433/1997, que instituiu
a Politica Nacional de Recursos Hidricos; a Lei n¢ 9.795/1999, que instituiu a Politica Nacional
de Educacao Ambiental; a Lei n? 9.985/2000, que estabelece o Sistema Nacional de Unidades
de Conservagao da Natureza; a Lei n® 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima; e a Lei n® 12.305/2010, que dispde sobre a Politica Nacional de Residuos
Sélidos). Outrossim, uma analise mais detida do PPA, especialmente confrontando as despesas
previstas e as efetivamente executadas na fungao ambiental sob gestdao do Ministério do Meio
Ambiente, demonstra que o financiamento para viabilizagao dos ODS ainda nao é uma prioridade
orcamentaria.

2 Os programas orcamentarios em matéria ambiental no Plano Plurianual
2020-2023

O PPA, tal qual disposto no art. 165, §12, da Constituicao Federal, tem como objetivo
estabelecer “as diretrizes, objetivos e metas da administracao pUblica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada”.
Atualmente, o PPA vigente abrange o periodo que se inicia com o exercicio de 2020 e termina
ao final do exercicio de 2023, correspondendo a Lei n? 13.971/2019 (PPA 2020-2023).

0 PPA 2020-2023 conceitua o conjunto de politicas pdblicas financiadas por agoes orga-
mentarias e nao orgamentarias enquanto programa, enquanto define as referidas agdoes como
sendo programa finalistico, eis que consideradas enquanto conjunto suficiente para enfrentar
problemas existentes na sociedade, conforme objetivo e meta definidos pelo plano. Passaremos
a tratar dos objetivos, metas e diretrizes voltadas ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
considerando, para tanto: (i) a diretriz 13 do PPA 2020-2023, qual seja, a promogao da melhoria
da qualidade ambiental, da conservacao e do uso sustentavel de recursos naturais, considerados
0s custos e os beneficios ambientais (cf. art. 32, Xlll); (ii) o conteldo e o orcamento estabelecidos
para os programas ambientais existentes no plano plurianual vigente, especificamente de
responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente; e (iii) sua relacdo com os ODS.

Antes de adentrar nos programas or¢gamentarios, vale destacar que o Ministério do Meio
Ambiente (MMA) dispde de diversos orgaos colegiados, que contribuem para a elaboragao de
normas, a fiscalizacao e a assessoria na tematica meio ambiente. Séo eles, por exemplo, a
Comissao de Gestao de Florestas Piblicas; o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (integrante
do Ministério do Desenvolvimento Regional); a Comissao Nacional de Biodiversidade; o Instituto
Chico Mendes de Conservacao e Biodiversidade (ICMBio); e o Instituto Brasileiro do Meio
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Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis. Ademais, para além do MMA, também executam
despesas de modo preponderante, na funcao ambiental e no periodo analisado, o Ministério do
Desenvolvimento Regional e o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Outrossim,
buscou-se dar enforque ao orcamento do MMA por ser este o 6rgao central da administracao
pUblica federal responsavel por formular, planejar, coordenar, supervisionar e controlar a politica
nacional e as diretrizes governamentais para o meio ambiente. Sobre essa gestao ambiental
que ocorre em dimensao interministerial, o Tribunal de Contas da Unido elaborou relatério com
0 objetivo de “construir visdo geral sobre a Funcao Gestao Ambiental, por meio da analise de
informacoes referentes a execucao orcamentaria do Ministério do Meio Ambiente — MMA e de
entidades vinculadas aos grandes temas da area ambiental” (TCU, AC-0557-09/15-P, sessao
18.03.2015). Embora anterior a Agenda 2030, a analise dos programas orgamentarios ambientais
confrontando suas metas e objetivos com os dados e informagoes identificados ja revelava
preocupacao com a deficiéncia de implementacao de medidas de adaptacdo as mudancas
climaticas e falhas na gestao sustentavel dos recursos florestais.

0 Programa 1058 — Mudanca do Clima tem por objetivo implementar politicas, agcoes e medidas
para o enfrentamento da mudanca do clima e dos seus efeitos, estimulando uma economia
resiliente e de baixo carbono. Sua meta é reduzir as emissoes de gases de efeito estufa em
30% abaixo dos niveis de 2005. O valor global previsto para o periodo de 2020 a 2023 foi de
R$1.338.083.000,00, assim repartidos: R$270.467.000,00 para 2020; R$351.600.000,00
para 2021; R$461.957.000,00 para 2022; e R$254.059.000,00 para 2023. Em cada ano,
observa-se que as despesas de capital correspondem, respectivamente, a 94,83%, 95,03%,
99,64% e 82,74% do valor para cada exercicio.

O Programa 6014 — Prevencao e Controle do Desmatamento e dos Incéndios nos Biomas
tem por objetivo reduzir o desmatamento e os incéndios nos biomas e aperfeigcoar o controle
ambiental. Sua meta € reduzir o desmatamento e 0s incéndios ilegais nos biomas em 90%. O valor
global previsto para o periodo de 2020 a 2023 foi de R$1.193.498.000,00, assim repartidos:
R$174.894.000,00 para 2020; R$364.275.000,00 para 2021; R$327.164.000,00 para
2022; e R$327.164.000,00 para 2023. Em cada ano, observa-se que as despesas correntes
correspondem, respectivamente, para cada exercicio, a 88,89%, 75,21% 99,12% e 99,12% do
valor previsto.

O Programa 1041 — Conservagao e Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos Recursos Naturais
tem por objetivo fortalecer a conservagao, o uso sustentavel e a reparticao de beneficios do uso da
biodiversidade e dos recursos naturais, de modo a combater e reverter suas perdas e a redugcao
dos servicos ecossistémicos, por meio de politicas pUblicas integradoras. Sua meta é integrar
estratégias e instrumentos de gestao desenvolvidos para conservagao, monitoramento, recupe-
ragao, uso sustentavel e reparticao de beneficios da biodiversidade. O valor global previsto para o
periodo de 2020 a 2023 foi de R$810.565.000,00, assim repartidos: R$188.493.000,00 para
2020; R$192.743.000,00 para 2021; R$198.994.000,00 para 2022; e R$230.335.000,00
para 2023. Em cada ano, observa-se que as despesas correntes e de capital correspondem em
média, respectivamente, a 88% e 12% do valor previsto para cada periodo.

O Programa 1043 — Qualidade Ambiental Urbana tem por objetivo promover a melhoria
da qualidade ambiental urbana, com énfase em temas prioritarios, quais sejam, combate ao
lixo no mar, gestao de residuos soélidos, areas verdes urbanas, qualidade do ar, saneamento
e qualidade das aguas, e areas contaminadas. Sua meta é realizar agoes para a melhoria da
qualidade ambiental urbana em todas as unidades da federagcao, de modo a contemplar pelo
menos uma acgao de um dos temas prioritarios anteriormente referidos em cada unidade. O
valor global previsto para o periodo de 2020 a 2023 foi de R$55.033.000,00, assim repartidos:
R$12.805.000,00 para 2020; R$20.024.000,00 para 2021; R$18.173.000,00 para 2022; e
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R$4.031.000,00 para 2023. Em cada ano, observa-se que as despesas correntes e de capital
variam consideravelmente, sendo o valor dessas, para cada exercicio, de 83,77%, 84,86%,
67,14% e 0%, respectivamente. O saldo remanescente corresponde as despesas correntes.

Embora as metas dos ODS sejam a eles conexas em carater integrado e indivisivel, interessa
ao presente artigo destacar os objetivos e as metas que sejam mais afeitos aos programas
orcamentarios anteriormente relacionados, todos sob gestao do Ministério do Meio Ambiente.
O Programa 1058 — Mudanca do Clima tem relagao mais direta com o ODS 13 — Acao contra
mudanca global do clima, com metas notadamente relacionadas a integracao a medidas da
mudanca do clima nas politicas, estratégias e planejamentos nacionais; melhoria da educacgao,
aumento da conscientizacao e da capacidade humana e institucional sobre a mitigagao da
mudanca do clima, adaptacao, reducao de impacto e alerta precoce; ao compromisso assumido
pelos paises desenvolvidos participantes da UNFCCC para a meta de mobilizar conjuntamente
US$100 bilhoes por ano a partir de 2020, de todas as fontes, para atender as necessidades dos
paises em desenvolvimento, no contexto das acoes de mitigacao significativas e transparéncia
na implementacao, e operacionalizar plenamente o Fundo Verde para o Clima, por meio de sua
capitalizacao, o mais cedo possivel; e a promogao de mecanismos para a criagao de capacidades
para o planejamento relacionado a mudanga do clima e a gestao eficaz, nos paises menos
desenvolvidos, inclusive com foco em mulheres, jovens, comunidades locais e marginalizadas; bem
como o ODS 15 - Vida terrestre, sobretudo a meta 15.3 (combater, até 2030, a desertificacdo
e restaurar a terra e o0 solo degradado, incluindo terrenos afetados pela desertificagao, secas e
inundacgoes, e lutar para alcangar um mundo neutro em termos de degradacao do solo).

Por sua vez, o Programa 6014 — Prevencao e Controle do Desmatamento e dos Incéndios
nos Biomas tem relagao direta com os ODS 13 e 15. Ja o Programa 1041 — Conservagao e
Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos Recursos Naturais encontra compatibilidade com
as metas do ODS 6 — Agua potavel e saneamento: protecdo e restauracdo de ecossistemas
relacionados com a agua, incluindo montanhas, florestas, zonas Umidas, rios, aquiferos e lagos;
e fortalecimento a participacao das comunidades locais, para melhorar a gestao da agua e do
saneamento. E também afinado com a ODS 13, notadamente com suas metas comprometidas
com a melhoria da educacao, o aumento da conscientizagao e da capacidade humana e institu-
cional sobre mitigacao, adaptagao, reducao de impacto e alerta precoce da mudancga do clima;
€ a conservagao, recuperacao e o uso sustentavel de ecossistemas terrestres e de dgua doce
interiores e seus servigos, em especial florestas, zonas Gmidas, montanhas e terras aridas, em
conformidade com as obrigagoes decorrentes dos acordos internacionais. Ha também vinculos
com o ODS 14 - Vida na dgua e ODS 15, em especial suas 12 metas, pertinentes a conservacao,
recuperacao e uso sustentavel de ecossistemas terrestres e de agua doce interiores e seus
servigos, sobretudo florestas, zonas Gmidas, montanhas e terras aridas, em conformidade com
as obrigacoes decorrentes dos acordos internacionais; a implementacao da gestao sustentavel
de todos os tipos de florestas, detendo o desmatamento, restaurando florestas degradadas
e aumentando substancialmente o florestamento e o reflorestamento globalmente; a adocao
de medidas urgentes e significativas para reduzir a degradacao de habitats naturais, deter a
perda de biodiversidade e, até 2030, proteger e evitar a extincao de espécies ameacadas; e a
implementacao de medidas para evitar a introdugao e reduzir significativamente o impacto de
espécies exoticas invasoras em ecossistemas terrestres e aquaticos e controlar ou erradicar
as espécies prioritarias.

Ocorre que, embora o PPA 2020-2023 tenha previsto determinados montantes para os
programas orgamentarios referidos, a execugao destes ao longo dos anos foi aquém dos valores
globais previstos. Isso pode ser verificado pela analise do orgamento da fungao ambiental
durante o periodo.
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A Lei n® 4.320/1964, pela qual foram estabelecidas as normas gerais de direito financeiro
para elaboragao e controle dos orgamentos e balangos dos entes da federagao brasileira,
dispoe que a lei orgamentaria serd acompanhada por sumario geral da despesa por fungoes da
administragcao publica (art. 22, §12, 1), qual seja, o anexo 52 da lei em referéncia (art. 82, §29).

Tais fungoes — cada qual correspondente ao maior nivel de agregacao de determinada despesa
que compete ao setor plblico — sdo atualmente divididas em 28 areas, conforme Portaria SOF/
SETO/ME n® 42/1999 (atualizada até a Portaria SOF/ME n® 2.520/2022), cujo quadro faz as
vezes do anexo 52 da Lei n® 4.320/1964. Outrossim, com o fim de reunir certo subconjunto de
despesa do setor plblico, as fungdes sao particionadas em subfuncoes (art. 12, §3¢, da Portaria
SOF/SETO/ME n2 42/1999), sendo que a cada uma delas (fungdes e subfungoes) é atribuido
um codigo. A fungao gestao ambiental (codigo 18) €, atualmente, particionada nas subfungoes
Preservacao e Conservagao Ambiental (codigo 541), Controle Ambiental (codigo 542), Recuperagao
de Areas Degradadas (cddigo 543), Recursos Hidricos (codigo 544) e Meteorologia (codigo 545).

Em relacéo ao Programa 1058 — Mudang¢a do Clima, em 2020 foi pago o valor de
R$232.957.895,79. Em 2021, o valor pago foi de R$323.548.609,03. De janeiro a julho de
2022, os dados disponiveis no Portal da Transparéncia sequer consideram os valores gastos
com o programa, eis que nao chega a 0,3% dos recursos aplicados. Para cada um dos exercicios
considerados, a despesa executada sempre foi menor que aquela prevista no PPA 2020-2023,
sendo de: 86,13% (2020) e 92,02% (2021) do valor total previsto, nao tendo sido identificados
valores para o exercicio de 2022 (de janeiro a julho). A auséncia deste ltimo dado possivelmente
ocorre porque o valor nao chega a 0,1% do total gasto com 0s demais programas ambientais.

Quanto ao Programa 6014 — Prevencao e Controle do Desmatamento e dos Incéndios
nos Biomas, em 2020 foram pagos R$130.511.159,48. Em 2021, o valor pago foi de
R$184.416.553,91. Do inicio de 2022 até julho, neste programa ja foram pagos R$97.709.031,00.
A comparagao entre a despesa executada em cada um dos exercicios em referéncia e a prevista
no PPA 2020-2023 aqui também se revela dispar, eis que: 74,62% (2020), 50,63% (2021) e
29,87% (janeiro a julho de 2022).

No que diz respeito ao Programa 1041 — Conservagao e Uso Sustentavel da Biodiversidade
e dos Recursos Naturais, em 2020 o valor pago foi de R$136.640.554,16. Ja em 2021, foram
pagos R$126.550.832,82. Entre janeiro de julho 2022, no ambito desse programa foi pago
R$50.749.366,72. Em comparagao ao previsto no PPA 2020-2023, temos a seguinte propor¢ao:
72,49% (2020), 65,66% e 25,50% (janeiro a julho de 2022).

Por fim, em relagao ao Programa 1043 — Qualidade Ambiental Urbana, nao ha dados
disponiveis no Portal de Transparéncia relativos aos valores pagos entre 2020 e 2021, eis que
os demais programas orgcamentarios que executam despesa na area de gestao ambiental chegam
a 99,9% do total gatos. Outrossim, de janeiro a julho de 2022, 0 montante pago na execugao
desse programa foi de R$838.967,44. Comparando a despesa executada e o previsto no PPA
2020-2023, no periodo para o qual ha dados disponiveis a proporcao chega somente a 4,62%.

Para melhor ilustrar a comparacao entre os valores previstos no PPA 2020-2023 e os
efetivamente pagos durante a execucao orgamentaria, conforme dados atualmente disponiveis
no Portal da Transparéncia (i. e., entre janeiro de 2020 a julho de 2022), sobretudo na fungao
gestao ambiental, elaboramos a tabela a seguir:
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Tabela 1 — Comparagao entre os valores previstos no PPA 2020-2023 e os valores pagos
durante a execugao orgcamentaria ambiental — Programas 1058, 6014, 1041 e 1043

Programa Ez::u;s;o 2020 2021 (janeifg szulho)
Previsto R$270.467.000,00 R$351.600.000,00 R$461.957.000,00
1058 Pago R$232.957.895,79 R$323.548.609,03 nao ha dados
% 86,13% 92,02% nao ha dados
Previsto R$174.894.000,00 R$364.275.000,00 R$327.164.000,00
6014 Pago R$130.511.159,48 R$184.416.553,91 R$97.709.031,00
% 74,62% 50,63% 29,87%
Previsto R$188.493.000,00 R$192.743.000,00 R$198.994.000,00
1041 Pago R$136.640.554,16 R$126.550.832,82 R$50.749.366,72
% 72,49% 65,66% 25,50%
Previsto R$12.805.000,00 R$20.024.000,00 R$18.173.000,00
1043 Pago nao ha dados nao ha dados R$838.967,44
% _ - 4,62%

Fonte: Plano Plurianual 2020-2023, instituido pela Lei n® 13.971/2019.

Essa tendéncia de execugcao aguém da despesa autorizada € também realidade da funcao
ambiental como um todo. Isso porque, de 2019 até julho de 2022, temos o seguinte cenario: para
o exercicio de 2020, do orgamento de R$4.964.999.426,00 foi executado R$3.533.229.844,59,
correspondendo a 71,16% do total da despesa na funcao em referéncia. Durante 2021, do
orcamento autorizado em R$4.233.824.024,00, foram executados R$2.999.374.599,64,
equivalentes a 70,84% do total. Outrossim, embora para o exercicio de 2022 tenha sido autorizado
um orcamento de R$3.747.854.219,00 para a area de atuagao gestao ambiental, até julho de
2022 foram executados somente R$1.001.169.044,33, isto €, apenas 26,71% do total.

Conclusao

Vé-se, de um lado, que ha todo um arcabougo legal, verdadeiro sistema juridico de gestao
ambiental, que da segurancga a implementagao dos ODS, bem como a existéncia de governanca
pUblica em constante desenvolvimento para a compatibilizagao das metas da Agenda 2030 a
realidade nacional. Outrossim, embora a administracao puUblica federal tenha os instrumentos
orcamentarios para planejamento, coordenacao e controle das despesas em sua funcao ambiental,
vé-se que a execucao dessa despesa vem sofrendo nitida diminuicao, conforme se deflui dos
dados anteriormente colacionados.

Passados 7 anos da adesao aos objetivos e metas da Agenda 2030, vé-se que, a0 menos
naquilo que diz respeito ao financiamento da gestao ambiental, em especial considerando o
principal instrumento de elaboracdo das diretrizes, objetivos e metas da administragdo pulblica
federal — qual seja, o PPA —, ha evidente inexecugao plena dos programas que cuidam da mudanga
do clima, da prevencao e do controle de desmatamentos e incéndios nos biomas brasileiros,
da conservacdo e do uso sustentavel dos recursos naturais e da biodiversidade nacional e da
qualidade ambiental urbana. Assim, enquanto nao houver realizacao total da despesa autorizada
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em matéria ambiental, inclusive com sua ampliagcdo, € pouco provavel que tais objetivo e metas
tao auspiciosos sejam efetivamente concretizados — eis que, sem alcangar um equilibrio 6timo
entre os recursos financeiros previstos e executados, ndo ha de se concretizar o meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Abstract: Considering that the implementation of the
goals and targets contained in the 2030 Agenda has a
multisectoral, cross-cutting and long-term nature, this
article seeks to analyze the multi-year plan for the cycle

management, with emphasis on constitutional norms and
the National Environmental Policy, to analyze, in sequence,
the budget programs in environmental matters in the Multi-
Year Plan 2020-2023.

2020 to 2023 and its budget execution, specifically in
the environmental function and programs. The article
characterizes the legal framework for environmental

Keywords: Environmental management. National
Environmental Policy. Multiannual Plan. Budget execution.
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Resumo: O meio ambiente ecologicamente equilibrado
é direito fundamental das presentes e futuras geracgoes.
Sua implementacdo passa por contextos historicos de
diferentes fases, desde uma escassez normativa até a
atual fase holistica, na qual se busca tutelar os direitos da
natureza de maneira sistémica. No Brasil, essa exigéncia
de protecdo eclode com a Politica Nacional do Meio
Ambiente, em 1981, sendo posteriormente consolidada
pela Constituicao Federal de 1988. E é na instituicao
dessa protegao sistémica que nasce a necessidade de
um desenvolvimento sustentavel. O desenvolvimento
decorre de um panorama multidimensional, que permeia
algumas perspectivas, entre elas a socioambiental. A
sustentabilidade, em seu conceito amplo, passa a abranger
diferentes concepgdes, como as sociais, ambientais,
politicas, entre outras, assumindo papel relevante na
tutela ambiental e passando-se a exigir a instituicao de um
padrao comportamental ético cuja efetivagao pode ocorrer
pela educagao ambiental e participagao da sociedade de
modo ativo. Para uma implementacao dessas politicas,

entretanto, é necessario haver previsao orcamentaria
pelo Estado. E no segmento financeiro estatal que se
estipula e se verifica o planejamento orgcamentario da
Administragdo Pdblica, necesséario para instituicao de
metas, diretrizes e objetivos do gasto plblico como um
todo, abrangendo a protecao do meio ambiente. Com
base em uma anélise juridica dogmatica, buscou-se
compreender qual é a possivel relagcao entre o exercicio
de cidadania e o planejamento orgamentario pablico e sua
relevancia na protegao do meio ambiente.

Palavras-chave: Meio ambiente. Etica ambiental. Cidadania
ampla. Direito financeiro. Planejamento orgamentario da
Administracao Publica.

Sumario: Introdugao — 1 Meio ambiente e desenvolvimento
sustentavel: evolugdo normativa e alguns aspectos
conceituais e histéricos — 2 Etica ambiental, educacao e
cidadania — 3 Meio ambiente e sua relagcao com o direito
financeiro 4 — Planejamento orgamentario na Administragao
Pdblica — Conclusao — Referéncias

Introducao

Este artigo busca analisar a relacao do exercicio de cidadania com o gasto orgamentario
com o meio ambiente, enquanto vetores para implementacao e concretizacao de objetivos de
uma ética ambiental. Desse modo, tenta-se analisar o contexto historico da evolucao protetiva
legal do meio ambiente e do desenvolvimento sustentavel, além de analisar a formagao de uma
ética ambiental, a partir da educacao e da cidadania como instrumentos efetivos para a protecao
sistémica do meio ambiente, bem como as possiveis relacoes desses instrumentos de protecao
ambiental com o planejamento orgcamentario da Administragao Plblica.

Desse modo, busca-se tratar do estudo de algumas das vertentes literarias que explicam
a ideia de sustentabilidade, cidadania ativa e planejamento orgamentario da Administragao
Pdblica, relacionando-as ao respectivo marco tedrico como possivel resposta para a protecao
eficiente do meio ambiente.

Para este artigo, projeta-se como modelo tedrico-metodoldgico a opgao pela linha juridico-dog-
matica, com a utilizagao dos métodos interpretativo, critico e argumentativo a partir da analise
de obras juridicas e pesquisas cientificas. Para isso, o Portal Busca Integrada, da Universidade
de Sao Paulo, e o Portal de periédico CAPES/MEC foram consultados com a pesquisa de
palavras-chave como “cidadania ativa”, “participacao popular”, “sustentabilidade e cidadania”,
entre outros marcadores, sem restricao temporal, mas sempre procurando identificar artigos e
pesquisas com relagdo ao objeto desta. Também foram utilizadas obras doutrinarias consolidadas,
analisando-se o recorte teodrico dos doutrinadores e aqueles com maior relevancia pela leitura
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deste pesquisador. Além disso, a justificativa do estudo circunda a relevancia do tema, assim
como da sua importancia em formar um conhecimento solido a respeito do liame entre o meio
ambiente, o direito financeiro no Brasil e a cidadania, fundado em uma perspectiva de analise
juridica e deixando aberta a agenda para as demais pesquisas complementares.

1 Meio ambiente e desenvolvimento sustentavel: evolugcao normativa e alguns
aspectos conceituais e historicos

0 meio ambiente ecologicamente equilibrado é considerado direito fundamental das presentes
e futuras geragoes. Objeto de preocupagao mundial ja ha algumas décadas, a protecao ambiental
€ matéria de informes diarios em todo o0 mundo; mas nem sempre foi assim. Todo percurso
cronologico legal protetivo do meio ambiente no Brasil tem inicio ainda na época de coldnia, na
qual as legislagoes do reino portugués, com o fito de tutelar a Coroa, previam uma protecao minima
ao meio ambiente. Em todas as ordenacoes (afonsinas, manuelinas e filipinas), protegeu-se
parcela do meio ambiente natural. Nas afonsinas e manuelinas, por exemplo, proibia-se o corte
deliberado de arvores frutiferas, assim como o abate de determinados animais. Isso sem contar
que nessas ordenacoes inferia-se o inicio da conceituagao de zoneamento ambiental no Brasil, ja
que a caca era permitida em determinadas localidades, mas proibida em outras (WAINER, 1993).

Posteriormente, ja em um Brasil independente, tem-se a edigao do Codigo Criminal do Império
do Brasil, que passou a prever como crime o corte ilegal de madeira. Em 1916, promulga-se o
Cadigo Civil dos Estados Unidos do Brasil, passando a tutelar, também, o meio ambiente, ainda
que indiretamente, ao proteger o direito de vizinhanca, proibindo o uso nocivo da propriedade
(FREITAS, p. 19, 2002). O Cadigo Civil de 1916 ganha papel de destaque na linha cronologica
protetiva pelo fato de revogar expressamente as Ordenacgdes Filipinas, que, mesmo no Brasil
independente (7 de setembro de 1822) e depois de promulgadas a Constituicao Imperial (25 de
marco de 1824) e a Constituicao Republicana (24 de fevereiro de 1891), ainda vigoravam por
falta de Codigos proprios, ou seja, por haver lacuna legal (WAINER, 1993).

Ato continuo, sem prejuizo das demais normas editadas nesse interim, tem-se a edi¢ao do
Codigo Florestal de 1934, que, ja no seu art. 12, considerou as florestas existentes no territorio
nacional como bem de interesse comum a todos os habitantes. Todavia, mesmo havendo
outras normas posteriormente promulgadas que protegiam direta ou indiretamente o0 meio
ambiente — como, a titulo de exemplo, o Decreto-Lei n¢ 25/1937, o Codigo Penal de 1940, o
Cobdigo Florestal de 1965, a Lei da Agao Popular (Lei n2 4.717/1965) —, isso nao era suficiente
para uma protecao legal eficiente do meio ambiente.

De qualquer maneira, saiu-se de uma fase em que a exploragao era desregrada e iniciou-se
um sistema fragmentario de prote¢cdo ao meio ambiente.

Finalmente, em 31 de agosto de 1981, tem-se a edi¢ao da Politica Nacional do Meio
Ambiente, com a promulgagao da Lei n2 6.938, que deu inicio a atual fase de protegdo ambiental,
a holistica, na qual a protecao ao meio ambiente deixa de ser esparsa e passa a se portar de
maneira sistémica (BENJAMIN, 2011, p. 45).

Ja em 1988, promulga-se a atual Constituicao Federal, a primeira a prever expressamente
a protecao ao meio ambiente enquanto direito fundamental, consolidando, em seu art. 225, a
normatizacao protetora sistémica do meio ambiente no Brasil. Além disso, e sem considerar
as demais previsoes normativas relativas ao meio ambiente em todas as suas formas (natural,
cultural, urbana e do trabalho), a Constituicao Federal de 1988 traz como principio geral da atividade
econdmica a defesa do meio ambiente (Art. 170, VI). Antes dela, a Lei n® 6.938/1981 ja havia
regulado a necessidade de implementagao e observancia de um desenvolvimento econdmico
sustentavel, assunto ja amplamente debatido na seara internacional.
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No entanto, o termo “desenvolvimento” ndo € apenas relacionado a um cenario econdomico.
Sua interligacao se da de modo qualitativo e em relacao a elementos econdmicos, sociais,
culturais, politicos, entre outros (LAGE, 2001, p. 17). Assim, “desenvolvimento” & um conceito
multidimensional (MACEDO, 2004, p. 562).

Vale relatar o aspecto historico da ideia de desenvolvimento sustentavel. A primeira
utilizagao da referida terminologia ocorreu em 9 de agosto de 1979, em Estocolmo, em evento
realizado pela Organizacao das Nacoes Unidas sobre as inter-relagdes entre recursos, ambiente
e desenvolvimento. Na ocasiao, foi apresentado por W. Burger o texto “A busca de padroes
sustentaveis de desenvolvimento”. A consequéncia — e ndo era de se esperar outra, devido aos
fatores historicos que taxavam a natureza como simples recurso no processo de producao — foi
alocar 0os ambientalistas na titulacao de grupo contra o desenvolvimento econdmico. Mas os
ambientalistas nao eram (e continuam nao sendo) contra o desenvolvimento econémico, desde
que se dé em patamares aceitaveis para uma protecdo concomitante do meio ambiente (VEIGA,
2008, p. 38).

Um ano depois, em 1980, foi publicado o primeiro documento internacional a trazer
a expressao “sustentabilidade”, utilizando-a para a contengao de desigualdades. O “World
Conservation Strategy: living resource conservation for sustainable development” (Estratégia de
Conservacdo Mundial: conservagao dos recursos vivos para o desenvolvimento sustentavel, em
traducao livre) foi elaborado pela Uniao Internacional para Conservagao da Natureza (International
Union for Conservation of Nature and Natural Resources [IUCN]), juntamente com o Programa
das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente (United Nations Environment Programamme [UNEP])
e 0 Fundo Mundial para a Natureza — World Wide Fund for Nature [WWF] (BORGES, 2013, p. 29).

Ainda assim, a expressao “desenvolvimento sustentavel” apenas ganha popularidade
em 1987, com o Relatorio “Nosso futuro comum” (Our common future), também chamado de
“Relatdrio Brundtland”, elaborado pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
para as Nacoes Unidas. Naquele momento, tragou-se uma espécie de conceito “politico” do que
vinha a ser “desenvolvimento sustentavel”, consistindo em “aquele que atende as necessidades
do presente sem comprometer a possibilidade de as geragoes futuras atenderem as suas
necessidades” (FREITAS, 2012, p. 4).

Em nosso pais, como relatado anteriormente, a instituicao de uma tutela normativa
sistémica ocorre com a publicacdo da Lei n® 6.938/1981, introduzindo a Politica Nacional do
Meio Ambiente (PNMA). Isso ocorreu apenas 9 anos apds a Conferéncia das Nagoes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente Humano, em Estocolmo, na qual se inaugurou, no ambito da politica
internacional, com a devida relevancia que merece o tema, o trato dos problemas ambientais
na Terra (LAGE, 2001, p. 22).

Em 1992, uma nova conferéncia das Nagoes é realizada e, dessa vez, em territorio brasileiro.
0 Ri0-92 reuniu 178 paises e gerou um compromisso internacional com o objetivo de se alcangar
um ideal de desenvolvimento sustentavel em toda a Terra. O compromisso ficou conhecido como
Agenda 21, formado por recomendagoes estratégicas para a promog¢ao de um desenvolvimento
ambiental, social, cultural e politico (LAGE, 2001, p. 23-24).

Atualmente — e sem prejuizo das demais conferéncias e acordos internacionais —, tem-se
a Agenda 2030, constituida em 2015, dando-se enfoque a questoes sociais, econdmicas e
ambientais a partir de 17 objetivos e 169 metas, com vigéncia no periodo de 2016 a 2030,
especialmente no didlogo social (FONSECA, 2020).

Isso posto, nota-se que o anseio de implementacdo de um desenvolvimento sustentavel
reclama uma compatibilizacao de todos os setores, privado e pUlblico, com objetivos socioecono-
micos ambientais, a fim de assegurar uma solidariedade com as presentes e futuras geragoes.
A exigéncia de exequibilidade nesse caso torna necessaria uma mudanga estrutural envolvendo
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interesses do mercado (SACHS, 2000, p. 96). Além disso, é necessaria uma mudanca de compor-
tamento dos agentes politicos e poderosos (VEIGA, 2008, p. 57), de modo que somente entao
ter-se-a o desenvolvimento socioecondmico com respeito e planejamento ambiental, efetivando-se
no plano interno normas que regem o desenvolvimento sustentavel e concretizando-se, como
consequéncia, objetivos e diretrizes de uma politica ambiental e comportamental ética e séria.

2 Etica ambiental, educacao e cidadania

Ja ha algum tempo, o desprezo e a degradagao ao meio ambiente chegaram a niveis de temor
cientifico. Sao varios os fatores que ensejam a degradagado, mas um deles — o desconhecimento
(ou ignorancia) — chama a atengao e sera tratado neste capitulo. A solugdo, que nao poderia
ser diferente, seria a instituicdo de enfoque ético para a protecdo do meio ambiente brasileiro,
por meio do qual se deve exigir uma efetiva implementacao da educagao ambiental. A referida
educacgao nao se trata propriamente da criagdo de uma disciplina obrigatoria na grade de cursos
de educacado basica ou superior, mas a partir de um meio adequado para o cumprimento do
efetivo da transmissao de valores ético-ambientais, como: (i) a admissao do valor que a natureza
tem em si mesma; (ii) o respeito ao meio ambiente; (iii) a conservacao da natureza a partir de
instituicao de uma visao global da interdependéncia da vida com a Terra; e (iv) a responsabilidade
ética na administracao ambiental (NALINI, 2015, p. 13-29).

Além disso, um dos passos para o estabelecimento de uma ética ambiental é incentivar a
participacao social, isto &, o exercicio da cidadania (NALINI, 2015, p. 27). Aqui, o termo “cida-
dania” nao se refere apenas ao exercicio de direitos politicos ou a um fundamento da Republica
(art. 19, Il, Constituicao Federal). A cidadania congrega um sentido mais amplo, devendo ser
analisada em uma perspectiva participativa da pessoa enquanto ator social proativo no exercicio
dos seus direitos. A pessoa, em sua individualidade e em seu comportamento coletivo, assume
protagonismo social (PAGINI, 2015, p. 336).

Juliana Augusta Medeiros de Barros, em sua tese de doutorado, abordou a tematica da
cidadania social, que, em suma, refere-se ao exercicio de direitos civis, politicos e sociais na
realizagao de direitos e garantias fundamentais, abrangendo até mesmo a judicializagao (BARROS,
2012, p. 189-190).

Dessa maneira, a ideia de uma “cidadania social” que desponta é aquela em que uma pessoa
pode e deve interagir junto ao Poder PUblico na exigéncia e no exercicio de politicas plblicas e no
cumprimento de direitos fundamentais (BARROS, 2012, p. 183). Assim, o intuito de superar e
exigir praticas positivas perante o Estado é corolario de uma cidadania ativa, que busca superar
uma inércia e inefetividade da representacao pelos agentes politicos. Além disso, o controle
popular da atuagao da Administragao Publica também a legitima na sua atuacao. Inclusive, esse
controle pode se dar por meio de mecanismos organicos e procedimentais, como a existéncia de
pessoas em Orgaos publicos, as audiéncias e as consultas plblicas (MARRARA, 2014, p. 40).

A atuacao ética e participativa na tutela do meio ambiente ganha importante relevancia na
ideia de sustentabilidade, com base na perspectiva de Juarez Freitas. 1sso porque a sustentabi-
lidade, para o autor, &€ compreendida como um principio constitucional que rege e institui uma
atuacao solidaria entre o Poder Piblico e a sociedade no desenvolvimento, o qual ha de ser
inclusivo, perene e equanime, respeitando uma ética ambiental e assegurando, sobretudo no
viés preventivo, o direito ao bem-estar material e imaterial de toda a populacao. Desse modo,
a sustentabilidade repercute efeitos para além do “meio ambiente”, alinhando-se a panoramas
sociais, éticos, juridico-politicos e econdmicos (FREITAS, 2011, p. 40-41, 87).

Na dimensao juridico-politica da sustentabilidade, tem-se o estabelecimento de um dever
disposto pela Constituicao Federal, consubstanciado na democracia participativa a partir de um
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sistema social ativo dos membros da sociedade civil como atores principais na efetivacao de
direitos e deveres fundamentais (FREITAS, 2012, p. 87).

Outro ponto € que os direitos atinentes a participacdo ambiental revelam o direito humano
que tem capacidade de dar resposta as questoes da Agenda 2030 e do desenvolvimento
sustentavel (MOLINA, 2019).

A ética ambiental instituida, entre outros meios, a partir de uma educagao ambiental bem-su-
cedida e, também, por meio do exercicio social da cidadania, que inclusive guarda relagao com
a ideia de sustentabilidade social, deve ser implementada. Mas como cumprir isso? A resposta
é€: exigindo do Estado a implementacao de politicas plblicas nesse sentido. Isso se da a partir
de uma inter-relagao com o direito financeiro, como sera demonstrado a seguir.

3 Meio ambiente e sua relagao com o direito financeiro

A Lei Maior deixa todo um capitulo para discorrer sobre a protecao do meio ambiente, e,
para tanto, impoe-se ao Poder Plblico e a coletividade seu dever de defendé-lo e preservé-lo
para as presentes e futuras geragoes.

Dai emerge um dos elementos de relagao do direito ambiental com o financeiro. Nota-se
uma imposicao de protecao pelo Poder Plblico, que se estende a todos os entes federados e
faz parte de vérias linhas de atuacao da Administracao PUblica na implementacao de politicas
pUblicas para a protecao e a preservagao do meio ambiente. A maneira eficiente de se levar isso
a cabo se da por meio de instrumentos de gestao financeira por cada ente para coordenagao dos
recursos estatais no cumprimento dessas despesas de natureza constitucional e obrigatoria, sem
contar a existéncia de fundos orgamentarios cuja formacgao €&, sobretudo, de recursos puablicos
para possibilitar a instituicdo de politicas pUblicas na seara ambiental (CONTI, 2019).

Como regra, todo dispéndio financeiro do Poder Plblico, inclusive com a protecao do meio
ambiente, deve estar contemplado no or¢gamento plblico, observando-se, portanto, a legalidade
orcamentaria, fundamentada no subsistema constitucional tido como “Constituicdo Financeira”
(TORRES, 20009, p. 3).

Ha, nesse norte, alta relevancia em se analisar concomitantemente a efetivacdo das normas
ambientais com o ramo do direito financeiro, até porque, sem um planejamento orcamentario,
direitos e politicas plblicas nao podem ser pelo Estado garantidos e implementados.

4  Planejamento orcamentario na Administragao Publica

Como se sabe, exige-se que a Administragao Publica, em todas as suas esferas, busque
efetivar os objetivos fundamentais dispostos no art. 32 da Constituicao, colocando em préatica,
na medida do financeiramente possivel, direitos e garantias fundamentais. Para isso, é claro,
tornam-se necessarias prestagoes positivas no incremento de politicas plblicas. Aqui vale lembrar
um velho ditado: “Nada é de graca”, sobretudo para o Estado.

Para que a Administragao Plblica possa gastar, é crucial que haja organizagao a partir de leis
orgcamentarias, instituindo um planejamento para o gasto publico. Inclusive, alguns professores
ilustram a dogmatica juridica que estipula e contextualiza o porqué dessa exigéncia. Assim, o
planejamento seria imprescindivel para o cumprimento dos objetivos fundamentais, sobretudo
pela complexidade inerente a Administragao Pablica, sendo inviavel garantir direitos sem um
planejamento (CONTI, 2020, p. 22).

Portanto, o bom desempenho da previsao e do planejamento governamental é causa de
legitimagdo da atuacao do Poder Plblico, tratando-se da principal politica estatal (KONDER, 1994).
Assim, é necessaria uma atuacao séria e eficiente do Poder Plblico, estabelecendo objetivos e
metodologias de implementacao a partir de mecanismos de planejamento governamental, seja
de curto, médio ou longo prazo. No entanto, esse desejado comportamento nem sempre ocorre
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como esperado, seja por falta de uma efetiva execugao, seja pela auséncia de uma fiscalizacao
criteriosa. Por consequéncia, o que se vé &€ um planejamento altamente fragil, além de um grande
desperdicio de recursos financeiros do Estado (CONTI, 2020, p. 23-24).

Nessa linha de raciocinio, um planejamento eficiente do gasto orcamentario puablico
assume papel de destaque na concretizagao de objetivos fundamentais pelo Estado, o que exige
colaboragao e atencao a autonomia de cada ente federado na produgao e na implementacao
dos planos orgcamentarios.

A importancia da lei orcamentaria € tamanha que o ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal,
Carlos Brito, no julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade n2 4.048-1/2008 fez a seguinte
declaragao: “A lei orcamentaria é a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico
logo abaixo da Constituicao”. Com efeito, a evolugcao da ideia de orgamento faz transmutar a
concepcao de documento estatico e contabil para a de instrumento de planejamento, de controle,
de gestao e de direcao da atuacao estatal (CONTI, 2020, p. 35).

Em complemento, pode-se dizer que um adequado planejamento da atuacao do Poder Plblico
se desdobra a partir das leis orgamentarias (Plano Plurianual [PPA], Lei de Diretrizes Orgamentarias
[LDO] e Lei Orgamentaria Anual [LOA]) para o cumprimento do plano de governo e dos objetivos
fundamentais do Estado. Como decorréncia, dispoe-se de uma estrutura instrumental para a
concretizagao de politicas de Estado (HORVATH, 2014).

Além disso, entende-se que uma das funcoes do orcamento pUblico, ao lado da previsao
de receitas e fixacao de despesas, relacionando os gastos, é instituir um plano financeiro,
possibilitando a analise de quanto o Estado pretende gastar em cada segmento de sua atribuicao
politica (TEIXEIRA RIBEIRO, 1977, p. 57-59).

Aqui, é oportuno destacar que a ideia de orcamento deixa de ser mero sindnimo de lei
orcamentaria anual para passar a ser um instrumento interligado ao Plano Plurianual e Lei de
Diretrizes Orcamentarias na efetivagao do planejamento orgamentario da Administracao Plblica
(CONTI, 2020, p. 38).

O Estado deve fazer escolhas para a implementacao de politicas e o faz por meio das leis
orcamentarias, permitindo a conducdo do setor plblico e implicando a necessidade da sua
implementacao pelo Administrador. Assim, ha todo um caminho organizacional a ser trilhado
pela Administracao Plblica para a concretizagao dos objetivos fundamentais da Repdblica, o
que pode e deve ser exigido e acompanhado pela sociedade a partir de um controle popular
e democratico do orgamento. A titulo de exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu
Capitulo IX, ao tratar de transparéncia, controle e fiscalizagao, dispoe, no art. 48, §12, |, que a
transparéncia na gestao fiscal sera feita por meio de “incentivo a participacao popular e realizagao
de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussao dos planos, lei de
diretrizes orgamentarias e orgamentos”.

Além disso, a propria Constituicdo Federal dispoe de diversos mecanismo de controle popular
direto e indireto (por meio dos representantes eleitos) das contas pulblicas. O art. 31, §39, ilustra
essa situacdo ao determinar que as contas dos Municipios ficarao, anualmente e por 60 dias,
a disposicdo de qualquer contribuinte, para examina-las e aprecia-las, podendo questionar-lhes
a legitimidade, nos termos da lei.

Portanto, uma boa gestao publica de recursos ocorre a partir de um planejamento financeiro
do Estado, efetivando-se, por meio das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), metas, diretrizes e
objetivos para custeio na implementacao de direitos e garantias fundamentais concernentes a
protecdo ambiental e ao desenvolvimento sustentavel. Ato continuo, & possivel o controle social
da gestao orgamentaria a partir do exercicio ativo de cidadania, um dos corolarios na formacao
de uma ética ambiental na sociedade, ao lado da educacao.
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Conclusao

Este artigo limitou-se a analisar, de maneira estritamente documental e dogmatica, alguns
dos aspectos historicos e conceituais do meio ambiente, do desenvolvimento sustentavel, da
cidadania, da ética ambiental e do planejamento orgamentario da Administragao Plblica. Notou-se
que o meio ambiente passou, de inicio, por um periodo de auséncia de protecao normativa
efetiva para uma protecao fragmentada, sendo que apenas na década de 1980 é que se teve
a inauguragao de uma protegao sistémica da natureza. Nesse novo panorama protetivo, cujas
raizes sao eminentemente internacionais, passou-se a exigir que o desenvolvimento econdémico
seja sustentavel, isto €, que resguarde, a partir de uma solidariedade intergeracional, o meio
ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e as futuras geracgoes.

Observou-se, a principio, que um dos possiveis fatores para a prote¢cao do meio ambiente
e a implementacao efetiva do desenvolvimento sustentavel seria a educagao ambiental e o
exercicio ativo da cidadania, sobretudo na gestao orgcamentaria pelo Poder Plblico, dando-se
relevancia ao direito financeiro, pelo fato de este regular o planejamento financeiro do Estado
com base nas leis orcamentarias, que estipulam metas, objetivos, diretrizes e previsao das
receitas e despesas, efetivando politicas plblicas ambientais. A disposi¢ao e a execugao desses
planos orcamentéarios podem também ser objeto de controle popular, na forma disposta pelo
ordenamento juridico, corroborando o implemento de uma ética ambiental.

Este artigo limitou-se a analisar obras juridicas e pesquisas cientificas, estando, portanto,
inserido no mundo do dever-ser do estudo juridico. Apenas com mais investigacao, sobretudo
por meio de pesquisa empirica, € que sera possivel tentar analisar se, de fato, o exercicio da
cidadania e a efetivagdo de uma educagdo ambiental, corolarios de uma ética do meio ambiente,
repercutem efeitos sobre o planejamento orcamentario da Administracao Plblica na protecao
do meio ambiente. Todavia, com a analise documental e bibliografica feita, percebeu-se e,
assim, tem-se como hipotese que a observancia da dimensao participativa da cidadania e a
implementacao de uma educacao ambiental portam-se como uma das possiveis respostas para
a exigéncia de uma prote¢ao ambiental efetiva pela sociedade e pelo Poder Plblico, sendo que
por este é especialmente cumprida na confeccao e execucao do planejamento financeiro da
Administracdo Pdblica, em seus diversos entes.

Abstract: The ecologically balanced environment is a  whose implementation can occur through environmental

fundamental right of present and future generations. Its
implementation passes through historical contexts of
different phases, from a normative scarcity to the current
holistic phase, in which it seeks to safeguard the rights of
nature in a systemic way. In Brazil, this demand for protection
emerged with the National Environmental Policy, in 1981,
and was later consolidated by the Federal Constitution of
1988. And it is in the institution of this systemic protection
that the need for sustainable development is born. The
development stems from a multidimensional panorama,
which permeates some perspectives, including the socio-
environmental one. Sustainability, in its broad concept,
starts to encompass different conceptions, such as
social, environmental, political, among others, assuming
a relevant role in environmental protection, starting to
require the institution of an ethical behavior standard
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education and active participation of society. But for the
implementation of these policies, a budget forecast by
the State is necessary, which demonstrates the need to
study the environment with financial law. It is in the state
financial segment that the budget planning of the Public
Administration is stipulated and verified, necessary for
the establishment of goals, guidelines and objectives for
public expenditure as a whole, covering the protection of
the environment. Thereby, in this article — from a dogmatic
legal analysis — an attempt was made to understand the
possible relationship between the exercise of citizenship
and public budget planning and its relevance in protecting
the environment.

Keywords: Environment. Environmental ethics. Broad
citizenship. Financial law. Budget planning for the Public
Administration.
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Resumo: A agenda Ambiental, Social e de Governanca —
mais conhecida por sua sigla em inglés, ESG — aparece
com cada vez mais forca na midia e na comunicacao das
empresas. Enquanto a insercado das discussoes sobre
meio ambiente, sociais e de governanga representa
um importante avanco nos patamares de discussoes
envolvendo empresas e o mercado financeiro, € necessario
avaliar o movimento com cautela. Nesse contexto, este
trabalho objetiva analisar o papel dos indicadores e
a regulamentacao como ferramentas com potencial
de combater o greenwashing. A pesquisa tem inicio
com a analise do relatorio Who Cares Wins, pontapé
inicial para a discussao da tematica ESG. Na sequéncia,
pondera-se sobre a necessidade de cuidado ao encarar
as comunicagoes relacionadas aos pilares ESG. Em um
terceiro momento, discute-se a importancia de indicadores
padronizados e regulamentados como instrumentos

Introducao

para aprimorar esses pilares. Por fim, sao descritas
as perspectivas regulatorias existentes atualmente no
Brasil, representadas pelo Projeto de Lei n2 5442/2019
e as Consultas Plblicas n2 85 e 86 do Banco Central do
Brasil. Conclui-se que as métricas, associadas a uma
regulamentacao adequada, representam um caminho
possivel para solucionar essa questdo, na perspectiva
de estabelecimento de um piso minimo.

Palavras-chave: ASG. Ambiental. Social. Governanca.
Indicadores. Métricas. Regulagao. Risco.

Sumario: Introdugcdo — 1 Origem do ESG - 2 ESG,
greenwashing e sociedade de risco — 3 Indicadores
e regulamentagao como ferramentas para superar o
greenwashing — 4 Um panorama sobre indicadores e
regulamentagao no Brasil — Conclusdo — Referéncias

O tema dos pilares Ambiental, Social e Governanca (ASG), mais conhecidos pela sigla em
inglés, ESG, é cada vez mais recorrente na midia e na comunicagao das empresas. Em pesquisa
realizada no Google Trends, com 0 assunto Environmental, social and corporate governance,
essa tendéncia fica evidente nos Gltimos anos (Figura 1).

Figura 1 — Interesse ao longo do tempo no assunto
“environmental, social and corporate governance”
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Fonte: Google Trends.
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Dentro desse contexto, este trabalho tem o objetivo de discutir as ferramentas que permitem
0 avango nesses pilares, de modo a evitar que se percam em meio ao greenwashing.

Para tanto, inicialmente, no primeiro topico, sao resgatadas as origens dos pilares ESG.
Em seguida, no topico 2, sao feitas consideracoes sobre o contexto social no qual surge esse
movimento do mercado financeiro, a partir do conceito de sociedade de risco de Ulrich Beck. Em
terceiro lugar, o artigo discute o estabelecimento de métricas padronizadas e regulamentadas
para os pilares ESG. Por fim, no topico final, sao apresentadas as possiveis regulamentacoes
futuras sobre o tema no Brasil.

1 Origem do ESG

O pontapé inicial para a discussao das questoes ESG no ambito do mercado financeiro pode
ser atribuido ao documento Who Cares Wins, relatorio resultante de uma iniciativa conjunta de
mais de vinte instituicoes financeiras® convidadas pelo Secretario Geral das Nagoes Unidas a
desenvolver parametros e recomendagoes sobre como melhor integrar questdoes ambientais,
sociais e de governanga corporativa na gestao de ativos, corretagem de valores mobiliarios e
funcoes de pesquisas associadas (THE GLOBAL COMPACT, 2004, p. i).

O relatorio tem quatro objetivos principais: (i) mercados financeiros mais fortes e resilientes;
(i) contribuicao para o desenvolvimento sustentavel; (iii) conscientizagdo e compreensao mutuas
das partes interessadas (stakeholders) envolvidas; e (iv) aumento da confianga em instituicoes
financeiras (THE GLOBAL COMPACT, 2004, p. v).

As instituicoes entendem que, em um mundo mais globalizado, interconectado e competitivo,
as questoes ambientais, sociais e de governanca corporativa sao parte de uma gestao de qualidade,
necessaria para que as empresas sejam competitivas. Empresas com melhores performances
nessas areas aumentam seu valor ao acionista, por exemplo, por adequado gerenciamento
de riscos, antecipacao a regulagdes ou acesso a novos mercados; adicionalmente, o impacto
reputacional e para as marcas representado por essas questoes é reconhecido como parte cada
vez mais importante do valor das empresas (THE GLOBAL COMPACT, 2004, p. i).

Em suma, a atencao as questoes ESG implica aumento de valor das empresas. Isso se
relaciona a compreensao de que investimentos de sucesso dependem de uma economia vibrante,
que depende de uma sociedade civil saudavel, que, por sua vez, necessita de um planeta susten-
tavel. Assim, em longo prazo, € de interesse dos proprios mercados de investimento contribuir
para uma melhor gestao dos impactos ambientais e sociais e um desenvolvimento sustentavel
da sociedade global. A inclusao dos pilares ESG nas decisoes de investimento contribui para
mercados mais estaveis e previsiveis, o que € de interesse de todos os atores do mercado (THE
GLOBAL COMPACT, 2004, p. 3).

Dois elementos se destacam: (i) a sustentabilidade do planeta, que € de interesse do proprio
mercado financeiro, para sua sustentabilidade, previsibilidade e estabilidade; e (ii) a mudanca
de olhar para uma perspectiva de longo prazo.

Ainda que, em alguma medida, os mercados financeiros ja estivessem levando em conside-
racao questoes ambientais e sociais, frequentemente essa consideragao se limitava a criagao
de valor ou risco em curto prazo (THE GLOBAL COMPACT, 2004, p. 3). As instituicoes ampliaram
esse olhar, considerando horizontes de tempo maiores (10 anos ou mais) e aspectos intangiveis
que impactam o valor da empresa (THE GLOBAL COMPACT, 2004, p. 2).

O relatorio ressalta que as questoes ESG sao especialmente importantes em termos de
materialidade financeira em analises de mercados de investimento emergentes, gerenciamento
de reputacao e boa cidadania empresarial, pois nesses mercados a regulagao e a fiscalizagao

1 Sao elas: ABN Amro; Aviva; AXA Group; Banco do Brasil; Bank Sarasin; BNP Paribas; Calvert Goup; CNP Assurances; Credit Suisse Group;
Deutsche Bank; Goldman Sachs; Henderson Global Investors; HSBC; IFC; Innovest; ISIS Asset Management; KLP Insurance; Mitsui
Sumimoto Insurance; Morgan Stanley; RCM (parte da Allianz Dresdner Asset Management); UBS; Westpac; World Bank Group. Fonte: The
Global Compact, 2004.
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sao tipicamente mais fracas, muitos dos recursos renovaveis e nao renovaveis mais importantes
economicamente estao localizados em paises em desenvolvimento, onde os problemas sociais
e ambientais mais urgentes sao causados/sentidos, e empresas em geral sao mais envolvidas
em moldar mercados e estao mais expostas a expectativas governamentais e sociais (THE
GLOBAL COMPACT, 2004, p. 30).

Sao recomendacoes gerais das instituicoes:

(i) considerar de interesse dos investidores, gestores de ativos e corretores de valores
mobiliarios o aperfeicoamento da integracao dos fatores ESG em analises financeiras,
de modo a contribuir para melhores mercados de investimento e para o desenvolvimen-
to sustentavel do planets;

(ii) convidar todos os atores do mercado financeiro a melhorar seus entendimentos e
consideracoes dessas tendéncias e potenciais impactos relacionados, o que nao sera
possivel sem a adequada divulgacao de informagdes sobre essas questoes pelas em-
presas;

(iii) convidar os investidores e outros atores do mercado a incluir horizontes de longo prazo
em mandatos de investimentos e a requerer pesquisas apoiando esse desenvolvimen-
to, considerando que o uso de horizontes temporais mais longos em investimentos
€ uma condicao importante para melhor capturar mecanismos de criacao de valores
ligados a fatores ESG;

(iv) instar aos reguladores que sejam transparentes em relagdo a natureza e a tempo-
ralidade de novas regulagoes relacionadas a questdoes ESG relevantes para investi-
mentos, de modo a tornar mudangas regulatorias mais previsiveis e quantificaveis
para mercados financeiros, e apoiar a integracao na analise financeira (THE GLOBAL
COMPACT, 2004, p. 5).

Apesar de as questoes ESG variarem em diferentes regides e setores, a titulo exemplificativo
(THE GLOBAL COMPACT, 2004, p. 6), pode-se considerar as seguintes questdes dentro de cada
pilar ESG (Quadro 1):

Quadro 1 — Pilares da ESG

(continua)

Mudangas climaticas e riscos relacionados
Necessidade de reducao de langamentos toxicos e residuos
Nova regulamentagao expandindo os limites da responsabilidade ambiental em

. relagao a produtos e servigos

Ambiental ¢ P ¢
Crescente pressao da sociedade civil para melhorar performance, transparéncia e
prestacao de contas, levando a riscos reputacionais se nao gerida adequadamente
Mercados emergentes para servicos ambientais e produtos que respeitem o0 meio
ambiente
Salde e seguranga ocupacional
Relagdes com a comunidade
Social Questoes de direitos humanos em empresas e cadeia produtiva
Relacdes governamentais e comunitarias no contexto de operagoes em paises em
desenvolvimento
Crescente pressao da sociedade civil para melhorar performance, transparéncia e
prestacao de contas, levando a riscos reputacionais se nao gerida adequadamente
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Quadro 1 — Pilares da ESG

(conclusao)

Estrutura dos conselhos e prestacao de contas

Praticas de divulgacao de informacgoes e prestacao de contas

Governanga

corporativa Estrutura de comités de auditoria e independéncia dos auditores

Compensacao de executivos

Administragao de questoes de corrupgao e suborno

Fonte: The Global Compact, 2004, p. 6 (tradugdo nossa).

2 ESG, greenwashing e sociedade de risco

Conforme visto anteriormente, a nogao de agenda ESG esta atrelada ao reconhecimento
pelo mercado financeiro de que 0s riscos e oportunidades relacionados a esses pilares sao, em
uma perspectiva de longo prazo, de grande relevancia aos mercados financeiros, as empresas
e a todas as demais partes interessadas atuantes nesse mercado.

Esse reconhecimento representa crucial avango em uma discussao que ja se estendia em
algumas décadas no plano internacional, marcadamente a partir da formulacao de uma politica
de desenvolvimento sustentavel pela ONU, sistematizada no relatoério “Nosso futuro comum”
(Our common future), de 1987 (FREITAS, 2021).

A mudanca de olhar para a consideragao de riscos se relaciona ao conceito de sociedade
de risco, cunhado por Ulrich Beck em 1986 para explicar a mudanca de paradigma representada
pela pés-modernidade. Enquanto a industrializagao, repleta de avangos tecnologicos e cientificos,
representava um foco na distribuicao de riqguezas e no suprimento de necessidades materiais,
facilmente visiveis, esse mesmo processo industrial acabou por gerar outro fendmeno: a sociedade
de risco (BECK, 2019):

Enquanto a assuncgao de riscos pode ser encontrada ao longo da histéria muito antes da modernidade —
por exemplo, as navegagoes de Colombo — esses eram riscos pessoais. 0s novos riscos se diferenciam,
primeiro, por seu alcance, global, e em segundo lugar, por sua origem, baseada na superproducao indus-
trial. (BECK, 2019, p. 25-26)

Esse cenario, embora possa parecer sombrio, € visto pelo autor com otimismo — a partir
das mudangas provocadas pela sociedade de risco, novas possibilidades se abrem, para um
cenario de maior cooperacéao global:

a consciéncia do risco global cria espago para futuros alternativos, modernidades alternativas! A socie-
dade mundial de risco nos obriga a reconhecer a pluralidade do mundo que a visao nacionalista podia
ignorar. Os riscos globais abrem um espaco moral e politico que pode fazer surgir uma cultura civil de
responsabilidade que transcenda as fronteiras e os conflitos nacionais. A experiéncia traumatica de que
todos sdo vulneraveis e a decorrente reponsabilidade pelos outros, até para sua propria sobrevivéncia
sao os dois lados da crenga no risco mundial. (BECK, 2019, p. 364)

Os riscos, embora atinjam de maneira mais aguda os mais vulneraveis materialmente, tém
também efeito equalizador — a partir de certo ponto, nao podem ser evitados, nem pelos mais

ricos. E possivel a uma pessoa com mais dinheiro escolher alimentos organicos ou se mudar
para uma area da cidade afastada dos poluentes quimicos da indUstria. Pouco pode fazer,
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entretanto, em relagdao a uma bomba atdomica, ou ao smog — “a miséria € hierarquica, o smog
€ democratico” (BECK, 2019, p. 43).

As situacOes sociais de ameaga que surgem acompanham, em algumas dimensoes, as
desigualdades sociais, mas também contém um efeito bumerangue — em algum momento, aquele
que lucra com o risco sera também prejudicado por ele. A ameaca encontra efeito circular na
crise ecoldgica, na medida em que sao comprometidas as bases naturais que viabilizaram o
lucro em primeiro lugar. Por exemplo, a empresa que fatura por meio de agricultura intensiva e
irresponsavel tera seus lucros prejudicados pela queda de fertilizagdo dos solos, desaparecimento
de espécies e erosao do solo (BECK, 2019, p. 44-45).

Além de ameacas a salde, o efeito bumerangue se reflete em ameacas a propriedade,
ao dinheiro, ao lucro e a legitimacao, na medida em que o reconhecimento social de riscos da
modernizacao se associa a desvalorizagdes que podem levar a “desapropriagoes ecologicas”,
tipo de desapropriagao social e econdmica com a manutencao da propriedade legal (BECK,
2019, p. 27). Em suma:

tudo o que ameagca a vida neste planeta, estard ameacando também os interesses de propriedade e de
comercializagao daqueles que vivem da mercantilizagao da vida e dos viveres. Surge, desta maneira, uma
genuina contradicao, que sistematicamente se aprofunda, entre os interesses de lucro e propriedade
que impulsionam o processo de industrializagao e suas diversas consequéncias ameacadoras, que com-
prometem e desapropriam inclusive os lucros e a propriedade (para nao falar da propriedade da propria
vida). (BECK, 2019, p. 46)

A esséncia da agenda ESG pode ser interpretada como um movimento rumo ao reconhe-
cimento do efeito bumerangue. Isso nao quer dizer, entretanto, que essa compreensao seja
universal para todas as instituicoes que debatem ou comunicam em suas agoes a preocupacao
e/ou a valorizagao das questdoes ambientais, sociais e de governanga corporativa. As empresas
que efetivamente se preocuparem com o efeito bumerangue sao aquelas atentas a perspectiva
de longo prazo proposta pelo relatério Who Cares Wins. No entanto, mesmo que nao tenham
em mente os efeitos em longo prazo da sustentabilidade, as empresas podem adotar praticas
comunicadas como sustentaveis por motivos que nao entram nessa légica ampliativa do ESG,
mas se relacionam com pressoes a curto prazo (por exemplo, legislacao ou relagoes pulblicas).

Nesse sentido, o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC) classifica cinco
estagios no que diz respeito ao tratamento de sustentabilidade das empresas, a partir de sua
postura frente a estimulos externos — legislacao e regulamentacao vigente — e internos:

(i) No estagio de pré-cumprimento legal, a empresa entende que os lucros sao sua Unica
obrigacao, ignora o tema sustentabilidade e se coloca contrariamente a regulamenta-
coes sobre esse tema, entendendo que podem representar gastos adicionais.

(i) No estagio de cumprimento legal, a empresa obedece a legislacdo e gerencia seus
passivos, limitando-se ao cumprimento legal, “agdes sociais e ambientais sao consi-
deradas como custos e a sustentabilidade é tratada ‘da boca para fora’” (IBGC, 2007,
p. 23). 0 IBGC identifica a pressao regulatoria como motivagdo para mudancga do esta
gio 1 para o 2.

(iii) No estagio além do cumprimento legal, a empresa percebe que iniciativas de ecoefi-
ciéncia e investimentos socioambientais podem economizar custos e minimizar riscos,
melhorar sua reputacao e impactar positivamente seu valor. As iniciativas de sustenta-
bilidade se concentram em departamentos especializados. O IBGC identifica a ecoefi-
ciéncia, a ameaca regulatoria e as crises de relagoes plblicas como motivadores para
gque as empresas passem do estagio 2 para o 3.
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(iv) No estagio de estratégia integrada, a empresa integra a sustentabilidade entre suas
estratégias-chave de negocios, redefinindo sua marca e agregando valor econdmico
por meio de iniciativas diferenciadas. No lugar de custos e riscos, reconhece inves-
timentos e oportunidades nas iniciativas de sustentabilidade. A transformacao que
ocorre para que a empresa passe para o estagio 4 ocorre por meio da internalizacao
da sustentabilidade na empresa, que passa a se beneficiar em receita, inovacao e
produtividade, e nao somente no gerenciamento de riscos e economia de custos.

(v) No estagio de propdsito e paixao, a empresa adota praticas sustentaveis por entender
que nao faz sentido contribuir para um mundo insustentavel. As iniciativas de susten-
tabilidade nao chegam ao conselho de administragao, mas emanam deste. As empre-
sas no estagio 5 se diferenciam do estagio 4 no que diz respeito a sua motivacao:
“enquanto as do estagio 4 ‘passam a adotar as praticas de sustentabilidade para que
sejam empresas de sucesso’, as do estagio 5 ‘sdo empresas de sucesso pelo fato de
terem adotado as préaticas de sustentabilidade’” (IBGC, 2007, p. 23-24).

E preciso considerar essa ampla gama de possibilidades de posturas das empresas em
relacao a sustentabilidade, de modo a manter um olhar critico frente as comunicagoes relativas
a sigla ESG.

Nessa linha, a adogao, pela empresa, de uma comunicagao pautada na agenda ESG pode
estar relacionada ao greenwashing. O termo descreve uma situagao em que se promove uma
imagem ambiental positiva que nao corresponde a realidade (PAGGOTTO, 2013, p. 44); trata-se
de uma criagao de falsas informagoes, duvidosas ou oportunistas, que podem induzir terceiros
a conclusoes equivocadas (BRITO, 2019, p. 57).

A titulo exemplificativo, algumas caracteristicas que podem ser associadas ao greenwashing
sao: manipulacao de discurso ambientalista com exageros; afirmagoes irrelevantes, genéricas
ou pretensoes irreais; omissao de impactos ambientais negativos da operacao do negbcio,
destacando apenas os positivos; mentir, utilizar dados falsos, fazer afirmacoes que distorcem
a realidade ou que nao podem ser provadas; desviar a atencao para projetos socioambientais
paralelos; tratar obrigacoes legais como investimentos em meio ambiente (BRITO, 2019, p. 60).

Enquanto for possivel — e vantajoso — as empresas desenvolver esse tipo de conduta
invocando a adocao de uma agenda ESG, o greenwashing nao pode ser considerado superado.
E 0 que parece se verificar no cenario atual, que ainda é de ndo padronizacdo e escassa (ou
inexistente) regulamentacgao e fiscalizacao dos dados informados.

Vale mencionar a conclusao de Brito, que, em anélise de limitacoes e potencialidades dos
relatdrios corporativos socioambientais (RCS), constatado um cenario de fraca regulagao legal,
finaliza afirmando que os RSCs podem servir de plataforma ou instrumento para o greenwashing
(BRITO, 2019, p. 130). Cumpre analisar, assim, ferramentas para evitar que 0 mesmo ocorra
com a agenda ESG.

3 Indicadores e regulamentacao como ferramentas para superar o
greenwashing

O relatorio Who Cares Wins indicava que, apesar do crescente nimero de dados disponibili-
zados pelas empresas sobre questoes ambientais, sociais e de governanga, as administradoras
de fundos e analistas, majoritariamente, consideravam insatisfatorias as informacoes recebidas,
pontuando que, embora muita informacao esteja disponivel, esta ndo é apresentada de maneira
consistente e significativa. A relevancia das informagdes para a atividade principal da empresa
nao era explicada — e, assim, 0s analistas muitas vezes nao demonstravam interesse nesse
tipo de informacao (THE GLOBAL COMPACT, 2004, p. 31).
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Ou seja, nao basta qualquer disponibilizacao de informacao; sao essenciais formato,
consisténcia, relevancia e contexto para que essa comunicacao seja satisfatoria.

Nesse sentido, os indicadores podem ser poderosas ferramentas para trazer forca aos
pilares ESG, na medida em que permitem que esse didlogo seja mais objetivo, padronizado e
comparavel. Além de facilitar a transparéncia e fiscalizagao para os stakeholders interessados
em avaliar o alinhamento das empresas com os pilares ESG, a utilizagao de indicadores é
benéfica as empresas.

A adesao pelas empresas a programas voltados a preservacdao do meio ambiente ou
aspectos sociais pode implicar o surgimento de despesas extraordinarias, o que pode colocéa-la
em desvantagem em relagao ao concorrente que pratique precos mais baixos por desconsiderar
praticas sustentaveis (FREITAS, 2020, p. 9).

Os indicadores e certificagcoes representam, assim, um incentivo a cooperagao das empresas,
agregando valor as suas iniciativas.

A certificagao conhecida como “selo verde” consiste no reconhecimento por érgaos privados
de controle, permitindo a venda do produto em mercados mais exigentes, como 0 europeu
(FREITAS, 2020, p. 9). Além disso, agrega valor imaterial a marca, fator cada vez mais relevante
a medida que o consumidor se torna mais consciente.

Nesse sentido, pode-se citar a Organizagao Internacional de Normalizagao (1SO), organizagao
internacional independente e nao governamental que, por meio de seus membros, reline experts
para compartilhar conhecimentos e desenvolver padroes internacionais voluntarios, baseados
em consensos e relevantes para o mercado, para apoiar a inovagao e fornecer solucoes para
desafios globais, editando normas de cumprimento voluntario ou obrigatério, contando com 165
orgaos de definigcoes de padroes, sendo representada no Brasil pela Associagao Brasileira de
Normas Técnicas (ABNT).

Freitas (2020, p. 9) menciona a ISO 14.000 como a grande primeira mudanca, referente
a procedimentos que devem ser adotados para reduzir ao maximo danos ao meio ambiente.
Na sequéncia, a ISO 14.001:2015, que pode ser certificada, estabelece padroes acordados
internacionalmente para sistemas de gestao ambiental,? buscando incluir o reconhecimento
crescente pelas empresas da necessidade de levar em consideragao elementos externos e
internos que influenciam em seu impacto ambiental, como a volatilidade climatica e o contexto
competitivo em que trabalham. Essas normas fazem parte da familia de normas 1SO 14.000,
destinada a organizacoes de todo tipo que precisem de ferramentas praticas para gerir suas
responsabilidades ambientais.®

Mais especificamente em relagao aos pilares ESG, vale observar a atuagao do comité técnico
ISO/TC 322, responsavel pelo desenvolvimento de padroes ISO relativos a finangas sustentaveis,
entendidas pelo comité como financiamentos, assim como arranjos institucionais e de mercado
relacionados, que apoiem o progresso para alcancar os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
da ONU (ODS) e enderecar as mudancgas climaticas. O comité busca integrar consideragoes de
sustentabilidade incluindo praticas ambientais, sociais e de governanga em todos os aspectos do
financiamento de atividades econdmicas. Tem como pulblico as partes interessadas envolvidas no

2 De acordo com a ISO, pode-se compreender sistema de gestdo ambiental como um sistema que ajuda organizagoes a identificar, gerir,
monitorar e controlar suas questoes ambientais de maneira mais holistica.

2 No ambito da gestdo municipal sustentavel, a ABNT NBR I1SO 18091 sera langada pela ABNT, buscando a integragdo dos 17 Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel da ONU (ODS) com os 39 indicadores qualitativos do estagio da gestdo municipal de desenvolvimento
institucional para a Governanca, Desenvolvimento Econdmico Sustentavel, Desenvolvimento Social Inclusivo e Desenvolvimento Sustentavel
Ambiental. Os indicadores definem, para cada area de atuagao da prefeitura, se ela se encontra em nivel verde, amarelo ou vermelho,
facilitando a aplicagdo dos requisitos adotados pelas empresas a area governamental. A ISO continua trabalhando em outra familia
de normas sobre sustentabilidade, 37.000, em particular, em normas cobrindo os temas cidades resilientes e inteligentes, propondo
indicadores que permitam avaliar até que ponto areas urbanas atendem a esses conceitos (DAGNINO, 2021).
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campo das finangas sustentaveis que participam em qualquer local do ecossistema financeiro,
tanto do lado da oferta quanto da demanda do mercado financeiro (COMMITTEE, 2021).

Peter J. Young, presidente do ISO/TC 322, entende que as normas internacionais sao
essenciais para mobilizar o setor financeiro em nivel mundial, de modo a responder aos imperativos
ambientais e sociais e assegurar a prosperidade futura. Young estima que alcancar os ODS
até 2030 exigiria a duplicagao do fluxo de investimentos atuais para uma faixa entre US$5 e 7
trilndes por ano, requerendo significativo aumento do fluxo de capitais e praticas de financas
sustentaveis. Pontua, ainda, que um grande nimero de atividades voluntarias e regulatorias estao
sendo desenvolvidas por paises, regioes e setores, muitas delas reconhecendo explicitamente
os beneficios que padroes internacionais poderiam oferecer, mas nenhum deles esta ainda
envolvido em desenvolvé-los em todo o mercado (ISO, 2020).

Young identifica como objetivos para o ISO/TC 322: (i) desenvolvimento de terminologias
comuns e globalmente reconhecidas, principios e padroes para finangas sustentaveis, ajudando a
reduzir confusdes de mercado e diminuindo custos de transagao, cerificagao e comunicagao para
os atores envolvidos nos mercados de finangas sustentaveis; (ii) padroes claramente definidos
que ajudem a prevenir “sustainability washing”, de modo a conferir mais credibilidade, integridade
e escalabilidade a atividades financeiras sustentaveis e guiar institui¢coes financeiras (inclusive
bancos, investidores e seguradoras) de modo a melhor integrar consideragdes ambientais,
sociais e de governanga em praticas financeiras e investimentos; (iii) aprimorar a compreensao
de atividades de financas sustentaveis para facilitar a inovacao e desenvolvimento de produtos
financeiros sustentaveis, bem como servigcos relacionados, como verificagoes por terceiros e
provisao de informacoes sobre ESG; e (iv) padronizar métricas para permitir a medicao e trans-
paréncia aprimoradas de fluxos financeiros sustentaveis e da performance ESG de atividades,
instituicoes e mercados financeiros sustentaveis (1SO, 2020).

0 ISO/TC 322 pontua que a padronizacao internacional em finangas sustentaveis pode
desempenhar papel de apoio para os ODS, sobretudo por meio da incorporagao de métricas
ambientais, sociais e de governancga. Os varios conceitos inseridos na nocao de finangas
sustentaveis ainda carecem de padroes, de modo que uma mesma palavra pode se referir a uma
variada gama de atividades. A expressao “green”, por exemplo, & amplamente usada, podendo
se referir a diversas atividades, mas raramente incorpora o espectro completo de aspectos de
sustentabilidade relativos a questoes sociais (como igualdade de género, acesso a educagao e
erradicagao da fome), economicas (como resiliéncia, mitigacao de riscos de desastres naturais,
alivio a pobreza e acesso a prosperidade) e de governanga (de organizagdes, empresas e governos)
(ISO/TC 322 COMMITTEE, 2020). A figura a seguir mostra a estrutura e o alcance das finangas
sustentaveis, conforme plano de negocios estratégico apresentado pelo comité.
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Figura 2 — Organograma Finangas Sustentaveis
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Fonte: Committee.iso.org, 2020 (tradugao nossa).

A ISO deixa clara, assim, a importancia de mecanismos de padronizagao, tanto terminologicos
quanto de indicadores, para a melhor incorporacao dos pilares ESG ao mercado financeiro.

Em paralelo a essas iniciativas, € fundamental a existéncia de regulamentagao em nivel
nacional, seja para reforcar e internalizar padroes internacionais, seja para lidar com as espe-
cificidades locais.

As instituicoes financeiras que colaboraram para o relatério Who Cares Wins, nesse sentido,
convidam os reguladores a formular estruturas legais previsiveis e transparentes, de modo a
apoiar sua integracao em analises financeiras. Entende-se que quadros regulatorios devem
requerer nivel minimo de divulgacao de informacoes e responsabilizagdo em questoes ESG por
parte das empresas, apoiando, assim, analises financeiras.

Entretanto, as instituicoes indicam que a formulacdo de padroes especificos deve ficar ao
cargo de iniciativas voluntarias do mercado. Analistas financeiros sao encorajados a participar
mais ativamente de iniciativas voluntarias em andamento e ajudar a formular uma estrutura de
relatorio que responda as suas necessidades (THE GLOBAL COMPACT, 2004, p. iv).

Vale mencionar o caso dos Estados Unidos, onde € notavel a discussdo sobre a necessidade
de regulacao de relatorios ESG produzidos pelas empresas. Apesar da crescente pressao pela
regulamentacao e divulgacao mandatéria de dados ESG, a Securities and Exchange Commission
(SEC), agéncia incumbida de implementar e supervisionar a legislagao de valores mobiliarios dos
Estados Unidos, ainda nao implementou medidas nesse sentido. A divulgagao voluntaria desses
dados é comum, mas &, em grande medida, comprometida por falta de padronizagao. Até agora,
a SEC tem se limitado a oferecer orientagdes para as empresas que escolherem divulgar seus
dados ESG (HAZEN, 2021).
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4 Um panorama sobre indicadores e regulamentacao no Brasil

No Brasil, até o limite da conducao de levantamentos para este trabalho, em junho de
2021, nao havia regulamentacao especifica sobre os pilares ESG, sendo notaveis as seguintes
perspectivas regulatdrias futuras: o Projeto de Lei n2 5442/2019 e as Consultas Piblicas n® 85
e 86 do Banco Central do Brasil (BCB).

O Projeto de Lei n® 5.442/2019 (PL) foi apresentado em 9 de setembro de 2019 pelos
deputados Rodrigo Agostinho (PSB/SP) e Luiz Flavio Gomes (PSB/SP) para regulamentar os
programas de conformidade ambiental. A regulamentagao proposta se aplicaria no ambito das
pessoas juridicas que explorem atividade econdmica potencialmente lesiva ao meio ambiente,
instituindo a obrigatoriedade da implementacao de programas de conformidade ambiental em
empresas publicas e sociedades de econdmicas mistas que explorem essas atividades (CAMARA
DOS DEPUTADQS, 2021).

O PL define programa de conformidade ambiental como, no ambito de uma pessoa juridica,
0 conjunto de mecanismos e procedimentos internos de conformidade, auditoria e incentivo a
denincia de irregularidades e uma efetiva aplicagdo de codigos de conduta, politicas e diretrizes
com o objetivo de detectar, prevenir e sanar irregularidades e atos ilicitos lesivos ao meio ambiente
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019, p. 1)

Como incentivo a implementacao dos programas, os autores do projeto preveem que a
existéncia de programa de conformidade efetivo devera ser levada em conta na imposicao das
sancgoes penais e administrativas previstas na legislacao ambiental (CAMARA DOS DEPUTADOS,
2019, p. 2), alterando, para tanto, a Lei Federal n?2 9.605/1998 (Lei de Crimes Ambientais)
no que diz respeito as previsoes de atenuantes na aplicacao de penas por crimes e infragcoes
ambientais. Também vedam a pessoas juridicas que nao detenham programas de conformidade
efetivos (i) incentivo estatal — excetuadas as microempresas e empresas de pequeno porte — e (ii)
a contratacao pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, em se tratando de (a) parceria
pUblico-privada, (b) obra e servigo cujo valor do contrato seja superior a R$10 milhoes ou (c)
concessao e permissdo de servico publico cujo valor do contrato seja superior a R$10 milhoes
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019, p. 2).

Tomando como base os parametros estabelecidos no Decreto n® 8.420/2015, que
regulamenta os programas de compliance no ambito da Lei Anticorrupcao (Lei n® 12.846/2013)
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019, p. 6), estabelecem diretrizes para a avaliacdo do programa de
conformidade, objeto de regulamentagao pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA):

e comprometimento da alta direcao da pessoa juridica, incluidos os conselhos, evidencia-
do pelo apoio visivel e inequivoco ao programa;

e padroes de conduta, codigo de ética, politicas e procedimentos de conformidade, aplica-
veis a todos os empregados e administradores independentemente de cargo ou fungao
exercidos;

e treinamentos periddicos sobre o programa de conformidade;

e analise periddica de riscos para realizar adaptagdes necessarias ao programa de inte-
gridade;

¢ independéncia, estrutura e autoridade da instancia interna responsavel pela aplicacao
do programa de conformidade e fiscalizagao de seu cumprimento;

e canais de denudncia de irregularidade, abertos e amplamente divulgados a funcionarios
e terceiros, e de mecanismos destinados a protecao de denunciantes de boa-fé;

e medidas disciplinares em caso de violagao do programa de conformidade;

e procedimentos que assegurem a pronta interrupcao de irregularidades ou infragoes de-
tectadas e a tempestiva remediacao dos danos gerados;
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e monitoramento continuo do programa de conformidade visando a seu aperfeigoamento
na prevengao, na deteccao e no combate a ocorréncia dos atos lesivos previstos na Lei
n® 9.605/1998 (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019, p. 3).

Na avaliacao desses parametros, serao considerados o porte e a especificidades da pessoa
juridica, como quantidade de funcionarios, complexidade da hierarquia interna, quantidade de
departamentos, diretorias ou setores, utilizagao de agentes intermediarios, setor de atuacao,
quantidade e localizacao de pessoas juridicas integrantes do grupo econdémico e qualificagcao
como microempresa ou empresa de pequeno porte (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019, p. 3).

O projeto de lei prevé que o programa de conformidade deve ser estruturado, aplicado e
atualizado de acordo com as caracteristicas e os riscos atuais das atividades de cada pessoa
juridica (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019, p. 3) e estabelece a avaliacdo da efetividade dos
programas de conformidade complementar entre os setores publico e privado, dividida em: (i)
avaliacao e fiscalizacdo periddica por autoridade certificadora independente credenciada; e (ii)
fiscalizacao da avaliagao tratada na primeira etapa, apenas nas hipéteses de denlncia funda-
mentada de violagao a legislagdo ambiental ou ao programa de conformidade ou fiscalizagao por
sorteio pUblico, levando em consideragao critérios de risco e magnitude do empreendimento. A
autoridade certificadora independente respondera solidariamente em caso de dano ambiental
causado por omissao no dever de avaliagao e fiscalizagao do programa de conformidade (CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2019, p. 4).

A justificacao do projeto de lei menciona a necessidade de desenvolvimento de novos
instrumentos de preservagcao do meio ambiente de natureza preventiva, sendo 0s programas de
conformidade ambiental (ou compliance ambiental), instrumentos mais modernos na garantia
dos interesses da coletividade que, além de promover a observancia das exigéncias legais,
constituem importantes ferramentas na redugao de riscos ambientais relacionados as atividades
das pessoas juridicas exploradoras de atividade econOmica. As alteragoes legais propostas,
assim, pretendem reforgar incentivos legais para que as empresas adotem medida preventivas,
apesar de nao prever sua obrigatoriedade. Os autores destacam que a logica por tras do projeto
segue as diretrizes do inciso VI do art. 170 da Constituicao Federal, que determina que a ordem
econdmica deve observar a defesa do meio ambiente (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2019, p. 5-6).

O projeto de lei foi encaminhado a Comissdo de Desenvolvimento Econdmico, IndUstria,
Comércio e Servicos (CDEICS) em 11 de outubro de 2019. Em 15 de junho de 2021, foi emitido
parecer da Relatora na CDEICS, a Deputada Joenia Wapichana (REDE/RR), pela aprovagcao do
projeto de lei (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2021, p. 3). Apds a apreciacao pela CDEICS, o projeto
ainda devera ser avaliado pelas comissoes de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(CMADS); Financas e Tributacdo (CFT) e Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) (CAMARA
DOS DEPUTADQS, 2021).

Alguns pontos chamam a atencao na proposta, majoritariamente as formas de incentivo
selecionadas, ainda atreladas a um olhar sancionatoério: seja a atenuagao de sangoes pelo dano
que eventualmente ocorra ou a vedacao de contratacao e recebimento de incentivos pelo Poder
Pablico. Merece cuidado a previsdao de que a imposicao de sancoes penais e administrativas
devera levar em conta a existéncia de efetivo programa de conformidade no ambito da pessoa
juridica punida — é possivel vislumbrar desafios a interpretagdo sobre o potencial dessa norma
em casos complexos de responsabilidade solidaria, por exemplo, ou na hipétese de existéncia
do programa, inadequado, porém, em relacao ao dano ambiental ocorrido na pratica. Podem ser
vislumbrados questionamentos, por exemplo, sobre a aplicabilidade de atenuante na imposicao
das sancoes penais e administrativas em casos de ocorréncia da hipotese de omissao da
autoridade certificadora que gera responsabilidade solidaria.
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Conforme se pode verificar, o Projeto de Lei n25.442/2019 trata apenas de parte da discussao
representada pelos pilares ESG, na medida em que seu escopo se direciona a governanga de
questdes ambientais, nao adentrando o pilar “social”. Nesse sentido, as propostas regulatorias
do Banco Central do Brasil n2 85 e 86, produzidas no contexto de sua agenda sustentavel,*
representam relevante avangco na medida em que incorporam propostas de aprimoramento
regulatorio, gestao de riscos e divulgacao de informagdes relacionadas a riscos ambientais,
sociais e climaticos.

A Consulta Plblica n? 85 traz propostas para aprimoramento de regras de gerenciamento
de risco social, ambiental e climéatico aplicaveis as instituicoes financeiras e demais instituicoes
autorizadas a funcionar pelo BCB e criagao de requisitos a serem observados por essas instituicoes
no estabelecimento da Politica de Responsabilidade Social, Ambiental e Climatica (PRSAC) e na
implementacao de acoes com vistas a sua efetividade.

As propostas reorganizam o arcabougo regulatorio nacional referente ao tema, tendo como
objetivos (i) a manuten¢ao da iniciativa brasileira no estabelecimento de regras sobre gerenciamento
de riscos e politica de responsabilidade, incorporando as discussoes internacionais mais recentes
sobre o assunto, (ii) a inclusao da 6tica relativa a mudangas climaticas no arcabougo regulatorio
brasileiro (gerenciamento de riscos e politica de responsabilidade) e (iii) o aprimoramento de
comandos normativos e conceitos referentes a riscos e responsabilidade social e ambiental
(BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2021b).

A Consulta publica n® 86 divulga proposta normativa visando ao estabelecimento de requisitos
para a divulgacao de informagoes sobre riscos sociais, ambientais e climaticos aplicaveis as
instituicoes enquadradas nos Segmentos 1, 2, 3 e 4,° bem como sobre as oportunidades de
negdcio relacionadas ao tema. O BCB informa que a proposta busca incorporar no arcabougo
regulatorio brasileiro, naquilo considerado relevante para a disciplina de mercado no sistema
financeiro, as recomendacoes da Task Force on Climate-related Financial Disclosures (TCFD),
forga-tarefa coordenada pelo setor privado criada em 2015 com o objetivo de desenvolver
recomendacoes para permitir que empresas de diferentes jurisdicoes e setores da economia
divulguem informacoes claras, comparaveis e consistentes sobre riscos e oportunidades de
negobcios associados as mudangas climaticas.

Para proporcionar a adogao gradual das recomendagdes, a proposta prevé que os requisitos
para divulgacao de informacoes sejam implementados em duas fases: (i) na fase 1, serao
abordados aspectos qualitativos das recomendacgoes, com foco em governanga, estratégias das
instituicoes e gerenciamento de riscos; e (ii) na fase 2, serao incorporados aspectos quantitativos
das recomendagoes, metas e métricas. A proposta diz respeito a fase 1; a fase 2 sera concluida
posteriormente, “de forma a permitir o amadurecimento dos conceitos e das metodologias de
céalculo de indicadores quantitativos tanto por parte da indUstria financeira quanto pelo Banco
Central do Brasil” (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2021b, p. 2).

A Consulta Pablica n? 86 esta ancorada no objetivo de estabelecer requisitos de divulgacao
de informacoes relativas ao risco climatico para o Sistema Financeiro Nacional, alinhadas com
as recomendacoes da TCFD, com escopo ampliado para abarcar a divulgagao de informagoes
sobre o risco social e ambiental, propondo requisitos de divulgacao que compreendem:

e gerenciamento de riscos sociais, ambientais e climaticos, considerando aspectos como
a governanga e estratégias adotadas pelas instituicoes em diferentes horizontes de
tempo;

4 Para mais informagdes sobre a agenda, visite: www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/sustentabilidade (acesso em: 5 fev. 2023).

5 Assim, as instituicoes no Segmento 5 (S5) ficam dispensadas dessa divulgacao. As instituicoes financeiras e demais instituicoes
autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil sao divididas em cinco segmentos pela Resolucao n? 4.553/2017, art. 2 (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2017).
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e indicadores utilizados no gerenciamento do risco social, ambiental e climatico;
e oportunidades de negbcios associadas aos temas (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2021b,
p. 2).

A proposta define um formato de divulgagao de informagoes por meio de tabelas padronizadas
e torna obrigatoria a divulgagao de informagoes para os topicos governancga de riscos, estratégia e
gerenciamento de riscos. Além dos riscos climatico, fisico e de transigao, conceituados pela TCFD,
sao abarcados 0s riscos sociais e ambientais, alinhados aos pilares ESG. Torna-se facultativa
a divulgacao de informagoes relativas a indicadores quantitativos e oportunidades de negocios,
explicando o BCB que essa escolha “neste momento[,] procura aproveitar 0s avangos no uso
desses indicadores e na identificacao dessas oportunidades” (BANCO CENTRAL DO BRASIL,
2021b, p. 2).

Propde-se uma divulgacao anual por meio do Relatério de Riscos e Oportunidades Sociais,
Ambientais e Climaticas (GRSAC), contendo tabelas e orientagdes a serem divulgadas apds
a edicao da norma. Considerando a data de entrada em vigor da nova regulacao proposta
(12 de janeiro de 2022), o primeiro relatorio GRSAC deve ser publicado ainda em 2023, com
data-base de dezembro de 2022 (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2021b, p. 2). O relatorio deve
ser disponibilizado pelo periodo de 5 anos contados da data de sua divulgagao, “em um Unico
local, de acesso publico e de facil localizacao, em segao especifica no sitio da instituicao na
internet” (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2021b, p. 6).

Conclusao

A primeira conclusao do trabalho se refere a possibilidade de utilizagao da agenda ESG para
0 greenwashing — e, consequentemente, a urgéncia de se discutir ferramentas para evitar esse
desvirtuamento dos pilares ESG.

Foi possivel verificar a relevancia dos certificados e métricas como ferramentas para
combate ao greenwashing, mas a existéncia de indicadores nao basta por si s6 — € fundamental
a comparabilidade e a qualidade das informacoes prestadas. Nesse sentido, a padronizagao e
a regulamentagao devem andar em paralelo com os indicadores, em atuagao complementar.

Conclui-se que a regulamentacao se apresenta como ferramenta Gtil, que pode ser essencial
para estabelecer padroes e determinar parametros minimos para uma obrigatoria prestagcao de
contas (quando adequada). E preciso lembrar das empresas de menor porte — como aponta
Freitas, a certificacao implica despesas que, no caso dos pequenos produtores ou empresas de
menor porte, podem chegar a um aspecto cruel, de inviabilizacao da producao (2020, p. 10). A
dinamicidade do mercado financeiro e a heterogeneidade entre diferentes setores, entretanto,
impoem algumas limitacoes para essa regulamentagao, de modo que sua aplicabilidade maior
parece ser na fixacao de parametros minimos para fins de sua utilizagdo no mercado financeiro.

Enquanto o Brasil se encontrar proximo de avangos importantes do ponto de vista regulatorio,
as propostas atuais ainda nao enderegarao a regulamentagao de indicadores, embora prevejam
essa etapa em um segundo momento. A proposta do Banco do Brasil parece acertar nesse
sentido, tomando uma postura cautelosa ao dividir a regulamentagao do tema em duas etapas.

Abstract: The Environmental, Social and Governance
agenda — better known by its Acronym in English, ESG —
appears with increasing force in the media and in the
communication of companies. While the insertion of
discussions on the environment, social, and governance
represents an important advance in the levels of
discussions involving companies and the financial market,
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it is necessary to evaluate the movement with caution.
In this context, the work aims to analyze the role of
indicators and regulation as tools with the potential to
combat greenwashing. The research begins with the
analysis of the who cares wins report, kick-off to the
discussion of the ESG theme. Next, the need for care
when looking at communications related to ESG pillars is
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considered. In a third moment, it discusses the importance metrics, associated with adequate regulation, represent
of standardized and regulated indicators as instrumentsto  a possible way to solve this issue, from the perspective
improve these pillars. Finally, the regulatory perspectives  of establishing a minimum floor.

currently existing in Brazil represented by Bill 5442/2019
and Public Consultations No. 85 and 86 of the Central
Bank of Brazil are described. It is concluded that the

Keywords: ASG. Environmental. Social. Governance.
Indicators. Metrics. Regulation. Risk.
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Resumo: Os Principios ESG (Environmental, Social
and Governance) consistem em fatores usados para
avaliar o comprometimento das organizacoes com o
desenvolvimento sustentavel, a responsabilidade social
e as boas praticas de governanga corporativa. Segundo
esses principios, as organizagdes devem criar instrumentos
para fortalecimento da governanca corporativa aliada a
preocupacao com os impactos ambientais gerados pelas
suas atividades e com a promogao do desenvolvimento
social. Este texto propoe-se a analisar a possibilidade de
aplicagao dos principios ESG na Administragao Pblica
brasileira identificando possiveis agoes governamentais
ja implementadas em 6rgaos e entidades federais que
representam iniciativas voltadas ao fortalecimento de
questoes relacionadas a desenvolvimento ambiental,
social e fortalecimento da governanca. Assim, pretende-se

discutir a necessidade de regulamentagao dos principios
ESG como meio de incentivar sua implementagao nas
organizagoes plblicas em consonancia com as medidas
de implementacao dos programas de integridade ja em
curso no Brasil.
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Introducao

As organizagdes publicas e privadas estao em constante inovagao na busca de adequacao
de suas atividades as novas necessidades e realidades impostas pela sociedade. O Direito busca
acompanhar essas transformagoes sociais e servir como regulamentador de novas relagdes que
surgem em decorréncia dessas mudancgas. Assim também, as alteracoes legislativas acabam
se tornando um instrumento de incentivo as novas praticas que possam contribuir para o
desenvolvimento da sociedade.

O Brasil tem buscado alinhar suas organizagoes as praticas de gestao internacionalmente
adotadas, a fim de atender as exigéncias de organismos internacionais, bem como de agéncias
de incentivo.

Recentemente, uma nova sigla tem sido mencionada por empresas do setor privado para
demonstrar compromisso com a ética, os direitos humanos e o desenvolvimento sustentavel,
os chamados principios ESG (Environmental, Social and Governance).

O setor plblico também busca se adequar as novas praticas de gestao e se alinhar ao
contexto internacional, a exemplo da implementagao de medidas para fortalecimento da governanca
pUblica mediante a implementagao de programas de integridade plblica. Embora ndo exista uma
regulamentacgao referente ao ESG na Administragao Pulblica, existem algumas iniciativas que
demonstram preocupacao emergente no setor plblico para além da questao da governanga,
abrangendo também questoes ambientais e sociais.

Este texto propoe-se a analisar a possibilidade de aplicacao dos principios ESG na
Administracao PUblica brasileira, identificando possiveis agoes governamentais ja implementadas
em Orgaos e entidades federais que representam iniciativas voltadas para o fortalecimento de
questoes relacionadas ao desenvolvimento ambiental, social e ao fortalecimento da governanga.
Assim, pretende-se discutir a necessidade de regulamentagao dos principios ESG como meio
de incentivar sua implementagao nas organizagoes plblicas em consonancia com as medidas
de implementagao dos programas de integridade ja em curso no Brasil.
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1 Governanga: da eficiéncia a integridade publica

0 termo “governancga” foi utilizado pelo Banco Mundial na década de 1990 no conjunto de
propostas de reforma do Estado que apregoavam a chamada New Public Management, cujo alvo
principal era a implementacao de um modelo de gestao plUblica com base em resultados e na
busca constante da eficiéncia administrativa. Nesse periodo, o Banco referia-se a governanga
como sendo a maneira pela qual o Poder é exercido na administracao dos recursos econdmicos
e sociais de um pais, visando ao desenvolvimento, conforme consta no relatoério “Governance
and Development” (BANCO MUNDIAL, 1992).

No Brasil, o termo “governancga” foi mencionado na década de 1990, no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, para se referir a capacidade do Estado em implementar politicas
pUblicas de maneira eficiente (BRASIL, 1995, p. 16). Pereira (1997) defendia que a governancga
seria alcancada quando o Estado se tornasse mais forte, embora menor (PEREIRA, 1997,
p. 44). Nesse periodo, o termo “governanga” estava associado a ideia de eficiéncia administrativa
que fundamentou as alteragoes constitucionais da Emenda Constitucional n¢ 19/1998, com a
inclusao do principio da eficiéncia no art. 37 da Constituicao Federal de 1988.

Ao longo dos anos, novos aspectos foram agregados ao conceito de governanca. Em um
primeiro momento, a garantia da eficiéncia administrativa foi considerada o elemento crucial para
dotar o Estado de capacidade de implementar politicas plblicas e atender ao interesse publico.

Posteriormente, diante de frequentes escandalos de corrupcao, percebeu-se que o desvio
de recursos plblicos para atender a interesses particulares representava uma ameaga ao
atendimento do interesse puUblico, comprometendo a capacidade do Estado de alcancar seus
objetivos institucionais. A corrupcao foi considerada fator crucial que precisava ser enfrentada,
nao apenas de maneira repressiva, mas também preventiva, mediante a adogao de mecanismos
de controle e, também, de criacao de cddigos de conduta capazes de disseminar principios
éticos no interior das organizagoes publicas e privadas. Essa preocupagao esta relacionada
a necessidade de se alcangar os objetivos das organizagoes, com o cumprimento da missao
institucional, e no estabelecimento de meios de impedir que a gestao dessas organizagoes se
desvie de seus objetivos.

Nesse sentido, Augusto e Petiz (2020) explicam que a governancga esta relacionada a
praticas voltadas para alinhar interesses, de modo a preservar e otimizar o valor econdmico
de longo prazo para a organizagao, envolvendo também a intolerancia as praticas eticamente
guestionaveis ou ilegais, como a corrupgao.

Em 2017, o Decreto n? 9.203/2017, que dispoe sobre a politica de governancga publica
federal direta, autarquica e fundacional, em seu art. 22, |, trouxe uma nova definicao de governanca
pUblica para referir-se ao “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos
em pratica para avaliar e monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas plblicas e a
prestacao de servicos de interesse da sociedade”. Nesse decreto, sao estabelecidos os principios
da governancga pUblica: capacidade de resposta, integridade, confiabilidade, melhoria regulatoria,
prestagao de contas e transparéncia. Entre esses principios, a integridade esta relacionada a
implementacao de politicas de combate a fraudes e corrupgao.

No Brasil, a implementacao de politicas de integridade decorre de uma estratégia internacional
de combate a corrupgao defendida por organismos internacionais, como a Organizagao para
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), que emitiu um conjunto de recomendacoes
sobre integridade pdblica incentivando a adogao de determinadas praticas nos setores pulblico
e privado. Na definicdo da OCDE, a integridade publica “refere-se ao alinhamento consistente e
a adesao de valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e priorizar o interesse
pUbico sobre os interesses privados no setor pablico” (OCDE, 2017, p. 3).
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A Instrugao Conjunta n® 01/2016 do Ministério do Planejamento e da Controladoria-Geral
da Uniao (CGU) estabelece como base da integridade a “honestidade e objetividade, elevando
os padroes de decéncia e probidade na gestao dos recursos publicos e das atividades da
organizacao, com reflexo tanto nos processos de tomada de decisao, quanto na qualidade de
seus relatorios financeiros e de desempenho”. Podem-se notar dois critérios fundamentais
presentes nessa definicdo: uma questdo ética, moral, quando se refere a honestidade, e uma
questao relacionada a prevaléncia do interesse plblico, manifestada na objetividade da gestao
das atividades da organizacao, que devem ser direcionadas exclusivamente para o alcance dos
objetivos institucionais, ndao cabendo desvios para outros objetivos. Isso remete ao conceito de
uma administragao pUblica integra, que nao se desvia de seus objetivos.

No setor privado, o termo “compliance” tem sido mais usualmente utilizado no lugar
de “integridade”, mas ambos se referem ao mesmo conjunto de medidas. Nesse setor, a
implementacao de politicas de integridade, como instrumento de fortalecimento da governanga
corporativa, tornou-se relevante desde a publicacao da Lei n? 12.846/2013, que estabelece
que empresas, fundacoes e associagcoes poderao responder civil e administrativamente por atos
lesivos praticados em seu interesse ou beneficio e que causarem prejuizo ao patrimonio plblico,
infringirem principios da administracao pUblica ou compromissos internacionais assumidos
pelo Brasil. O referido diploma legal reforca a importancia dos mecanismos e procedimentos de
integridade, auditoria e incentivo a denlncia de irregularidades e da aplicagao efetiva de codigos
de ética nas organizagoes. Moro, Pio e Lobato ressaltam que a “existéncia de programas de
compliance na area de integridade e anticorrupgao é hoje um ativo para as empresas” (MORO;
P1O; LOBATO, 2021, p. 11).

No mesmo sentido, a Lei n® 13.303/2016, que dispoe sobre o estatuto juridico das
empresas publicas e sociedades de economia mista, em seu art. 12, |, estabelece o dever de as
empresas estatais adequarem suas praticas ao codigo de conduta e integridade e outras regras
de boa pratica de governanca corporativa, motivo pelo qual as empresas estatais brasileiras tém
implementado programas de integridade pdblica.

Na Administragao Plblica Federal, o Decreto n? 9.203/2017, em seu art. 14, estabeleceu o
prazo de 180 dias para que os orgaos e entidade da administragao direta, autarquica e fundacional
instituissem comité interno de governanga, a fim de garantir que as boas praticas de governanga
se desenvolvam e sejam apropriadas de maneira continua e progressiva pela instituicao. Além
disso, o referido decreto tornou obrigatdria a instituicao de programas de integridade em todos
os Orgaos e entidades da administracao direta, autarquica e fundacional, “com o objetivo de
promover a adocao de medidas e agoes institucionais destinadas a prevencao, a deteccao, a
punicao e a remediacdo de fraudes e atos de corrupcao”.

Os principios da governanga puablica foram adotados na Administragao Plblica brasileira
nao apenas com sua incorporagao no ordenamento juridico brasileiro, mas também com a
implementagao de programa de integridade em todos os 6rgao e entidades federais, que ocorreu
apo6s a Portaria CGU n2 57/2019 ter estabelecido prazo para implementacao desses programas
em toda a administragao federal.

A implementacao de programas de integridade representa um meio de materializagao e
sistematizagao de um dos principios da governanga, a integridade plblica. Esses programas
tém orientacao para o fortalecimento de valores éticos dentro das organizagoes e trabalham
com aspectos preventivos em relagdo a fraude e a corrupgao.

Conforme dados extraidos do Portal Painel da Integridade do Governo Federal, em 2022,
26 orgaos da Administracao Direta ja contavam com Planos de Integridade aprovados. Na
Administracao Indireta, 120 autarquias e 41 fundacoes pUblicas também ja tinham aprovado seus
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planos. Essas iniciativas ja vinham sendo adotadas nas empresas estatais desde a publicacdo
da Lei Anticorrupcao e do estatuto juridico das estatais.

Nesse diapasao, pode-se concluir que a existéncia de leis e atos infralegais estabelecendo a
obrigatoriedade de adogao de boas praticas de governanga e de comités em 6rgaos e entidades
da administragcao federal constitui iniciativa que demonstra preocupacao com o fortalecimento
da governanga corporativa nas organizagoes publicas brasileiras. No mesmo sentido, a imple-
mentagao de programas de integridade reforga essa preocupagao com a execucao de praticas
de boa governanga na Administragcao Pdblica brasileira.

Outras medidas adotadas referem-se a necessidade de envolvimento das empresas que
participam de contratagoes publicas com as politicas de integridade implementadas em 6rgaos
e entidades publicas. A nova lei de licitacoes e contratos administrativos (Lei n¢ 14.133/2021),
em seu art. 25, §4°9, estabeleceu a obrigatoriedade de estabelecimento de programas de
integridade para empresas que firmem contratos de grande vulto, definidos como aqueles com
valor superior a R$200 milhoes.

Iniciativas nesse sentido foram adotadas também pelo Poder Judiciario, a exemplo do Codigo
de Conduta para Fornecedores do Conselho Nacional de Justica (CNJ) que orienta as empresas
que participem de contratagoes com o 6rgao a estabelecerem um programa de integridade em
conformidade com o previsto na Lei n?2 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao).

O referido codigo estabelece um conjunto de boas praticas esperadas das empresas
fornecedoras. Pode-se notar que as boas praticas recomendadas coadunam com os parametros
de avaliagao de programas de integridade estabelecidos pelo art. 42 do Decreto n? 8.420/2015,
gue regulamenta a Lei Anticorrupcao. Entre outras, sao incluidas como boas praticas o incentivo
ao comportamento ético e de combate a corrupgao, a criagao de codigo de ética, a implementagao
de gestao de riscos, a transparéncia na gestao, a criagao de canais de dendncia, a criagao de
instancia responsavel pelo programa e de procedimentos internos de investigagcao e a realizagao
de monitoramento continuo do programa.

Além da criagao de codigos de conduta para fornecedores, os programas de integridade tém
buscado envolver as empresas contratadas com o comprometimento com a prevengao a corrupgao
mediante a inclusdo de clausulas anticorrup¢do nos contratos firmados com fornecedores e
mediante a assinatura de termos de compromisso, nos quais a empresa se responsabiliza por
atender a politica de integridade do 6rgao ou entidade.

Embora a integridade seja apenas um dos principios da governanga contidos no Decreto n®
9.203/2017, a maneira como 0s programas de integridade sao estruturados amplia sua area
de atuacao, abrangendo também medidas voltadas ao atendimento dos demais principios, como
capacidade de resposta, confiabilidade, melhoria regulatoria, prestagcao de contas e transparéncia.
Esse fato pode ser verificado nos dezesseis parametros de avaliacao estabelecidos pelo art.
42 do Decreto n? 8.420/2015 e que constituem areas ou conjuntos de procedimentos que
devem obrigatoriamente ser implementados em um programa de integridade. Nesse sentido,
0s programas de integridade tém consistido em importante instrumento de operacionalizagao
de medidas de fortalecimento da governanca.

2 Ampliacao da abrangéncia da governancga: os principios ESG

A necessidade de adoc¢ao de boas praticas de governanga em organizagoes piblicas e
privadas ampliou a discussao sobre os varios aspectos envolvidos no papel que as organizagoes
desempenham na sociedade. A preocupacao com questoes éticas possibilitou uma expansao
das atividades de compliance para além de aspectos éticos, morais e de combate a fraudes
€ corrupgao para alcangar questdes que envolvem a maneira como as organizagoes interagem
com 0 meio ambiente e 0 meio social no qual estao inseridas.
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Em 2004, a iniciativa Who Cares Wins, do Pacto Global da ONU, propds os Principios ESG,
que consistem em fatores usados para avaliar o comprometimento das organizagoes com o
desenvolvimento sustentavel, a responsabilidade social e as boas praticas de governanga
corporativa. Segundo esses principios, as organizagoes devem criar instrumentos para o fortale-
cimento da governanga corporativa aliado a preocupagao com os impactos ambientais gerados
por suas atividades e com a promocao do desenvolvimento social. Freitas (2021) explica que
“ESG” significa que as empresas devem atuar no campo social, proteger o meio ambiente e,
em sua administragao, cooperar com a sociedade.

No Brasil, o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC), no langamento do Codigo
das Melhores Praticas de Governanga Corporativa, em 2015, abordou a necessidade de ampliagdo
do foco da governanga corporativa para englobar, além dos acionistas e administradores, também
as demais partes interessadas, envolvendo os desafios sociais e ambientais que fazem parte
do contexto de atuacao das organizacoes. Nesse sentido, a governanga corporativa deve ser
estruturada de modo a abranger as questdoes ambientais e sociais, pois a governanga propicia
o desenvolvimento das boas praticas ambientais e sociais na empresa (BLANCHET, 2021).

Os estudos que analisam a emergéncia dos chamados principios ESG tém se dedicado a
sua aplicagao em organizagoes privadas que buscam se adequar a uma tendéncia ja difundida
na Europa e Estados Unidos. Lima et al. (2021) explicam que a referida iniciativa visa fazer com
que investidores e analistas levem em consideracao as interagoes entre questoes ambientais,
sociais e de governanca.

Desse modo, 0s paises que se preocupam com questoes de ESG se mostram mais seguros
para atrair investimentos. Augusto e Petiz (2020) falam na criagao de um ecossistema institucional
favoravel a investimentos com preocupacao ética em diversos setores. Segundo esses autores,
grandes investidores, como fundos de pensao, veiculos patrimoniais de universidades, instituicoes
financeiras e fundos soberanos, vém exigindo que os gestores considerem os critérios de ESG
nas decisoes de investimento.

Blanchet (2021) ressalta que as praticas ESG tém se tornado uma métrica ou certificagdo para
nortear boas praticas de negocios relevantes para atrair investidores, parceiros e consumidores.
Segundo a autora, nos Estados Unidos, as empresas de auditoria independentes tém incluido
em seus relatorios problemas criticos de auditoria relacionados as praticas de ESG.

Como estao sendo utilizadas como métrica para avaliar o desempenho das empresas na atual
conjuntura, Freitas (2021) ressalta a necessidade de as iniciativas de ESG serem monitoradas
pelo Poder Plblico. Segundo o autor, isso pode influenciar as decisdes de investimentos em
empresas, uma vez que subsidios e financiamentos serao concedidos com base na avaliagao
de diversos procedimentos da empresa.

Blanchet (2021) trata essas novas preocupagdes como evolugao do ambiente de negdcios
que deixou de considerar apenas aspectos financeiros como forma de avaliagcao de suas decisoes
de investimento:

a evolucao do ambiente de negbcios, demonstrando uma crescente preocupacao com as praticas ESG,
€ sinal de que o proprio mercado tem incorporado cada vez mais valores éticos, sociais, ambientais e de
governanga como representativos do propdsito, de uma organizacdo. A analise de valor da organizacao,
portanto, abrange um escopo maior e mais complexo do que o tradicional valuation calcado em indicado-
res financeiros. (BLANCHET, 2021)

No mesmo sentido, Augusto e Petiz (2020) afirmam que o tema ESG considera além da
performance financeira futura de uma empresa ou um investimento, seus impactos sociais,
ambientais e aspectos éticos e de governanca.
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Ao investir em praticas de ESG, as organizagoes também minimizam os riscos de ocasionar
danos sociais ou ambientais que acarretem a obrigatoriedade de a entidade ter de promover o
ressarcimento pelos prejuizos causados.

Outra aplicabilidade mencionada por Freitas (2021) refere-se aos contratos de financia-
mento bancario que poderao incluir clausulas exigindo praticas de ESG, cujo cumprimento sera
avaliado por métricas, podendo resultar em rescisao contratual. Assim, empresas poderao ter
a concessao de financiamento negada por responderem a agoes civis ou criminais em razao de
danos ambientais.

As diretrizes da governanca publica estabelecidas no art. 42 do Decreto n® 9.203/2017
apresentam um conjunto de agdoes mais relacionadas a capacidade de implementagao e de
cumprimento dos objetivos organizacionais, a eficacia e eficiéncia da gestao, a transparéncia e
a adogao de principios éticos e de integridade. Entretanto, ndo ha mengao ao desenvolvimento
de acoes relacionadas a sustentabilidade, preservacdo do meio ambiente nem questoes sociais
ou relacionadas a direitos humanos. Nesse sentido, o decreto apresenta uma interpretacao
mais restritiva do conceito de governanga em relacao ao que tem sido discutido na atualidade.

A expressao “ESG” ainda nao é encontrada no arcabougo normativo que regulamenta as
questoes referentes a governanga piblica na Administragao Plblica Federal, mas seus principios
podem ser identificados em algumas praticas de governanga publica, conforme sera analisado
a seguir. De antemao, convém destacar sua presencga nas politicas de integridade do CNJ, em
especial no Codigo de Conduta para Fornecedores de Bens e Servigos da instituicao. O documento
esta estruturado em trés pilares basicos: respeito aos direitos humanos, sustentabilidade e
integridade corporativa, que sao exatamente os trés principios fundamentais do ESG. O referido
codigo afirma que a seleg¢ao da proposta mais vantajosa para a Administragao deve levar em
consideracao a proposta que atenda ao interesse pUblico, considerando nao apenas o menor
preco, mas também os aspectos econdmico, social e ambiental.

Nas empresas estatais, a influéncia dos principios ESG € mais marcante. Na Petrobras, o
Cbddigo de Etica e Conduta estabelece como valores, além da integridade, o respeito & vida, as
pessoas e ao meio ambiente. O Guia de Conduta Etica para Fornecedores da empresa, além de
abordar questoes relacionadas a ética e integridade, traz orientagoes especificas sobre direitos
humanos, meio ambiente e mitigagao de mudancgas climaticas.

Outro exemplo foi encontrado no Programa de Integridade da empresa pUblica Financiadora
de Estudos e Projetos (Finep), que, ao tratar da gestao de riscos, acresceu as categorias de
riscos o risco socioambiental para se referir a possibilidade de ocorréncia de perdas decorrentes
de danos socioambientais (BRASIL, 2020, p. 16).

3 Ainclusao das questoes ambientais na governanca

O aspecto ambiental do ESG refere-se a responsabilidade ambiental como préatica de
atuacao empresarial de maneira sustentavel, tendo em vista que as organizagdes sao grandes
responsaveis pela degradagdao do meio ambiente.

As areas responsaveis pela implementacao de medidas de compliance ou de integridade
puUblica foram inicialmente criadas para lidar com questoes relacionadas a ética e ao combate a
fraudes e corrupgao. Ao agregar novos elementos no conjunto de boas praticas de governanca,
como as questoes ambientais, as areas de compliance, elas tém se responsabilizado também
por medidas relacionadas ao desenvolvimento sustentavel. Assim, preocupagdes com 0 meio
ambiente tém sido incluidas entre as boas praticas de governanga corporativa; como reflexo, as
areas de compliance tém desenvolvido agcoes voltadas a reducao dos riscos de ocorréncia de
danos ambientais em funcao das atividades exercidas pelas atividades da organizacao. Grau
et al. (2020) falam em uma evolugao do conceito de compliance para buscar um comportamento
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com integridade maior, mais integrada e qualificada, e conformidade nas relagdes com o0 meio
ambiente.

E interessante observar a existéncia de dois movimentos de influéncia mGtua entre as areas
de Direito Ambiental e de governanga. Se por um lado o principio da sustentabilidade tem sido
incorporado as boas praticas de governancga, afirmando que uma conduta ética também deve
incluir o respeito ao meio ambiente, no Direito Ambiental, o fortalecimento da governanga e
dos instrumentos de compliance tem sido considerado essencial para a operacionalizacao das
politicas de sustentabilidade, na medida em que sdo capazes de dar mais efetividade as acoes.

Nessa esteira, alguns autores ja tém falado na existéncia de um compliance ambiental
demostrando a aplicabilidade dessas agoes na promogao de medidas de sustentabilidade
ambiental. Para Grau et al. (2020), a aplicacao do conceito nas relagoes ambientais teria
como objetivo alcancar maiores resultados na prevengao de riscos e passivos ambientais. Os
autores defendem que essa normatizacao seria mais eficiente ser fosse baseada no primado
da sustentabilidade.

Ressalta-se que os aspectos éticos continuam presentes no compliance ambiental,
assim como no conceito original. Grau et al. (2020) consideram que, na aplicagao do conceito
geral no Direito Ambiental, a avaliagao do comportamento ético se daria sobre a conduta do
particular obrigado a considerar o meio ambiente ecologicamente equilibrado no exercicio de
suas atividades, utilizando para tal auditorias ambientais e procedimentos voltados a redugao
de ocorréncia de danos e ilicitos ambientais. Os autores entendem que, no Direito Ambiental,
nao basta o comportamento conforme a lei, pois se deve obedecer a primazia do preceito da
sustentabilidade, que pode estar além da previsao legal. Assim, se a protecao ambiental esta
centrada na sustentabilidade, o comportamento mais adequado é aquele mais sustentavel.
Nesse sentido, Grau et al. (2020) defendem que a avaliacao de conformidade nao deve se pautar
estritamente no principio da legalidade, e sim na pratica mais sustentavel de relagdo com o meio
ambiente, sob o primado do preceito da sustentabilidade.

Nesse diapasao, Blanchet (2021) ressalta que “é preciso uma area de compliance
estruturada para que de fato va além do mapeamento e gestao de riscos, do cumprimento da
legislagao ambiental e regulatoria, e inove, somando a esse repertorio legislativo e regulatorio,
boas praticas ambientais”.

No setor plblico, a preocupagcao com a preservagao do meio ambiente ganha contornos
constitucionais, tenho em vista que a Constituicao Federal de 1988, em seu art. 225, estabelece
que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e determina que a coletividade
e o Poder Piablico tém o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.
Entre as atribuicoes do Poder Plblico, o §12 do art. 225 inclui promover a conscientizagao publica
para preservacao do meio ambiente. Nesse sentido, as instituicoes plblicas devem demonstrar
comprometimento com o desenvolvimento sustentavel e respeito ao meio ambiente, iniciando
essa conscientizagao no interior de suas organizagdes mediante a adogao de uma gestao
comprometida com os principios da sustentabilidade ambiental.

Conforme mencionado anteriormente, o marco regulatorio referente a governanga pablica no
Brasil nao contempla questoes relacionadas ao meio ambiente e a sustentabilidade. Entretanto,
algumas medidas incluidas nos programas de integridade de 6rgaos e entidades da administracao
pUblica federal denotam influéncia das recentes preocupacoes com 0 meio ambiente que tém
sido consideradas boas praticas de governanga.

Um desses exemplos parte do Poder Judiciario, que incluiu a sustentabilidade como um
dos trés pilares do Codigo de Conduta para Fornecedores do CNJ. O documento ressalta que a
adocao de critérios de sustentabilidade nos procedimentos de contratagao € obrigagao imposta
a todos os Poderes Pulblicos, tendo em vista o dever de protecao socioambiental prescrito pelo
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art. 225 da Constituicao Federal de 1988. O referido codigo relaciona um conjunto de boas
praticas a serem adotadas pelas empresas que queiram participar de contratagoes com o Poder
Judiciario, envolvendo o comprometimento com a reducao dos impactos ambientais causados
pelas atividades exercidas pela empresa, inclusive com a criagao de programas internos na area
socioambiental.

Ha outras iniciativas, como no caso do Programa Agenda Ambiental na Administragao Publica
(A3P) do Ministério do Meio Ambiente, que tem incentivado organizagoes publicas a incorporar
critérios de sustentabilidade, como ecoeficiéncia, aos indicadores de performance organizacionais
tradicionais (ARAUJO; LUDEWIGS; CARMO, 2015). A adocao de critérios de sustentabilidade nas
contatacao publicas com o modelo das licitagcdes sustentaveis também retrata essa preocupacgao.

4 Ainclusao das questoes sociais na governanca

Em 2011, o Conselho de Direitos Humanos da ONU adotou os Principios Orientadores
sobre Empresas e Direitos Humanos, estruturados no dever do Estado de proteger os cidadaos
contra abusos de direitos humanos por parte de terceiros e na responsabilidade corporativa
de respeitar direitos humanos, além da garantia de acesso das vitimas a meios de remediar e
reparar violagoes.

Nessa esteira, as areas de compliance ou de integridade inicialmente voltadas a questoes
éticas relacionadas ao cometimento de atos de fraude e corrupgao passaram a se preocupar
também em coibir condutas que representam violagoes aos direitos humanos e ao principio da
dignidade humana.

Segundo Blanchet (2021), o responsavel pela fungao de conformidade deve “estar atento
na gestao do compliance aos riscos inerentes aos fatores sociais, apurando o olhar para o
elemento humano (muitas vezes em parceria com a area de recursos humanos) no exercicio
das suas atividades rotineiras dentro da empresa”. A autora afirma que as areas de compliance
passaram a mapear também riscos relacionados a fatores sociais:

a atuacao do profissional de compliance nao deve se restringir apenas ao combate a atos de corrupgao
e aplicacao da Lei 12.846/2013. Deve o departamento ou a area de compliance atuar para identificar e
mapear eventuais riscos ligados aos fatores sociais, tais quais, 0s relacionados a (i) potenciais conflitos
de interesses, (ii) existéncia de qualquer tipo de assédio, (iii) racismo, (iv) homofobia no ambiente da
organizagao, (v) questdes trabalhistas, (vi) salde mental e bem-estar, dentre outros. (BLANCHET, 2021)

A preocupacgao com questoes sociais e de direitos humanos pode ser encontrada em diversos
documentos elaborados pelas areas de integridade e compliance das instituicoes brasileiras,
em especial referindo-se a discriminacao, assédio moral e sexual.

O Caodigo de Conduta dos Fornecedores do CNJ, ao estabelecer como um de seus pilares
0 respeito aos direitos humano, cita um conjunto de iniciativas normativas ocorridas a partir
da Constituicao Federal de 1988 que reforcaram 0s compromissos e as responsabilidades das
empresas em proteger e promover direitos mediante a instituicao das seguintes medidas: criagao
do Programa Nacional de Direitos Humanos, criagao do Programa Nacional de Agdes Afirmativas,
criagao do Cadastro de Empregadores autuados pelo uso de trabalho analogo a escravidao e
consolidacao do Pacto Federativo para Erradicacao do Trabalho Escravo.

Na sequéncia, o Codigo de Conduta dos Fornecedores do CNJ estabelece um conjunto de
boas praticas que devem ser adotadas pelas empresas que queiram participar de contratacao
com a instituicao assumindo compromissos com a defesa e o respeito aos direitos humanos,
compreendendo o respeito a “diversidade humana, em toda sua amplitude, étnico-racial, sexual,
de género, de origem, geracional, religiosa, de aparéncia fisica e de possiveis deficiéncias fisicas,
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psicologicas ou sociais, nas diversas areas e hierarquias da empresa” (BRASIL, 1995, p. 7).
O documento menciona, ainda, 0 compromisso da empresa com o0 cumprimento dos direitos
trabalhistas e da crianca e do adolescente, e com a necessidade de criacdo de canais de dendncia.

Organismos internacionais também estao incentivando a inclusao de clausulas contratuais
em contratos de financiamento pablico para estabelecer um comprometimento com o respeito
aos direitos humanos. Como exemplo, pode-se citar o Fundo Internacional de Desenvolvimento
Agricola (FIDA): os destinatérios de seu financiamento incluiam em todos os acordos e contratos
no ambito dos projetos financiados com seus fundos disposicoes contratuais para prevengao do
assédio sexual e da exploracado e abuso sexual. Nos Termos de Execugcdo Descentralizada do
Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento realizados com recursos do FIDA ja constam
clausulas anticorrupcao, nas quais as partes se comprometem a observar o mais alto padrao
de ética e integridade durante a execucao do acordo, podendo haver rescisao em caso de
descumprimento. Entre as clausulas anticorrupcao constam as clausulas FIDA de combate ao
assédio, a exploracao e ao abuso sexual.

Como exemplo na Administragao Direta, pode-se citar o Programa de Integridade do Ministério
das Cidades, que incluiu acoes para combater o assédio moral laboral, compreendida como
conduta abusiva e intencional que ataca a dignidade e os direitos fundamentais do trabalhador,
incluindo criticas as suas origens, nacionalidade, crencas religiosas ou convicgdes politicas.
Além disso, o plano apresenta acoes contra o assédio sexual no trabalho.

O combate ao assédio moral e sexual € encontrado em diversos planos de Integridade na
Administragao Pdblica. A CGU incluiu, entre os riscos a integridade, o assédio moral e sexual.

Na Administracao Indireta sao muitos os exemplos, sobretudo nas empresas estatais. O
BNDS teve uma Politica Corporativa de Integridade do Sistema BNDS que incluiu, entre suas
diretrizes, o repUdio a qualquer ato discriminatorio e a pratica de assédio moral ou sexual.

A Petrobras, em seu Guia de Conduta para Fornecedores, incluiu um capitulo especifico
sobre direitos humanos. A empresa exige dos fornecedores 0 compromisso com o respeito aos
direitos humanos e traz orientagoes quanto a condicoes dignas de trabalho, diversidade, equidade
de género, igualdade racial, inclusao de pessoas com deficiéncia, enfrentamento ao trabalho
infantil e escravo e a exploragao sexual de criangas e adolescentes.

5 Ainclusao dos principios do ESG no ordenamento juridico brasileiro

A adocao de critérios ESG na gestao tem sido praticada majoritariamente por empresas
privadas. No setor plblico, algumas empresas estatais, como a Petrobras, ja fazem mencgao a
utilizagao de tais critérios em sua politica de governanca. Nas demais entidades da Administracao
Indireta, bem como em 6rgaos da Administragdo Direta, algumas agoes sinalizam a intencao
de se ampliar a atuagao da governanga para questdoes ambientais e sociais, sem, contudo, se
referirem a sigla ESG.

Augusto e Petiz (2020) apontam para a necessidade de os 6rgaos governamentais se
prepararem para lidar com essas questoes, pois, a medida que mais organizagoes privadas
adotarem os critérios ESG em suas decisoes, os entes plblicos terao de se qualificar para se
adequarem as novas exigéncias do mercado.

Conforme ja discutido, as diretrizes da governanga pulblica apresentadas pelo Decreto n2
9.203/2017 nao incluem questoes referentes ao desenvolvimento social e ambiental, denotando
uma interpretagao mais restritiva do termo “governanga”. Nesse sentido, o Decreto n? 9.203/2017,
que dispoe sobre a politica de governanga da administragao pUblica federal direta, autarquica
e fundacional, poderia incluir em seu art. 42 diretrizes que possibilitassem a materializagao de
acoes voltadas a implementagao de uma gestao ambiental sustentavel e ao respeito aos direitos
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humanos, ampliando a abrangéncia do termo “governanca” para abarcar 0os aspectos sociais e
ambientais que hoje estao abrangidos pela governanca.

E possivel que, futuramente, organismos internacionais passem a exigir que o Brasil adote
tais critérios, assim como ja exigem a implementagao de politicas de integridade pUblica.

Conclusao

A adocao de uma gestao baseada em principios ESG acarreta custos de implementacao
que certamente as empresas repassarao para os consumidores. Esse fato levanta a questao de
se identificar em que medida os consumidores estariam dispostos a pagar mais por produtos
provenientes de empresas que adotam critérios de ESG em sua gestao.

Do mesmo modo também em relacdo ao setor plblico, a implementacdo de politicas de
ESG em 6rgaos e entidades pode acarretar aumento do gasto plblico com a implementagao
de programas e a aquisicao de bens e servicos com custo mais elevado para atender a esses
critérios. Esse aumento de gastos pode incentivar o Estado a aumentar a arrecadagao, com
a criagao de novas hipdteses de incidéncia tributaria para financiar novas despesas. Nesse
sentido, tem-se questionado em que medida haveria predisposicao da sociedade para suportar
essa elevagao de custos.

No setor privado, o0 aumento dos custos com a implementacao de critérios de ESG na
gestao da empresa pode ser compensado com a ampliagao da capacidade da empresa em obter
investimento externo em suas atividades, pois a presenca de critérios ESG tem servido como
métrica para a concessao de financiamentos.

No setor plblico, o0 aumento do gasto plblico com a implementacao de programas dessa
natureza pode ser compensado com 0 aumento da capacidade de atracao de investimentos
externo no pais tanto de empresas privadas quanto de agéncias internacionais de incentivo.

Neste texto, foram citados alguns exemplos de instituicoes que ja estao adotando os principios
de ESG em sua gestao. Contudo, a implementacao de medidas dessa natureza sucinta ddvidas
em relagao a sua efetividade diante da possibilidade de adogao de programas meramente formais
ou de fachada, conforme ja apontado por alguns pesquisadores em relagao aos programas de
integridade. Nesse sentido, € preciso que sejam definidas metodologias de avaliagao desses
programas para comprovar que essas medidas estao sendo efetivamente adotadas na pratica
e estao produzindo os resultados esperados.

De fato, a medida que a adogao de principios ESG passar a ser exigida no plano internacional,
o Brasil precisara se adaptar a essa nova conjuntura como meio de ser aceito pelas demais nagoes
como um pais que respeita os direitos humanos, o meio ambiente e o combate a corrupgao.
Assim, as organizagoes publicas brasileiras devem se adequar a esses novos critérios como
meio de se alinharem as novas tendéncias internacionais de gestao. De modo analogo, o Poder
Plblico poderia buscar realizar as regulamentagoes e alteragoes legislativas necessarias para
adequar os normativos referentes a governanga, ampliando sua abrangéncia para atender aos
critérios de ESG.

Abstract: The ESG - Environmental, Social and principles in the Brazilian Public Administration identifying
Governance Principles — consists of factors used to  possible government actions already implemented in
assess organizations’ commitment to sustainable federal agencies and entities that represent initiatives
development, social responsibility and good corporate ~ a@imed at strengthening issues related to environmental,
governance practices. According to these principles, ~ Social and governance strengthening. Thus, it is intended
organizations should create instruments to strengthen {0 discuss the need to regulate the ESG principles as a way
corporate governance combined with concern about the (@ €ncourage its implementation in public organizations
environmental impacts generated by their activities, in line with the measures 01_‘ |mplementatlon of integrity
as well as the promotion of social development. This programs already underway in Brazil.

text aims to analyze the possibility of applying the ESG ~ Keywords: Governance. Sustainability. Social. Integrity.
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Resumo: Este artigo traz uma revisao da literatura acerca
do tema ESG e as principais contribuicoes da produgao
académica. Primeiramente, fornece um mapeamento
da bibliografia na tentativa de identificar uma atengao
académica desproporcional sobre a pesquisa na area,
0 que contribui para uma significativa desconexao entre
os diferentes temas de pesquisa do Social Responsible
Investment (SRI) e ESG e, por consequéncia, um desvio
em relacao ao objetivo final do SRI, que é tornar a
empresa mais ética e sustentavel aos stakeholders. Em
segundo lugar, aponta novos insights sobre a importancia
das métricas ESG por meio de um panorama sobre o0s

termos que compdem o conceito, abordando sua evolugao
conceitual de maneira longitudinal, além de identificar as
principais publicacdes académicas e autores que abordam
o tema e, finalmente, mapear oportunidades de estudos
futuros e direcionamento das pesquisas sobre o tema na
literatura académica.
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Introducao

Os investidores desempenham papel central no esforgo global que visa alcangar os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), garantindo
que 0s recursos sejam devidamente levantados e alocados (MAJOCH; HOEPNER; HEBB, 2017).
A préatica de integrar critérios de sustentabilidade, como as avaliagdes ambientais (environment),
sociais (social) e de governanga (governance), o chamado ESG, na analise de investimentos é
conhecida como “investimento responsavel” ou “investimento socialmente responsavel” (SRI)
(DOMINI; KINDER, 1986; DOMINI, 2001).

O ESG e, por conseguinte, o SRI, ganharam destaque nos Ultimos anos, e o valor dos
portfolios relacionados ao SRI cresceu significativamente. Segundo o relatdrio bianual do Global
Sustainable Investment Alliance de 2018, os SRI nos cinco maiores mercados para esse tipo
de investimento (Europa, Estados Unidos, Japdo, Canada e Australia/Nova Zelandia) somaram
aproximadamente US$30,7 trilhdes em ativos. Trata-se de um crescimento de 34% em relacao
a 2016 (Tabela 1).

Tabela 1 — Investimentos socialmente responséaveis (total de ativos entre 2016-2018)

Total de ativos

Regiao (bilhoes de dolares) Variacao

2016 2018
Europa 12.040 14.075 + 16,9%
Estados Unidos 8.723 11.995 + 37,5%
Japao 474 2.180 + 359,9%
Canada 1.086 1.699 + 56,4%
Australia/Nova Zelandia 516 734 +42,2%
Total 22.839 30.683 + 34,3%

Fonte: Adaptada de GSIA (2018).
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H4&, contudo, preocupacoes por parte dos investidores no que se refere a definicdo de SRI,
aos padroes para que um investimento possa ser caracterizado como tal, bem como a qualidade
dos dados disponiveis sobre classificacoes ESG das empresas e ativos, uma vez que o conceito
é amplo (FRIEDE, 2019).

0 tema do ESG esta em grande evidéncia ndo somente nas pesquisas académicas, mas
nas praticas corporativas “da moda”. Teme-se, desse modo, que — assim como o conceito de
CSR (Corporate Social Responsibility), as praticas sustentaveis e a adogcao das praticas de
ética e compliance do passado — o ESG se torne mais um conceito a “enfeitar” a farta familia
dos “washing” (greenwashing, compliance washing e diversity washing). Essa preocupagao &
levantada, inclusive, por Eastman (2013), O’Sullivan (2012) e Rhodes (2016), que criticaram
as praticas sustentaveis e éticas nas organizagoes sugerindo que estas nao sao o principal
objetivo das organizacoes; pelo contrario, interesses puramente empresariais da busca pelo
lucro permanecem no topo da agenda.

Na academia, apesar da crescente producao sobre o tema ESG, a diversidade é deixada de
lado. Os trabalhos publicados tém falhado em trazer as complexas discussoes sobre o tema,
concentrando-se na linha de mensurar a performance (financeira) resultante da adocao das
praticas de ESG (BENSON; HUMPHREY, 2008; CAPELLE-BLANCARD; MONJON, 2012; FRIEDE;
BUSCH; BASSEN, 2015). A literatura também levantou questoes relacionadas a transparéncia
e a confiabilidade das métricas existentes, que a diversidade da literatura SRl ndo estad bem
mapeada e ha pouca compreensado da importancia das métricas ESG (DORFLEITNER; HALBRITTER;
NGUYEN, 2015; SEMENOVA; HASSEL, 2015).

Assim, esta revisao da literatura acerca do tema ESG busca duas contribuicdes principais:
primeiramente, fornecer um mapeamento da bibliografia na tentativa de identificar uma “atengao
académica desproporcional” sobre a pesquisa na area, o que contribui para uma significativa
desconexao entre os diferentes temas de pesquisa do SRI e ESG e, por consequéncia, um
desvio em relagao ao objetivo final do SRI, que € tornar a empresa mais ética e sustentavel aos
Stakeholders.

Em segundo lugar, esta revisao da literatura identifica novos insights sobre a importancia
das métricas ESG, traz um panorama sobre 0s termos que compoem o conceito ESG, abordando
sua evolugao conceitual de maneira longitudinal, identifica as principais publicagoes académicas
e autores que abordam o tema e, finalmente, mapeia oportunidades de estudos futuros e
direcionamento das pesquisas sobre o tema na literatura académica.

Propomos, dessa maneira, como objetivos gerais, identificar os principais clusters associados
ao tema do ESG, bem como identificar os temas de fronteira, emergentes e com potencial de
crescimento em termos de relevancia e impacto. Os objetivos especificos, por sua vez, buscam
identificar se ha um novo fendmeno de washing na pesquisa ESG, como aquele observado nos
debates do “greenwashing”. Por fim, o estudo busca identificar e hierarquizar os temas potenciais
associados a pesquisa ESG e possiveis faltas de integracao entre a producao académica sobre
o tema nas diferentes areas de conhecimento (economia, direito, administracdo, ciéncia politica,
ciéncia ambiental etc.).

1 Referencial teodrico

Apesar da popularidade do tema ESG nos ltimos anos, ndo se trata de um conceito novo.
A sigla, em termos conceituais, remonta a década de 1980. Tradicionalmente, as empresas
gue atuam nos chamados “mercados livres” sustentam-se em duas légicas institucionais, quais
sejam, as baseadas nas normas legais, fundada na obediéncia a legislagao e na regulamentacao
emanada pelos formuladores de politicas, e as baseadas nas normas de mercado, sedimentada
na otimizagao do lucro e na priorizagao dos interesses dos acionistas (FRANKEL, 1989).
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Ao longo nas dltimas décadas, contudo, a nogao de responsabilidade social corporativa
(Corporate Social Responsibility [CRS]) originou uma competitiva ldgica institucional exigindo que
as empresas também obedegam a outras normas, além das ditadas pela lei ou pelo mercado
(MINTZBERG, 1983). Em particular, as partes interessadas (stakeholders), como funcionarios,
comunidades locais, fornecedores e o meio ambiente, foram identificados como estando legiti-
mamente envolvidas na criagao do contexto normativo no qual as empresas atuam (FREEMAN,
1984). Fortalece-se, entdo, a importancia dos stakeholders nas decisdes das organizagoes.

Ao longo da historia, a instabilidade social foi presente, seja na Grécia antiga, devido a riqueza
e a desigualdade na distribuicao de terras (FUKS, 1984), seja na pobreza e no desemprego da
década perdida dos anos 1980 (CHOSSUDOVSKY, 1997) e nas interminaveis crises econdmicas
que mais impactam os paises emergentes. A questao climatica global, que ganhou o centro das
discussoes a menos tempo, também demanda urgéncia. O Brasil, por exemplo, foi pressionado
no sentido de proteger o meio ambiente, sobretudo na polémica envolvendo 0s incéndios na
regiao amazonica (FREITAS, 2021). As questoes de governanga corporativa também nao sao
novidades, como indicam as falhas do banco italiano Medici em 1494 (DINENSEN, 2020).

O que difere os tempos atuais de décadas ou séculos passados é o imediatismo, a escala e
os efeitos globais das consequéncias de tais eventos, dando maior urgéncia e importancia para
respondé-los e antecipa-los. No caso do combate a corrupcao, por exemplo, os fluxos comerciais
e de investimentos internacionais ganham mais intensidade, e, consequentemente, crescem
as oportunidades de pratica de atos de corrupgdo além das fronteiras nacionais (GRECO FILHO,
2016). Além disso, deve-se levar em conta que as principais fontes de valor nas organizagoes
passam a ser 0s ativos intangiveis — como a marca, a reputagao e o conhecimento — em detrimento
dos tangiveis. Em contrapartida, os principais padroes financeiros e as praticas contabeis e de
mercado atuais foram concebidos em uma época em que 0s ativos tangiveis dominavam a criagao
de valor. O Gréafico 1 ilustra essa mudanca, apresentando a composicao do valor de mercado do
S&P 500 em termos de ativos tangiveis e intangiveis.

Gréfico 1 — Composicdo do valor de mercado, S&P 500 (1975-2020)
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Fonte: Adaptado de Ocean Tomo (2020).

1 0 S&P 500 (Standard & Poor’s 500) € um indice composto pelos 500 ativos mais relevantes negociados na NYSE ou NASDAQ, em termos
de tamanho de mercado, liquidez e representatividade do segmento. Trata-se de um indice, cujo conceito se assemelha ao do Ibovespa.
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Diante de um cenario em que se demandavam mudancas de paradigmas, as Nagoes Unidas,
em parceria com mais de vinte instituicoes financeiras, elaboraram e publicaram, em 2004, o
relatorio Who Cares Wins, que desenvolveu diretrizes e recomendagoes sobre como integrar
melhor as questdoes ambientais, sociais e de governanga (ESG) na gestao dos ativos, tendo como
foco uma série de recomendacoes direcionadas a diferentes atores do setor financeiro, que,
em conjunto, buscaram abordar a questao central de integrar os direcionadores de valor ESG a
pesquisa, a analise e ao investimento do mercado financeiro. Nas palavras do proprio relatério:

Convidamos instituicdes académicas, escolas de negdcios e grupos de reflexao de pesquisa para apoiar
o trabalho dos analistas financeiros neste campo, contribuindo com pesquisas inovadoras sobre riscos e
oportunidades em ESG e construcao de case de investimento e modelos de negbcios relacionados, tanto
de natureza estratégica quanto quantitativa. (UNITED NATIONS, 2004, p. 10)

Assim, com a “convocacao” dos principais atores do mercado financeiro ao movimento do
ESG, iniciou-se uma verdadeira explosao de novos fundos sustentaveis, ativos verdes, selos,
certificagoes e agéncias de rating (classificagao) relacionadas as questoes ambientais, sociais
e de governanga. Surgem também incontaveis pesquisas académicas versando sobre o tema.

2 ESG: o estado das pesquisas académicas e a necessidade da revisao
sistematica da literatura

O crescimento e o tamanho do “mercado” chamado ESG atrairam naturalmente a atencao
académica. Em um trabalho de revisao da literatura conduzido por Friede et al. (2015), foram
analisados mais de 2 mil artigos publicados sobre o tema ESG. Infelizmente, o estudo nao
conseguiu refletir a diversidade das pesquisas; pelo contrario, os temas concentraram-se
sobretudo em um Unico topico, qual seja, a medicao de desempenho econdmico e financeiro
das empresas que adotam politicas ESG.

N3ao se trata de um resultado totalmente inesperado, uma vez que o tema do desempenho
econdmico e financeiro € um dos bercos da guinada do tema (CAPELLE-BLANCARD; MONJON,
2012). No entanto, a falta de diversidade nas tematicas de pesquisa significa que outros temas
importantes nao estao sendo adequadamente estudados.

Assim, este artigo contribui para a pesquisa sobre o tema ESG e a literatura, estabelecendo
uma agenda mais ampla para futuras pesquisas académicas, permitindo a proposta da seguinte
pergunta de pesquisa: Quais sao 0s temas emergentes, na comunidade internacional, relacionados
ao tema de ESG e qual é o estado da arte da pesquisa sobre o tema no Brasil e exterior?

Entende-se por “temas emergentes” aqueles pesquisados pela comunidade académica e
que contrabalanceiam ou fogem dos clusters de temas publicados notadamente nos Gltimos
anos, como apresentado por revisoes anteriores da literatura, sobre a relacdo entre politicas
ESG e performance econdmico-financeira da organizagdo. Ja o “estado da arte” reflete o estado
atual de conhecimento sobre determinado topico ou pesquisa conduzida para compreender como
esta a produgdo de conhecimento cientifico sobre o tema ESG.

3 Metodologia

Hulland e Houston (2020) classificam as revisoes sistematicas da literatura em “baseada
em dominio” (domain-based), “baseada em teoria” (theory-based) e “baseada em método”
(method-based). Ainda segundo os autores, as revisoes baseadas em dominio assumem categorias
como “revisao baseada em um framework” (framework-based review), em que se adotam matrizes
como a ADO de Paul e Benito (2018) ou o 6W de Callahan (2014); as revisoes bibliométricas
(bibliometric review), cujo objetivo é verificar uma extensa lista de pesquisas publicadas e, com o
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uso de ferramentas estatisticas e de conteldo, identificar particularidades da amostra em relagao
a geografia (locais de publicagao), redes de citagoes e cocitagdes, evolugao das palavras-chave
e temas ao longo dos anos, bem como de tendéncias de temas e formacao de clusters. Por fim,
as revisoes baseadas em dominio podem ser categorizadas como uma “revisao com o proposito
de desenvolvimento de teoria” (review aiming for theory development), conforme proposto por
Paul e Mas (2019) e Post, Sarala, Gatrell e Prescott (2020).

Para a proposta deste artigo, considerando que o tema é recente na academia brasileira,
optou-se pela revisao bibliométrica, com o objetivo de compreender o cenario da pesquisa
académica mundial sobre o tema, identificar os principais clusters associados a tematica ESG,
bem como mapear os temas de fronteira, emergentes e com potencial de crescimento em termos
de relevancia e impacto. A revisao bibliométrica permitira também identificar possiveis faltas
de integracao entre a produgao académica das diferentes areas de conhecimento (economia,
direito, administracao, ciéncia politica, ciéncia ambiental etc.) e de diferentes paises.

Foi utilizada a base Web of Science de busca de trabalhos académicos (https://wcs.webo-
fknowledge.com) e as strings de pesquisa (ESG) e topicos (environmental, social, governance)
durante todo o periodo disponivel na base de dados (1900-2021). Para melhor assertividade
do resultado, bem como confiabilidade da base, aplicou-se o filtro para selecao de artigos e
trabalhos publicados em revistas e anais de congressos.

Na etapa subsequente, a base de dados foi tratada em planilhas eletronicas para a preparagao
de estatisticas descritivas acerca das publicacoes, como quantidade de publicacoes por ano,
citacoes por ano, publicacoes por periddicos (journal) e o ranqueamento das revistas cientificas
com o maior nimero de publicagoes e citagoes. Em seguida, procedeu-se com a exportagao da
mesma base de dados para o software VOSviewer (https://www.vosviewer.com) para a confecgao
de redes, conexodes e clusters. Os principais resultados sao apresentados a seguir.

4 Resultados

A pesquisa realizada na base Web of Science retornou inicialmente 596 artigos e, apos a
selecao de trabalhos publicados em revistas cientificas e anais de congresso, foram obtidos
572 trabalhos. Apesar do extenso periodo considerado na ferramenta de pesquisa, os artigos
que versaram especificamente sobre o tema ESG, meio ambiente (environment), social (social)
e governanga (governance) de forma holistica e integrada sao recentes. O Grafico 2 apresenta
0S principais resultados.

Nota-se a primeira ocorréncia somente em 2007 e um timido crescimento das publicacoes
relacionadas ao tema. Somente a partir de 2015 nota-se um crescimento mais acentuado de
trabalhos publicados, destacando-se as produgdes de 2019 a 2021, que concentram 68% de
todas as publicagoes do periodo (50% somente em 2020 e 2021). Irrompem, nesse periodo,
publicacoes que correlacionam a adocao das politicas ESG e a performance econdmico-financeira
das empresas, corroborando as preocupacoes levantadas por Benson e Humphrey (2008),
Capelle-Blancard e Monjon (2012) e Friede et al. (2015). Quanto as citagoes, o grafico 3 traz as
citacoes dos trabalhos por ano. Destaca-se, aqui, 0 ano de 2017, quando o nimero de citacoes
praticamente duplica a cada ano.
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Grafico 2 — Publicagoes por ano — base Web of Science
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Grafico 3 — Citacoes por ano — base Web of Science
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Contudo, assim como apontado por Friede et al. (2015), ha uma preocupacao com a questao
da diversidade das publicagoes e citagoes. A questao da diversidade resta evidente quando se
analisa a concentracao das publicacdoes em poucos periodicos de tematicas semelhantes. A
Tabela 2 apresenta o ranqueamento dos vinte periddicos com mais publicacoes no periodo. Nota-se
a predominancia de revistas relacionadas as tematicas de negocios, investimentos, finangas
corporativas, contabilidade e economia e algumas poucas publicacoes com foco exclusivo em
temas de sustentabilidade, governanca e responsabilidade social.
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Tabela 2 — Trabalhos publicados por periodicos

Titulo do periodico Total % % cc
Sustainability 72 12,59% 12,59%
Business strategy and the environment 26 4,55% 17,13%
ﬁc;r:;);:esricial responsibility and environmental 53 4,02% 21,15%
Journal of business ethics 17 2,97% 24,13%
Journal of sustainable finance & investment 15 2,62% 26,75%
Journal of portfolio management 14 2,45% 29,20%
Journal of cleaner production 13 2,27% 31,47%
Journal of applied corporate finance 10 1,75% 33,22%
Journal of investing 8 1,40% 34,62%
Journal of corporate finance 7 1,22% 35,84%
Corporate governance-the international journal of 6 1,05% 36,89%

business in society

Journal of asset management 1,05% 37,94%

Sustainability accounting management and policy journal 1,05% 38,99%

Corporate governance-an international review 0,87% 39,86%

Finance research letters 0,87% 40,73%

Inzinerine ekonomika-engineering economics 0,87% 41,61%

Journal of applied accounting research 0,87% 42,48%

Journal of investment management 0,87% 43,36%

Management decision 0,87% 44,23%

o (oo oo oo O | O

Social responsibility journal 0,87% 45,10%

Fonte: Elaborada pelo autor.

Ainda mais preocupante, a analise de conteldo e de clusters referentes aos temas publicados
demonstrara que, mesmo nas publicacoes que ndo tém em seu escopo a discussao de financas
corporativas e mercados, ha os artigos que tratam de temas de ESG relacionados a performance
financeira da organizacao. A Figura 1, por exemplo, traz a clusterizacao dos temas publicados
na revista Sustainability, que concentra aproximadamente 12,5% de todas as publicacoes do
periodo estudado, um total de 438 citagcdes e uma média de 62,5 citacoes por ano. Nessa
publicacao, os temas governanga (governance) e CSR (corporate social-responsability) se alinham
em importancia com a discussao acerca da performance financeira (financial performance) das
organizagoes, mantendo, ainda, uma forte e proxima correlagao.
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Figura 1 — Analise de clusters: conteldos, revista Sustainability
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Fonte: Elaborada pelo autor.

Expandindo essa mesma anéalise da clusterizacdo por temas de pesquisa para todos os
periddicos da amostra, temos o resultado da Figura 2. Pela analise gréafica, é possivel identificar
a0 menos cinco clusters, sendo que o principal (demarcado em vermelho e com o tema financial
“performance” destacado ao centro) relaciona os diversos aspecto do ESG ao impacto na
performance financeira da empresa.

Esses achados estao novamente em linha com as preocupacoes levantadas por Benson
e Humphrey (2008), Capelle-Blancard e Monjon (2012) e Friede et al. (2015), questionando a
diversidade dos temas de pesquisa e uma excessiva preocupacao da academia em relacionar
a politica ESG ao mercado de capitais, colocando a margem outros debates relevantes para a
comunidade académica.
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Figura 2 — Clusterizacao dos temas
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Fonte: Elaborada pelo autor.

A Figura 2 evidencia também essa questao da marginalizacao de alguns temas. Nota-se
gue as tematicas da diversidade (diversity), diversidade de género (gender diversity), mulheres
(woman), inovagao (innovation) e transparéncia ambiental e nao financeira (environmental
disclosure, nonfinancial disclosure) tém baixa correlagao e relevancia na amostra, apesar de
tratarem de temas de grande relevancia na pauta da sociedade.

Trabalhos como o de Ferrero-Ferrero, Fernandezlzquierdo e MunozTorres (2013) e Velte
(2016), por exemplo, tratam exclusivamente da questao da diversidade na promogao do ambiente
corporativo para a implementacao de politicas ESG, sem a necessidade de adentrar em aspectos
da performance financeira.

Destaca-se outro trabalho, de Duque-Grisales e Aguilera-Caracuel (2019), que trata do tema
de mercados emergentes (emerging markets), também marginalizado, mas cuja importancia
foi destacada pelo discurso de Kofi Annan na apresentacao do relatorio Who Cares Wins, de
2004.2 Com base na analise de 104 multinacionais de paises desenvolvidos com operacoes

No relatério Who Cares Wins, os mercados emergentes receberam destaque especial, pois nesses paises regulacéo e fiscalizacdo sao
tipicamente mais frageis e 0s recursos renovaveis e nao renovaveis mais importantes do planeta estdo neles localizados; nos paises
emergentes ocorrem 0s principais problemas ambientais e sociais debatidos pelo mundo, e as empresas, em geral, estao mais envolvidas
na formagao de seus mercados e mais expostas as expectativas do governo e da sociedade. Nas palavras do proprio relatorio, “Because
of their importance for sustainable development, emerging markets should receive particular consideration and environmental, social
and governance criteria should be adapted to the specific situation in these markets. Academic institutions, business schools and other
research organizations are invited to support the efforts of financial analysts by contributing high-level research and thinking” (UNITED
NATIONS, 2004, p. 6).

Controle Externo: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Belo Horizonte, ano 3, n. 6, p. 127-139, jul./dez. 2021 ARTIGOS 135

MIOLO_TCE-GO_06.indd 135 04/04/2023 15:59:28



Ronaldo Akiyoshi Nagai

no Brasil, Chile, Coldmbia, México e Peru durante 2011 a 2015, notou-se que as politicas ESG
adotadas nos paises desenvolvidos nao resultam necessariamente em melhoria na performance
corporativa em paises emergentes, contrariando todos os demais modelos e resultados obtidos
pelos estudos anteriores, que simplesmente propuseram uma solugao global e universal para
enfrentar o tema.

Trata-se de um importante achado que sustenta as preocupacoes levantadas por Eastman
(201.3), O’Sullivan (2012) e Rhodes (2016) no que se refere ao fendmeno do washing: a simples
importacoes de politicas das matrizes para as subsidiarias podem ndo resultar em mudancas
estruturais e institucionais. As politicas sao literalmente implementadas para cumprir uma
normativa.

Por fim, mas nao menos relevante, apresentam-se os resultados da integragao da pesquisa
sobre o tema no Brasil e o restante do mundo em termos da forgca de coautoria por pais de
origem (Figura 3) e forga da citagao por pais de origem (Figura 4).

No tocando a forga de coautoria por pais de origem, nota-se um distanciamento da pesquisa
nacional em relagao aos paises com maior cooperagao entre autores. Nesse grupo estao Reino
Unido, Estados Unidos, Franca, China, Malasia, Australia, Alemanha, Holanda e Italia encabegando
a lista. O Brasil se encontra na 302 posi¢cao da nossa amostra relevante de 34 paises.

Todavia, quando analisamos a integracao pela forga de citagao, o Brasil se encontra na
132 posicdo na mesma relevante amostra de 34 paises, muito proximo do top 10 composto
por Estados Unidos, Reino Unido, Italia, Espanha, Australia, Alemanha, Franga, China, Malasia
e Turquia.

Tais resultados podem sugerir que, apesar da baixa cooperac¢ao internacional nas pesquisas
realizadas no pais, os temas, quando publicados, sao de relevancia e interesse para a comunidade
académica internacional. Trata-se de uma proposicao (e barreira) que nao é exclusividade da
tematica ESG, mas, de certa maneira, tangencia toda a academia brasileira.

Figura 3 — Forca da coautoria por pais de origem

dados: for¢a da co-autoria por pais de origem @l @ poRnd
Posicao/ Pais / Publicagoes / citagcoes
1.Reino Unido 72/819

2.EUA 122/1168
3.Franga: 34/480 _
4.China: 33/184 Wi
5.Malasia 27/114 N =@
6. Australia 40/ 746 norway gewv
R L 9% e Bsia
souttiigfrica V) wca.da Sl rates
7. Alemanha 31/621 A
8.Holanda 16 /297 singaglore
9.Italia 50/416 soutr@crea \/
30. Brasil: 8/189 L

Fonte: Elaborada pelo autor.
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Figura 4 — Forca da citagao por pais de origem

dados: forca da citacdo por pais de  cen@puwic singapore
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Fonte: Elaborada pelo autor.

Apresentados os principais resultados da revisao sistematica de literatura com foco na
abordagem bibliométrica, seguimos na secao seguinte com as conclusoes das pesquisas e
sugestoes para estudos futuros.

Conclusao

O presente trabalho teve como objetivo explorar os temas emergentes relacionados ao tema
de ESG e o0 estado da arte da pesquisa sobre o tema no Brasil e exterior.

A revisao sistematica da literatura empregando o estudo bibliométrico identificou que os
principais temas publicados relacionam a politica ESG com a performance econdmico-financeira
da firma, valor de mercado e mercado de capitais. Temas como diversidade na organizagao,
inovacao, apresentacao de relatérios nao financeiros e transparéncia socioambiental sao
marginalizados pela academia.

Tais resultados confirmam a preocupacao levantada por Benson e Humphrey (2008), Capelle-
Blancard e Monjon (2012) e Friede et al. (2015), cujos trabalhos destacaram a importancia
da diversificagdo dos temas relacionados a politica ESG em termos de conteldo e extensao
territorial da pesquisa. Em relacao a este Ultimo aspecto, sobressai o trabalho de Duque-Grisales
e Aguilera-Caracuel (2019), apontando resultados que destoaram do mainstream dos estudos
de ESG e performance da firma em paises emergentes, demonstrando que problemas globais,
em muitos casos, demandam solugoes locais.

A simples adocao de politicas e normas “de cima para baixo” sem o devido cuidado de
adaptacao para a o contexto de uma sociedade pode abrir caminho para mais um movimento
washing, tal como ocorrido nos fendmenos do greenwashing e do mais contemporaneo compliance
washing, destacado pelos estudos de Eastman (2013), O’Sullivan (2012) e Rhodes (2016).

Como proposta de estudos futuros, sugere-se a realizagao de uma revisao sistematica da
literatura com foco no desenvolvimento de uma teoria (review aiming for theory development),
conforme proposta de Paul e Mas (2019) e Post et al. (2020), visando abrir 0 caminho para a
construcao de hipoteses e proposicoes testaveis no campo de estudos da politica ESG.
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Abstract: This article brings review of the literature on
the theme ESG and the main contributions of academic
production. First, it provides a mapping of the bibliography
in an attempt to identify a disproportionate academic
attention on research in the area, which contributes to a
significant disconnection between the different research
themes of SRI and ESG and, consequently, a deviation from
the final objective of Sri, which is to make the company

it points out new insights on the importance of ESG
metrics through an overview of the terms that make up the
concept, addressing its conceptual evolution longjtudinally,
in addition to identifying the main academic publications
and authors that address the theme and, finally, mapping
opportunities for future studies and directing research on
the subject in academic literature.

Keywords: ESG. Metrics. SRI. Literature review.

more ethical and sustainable to stakeholders. Secondly,
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Resumo: A promogao da sustentabilidade se encontra
em voga ha décadas e ainda se mostra pertinente diante
da insuficiéncia das medidas até agora adotadas para a
promocao da sustentabilidade e da garantia do futuro para
as proximas geracoes. Conferéncias sobre o tema ainda
sdo realizadas, e diversas metas de sustentabilidade
foram estabelecidas internacionalmente para todos os
paises em geral. Além disso, regionalmente observam-se
articulagdes adicionais por conjuntos de paises, como
€ o caso da Unido Europeia, bem como organizagoes
autdonomas e independentes de agentes privados em
empresas para o estabelecimento de metas e objetivos
de sustentabilidade em complementagao aquilo definido
pelos Poderes publicos. Considerando a importancia do
agronegdcio para as exportagoes brasileiras e o fato
de que 0s principais parceiros comerciais brasileiros

dispdem de objetivos de sustentabilidade adicionais e mais
protetivos que os nacionais, compreender as exigéncias
desses mercados se torna requisito de aceitagao as
commodities do Brasil nesses mercados. Ainda que
0 agronegbcio tradicional ndo tenha integralmente se
adequado as melhores praticas de sustentabilidade,
observa-se a existéncia de outras organizagoes a promover
pequenos produtores rurais, cujas praticas se mostram
benéficas para a comunidade local e para a disseminagao
do conhecimento sobre a sustentabilidade.

Palavras-chave: Meio ambiente. Agronegocio. Comércio.

Sumatrio: Introdugdo — 1 Agronegdcio e meio ambiente no
Brasil — 2 Padrdes internacionais de sustentabilidade —
3 Exigéncias de parceiros comerciais e a alternativa
brasileira — Conclusao — Referéncias

Introducao

Muito em voga nos dias atuais, o debate sobre a preservacao do meio ambiente pode ser
visto sob diferentes perspectivas. Em todo caso, no entanto, torna-se imprescindivel discutir
os efeitos do agronegocio, atividade que, intrinsecamente, demanda a utilizagao de recursos
naturais, sejam hidricos ou de solo. Considerando a natureza da atividade rural do agronegdcio,
seus efeitos sobre os recursos naturais por ele explorados sao marcantes, de modo que a
preservacao do meio ambiente requer a formulagdo de novos métodos para o agronegocio.

Nesse contexto, discute-se o conceito de bioeconomia, bem como 0 conceito de economia
verde, buscando-se compreender quais seriam 0s modos pelos quais o0 agronegdcio — a atividade
rural de modo geral — poderia ser desenvolvido sem maiores prejuizos aos recursos naturais.
Indaga-se, assim, se seria possivel conceber uma modalidade de agronegbcio, de utilizagao dos
recursos do meio ambiente, que nao implicaria necessariamente seu esgotamento, de maneira
a conjugar as praticas agricolas a medidas de protecao.

Tendo em vista a economia brasileira e o contexto de sua insercao no mercado e no
comércio internacional, discutir a preservagao do meio ambiente assume novas feicoes. Uma
vez que, para a manutengao de sua economia, o Brasil depende majoritariamente da exportagao
de commodities, ou seja, de espécies e produtos de origem agricola, o agronegocio dispoe de
protagonismo em sua balanga comercial. Desse modo, 0s debates sobre a preservagcao do meio
ambiente no contexto brasileiro exigem que o assunto do agronegbcio seja discutido em maior
profundidade, dada sua relevancia para a economia nacional.

Nesse diapasao, nao apenas a legislacao nacional sobre o tema da preservacao do meio
ambiente se faz relevante, como também a legislacao de blocos econdmicos e de paises que
nao o Brasil. Uma vez que nao apenas sua economia interna, como também sua projecao
econdmica externa dispoem de grande participacao de atividades agropecuarias, a aceitacao
das commodities exportadas pelo Brasil em mercados internacionais se faz relevante. Assim,
os produtos de origem agropecuaria brasileiros encontram duplo desafio: nao apenas devem
141
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competir com produtos de natureza similar produzidos por outros paises, muitas vezes em padroes
de qualidade superior, como também precisam se adequar as exigéncias de responsabilidade
ambiental dos mercados nos quais desejam se inserir.

Desse modo, além dos desafios de adequagao as exigéncias ambientais impostas pela
legislagao nacional, o agronegdcio brasileiro precisa também conhecer e se adequar aos padroes
exigidos nos territdrios de seus principais parceiros comerciais. Embora se saiba que legislagoes
estrangeiras nao dispoem de aplicagao direta no territorio brasileiro, aquilo que é produzido aqui
nao € aceito em outros mercados sem a adequada averiguagao do cumprimento das exigéncias
ambientais do mercado desejado.

Mesmo que o Brasil ndo tenha suas atividades agropecuarias sujeitas a aplicacao direta da
legislagao europeia, em especial da Uniao Europeia como bloco econdmico, por exemplo, a nao
adequacao de seus produtos a ela implicaria a impossibilidade de entrada e de comercializacao
no mercado europeu. Além disso, constatou-se que os proprios produtores rurais e agentes
de mercado europeus, de maneira autbnoma e independente das iniciativas do poder piblico,
apresentam iniciativas particulares a estabelecer metas de preservacao.

Os produtos brasileiros advindos do agronegbcio, assim, encontram competidores qualificados,
que adotam medidas de preservagcao do meio ambiente em consonancia com padroes exigentes
e Standards mais altos do que aqueles observados no Brasil. Tem-se, assim, uma concorréncia
no mercado de produtos agropecuarios que se pauta nao apenas na qualidade intrinseca do
produto, mas também na maneira pela qual foi produzido e eventualmente manufaturados,
com especial atengao aos impactos ambientais de seu cultivo e as respectivas medidas de
preservacao adotadas por seu produtor.

A essas preocupacoes deve-se acrescentar a necessaria atencao ao trabalhador rural,
especialmente vulneravel e muitas vezes ignorado nas discussoes de cunho ambiental sobre o
agronegocio. Discute-se em que medida, para uma verdadeira economia verde, deve-se atentar
a protecao do trabalhador rural, cuja inclusdo social deve ser considerada requisito para a
concretizacao dos objetivos da sustentabilidade.

Ressalta-se que, segundo os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), formulados
pela Organizagcao das Nagoes Unidas (ONU), a sustentabilidade demanda mais do que a simples
adogao de medidas de preservagao ambiental. Para uma verdadeira sustentabilidade, a promogao
do trabalho decente, entre diversos outros objetivos que nao necessariamente se limitam ao
aspecto rural da protecao ao meio ambiente, também deve ser estimulada e exigida.

Além disso, preocupagdes sobre a seguranga alimentar, intrinsecamente relacionada as
praticas de nosso agronegocio, fazem-se cada vez mais relevantes, sobretudo considerando o
recente retorno do Brasil ao mapa da fome. Uma verdadeira economia verde demandaria do
agronegocio, portanto, ndo apenas a adogao de medidas de preservagao do meio ambiente, mas
também a protegao do trabalhador rural e a seguranga alimentar de toda a sociedade, sobretudo
das camadas mais vulneraveis e carentes. Desse modo, a sustentabilidade precisaria ser estudada
de maneira ampla, abarcando diversas perspectivas sobre seus elementos caracterizadores.

Considerando todos esses elementos, buscar-se-a estudar as caracteristicas do agronegdcio
brasileiro, bem como seus impactos sobre 0s recursos do meio ambiente e sua preservagao.
Assim, almeja-se entender em que medida seria possivel conceber uma economia verde no
contexto brasileiro e quais mudancgas legislativas contribuiriam para essa finalidade. Para tanto,
nao apenas as caracteristicas internas e nacionais do agronegocio e de sua regulamentagao serao
relevantes, como também as demandas e exigéncias ja existentes no contexto internacional,
sobretudo no territdrio dos principais parceiros comerciais do Brasil.
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1 Agronegbcio e meio ambiente no Brasil

O agronegocio requer, em sua esséncia, 0 Uso de recursos naturais para seu desenvolvi-
mento. Dessa maneira, discutir a preservacao do meio ambiente no Brasil demanda especial
atencao para os impactos do agronegdcio sobre 0s recursos naturais, sobretudo considerando a
relevancia desse setor do mercado para a economia nacional. Com base nesse contexto, foram
identificados gargalos na cadeia produtiva do agronegdcio que implicam formas de emissoes e
poluicoes a serem evitadas.

Somente no campo, no meio rural, podem-se extrair diversas fontes de polui¢cao e de esgota-
mento dos recursos naturais. Para que a atividade agricola ou pecuéria possa ser desenvolvida,
sao necessarias, por exemplo, grandes extensoes de terra, 0 que nem sempre é possivel ou
vidvel sem a eliminagao da vegetacao natural, causando o problema do desmatamento. Ainda, a
exploragao direta da terra desmatada causa sua degradacao, com menor fixagao de hidrogénio
no solo. Além disso, 0 maquinario utilizado no campo também €& fonte de emissao de gases
poluentes, sobretudo aqueles movidos com base em combustiveis fosseis.

Em razao desses elementos, o Brasil ja estabeleceu medidas voluntarias a serem adotadas
para mitigar a emissao de poluentes, no contexto da Convencao-Quadro das Nagoes Unidas
firmado em julho de 1992, junto a outros mais de 150 paises. Embora essa Convencao nao
tenha estabelecido a obrigatoriedade de fixacao de metas a serem alcangadas, o Brasil, a época,
divulgou metas para o ano de 2020, com reducao de emissoes de gas carbonico entre 36,1%
a 38,9% (ASSAD; MARTINS; PINTO, 2012).

Para que os objetivos mencionados sejam alcangados, um programa de agoes voluntarias foi
estipulado, o qual se definiu sobre trés principais pilares. No primeiro, encontram-se as medidas
de diminuicao do desmatamento, sobretudo na Amazdnia, em 80%, e no Cerrado, em 40%, o que
traria a reducao de emissoes de gas carbonico como consequéncia. No segundo pilar, tém-se
as medidas de recuperagao de areas e pastagens a época ja degradadas, promovendo-se a
integracao entre lavoura e pecuaria, bem como a ampliacao do plantio direto, com a fixagao de
nitrogénio no solo de forma bioldgica, medidas que também acarretariam a redugao das emissoes
de gas carbonico. Por fim, no terceiro pilar, tem-se a ampliagdo da eficiéncia energética, com
maior uso de fontes de energia como biocombustiveis, energia proveniente de hidrelétricas e de
fontes alternativas, como biomassa, edlica e pequenas hidrelétricas, o que também reduziria
consideravelmente a emissao de gas carbonico (ASSAD; MARTINS; PINTO, 2012).

Todas essas medidas, embora nao tenham sido estabelecidas sob nenhuma obrigatoriedade
no ambito da Convencao, encontram-se previstas no art. 12 da Lei n2 12.187/2009, responsavel
por instituir a Politica Nacional sobre Mudancas do Clima (PNMC):

Art. 12. Para alcancgar os objetivos da PNMC, o Pais adotara, como compromisso nacional voluntario,
acoes de mitigacao das emissdes de gases de efeito estufa, com vistas em reduzir entre 36,1% (trinta
e seis inteiros e um décimo por cento) e 38,9% (trinta e oito inteiros e nove décimos por cento) suas
emissoes projetadas até 2020.

Paragrafo (nico. A projecao das emissoes para 2020 assim como o detalhamento das agoes para al-
cancar o objetivo expresso no caput serao dispostos por decreto, tendo por base o segundo Inventario
Brasileiro de Emissoes e Remocgoes Antropicas de Gases de Efeito Estufa ndo Controlados pelo Protocolo
de Montreal, a ser concluido em 2010.

O referido artigo foi regulamentado pelo Decreto n? 7.390/2010, revogado pelo Decreto n®
9.578/2018, que consolidou 0s atos normativos editados pelo Poder Executivo que versavam

sobre a Politica Nacional sobre Mudangas do Clima e sobre o Fundo Nacional sobre Mudanga
do Clima (FNMC), instituido pela Lei n¢ 12.114/2009.
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A despeito da preocupacao em, legislativamente, se abarcar nao apenas uma politica geral
dedicada as medidas de combate as mudancas climaticas e um fundo de recursos especifico
para seu custeio, o problema da redugao dos impactos negativos do agronegbcio sobre o meio
ambiente ainda nao foi resolvido. Com o crescimento da demanda interna por produtos oriundos do
agronegdcio e considerando a maior procura por eles também observada no mercado internacional,
tem-se 0 aumento da intensidade das atividades rurais, potencializadas pela disponibilidade de
recursos naturais no territorio brasileiro e pelos avangos tecnoldgicos, o que ilustra um grande
potencial de crescimento da producao no Brasil (ASSAD; MARTINS; PINTO, 2012).

Nesse contexto, permanece o desafio de conciliagao de estimulos ao crescimento econdmico,
que encontra terreno favoravel no potencial de crescimento da producgdo brasileira ainda nao
esgotado e nas metas de reducao das emissoes dos gases de efeito estufa, sobretudo do
gas carbonico, potencializadas pelo crescimento da produgao agropecuaria nacional (ASSAD;
MARTINS; PINTO, 2012).

Ainda, a relevancia dos questionamentos acerca de possivel modelo de agronegocio compativel
com as medidas de protecao ambiental e de sustentabilidade é potencializada diante do grau
de participacao desse setor produtivo para a economia nacional como um todo, sobretudo no
que concerne as exportacoes brasileiras.

Segundo dados divulgados pela Secretaria de Comércio Exterior do Ministério da Economia
brasileiro sobre os principais resultados de nossa balanca econdmica, atualizados até o més
de julho de 2022, os trés principais setores de nossas exportacoes correspondem a areas
intrinsecamente relacionadas ao agronegbcio. Em primeiro lugar, com participagao de 19,68%
sobre o total de exportacoes em 2021 e participacao de 24,54% sobre o total de exportacoes
em 2022, tem-se o setor da agropecuaria, com valor total em 2021 de US$5.021,12 milhoes
e valor total, em 2022, de US$4.167,05 milhoes (BRASIL, 2022).

Dentro do setor da agropecudria, a maior participacao corresponde as exportagcoes de soja,
correspondentes a 15,61% sobre o total de exportacoes em 2021 e de 18,51% sobre o total de
exportagoes em 2022, equivalendo a US$3.983,58 milhoes em 2021 e a US$3.143,26 milhoes
em 2022. Assim, evidencia-se nao apenas a importancia da agropecuaria para a balanga comercial
do Brasil, mas também o protagonismo da produgao de soja, que em muito supera a proxima
classe de participagao mais expressiva nas exportacoes de agropecuaria, que € a do milho nao
moido, excetuado o milho-doce, cuja participacdo sobre as exportacoes totais, em 2022, foi de
3,36%, equivalente a R$570,52 milhoes em 2022 (BRASIL, 2022).

Em segundo lugar, seguindo o setor da agropecuaria, tem-se o setor da indUstria extrativa,
cujo desenvolvimento ainda se encontra fundamentado em exploragao direta dos recursos naturais
brasileiros. Em 2021, o setor representou 29,07% das exportacoes brasileiras e 22,41% das
exportacoes do pais em 2022, correspondendo a US$7.416,60 milhdes em 2021 e US$3.806,02
milhdes em 2022. Em terceiro lugar, tem-se a indUstria de transformacgao, com participagao no
total de exportagdes do pais de 50,77% em 2021 e de 52,77% em 2022, correspondendo a
R$12.951,24 milhoes em 2021 e a R$8.960,11 milhoes em 2022 (BRASIL, 2022).

No caso da indUstria de transformagao, também relacionada, de certa maneira, a exploracao
de recursos naturais no Brasil, utilizados na producao de matéria-prima a ser transformada —
produtos como farelo de soja, aclcares e carne avicola —, nota-se maior participagao total nas
exportagoes. No entanto, ao contrario do setor da agropecuaria, os subsetores que compoem
a indUstria de transformacao apresentam participagoes mais proximas entre si, ndo havendo
0 protagonismo acentuado de nenhum deles como ocorre no caso da soja, correspondente a
aproximados 75% sobre o total do setor de agropecuaria em 2022.

Como resultado da conjugagao entre a relevancia do agronegocio para a economia brasileira
e 0 aumento tanto da demanda interna quanto do comércio internacional sobre seus produtos,
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tem-se a expansao das fronteiras agricolas no territdrio nacional, avancando progressivamente
para o interior e as areas da regiao Centro-Oeste e Nordeste. Trata- se da regiao denominada
MATOPIBA, constituida pelos Estados do Maranhao, Tocantins, Piaui e Bahia, onde Martins,
Assad e Pinto (2012) indicam haver tendéncia de aumento elevado no cultivo e na produgao de
graos, atribuindo a expansao da area cultivada na regiao aos precos de terras praticados, ainda
inferiores aos de Estados como o Mato Grosso, a despeito de sua recente elevagao acentuada.

Com a referida expansao das fronteiras agricolas, impulsionada pela maior demanda dos
mercados sobre os produtos do agronegocio, tem-se 0 consequente aumento do consumo de
agrotoxicos, tendéncia de crescimento verificada desde meados de 2009. Observa-se, ainda,
profunda preponderancia no uso de agrotoxicos do tipo Il — produto muito perigoso e do tipo Il —
produto perigoso, 0s quais representam, respectivamente, 46% e 52% de todos os agrotoxicos
utilizados no Brasil naquele ano (IBAMA, 2010).

Outro fator a contribuir para o aumento do uso de agrotoxicos, além da expansao das
fronteiras agricolas, € o nimero crescente de terras em que é praticado o sistema de plantio
direto (SPD). Esse formato de plantio, conforme definicao da World Wide Fund for Nature (WWF),
caracteriza-se pela semeadura, pela colocacao de sementes no solo nao revolvido, fazendo-se nele
pequenos sulcos. Ainda segundo a instituicao, o sistema de plantio direto, quando adequadamente
realizado, corresponderia a uma agcao ambiental a atender as recomendacoes da Conferéncia
da Organizagao das Nagdes Unidas ECO-92 e da Agenda 21 brasileira, em consonancia com o
acordado no Protocolo Verde.

O plantio direto seria praticado no Brasil desde a década de 1970, tendo seu uso iniciado
na Regiao Sul. Sua adogao desde entao teria sido crescente, tendo alcangado até o Cerrado, e
somando aproximados 9 milhoes de hectares atualmente. Sua adocao requer a manutencao de
restos de culturas, como a de milho, aveia, trigo e milheto, na superficie do solo, onde grande
parte restara coberta por palha seca, espalhada com o auxilio de um trator ou rocadeira. Apos o
espalhamento da palha, uma semeadora especifica para o plantio direto “rasgaria” a palha em
linha, depositando adubo e sementes nos sulcos abaixo. Com a cobertura de palha, a semente
plantada e o solo ficariam protegidos contra a erosao, uma vez que a palha amorteceria o impacto
de eventuais fortes chuvas (WWF Brasil, s. d.).

No entanto, o sistema de plantio direto poderia apresentar custo maior em relagdo as
demais técnicas, uma vez que demanda maiores investimentos em herbicidas, o que superaria
eventuais economias com a menor utilizagcdo de combustiveis e maquinario (WWF Brasil, s.d.).

Além disso, o manejo inadequado desse sistema de plantio direto pode causar diversos
prejuizos ao solo. Quando as indicagoes agrondomicas nao sao seguidas, a Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) verificou a ocorréncia de compactacgao do solo, o que prejudicaria
sobremaneira o desenvolvimento de raizes e os fluxos de agua nele. Ainda, as falhas no manejo
de chuvas fortes em enxurradas provocariam perdas de material organico e insumos, ocasionando
erosao do solo, ao que se associariam crescentes quebras de safras quando ocorre deficiéncia
de recursos hidricos de média a baixa intensidade, os chamados “veranicos” (EMBRAPA, 2016)

Ainda, para que o sistema de plantio direto funcione adequadamente, é necessaria a adogdo
da diversificacao de culturas, pois 0 sucesso do sistema depende da producao de material
organico, uma vez que pressupoe a existéncia de restos de cultivos. Sem a presenga de 8 a 12
toneladas de palha e raizes secas por hectare, ndao haveria a adequada reciclagem da matéria
organica, prejudicando-se a biologia do solo. Para tanto, seriam necessarias, ao menos, duas
ou mais culturas em rotacao por ano (EMBRAPA, 2016).

Contudo, nem sempre se verifica a devida rotagao de culturas nas lavouras brasileiras, pais
em que ha extenso cultivo de soja em detrimento de outras espécies.
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Assim, embora o estimulo ao crescente aumento da intensidade das atividades do agroneg6cio
seja vantajoso para o crescimento econdmico e para a balanga comercial brasileira, sobretudo
no setor de exportagoes, os efeitos produzidos de expansao das fronteiras agricolas e do plantio
direto ndao sao necessariamente vantajosos para 0 meio ambiente nacional.

As metas de sustentabilidade, sobretudo de redugao de emissoes de gas carbonico e
de recuperacao de areas degradadas, encontram obstaculos na maneira pela qual o cultivo é
realizado no Brasil, os quais estimulam praticas de impacto prejudicial ao meio ambiente. No
entanto, além das metas ja estabelecidas nacionalmente, € necessario se atentar também aos
padroes estipulados internacionalmente, aos quais o agronegocio brasileiro precisa se adequar
como condicao para a entrada de seus produtos em mercados internacionais e para que sua
comercializagao seja admitida.

2 Padroes internacionais de sustentabilidade

As discussoes sobre o meio ambiente, como visto, acontecem ha décadas, como ilustra a
Conferéncia da Organizacao das Nagoes Unidas EC0O-92, realizada ha 30 anos, com o objetivo
de se buscar medidas de desenvolvimento ambientalmente sustentavel. A anteceder essa
conferéncia, outros esforcos conjuntos entre diversos paises acerca da sustentabilidade ja haviam
sido realizados, como é o caso do Relatorio Brundtland, conhecido também como o documento
“Our common future”, produzido pelas ONU em 1987.

O Relatdrio Brundtland, a época, ja havia identificado como gargalos para a garantia de um
futuro comum a todos, com desenvolvimento mais sustentavel, o dilema entre o crescimento
populacional e a finitude dos recursos naturais, a seguranga alimentar, a preservagao de
espécies e ecossistemas, a adocao de fontes energéticas mais eficientes, duradouras e menos
poluidoras, a reducao da producao de residuos pelas indlstrias e o desafio do crescimento das
cidades. Para tanto, propos medidas de melhor manejo dos recursos naturais, necessarios para
o futuro comum, medidas para assegurar paz, seguran¢a e protecdo do meio ambiente como
requisitos para o desenvolvimento sustentavel, bem como necessarias mudancas legislativas
para, institucionalmente, permitir e propiciar as mudancas necessarias.

Desde entao, a relacao entre o desenvolvimento e a sustentabilidade tem sido pauta de
inmeras discussoes, realizadas até os dias de hoje, tendo em vista que nao se encontraram
solucoes definitivas para o problema e que as acoes delimitadas nem sempre sao integralmente
cumpridas pelos paises.

Atualmente, tem-se o Programa das Nacoes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), que
seria a principal autoridade global a determinar a agenda ambiental, de modo a promover uma
implementacao coerente da dimensao ambiental do desenvolvimento sustentavel no ambito do
Sistema das Nagoes Unidas, servindo como autoridade defensora do meio ambiente.

O objetivo da articulacao global do programa seria encorajar a protecao do meio ambiente
por meio de liderancas e parcerias, incentivando o aumento da qualidade de vida em todos os
paises de maneira que nao prejudique as geragoes futuras. Sediado em Nairdbi, no Quénia, o
programa atua em colaboragao com 193 Estados-membros, além de representantes da sociedade
civil, empresas, partes interessadas e outros grupos. H4, ainda, o intermédio da Assembleia
das Nacgoes Unidas para o Meio Ambiente, que seria o foro de mais alto nivel internacional
para a tomada de decisdoes sobre 0 meio ambiente. A organizagao dispoe, ainda, de diversos
secretariados, orgaos de pesquisa e acordos ambientais multilaterais.

Sob responsabilidade da diretoria executiva e da equipe sénior de gestores, o programa
abarca a implementagao da Estratégia de Médio Prazo (EMP), com duragao de 4 anos. No ambito
dessa estratégia, tem-se a articulacao da atuagcao do PNUMA no cumprimento dos objetivos
tragados na Agenda 2030, bem como da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Desenvolvimento
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Sustentavel (Rio+20) e do seu documento final, “O futuro que queremos”. Assim, o PNUMA
apoia os Estados-membros a implementar objetivos de sustentabilidade no desenvolvimento e
no planejamento de investimentos, fornecendo-lhes as ferramentas e tecnologias necessarias
para a protecao e a restauragao do meio ambiente.

No ambito da Agenda 2030, foram tracados os chamados ODS, definidos em 17 objetivos
de desenvolvimento sustentavel, 169 metas e 241 indicadores para a medi¢ao do progresso no
cumprimento da agenda, sendo o PNUMA responsavel pela supervisao de 25 desses indicadores.
No ambito da Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), a
atuacdo do PNUMA também é articulada pela EMP, tendo sido formulada uma tatica a delinear
a atuacao do PNUMA na dimensao ambiental da Agenda 2030 durante 2022 a 2025, de modo
a auxiliar os paises a cumprir seus compromissos ambientais previstos no acordo internacional.

O PNUMA entao atuara por meio de acoes sobre as causas da alteragao do clima, da perda
da biodiversidade e da poluicao, havendo sete subprogramas interligados para a agao: Agao
Climatica; Acao Quimica e Poluicao; Agao da Natureza; Politicas Cientificas; Governanca Ambiental;
Transformagoes Financeiras e Econdmicas; e Transformacoes Digitais.

Em ambito internacional, assim, a abranger todos os paises do mundo, tem-se uma variada
gama de acoes e de medidas a serem adotadas e promovidas para a garantia de melhores praticas
de sustentabilidade para um futuro melhor. No caso do Brasil, tornam-se também relevantes os
padroes estabelecidos por seus parceiros comerciais, padroes estes que sao diretamente exigidos
dos agentes de agronegodcio brasileiros que desejem adentrar competitivamente os referidos
mercados. Assim, além da conformidade aos padroes gerais internacionais, sera necessario
observar padroes regionais, por vezes mais severos e protetivos do que aqueles gerais, para
que o agronegdcio brasileiro possa se posicionar no mercado internacional.

3 Exigéncias de parceiros comerciais e a alternativa brasileira

Além de toda a articulagao existente no plano global, € imprescindivel atentar-se também
as medidas adotadas por paises isoladamente ou por conjuntos de paises em cujos mercados
os produtos do agronegocio brasileiro sao comercializados diretamente. Segundo apontado pelo
Sistema Integrado de Comércio Exterior brasileiro (SISCOMEX), os principais parceiros comerciais
do Brasil no comércio exterior seriam China, Hong Kong e Macau, Argentina, Estados Unidos e
Uniao Europeia.

Assim, é necessario que os procedimentos e as técnicas adotadas pelo agronegocio
brasileiro se adéquem também aquilo que é exigido pelos principais parceiros comerciais do pais,
como é o caso da Unido Europeia. Em seu ambito, ndo apenas existem diversas normas de alta
exigéncia em relacao a prote¢ao ambiental, como o desenvolvimento de uma politica ambiental
no contexto da Unidao Europeia é feito com base no proprio “Tratado sobre o Funcionamento da
Uniao Europeia”, em seus arts. 112 e 1912 a 1932,

Além disso, a Uniao Europeia dispoe do Pacto Ecoldgico Europeu, que visa tornar a Europa
0 primeiro continente a ter impacto neutro no clima. Para tanto, o referido pacto é definido sobre
trés pilares centrais de agao: a reducao da emissao dos gases de efeito estufa, a promogao
do crescimento econdmico de maneira dissociada da utilizacdo de recursos e a inclusao social
de todos.

Dessa maneira, o Pacto Ecoldgico Europeu visa garantir: ar fresco, dgua limpa, solo saudavel
e biodiversidade; edificios renovados e energeticamente eficientes; alimentos saudaveis e a
precos acessiveis; mais transportes piblicos; sistemas energéticos e inovagoes tecnologicas de
ponta menos poluentes; produtos com maior durabilidade que possam ser reutilizados, reparados
e reciclados; empregos duradouros e formacgao profissional necesséria para a transi¢cao; e uma
indUstria competitiva e resiliente a nivel mundial.
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De maneira alinhada ao tratamento integral dado pelos ODS ao tema da promog¢ao de um
modelo de desenvolvimento que nao prejudique as geracoes futuras, as agdoes promovidas no
ambito da Unido Europeia também dispoem de uma visao que nao se limita ao aspecto ambiental.
Assim, apresenta agoes nos mais diversos setores, nao se limitando a agdes de clima, energia,
agricultura, ambiente e oceanos, mas também abrangendo agoes sobre a indUstria, os transportes,
o desenvolvimento turistico e regional e investigacao e inovagao.

Entre as acoes para a protecao do meio ambiente e dos oceanos, por exemplo, destaca-se
a preocupacao em reduzir as emissoes de gases do efeito estufa, bem como a exigéncia de
melhor gestao de residuos soélidos, reduzindo a poluicao da agua, do ar e do solo. Com isso,
visa-se reduzir as emissoes liquidas de gases de efeito estufa em, no minimo, 55% até 2030, em
comparagao aos niveis observados em 1990. Para tanto, foram adotadas medidas legislativas
com o objetivo de tornar as politicas da Uniao Europeia sobre o clima, a energia, os transportes
e a fiscalidade aptas a garantir a reducao das emissdes nos patamares mencionados. Busca-
se, como consequéncia, melhorar a salde e a qualidade de vida dos cidadaos, enfrentando os
problemas ambientais e reduzindo as emissoes de fases com efeito de estufa.

Além daquilo que foi determinado no patamar da Unido Europeia, verifica-se que os proprios
agentes particulares europeus também ja apresentam mobilizagdo articulada para o estabele-
cimento de metas de sustentabilidade proprias e adicionais em relagdo aquelas definidas pela
Uniao Europeia. Como exemplo, pode-se mencionar o World Business Council for Sustainable
Development (WBCSD), organizacao de abrangéncia mundial formada pelo setor privado e sediada
nas mais diversas localidades do mundo, com o objetivo de promover praticas mais sustentaveis
de desenvolvimento para a garantia de um futuro mais saudavel.

A organizacao tem como objetivos o cumprimento de metas que percorrem 0s setores de
energia, de transporte e mobilidade, de espagos de vivéncia, de produtos e materiais, de produtos
financeiros e servigos, de conectividade, de salde e bem-estar, de dgua e saneamento e de
alimentagao. De modo geral, busca, até 2050, garantir formas mais sustentaveis de produgao,
proporcionando qualidade de vida e melhores condicoes sanitarias e de salde, com preocupacao
sobre o equilibrio dos ecossistemas e um sistema de produgao de alimentos saudaveis, seguros
e nutritivos para todos.

Além da organizagao privada internacional, organizagoes nacionais a ela filiadas também
jA comecaram a surgir em alguns paises, como é o caso de Portugal. No territorio portugués,
tem-se o0 Business Council for Sustainable Development (BCSD), que nao apenas busca reforgar
0S objetivos tracados internacionalmente para seu cumprimento em Portugal, mas incentiva
e facilita a adogdo de praticas mais sustentaveis pelas empresas atuantes em seu territorio.
Assim, reline esforcos ao redor dos eixos tematicos ambiental, social e de governanga. De modo
a facilitar a adequacao de agentes privados aos objetivos de sustentabilidade almejados, realiza
também o apanhado de toda a legislagao pertinente portuguesa, além de reunir todo o corpo de
normas da Uniao Europeia sobre o tema.

Com base na breve reunido de padroes internacionais de sustentabilidade ja existentes e
ao0s quais os produtos e os produtores do agronegbcio brasileiro precisam se adequar para serem
aceitos no comércio internacional, buscou-se ilustrar o desafio de sustentabilidade adicional as
metas tragadas nacionalmente no Brasil. Observa-se, assim, que as praticas de produgdo ainda
adotadas em territorio brasileiro ndao se conformam aos padroes de exigéncia internacional e que
as metas brasileiras de sustentabilidade ainda sao timidas e conservadoras em relagao ao que
se espera no contexto internacional. Desse modo, meios alternativos de producgao precisam ser
estimulados, almejando-se proporcionar a protegdo ambiental necessaria ao futuro sustentavel.

Uma possibilidade estaria na organizagdo da producao agropecuaria brasileira sob a forma
de atividade de associagOes e cooperativas agricolas. Nessas organizagdes, tem-se a criagao
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de melhores oportunidades de trabalho, beneficiando, sobretudo, a comunidade local em que se
inserem. Além disso, seriam beneficiadas por programas de incentivo a producao de alimentos,
baseados em politicas pablicas ja existentes em todo o territorio nacional. Um exemplo estaria
no Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), além da Rede Brasileira de Bancos de
Alimentos (RBBA) (HERBERTZ; FERNANDES; GATTIBONI, 2021).

Especificamente em relacao as cooperativas agricolas, trata-se de um tipo societario
destinado a melhoria das condicoes de vida e de producao de seus produtores cooperados. Isso
se deve ao fato de as cooperativas propiciarem a reuniao de diversos pequenos produtores,
propiciando-lhes dimensao e estrutura para competirem no mercado, 0 que nem sempre seria
possivel caso tivessem de concorrer isoladamente. As cooperativas entao se constituem com a
finalidade de beneficiar seus cooperados, de modo que sua gestao é feita de maneira democratica
por todos eles, independentemente do volume de transacoes que cada um deles efetivamente
trave com a cooperativa, uma vez que, nesse sistema, cada cooperado tem direito a um voto.

Além de sua gestao democratica, as cooperativas dispoem de outros tragos caracteristicos
que propiciam formas de producdo que podem ser mais sustentaveis e beneficiem a comunidade
local. Os referidos tracos, inclusive, compoem um nlcleo de principios cooperativos considerados
para a caracterizagao das sociedades cooperativas em ambito internacional, sob a regéncia da
Alianca Cooperativa Internacional (ACI). Além da gestao democratica, tém-se os principios de
preocupacao com a comunidade e de educacao, capacitacao e informacao, aos quais se somam
quatro outros principios.

Segundo o principio de preocupagao com a comunidade, os produtores rurais organizados
em uma sociedade cooperativa agricola dispdem da possibilidade de promover agdes diretamente
voltadas a comunidade local, inclusive com a criagao de programas para sua educagao sobre a
sustentabilidade, fornecendo-lhes acesso as informagoes necessarias. Pensando no contexto
da sustentabilidade, esses principios possibilitariam a inclusdo de membros da comunidade
local na promogao de praticas rurais mais sustentaveis, com menor emissao de gases do efeito
estufa, por exemplo, além de possibilitar o fornecimento de alimentos livres de agrotdxicos em
condicoes mais favoraveis aos membros da comunidade local (NAMORADO, 2000).

A despeito das dificuldades de conformacao aos padroes exigentes de sustentabilidade
estabelecidos internacionalmente, além das metas tracadas pela legislagao nacional, tém-se
ferramentas e estruturas propicias para a promocao das necessarias medidas de sustentabilidade.
0 que se requer € estimulo adicional a sua realizagdo e manutengao, recursos estes que seriam
diretamente revertidos em favor das comunidades locais e de populagdes mais vulneraveis. Com
associagoes e cooperativas, mesmo 0s pequenos produtores rurais podem alcancgar patamares
de qualidade que habilitem sua producao a venda internacional.

Conclusao

Embora as discussoes sobre a sustentabilidade e as preocupacoes com as alteracoes
climaticas do mundo existam ha décadas, observa-se que as medidas desde entdo adotadas
ainda se mostram insuficientes para resolver o problema e garantir um futuro sustentavel a
humanidade. Assim, conferéncias e novos debates sobre necessarias medidas de sustentabili-
dade continuam sendo feitos, observando-se nao apenas os esfor¢os conjuntos dos paises em
sua promogao, como também articulagdes independentes e autbnomas realizadas por agentes
privados e empresas.

Além do fato de que a preocupacao com um futuro sustentavel concerne a todos, dado
que compartilhamos dos mesmos recursos e do mesmo planeta, a adequagao aquilo que foi
estabelecido como meta ou objetivo de sustentabilidade internacionalmente se impde como
requisito econdmico. Mais do que uma preocupagao de movimentos sociais, a sustentabilidade
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passou a ser considerada requisito comercial para a aceitacao ou a rejeicao da entrada de certos
produtos agropecuarios em um mercado.

No Brasil, considerando o peso do agronegbcio para as exportagoes, as preocupagoes com a
adogao de praticas sustentaveis nas produgoes agricolas e pecuarias assume novas proporgoes.
Sobretudo considerando que os principais parceiros comerciais brasileiros dispdem de padroes
de sustentabilidade mais exigentes do que as metas brasileiras tracadas nacionalmente,
compreender as discussoes travadas em ambito internacional se torna sobremaneira relevante
para a salde financeira da economia brasileira em geral.

Em meio ao contexto de comércio internacional, a promocao de agricultura familiar e local
ainda se revela apta a promogao de praticas sustentaveis que produzem beneficios diretos nao
apenas aos pequenos produtores, como também a comunidade local. Além disso, a possibilidade
de sua organizagao em sociedades cooperativas agricolas fornece os instrumentos necessarios para
sua insergao competitiva no mercado agricola, bem como para a disseminagao do conhecimento
sobre a sustentabilidade entre os produtores e a comunidade.

Resta conjugar a relevancia do agronegodcio para a economia brasileira e os beneficios que o
estimulo aos pequenos produtores rurais pode trazer para a promogao de maior sustentabilidade
no Brasil.

Abstract: The promotion of sustainability has been in vogue
for decades, and is still relevant in view of the insufficient
measures taken so far to promote sustainability and secure

Considering the importance of agribusiness for Brazilian
exports, and the fact that Brazil’s main trade partners have
additional and more protective sustainability objectives

than the national ones, understanding the requirements of
these markets becomes a requirement for the acceptance
of Brazilian commodities in these markets. Although
traditional agribusiness has not yet fully embraced the
best sustainability practices, there are other organizations
promoting small rural producers, whose practices have
proven beneficial to the local community and to the
dissemination of knowledge about sustainability.

the future for the next generations. Conferences on the
theme are still being held, and several sustainability goals
have been established internationally for all countries
in general. In addition, at a regional level, there are
additional articulations by groups of countries, as is the
case of the European Union, as well as autonomous and
independent organizations of private agents in companies
for the establishment of sustainability goals and objectives

in addition to those defined by the public authorities. = Keywords: Environment. Agribusiness. Trade.
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A emissao de Titulos Verdes no Brasil
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Resumo: O art. 225 da Constituicao de 1988 estabelece
que todos tém direito a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder PUblico e
a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragoes. Os Titulos Verdes sao
instrumentos que representam uma grande oportunidade
para direcionar capital aos investimentos necessarios
para o alcance dos objetivos de protecao, conservagao
e desenvolvimento do meio ambiente, bem como no
combate as mudancas climéaticas e aos inlmeros riscos
ambientais que a sociedade atualmente enfrenta. Neste

artigo, defende-se a necessidade de criagdo de novos
procedimentos que simplifiquem a emissao desses titulos,
sobretudo em ambito da CVM (Comissao de Valores
Mobiliarios), para facilitar a estreia de novos entrantes
no mercado dos Titulos Verdes.

Palavras-chave: Titulos Verdes. Meio ambiente. Mudancas
climaticas.

Sumario: Introducéo — 1 Os Titulos Verdes — 2 A emissao
dos Titulos Verdes no Brasil — 3 Emissao de titulos verdes
soberanos — 4 Emissao de Titulos Verdes pelo BNDES e
entes publicos — Conclusao — Referéncias

Introducao

A Constituicao Federal Brasileira foi pragmatica ao incluir em seu arcabougo normativo
diversas referéncias a educacao ambiental e ao meio ambiente, inclusive reservando um
capitulo proprio para o tema. A Carta Republicana de 1988 foi a primeira Lei Suprema brasileira
a tratar deliberadamente da questao ambiental, sendo taxada de Constituicao eminentemente
ambientalista (SILVA, 2019, p. 49). O art. 225 da Lei Maior estabelece que todos tém direito
a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Plblico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

Para assegurar a efetividade desses direitos, o proprio Texto Magno houve por bem distribuir
nos termos do disposto no art. 23, Il, VI, VI e VIl e XI, a competéncia material e administrativa
compartilhada de natureza ambiental a todos os seus entes federativos (Uniao, Estados,
Distrito Federal e Municipios), o combate a poluicao em qualquer das suas formas, bem como a
preservacao das florestas, da fauna e da flora. Nesse sentido, cada membro federativo torna-se
competente sobre determinado tema de seu interesse.

Assim, em matéria ambiental, coube a Unido a competéncia legislativa para elaborar normas
de carater geral, reservando-se aos Estados-membros e Municipios a edi¢cao de normas de carater
regional e local. O mesmo ocorre com a competéncia para a protecao do meio ambiente, que
também devera ser compartilhada entre os entes federativos da RepuUblica. Nao é a toa que parte
da doutrina considera a RepUblica Federativa do Brasil um Estado Democratico Socioambiental
de Direito (SARLET, 2010).

Os principios gerais normativos da ordem economica brasileira também contemplam a
defesa do meio ambiente, inclusive mediante o tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragao e prestagao. O Titulo
VIl — Da Ordem Econdmica e Financeira do Estatuto Magno, ao elencar os principios gerais da
Atividade Econdmica, dispdoe em seu art. 170 que:

A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim as-
segurar a todos uma existéncia digna, conforme os ditames da justigca social observados os seguintes
principios:

(...
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VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme impacto ambiental
dos produtos e servigos e de seus processos de elaboracao e prestacao (Redagao dada pela Emenda
Constitucional n® 42/2003).

Tal interpretacao revela que deve ser observada a conciliagao de duas situagoes aparentemente
antagonicas: temos, de um lado, a necessidade da preservacao do meio ambiente; de outro,
a necessidade de incentivar o desenvolvimento socioecondmico (SIRVINSKAS, 2015). Trata-se
de dois principios complementares e que podem subsistir de modo independente, ja que cada
escolha nao comportaria preferéncias.

E fato notério que na sociedade moderna atual desenvolveu-se um estilo de vida que vem
sendo questionado exatamente pelos problemas socioambientais que trouxe com a modernidade
(PEREIRA; BORILE; ARNOLD, 2018, p. 9), sendo de suma importancia a garantia de que os
chamados direitos de terceira geracao sejam resguardados, ja que materializam poderes de
titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as formacgoes sociais, consagrando o
principio da solidariedade.*

A protecao do meio ambiente, nesse particular, soma-se ao custo do desenvolvimento com
a protecao de direitos fundamentais, como a vida, a salde, a dignidade da pessoa humana e a
protecao das geracoes futuras (TORRES, 2014).

E bem verdade que, além da cobranca da atuacao estatal em matéria da preservacao do
meio ambiente e garantia de bem-estar social, existe em cada cidadao um dever intrinseco
de responsabilidade e ética da cidadania para perseguir o objetivo comum de zelar pelo meio
ambiente, dever de todos e que traz beneficios para todos.

Nas palavras de Luis Paulo Sirvinskas (2015), é por tal razao que os povos de todo o mundo
tiveram os olhos voltados ao meio ambiente, fazendo-se necessario lutar pelo desenvolvimento
sustentavel e procurando incentivar o crescimento econdmico. Atualmente, cidadaos, governos,
setores publicos e privados buscam maneiras de minimizar os impactos no meio ambiente, além
de construir um mundo mais justo e responsavel para as pessoas em seu entorno, mantendo
melhores processos de administracdo e na producao de bens e servicos a populacao.

Em sua Lei Maior, é cedico que o ordenamento juridico brasileiro deu ao meio ambiente o
carater de direito fundamental, sendo imperativa sua protecao para as futuras geragoes tanto pelos
orgaos pulblicos quanto pelas organizagoes privadas. Os diversos pactos ambientais internacionais
dos quais o Brasil € signatario também trazem a RepUlblica uma importante responsabilidade
social e administrativa quanto ao seu cumprimento, tendo influido inclusive na elaboragao do
capitulo destinado ao meio ambiente na Constituicao Brasileira de 1988 (SILVA, 2019, p. 49).
Um dos exemplos que corrobora essa afirmacao € o §3¢ do art. 225 da Constituicao Brasileira,
que evidencia que as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitarao os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangoes penais e administrativas, independentemente
da obrigacao de reparar os danos causados.

Complementa José Afonso da Silva (2019, p. 49):

A Constituicao, no art. 225, declara que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Veja-se que o objeto do direito de todos ndo é o meio ambiente em si, ndo € qualquer meio ambiente. O
que é objeto do direito € o meio ambiente qualificado. O direito que todos temos é a qualidade satisfato-
ria, ao equilibrio ecoldgico do meio ambiente. Essa qualidade é que se converteu em um bem juridico. A
isso é que a Constituicao define como bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida.

t MS n? 22.164, rel. Min. Celso de Mello, j. 30.10.1995, P, DJ de 17.11.1995.
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Sob o prisma do Direito Financeiro, os instrumentos de gestao financeira e a correta
aplicacao das leis orgamentarias passam a ser fundamentais para a priorizagcao e coordenacao
de recursos para implementar politicas plblicas de protegao ao meio ambiente, evidenciando o
nosso modelo de federalismo cooperativo (CONTI, 2019).

Igualmente, o mercado financeiro global estéa ficando cada vez mais “verde”. A agenda
socioambiental vem ganhando tragao entre os investidores, impulsionada pelos esforgos para
reduzir as emissoes de gases de efeito estufa e limitar o aquecimento global a menos de 2°C,
meta estabelecida pelo Acordo de Paris, além de maior preocupacao com os impactos sociais
da atividade empresarial (CAETANO, 2020).

E nesse contexto que, para a conclusao da disciplina de Direito Financeiro e Meio Ambiente
do Curso de Pds-Graduagao da Universidade de Sao Paulo, o presente artigo se propoe a ofertar
uma reflexdo sobre um tema ainda pouco explorado pela doutrina patria: A emissao de Titulos
Verdes no Brasil.

1 Os Titulos Verdes

Nos termos do art. 887 do Codigo Civil, um titulo de crédito € um documento necessario ao
exercicio do direito literal e autdnomo nele contido. Nas palavras de Fabio Ulhda Coelho (2012),
trata-se de um documento que comprova a existéncia de uma relacao juridica (de crédito), no
qual uma pessoa ou mais se apresenta como credora de outras.

Todavia, um titulo pablico caracteriza-se por ser ferramenta de natureza financeira emitida
pelo Estado a um terceiro que visa ao financiamento e a antecipagao de uma receita especifica,
cujo objetivo é seu dispéndio para se alcancar certa finalidade. Nesse sentido, Catapani (2014,
p. 30) define:

Na verdade, atualmente & mais adequado considerar-se titulo plblico como o ativo ou instrumento financei-
ro, registrado em um sistema de negociacao, que tem como devedor uma pessoa juridica de direito pUblico.

Por meio do mercado de titulos, investidores emprestam quantias em dinheiro a seus
emissores (podendo ser provenientes de empresas privadas ou governos), que se tornam,
assim, titulares desses titulos. Os credores esperam dessa operagao o resgate do capital inicial
investido somado a um prémio de juros, que costuma ser adimplido pelo devedor ao credor em
um momento posterior ao da operacao inicial. Esse empréstimo é um método de criacao de uma
divida e é utilizado para que o emissor do titulo possa captar quantias em dinheiro de maneira
instantanea, com a finalidade de financiar projetos de expansao de negbcios e a obtencao de
certos objetivos especificos. Com o advento da tecnologia e a evolugao do mercado financeiro
global, atualmente os titulos sao muitas vezes negociados em meios eletronicos, ja que os
recursos de telematica possibilitaram uma redugao muito grande no tempo necessario para a
execucao das operacoes (CATAPANI, 2014, p. 81).

Ja um “titulo climatico” ou “titulo verde”, como o proprio nome sugere, € um titulo de divida
de renda fixa? que angaria fundos de investidores dispostos a investir em projetos que gerem
beneficios ambientais (Tesouro do Banco Mundial e Public Private Infrastructure Advisory Facility
[PPIAF]). Os Titulos Verdes tém as mesmas caracteristicas financeiras padroes de qualquer outro
titulo regular — valor de face, rendimento, data de vencimento e emissor. Diferem dos titulos
regulares porque sao rotulados como “verdes” pelo emissor do titulo, rétulo que implica um

2 Ainda que a definicdo da doutrina especializada caracterize o Titulo Verde como um titulo de renda fixa, as diferentes formulacdes,
evolugoes e caracteristicas dos instrumentos financeiros podem comportar uma figura de um instrumento de renda variavel, sobretudo
quando tratamos de titulos como as debéntures participativas (instrumentos de divida que remuneram com base em beneficios futuros)
ou FIDC (Fundos de Investimento em Direitos Creditorios). Nao se logrou verificar a proibicao ou impossibilidade normativa de que um
titulo verde pudesse ser rotulado como um titulo de renda variavel.
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compromisso do emissor de usar as receitas da obrigacao para (re)financiar projetos relacionados
ao meio-ambiente e as questdoes ambientais.

O “Climate Bond Standards” &, atualmente, a Unica certificacdo disponivel de Titulos
Verdes, buscando fornecer uma classificagao comum de referéncia de quais projetos podem
ser considerados “verdes”. Essas sao diretrizes de carater voluntario para a emissao de titulos
verdes, desenvolvidos por um comité de emissores, investidores e outros participantes desse
mercado. Esses principios tém quatro componentes principais: (i) uso dos recursos; (ii) processo
de avaliagao e selecao de projetos; (iii) gestao dos recursos; e (iv) divulgacao de relatorios
(BNDES, 2021).

Projecoes do banco sueco Skandinaviska Enskilda Banken (SEB) estimaram que as emissoes
de divida que atendem a critérios de sustentabilidade ambiental e social bateriam recorde em
2021, aproximando-se de US$1,178 trilhdao globalmente (MOREIRA, 2021).

Ha diversos beneficios para o emissor dos titulos verdes no Brasil, como a diversificacao
e/ou expansao da base de investidores, 0 acesso a novos investidores, como fundos sustentaveis
(que consideram questdes ambientais, sociais e de governanga — ESG), fundos de pensao,
seguradoras e signatarios de principios para o investimento responsavel, ganhos de reputacao
e mais visibilidade para os Projetos Verdes, bem como reconhecimento dos compromissos da
entidade emissora relacionados a conservagcao ambiental e a mitigagao e prevengao dos riscos
colocados pelas alteragoes climaticas. Ou seja, a emissao de Titulos Verdes no mercado também
funciona como instrumento de marketing positivo diferenciado se comparada com a emissao de
titulos considerados convencionais.

Quando tratamos dos beneficios para o investidor de Titulos Verdes, vale evidenciar que a
clareza e a demonstracao do uso dos recursos em projetos verdes, bem como seu monitoramento,
podem reduzir os riscos associados aos investimentos, ja que os projetos financiados pelos
recursos dos Titulos Verdes sao frequentemente estruturados dentro da estratégia de longo prazo
da empresa e devem estar alinhados com sua politica de responsabilidade social, ambiental e
de governancga. Os investimentos em Titulos Verdes facilitam, ainda, o cumprimento dos compro-
missos dos gestores de recursos signatarios dos Principios para Investimento Responsavel (PRI),
principal defensor mundial do investimento responsavel que tem o apoio da ONU, e do Grupo de
Investidores Institucionais sobre Mudancas Climaticas (Institutional Investors Group on Climate
Change [lIIGCC]). Esses compromissos voluntarios, assumidos por mais de 1.500 organizagoes
nos mercados nacional e internacional, direcionam o investimento em projetos que promovam
o desenvolvimento ambiental e social sustentavel (FEBRABAN, 2016, p. 8).

Sobre o retorno financeiro aos investidores, os Titulos Verdes em geral apresentam retornos
financeiros e pregos definidos pelo mercado, como também é o caso dos titulos negociados no
mercado convencional.

Em contrapartida aos beneficios apontados anteriormente no mercado de Titulos Verdes,
ha de se destacar também o alto custo envolvido na emissao desses papéis, ja que, como visto
anteriormente, uma avaliacdo externa é condicao sine qua non para que os investidores dos
titulos recebam as informagoes necessarias para o acompanhamento, o andamento, a realizagao
e a confirmagao do envolvimento ambiental atrelada a emissao.

A maior parte dos emissores no mercado internacional optam por validar os Titulos Verdes
por meio de uma avaliacao externa. Assim, recomenda-se fortemente que o emissor contrate
um agente de avaliagao externa para fornecer um parecer independente sobre 0 processo de
avaliacao e selecao dos Projetos Verdes e sobre seu monitoramento (FEBRABAN, 2016, p. 17).
Outras criticas negativas foram apresentadas em um novo estudo divulgado recentemente pelo
Bank of International Settlements — que reline varios bancos centrais do mundo — questionando o
objetivo central dos titulos verdes (EHLERS, 2020) e se efetivamente seus emissores contribuem
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com a preservacao do meio ambiente. O estudo ndo encontrou indicios de correlacao entre a
emissao de Titulos Verdes e a redugao da emissao de carbono, por exemplo. Ainda, apontou
que os grandes poluidores raramente emitem Titulos Verdes, pois temem duas coisas: serem
acusados de greenwashing (expressao que se refere a injustificada apropriagao de virtudes
ambientalistas por parte de organizagoes, empresas, governo e pessoas) e “verdes” no marketing
e poluentes na vida real.

Os custos de emissao de um Titulo Verde tendem a ser um pouco maiores do que as
emissoes de titulos convencionais. Isso pode ser atribuido a contratacao de um agente de
avaliagao externa para fornecer um parecer independente a respeito do aspecto “verde” do titulo
(FEBRABAN, 2016).

2 A emissao dos Titulos Verdes no Brasil

A emissao dos primeiros Titulos Verdes no Brasil é considerada recente, com a primeira
empresa a emitir um titulo rotulado como verde em 2015, seguido por outras quatro empresas
privadas. Considera-se que o Banco Plblico Nacional de Desenvolvimento (BNDES) esteve na
vanguarda ao realizar a primeira emissao verde em 2017, como veremos a seguir.

Em vista disso, com o objetivo de incentivar esse tipo de emissao e fornecer orientagao
para os emissores de Titulos Verdes e outros participantes do mercado no Brasil, o Conselho
Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS) e a Federacdo Brasileira
de Bancos (FEBRABAN) publicaram, em 2016, um manual contendo as principais diretrizes para
Emissao de Titulos Verdes no Brasil. Em setembro de 2017, o volume pendente do mercado
brasileiro de Titulos Verdes era de aproximadamente US$3,83 bilhoes (trés bilhdes, oitocentos
e trinta milhoes de dolares) (KAMINKER, 2017, p. 81).

Como nos principais mercados internacionais, o processo de emissao de titulos verdes no
Brasil segue basicamente as mesmas regras de uma emissao regular de outros titulos. Cumpre
salientar, porém, que os Titulos Verdes devem estar atrelados a uma categoria especifica
de projetos nos quais a receita sera utilizada, sendo elegiveis aqueles relacionados a agoes
concretas que mitiguem impactos ambientais e climaticos. Da mesma forma, os emissores
devem estabelecer um robusto processo de monitoramento e elaborar (ou contratar) relatorios
periddicos extremamente relevantes para garantir que 0s recursos provenientes da emissao
estao sendo corretamente utilizados para salvaguardar a integridade ambiental.

Em 27 de novembro de 2018, a B3, bolsa de valores oficial do Brasil, passou a reconhecer
os Titulos Verdes em seus sistemas. Isso deu visibilidade aos titulos certificados como “verdes”
para o desenvolvimento da agenda de sustentabilidade no mercado de capitais brasileiro. Por
essa entidade, e sob o prisma da legislacao de mercado de capitais brasileira, sao conside-
rados “verdes” os titulos de divida usados para captar recursos com o objetivo de implantar
ou refinanciar projetos e compra de ativos capazes de beneficiar o meio ambiente ou, ainda,
contribuir para amenizar os efeitos das mudangas climaticas. Entre os titulos que se enquadram
nesses parametros estao debéntures, debéntures de infraestrutura, Certificado de Recebiveis do
Agronegocio (CRA), Certificado de Recebiveis Imobiliarios (CRI) e Cotas de Fundos de Investimento
em Direitos Creditorios (FIDC).

Um exemplo disso sao as emissoes realizadas por empresas privadas, como a varejista
argentina de comércio eletronico Mercado Livre e a produtora de soja e milho André Maggi
Participacoes, que em 2021 venderam titulos sustentaveis em uma estrutura relacionada na qual
0S recursos podem ser usados para financiar projetos verdes e sociais (FIESER; MUTUA; BATISTA,
2021). Em junho desse mesmo ano, a empresa SLC agricola também recorreu ao mercado
financeiro para emissao de Titulos Verdes. A empresa anunciou um green deal relacionado a metas
de sustentabilidade de R$200 milhdes com o Rabobank Brasil. O acordo exige que a companhia
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assuma o compromisso de executar metas sustentaveis. Ja para o Rabobank, a operagao esta
em linha ao objetivo de expandir as boas praticas ESG no agronegbcio (PINHEIRO, 2021).

A preocupacao com o respeito as politicas ambientais se mostra como tendéncia no
mercado do século XXI. A Governanga Ambiental, Social e Corporativa (ESG, sigla em inglés para
Environmental, Social and Governance) é geralmente utilizada para medir as praticas de uma
empresa no que se refere a esses fatores, sendo fator preponderante para que investidores optem
por investir em empresas que tracam seus objetivos pautados na responsabilidade social. Nas
palavras de Nalini, as empresas precisam ser conscientizadas de sua responsabilidade quando
langam ao mercado produtos que podem comprometer o meio ambiente (NALINI, 2015, p. 181).

Sobre a sigla ESG, explica John Hill (2020), Presidente e CEO do Derivatives Strategy Group,
Nova York (EUA):

ESG is sometimes used as a catchall label to describe any investing style which has an element of social
purpose but we prefer to reserve this term for a more sophisticated approach to port- folio investing, whe-
rein the investor or fund manager invests in public debt and/or equity, often via mutual funds or exchange-
traded funds. The portfolio often has an objective of earning a market rate of return, while investing in as
sets which score favorably on ESG factors. Socially responsible investment focuses on the impact of com-
panies in specific areas of interest. It most commonly involves investing using a negative screen which
would exclude companies engaging in activities the investor finds undesirable. This investment style is
usually unsuccessful in accomplishing social goals.®

No Brasil, a Associagcao Brasileira das Entidades dos Mercados Financeiro e de Capitais
(Anbima) identificou até o momento 167 fundos com algum foco em investimento sustentavel
ou ESG, embora menos da metade tenha de fato o selo verde. Do total, 44 foram criados em
2020. A tendéncia é que a preocupacao com a Governanga Ambiental, Social e Corporativa
alcance até mesmo as grandes corporagdes. Na Europa, por exemplo, o conglomerado financeiro
HSBC Holdings anunciou que podera dispensar clientes corporativos que nao estejam fazendo
o suficiente para melhorar suas credenciais verdes (WILSON; MARSH, 2021).

0O més de janeiro de 2021 superou 0 mesmo periodo do ano anterior em termos de nimero
de empresas brasileiras acessando o mercado externo. Porém, o volume captado por elas foi
menor. O destaque dessa safra de operagdes foi 0 selo de comprometimento com o ESG, que
esteve em 70% das emissoes no pais (RAGAZZI, 2021).

3 Emissao de Titulos Verdes soberanos

A emissao de titulos plblicos soberanos realizada pelo Tesouro Nacional é fundamentada
em operagoes qualitativas, visando a obtencao de uma estrutura a termo de taxa de juros que
tem como objetivo gerar mais liquidez com o menor custo de captacao pelo Estado. A estrutura
a termo da divida externa brasileira também tem mostrado evolucao, com diminuicdo das taxas
cobradas pelos investidores em todos os pontos da curva ao longo dos Gltimos anos. Tais
resultados comprovam o interesse dos investidores pelos ativos brasileiros e consolidam a nova
posicao do Brasil como emissor soberano no mercado internacional.

2 Tradugao livre: ESG é usado as vezes como rotulo abrangente para descreverqualquer estilo de investimento que tenha um elemento
de finalidade social, mas preferimos reservar este termo parauma abordagem mais sofisticada de investimento de carteira, em que o
investidor ou gestor do fundo investe em dividapUblica e/ou acoes, geralmente por meio de fundos matuos ou fundos negociados em bolsa.
A carteira geralmente tem o objetivo de obter uma taxa de retorno de mercado, ao mesmo tempo que investe em ativos que pontuam
favoravelmente em fatores ESG. O investimento socialmente responsavel concentra-se no impacto das empresas em areas especificas
de interesse. Geralmente costuma-se investir usando uma amostragem que excluiria as empresas que se engajam em atividades que o
investidor considera indesejaveis. Esse estilo de investimento geralmente ndo logra éxito no alcance de objetivos sociais.
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E nesse contexto que os titulos soberanos se inserem como parte fundamental da economia,
no qual o Estado figura como recebedor de quantia, e por conseguinte devedor, ja que a quantia
recebida ird compor o passivo estrutural da divida pUblica estatal.

Discussion of sovereign or government debt has typically focused on two main types of borrowing by go-
vernments: borrowing in the form of debt securities, such as US Treasuries, German Bunds, or UK Gilts,
and borrowings in the form of loans from foreign governments and their lending arms (such as develop-
ment banks), as well as from international financial institutions such as the European Investment Bank,
or World Bank38. The fundamental distinction between a debt security and a loan is that debt securities
are designed to be tradable or negotiable whereas loans typically are not, so debt securities will often be
redeemed by someone other than their original purchasers. (ABBAS, 2019, p. 67)*

Ja existe uma corrida de governos do mundo todo para emitir niveis de registros de Titulos
Verdes, que se concentram sobretudo no financiamento de projetos de energia limpa. A Poldnia
emitiu os primeiros Titulos Verdes soberanos em 2016, prometendo reverter parte dos recursos
para seus parques naturais. Outros paises de mercados emergentes também planejam emitir
0s primeiros titulos atrelados a natureza como parte das sociedades com o Banco Mundial e
principais credores soberanos para tornar sua divida mais sustentavel.

Os governos europeus planejam emitir um enorme volume de Titulos Verdes, enquanto os
investidores — inclusive bancos centrais — clamam por oportunidades de investimento sustentavel.
A Uniao Europeia planeja vender €225 bilhdoes em titulos verdes nos proximos quatro anos.
Franca, Alemanha, Holanda, Hungria e Suécia estao entre os dezesseis paises que ja emitiram
titulos dedicados a projetos de infraestrutura com baixa emissao de carbono ou outros objetivos
ambientais, sociais e de governanca (DELAMAIDE, 2020).

O Brasil comecou a preparar o terreno para a emissao de titulos soberanos ligados a projetos
sociais e ambientais a medida que cresce a demanda global por esse tipo de investimento. O
Tesouro comegou a avaliar programas piblicos que poderiam ser financiados por titulos classi-
ficados como ESG. A ideia é preparar todo um arcabouco que seja apresentado aos potenciais
investidores ao longo de 2021.

4 Emissao de Titulos Verdes pelo BNDES e entes publicos

Em abril de 2021, o BNDES, empresa publica federal com sede no Rio de Janeiro, cujo principal
objetivo é o financiamento e investimento em todos 0s segmentos da economia brasileira, criou
uma estrutura para emissao de Titulos Verdes, sociais e sustentaveis denominada Sustainability
Bond Framework (SBF), que facilitara a atracao de recursos para esses fins a empreendimentos
brasileiros.

Em 9 de maio de 2017, o BNDES ja havia sido o primeiro banco brasileiro a emitir titulos
verdes no mercado internacional. O titulo de US$1 bilhdo tem prazo de 7 anos e foi listado na
Bolsa Verde de Luxemburgo. O titulo expira em 2024 e promete retorno de 4,75% ao ano. Os
recursos provenientes dessa emissao destinavam-se a financiar investimentos relacionados
com projetos novos e existentes de energia, como os complexos edlicos Calango 6, Atlantic 2
(Morrinhos) e Brazil Energy (Guirapa I).

4 Tradugao livre: A discussao sobre divida soberana ou governamental geralmente se concentra em dois tipos principaisde empréstimos
pelos governos: empréstimos na forma de titulos de divida, como titulos do Tesouro dos EUA, Bundsalemaes ou Gilts do Reino Unido, e
empréstimos na forma de empréstimos de governos estrangeiros e seus bragos deempréstimo (como bancos de desenvolvimento), bem
como de instituicdes financeiras internacionais, como o Banco Europeu de Investimento ou o Banco Mundial. A distingdo fundamental
entre um titulo de divida e um empréstimo éque os titulos de divida foram concebidos para serem negociaveis ou negociaveis, enquanto
os empréstimos normalmente ndo o sao; portanto, os titulos de divida muitas vezes serdo resgatados por outra pessoa que nao seus
compradores originais.
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Entre as categorias verdes que o0 BNDES incluiu como parte do seu plano de investimento
estdo: energia renovavel; eficiéncia energética; gestao sustentavel da agua, agua residual e
saneamento; prevencao e controle de poluicao; transporte limpo; e gestao ambientalmente
sustentavel de recursos naturais vivos e uso da terra. As categorias sociais incluem, por sua
vez, salide, educacao e apoio a micro, pequenas e médias empresas (MPMESs) e microcrédito.

Conclusao

A emissao de Titulos Verdes converge para uma agenda global que dita a nova realidade
do mercado financeiro, dos investimentos privados e do Direito Financeiro Plblico. Daqui em
diante, nao se podera ignorar as questoes atinentes aos parametros ambientais, sociais e de
governanga corporativa (ESG) da sociedade civil, governos e empresas. No caso brasileiro e em
um futuro préximo, acredita-se que criacdo de novos procedimentos que simplifiquem a emissao
desses titulos — sobretudo em ambito da CVM (Comissao de Valores Mobiliarios) — facilitarao a
estreia de novos entrantes no mercado dos titulos verdes.

A respeito da emissao soberana de Titulos Verdes, é imperativo que o Brasil avalie a alter-
nativa destes como instrumento de financiamento e refinanciamento da divida pdblica, sob risco
de estar na contramao de outros paises considerados emergentes, cujo foco nos Gltimos anos
esteve concentrado nas emissoes consideradas limpas, destacando estarem em consonancia
com o compromisso global de preservagao do meio ambiente e de investimentos pdblicos em
frentes ecoldgicas, como os tratados internacionais e o Acordo de Paris.®

Assim como no caso do BNDES, a emissao dos Titulos Verdes promove a reputacao
ambiental dos participantes e stakeholders do mercado financeiro e visam consolidar a presenca
internacional das empresas plblicas, sociedades de economia mista e entes estatais em acoes
atribuidas a sustentabilidade socioambiental. A divulgacao das melhores praticas de gestao
social e ambiental (ESG) e o incentivo a outros emissores brasileiros para que possam adentrar
o mercado dos Titulos Verdes & também uma das principais razoes pelas quais esses 6rgaos
e empresas estatais deveriam investir em frentes ecologicas e de governanga corporativa, que
auxiliam e reforgam o debate ambiental para com a sociedade civil.

Como consequéncia do potencial de crescimento e da abundancia de recursos naturais
brasileiros, ha grande potencial para emissoes de Titulos Verdes pelo agronegocio, setor florestal
e setor de energia. Tais setores sao fundamentais para o crescimento econdmico do Brasil em
curto e longo prazo (FEBRABAN, 2016).

Destarte, os Titulos Verdes sao instrumentos que representam uma grande oportunidade
para direcionar capital aos investimentos necessarios para se alcancar objetivos de protecao,
conservacao e desenvolvimento do meio ambiente, bem como combater as mudancas climaticas
e os inimeros riscos ambientais que a sociedade atualmente enfrenta.

Abstract: Article 225 of the 1988 Constitution establishes  development, as well as to combat climate change and
that everyone has the right to an ecologically balanced  the innumerous environmental risks that society currently
environment, an asset for common use by the people  faces. In the article, the author advocates the need for the
and essential to a healthy quality of life, imposing onthe  ¢reation of new procedures that simplify the issuance of
government and the community the duty to defend and  65¢ securities - mainly in the scope of the CVM (Securities

Eresderve it for presenthand future generations. Green 4,4 ychange Commission), to facilitate the debut of new
onds are instruments that represent a great opportunity S S o

to direct capital to the necessary investments to achieve
the goals of environmental protection, conservation, and  Keywords: Green Bonds. Environment. Climate Change.

5 O objetivo do Acordo de Paris é limitar o aquecimento global a menos de 2°C e com esforgos para se manter abaixo de 1,5°C em relagao
aos niveis pré-industriais. Para encorajar os paises a acelerar esses esforgos, o Acordo prevé a possibilidade de cooperarem para reduzir
emissoes de gases de efeito estufa.
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Resumo: Neste artigo, pretende-se investigar a aplicagao
dos royalties de recursos naturais nao renovaveis
(mineragao, petrdleo, gas e potenciais de energia
hidraulica) em acoes ambientais no Brasil e de que modo
possam ser maximizados a partir de uma melhor gestao
plblica dos royalties pela Unidao, Estados e Municipios.
Entende-se que a propriedade da Uniao sobre os recursos
naturais nao renovaveis nao se da no sentido civilista
classico. Considerando a finitude desses recursos, o §1°
do art. 20 da Constituicao Federal deve ser lido como o
principal mecanismo para a concretizagao do direito do
povo brasileiro de fruigao de benesses decorrentes de sua
monetizacao. Como tal, os royalties de recursos naturais

nao renovaveis ndo tém natureza indenizatoria, embora
possam ser aplicados em agoes ambientais.
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Introducao

Neste artigo, pretende-se investigar a aplicacao dos royalties de recursos naturais nao
renovaveis (mineragao, petroleo, gas e potenciais de energia hidraulica) em acdoes ambientais
no Brasil, conforme art. 20, §12, da Constituicao, que definiu os fins a serem perseguidos pelo
Estado, notadamente o dirigismo estatal sobre a ordem econdémica, a educacao, a salde, a
segurancga publica, a reducao das desigualdades regionais, o combate a pobreza e, sobretudo,
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Conforme ensina Heleno Torres (2014,
p. 61), para que esses fins sejam alcancados, “a Constituicao disponibiliza diversos meios e
receitas a serem cobradas dentro de servigcos proprios, (...), afora a autorizagcao das despesas
pelo orgamento e a burocracia necessaria a realizagao do gasto publico, e respectivos controles”.

A constitucionalizagao da atividade financeira do Estado permite identificar, no texto
constitucional, um conjunto de normas juridicas que regulam direta ou indiretamente a obtencao
de receitas pUblicas, a autorizagao e a realizagao das despesas plblicas e 0s mecanismos de
controle, pelos quais sao realizados os fins constitucionais (TORRES, 2014, p. 54).

Para Peter Haberle (2007, p. 86-88), a Constituicao institucionaliza a experiéncia vivida
pela sociedade, na sua historicidade imanente, e dirige-se ao futuro, vocacionada a eternizagao.
No mesmo sentido, Heleno Torres (2014, p. 89) observa que a Constituicdo € um “pacto das
geracoes”: “integracao intergeracional impoe a Constituicao Financeira miltiplas responsabilidades
com as geragoes futuras, especialmente quanto ao equilibrio da ordem econdmica e das contas
plblicas dessa sociedade”. A interconstitucionalidade, observa Heleno Torres (2014, p. 88),
“concorre para a convergéncia, na justaposicao imanente dos textos das constituicoes materiais
que a integram, para a efetividade da Constituicao total”.

Nesse sentido, ha correlagao direta entre os royalties, previstos no art. 20, §12, da
Constituicao, como mecanismo de monetizagdo de recursos naturais nao renovaveis, e a
concretizacao do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, conforme
art. 225 da Constituicao. Prova disso é que a Lei n? 7.990/1989 e a Lei n® 8.001/1990, que
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regulam os royalties no Brasil, determinam que parte dos respectivos recursos sejam aplicados
em acgoes ambientais.

H&, nesse ponto, interessante confluéncia entre o federalismo ambiental, previsto nos arts.
23 e 24 da Constituicao, e o federalismo patrimonial, tratado no art. 20, §1¢, na medida em que
a maior parte das receitas de royalties é destinada a Estados e Municipios.

Com esse enfoque, pretende-se investigar como os investimentos em agoes ambientais
podem ser maximizados no Brasil a partir de uma melhor gestao publica dos royalties pela Uniao,
Estados e Municipios.

1 Orcamento republicano, gasto publico e investimento em acoes ambientais

Conforme Fernando Scaff (2019, p. 37), “o estudo do direito financeiro deve sempre ser
realizado sob a o6tica republicana, que preza o bem comum e busca solugoes para a sociedade,
pelo respeito a coisa publica, pelo uso dos bens e do dinheiro plblico em prol de um desenvol-
vimento includente (...)".

Scaff (2019, p. 38) afirma que sua obra sobre orcamento republicano e liberdade igual
seria “um passo para a congregagao de esforgos em prol de uma vasta area de concentragao
de estudos sobre a correlagao entre o direito financeiro, o principio republicano e os direitos
fundamentais”. Adere-se, com o estudo ora proposto, a referida congregagao de esforgos, visando
encontrar solugoes para alguns dos problemas da sociedade brasileira, entre os quais se destaca
a possibilidade que as atividades extrativas de recursos naturais, renovaveis ou nao, tém de
desenvolver acoes ambientais no pais. O autor conclui sua obra afirmando que o orcamento
pUblico, que é o locus, por exceléncia, destinado a realizacdo de justica distributiva, nao seria
usado no Brasil de maneira republicana porque “o sistema jusfinanceiro brasileiro estd dominado
por forcas econdmicas, pUblicas e privadas, que impedem seu uso predominante em busca
dessa finalidade (SCAFF, 2019, p. 560). Prossegue ensinando sobre a necessidade de atribuir
a cada individuo um patamar minimo social, a fim de que seja exercida de forma que considere
socialmente a dignidade humana, com sustentabilidade financeira e sem retrocesso social.

Vé-se, portanto, que o principio republicano, aplicado ao orgcamento publico, interessa
sobremaneira ao estudo dos investimentos em acoes ambientais, tanto na 6tica da arrecadacao
fiscal que propiciara o seu financiamento (respeitando a capacidade contributiva) como na Otica
do gasto plblico, observando a capacidade receptiva de cada cidadao, na feliz expressao de
Regis de Oliveira (2014, p. 459).

Neste trabalho, buscar-se-a responder as seguintes perguntas: (i) De que forma o gasto
pUblico dos royalties no Brasil é utilizado para o desenvolvimento de acoes de prote¢cao ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado? (ii) Quais medidas podem e devem ser adotadas para
que os referidos recursos sejam gastos em agdes ambientais que cumpram o designio do art.
225 da Constituicao?

2 Royalties no Brasil

No texto da Constituicao, ha diversas normas juridicas relativas aos recursos naturais nao
renovaveis: quanto ao patrimonio estatal, a obtencdo de receitas pulblicas tributarias e nao
tributarias, ao federalismo fiscal, a reparticao das receitas entre os entes federativos, a ordem
econdmica, a segurancga juridica, ao gasto plblico e seus respectivos controles. Por exemplo:

a) Art. 20: dispoe serem bens da Unidao os recursos naturais da plataforma continental e
da zona econdmica exclusiva (inciso V) e 0s recursos minerais, inclusive os do subsolo
(inciso IX), sendo assegurada, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bem
como a 6rgaos da administragao direta da Unido, participagao no resultado da explora-
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¢ao ou compensacao financeira pela exploragao de petroleo, gas natural e outros recur-
s0s minerais (§19).

b) Art. 21, XXIII: dispoe competir a Unido explorar os servicos e as instalacoes nucleares
de qualquer natureza e exercer monopodlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriqueci-
mento e reprocessamento, a industrializagcao e o comércio de minérios nucleares e seus
derivados.

c) Art. 22, XIl e XXVI: dispoem competir privativamente a Uniao legislar sobre jazidas, mi-
nas, outros recursos minerais, metalurgia e atividades nucleares de qualquer natureza.

d) Art. 23, Xl: dispoe ser competéncia administrativa comum da Uniao, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de
direitos de pesquisa e exploracao de recursos hidricos € minerais em seus territorios.

e) Art. 155, 8§29, X, b: dispoe que o ICMS nao incide sobre operacoes que destinem a
outros Estados petroleo, inclusive lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele
derivados, e energia elétrica.

f) Art. 155, §39: dispoe que, além de ICMS, IE e Il, nenhum outro imposto podera incidir
sobre operacoes relativas a energia elétrica, servicos de telecomunicacoes, derivados
de petrdleo, combustiveis e minerais do pais.

g) Art. 176: dispoe que as jazidas, em lavra ou nao, e demais recursos minerais e 0s po-
tenciais de energia hidraulica constituem propriedade distinta da do solo, para efeito
de exploragao ou aproveitamento, e pertencem a Unido, garantida ao concessionario a
propriedade do produto da lavra.

h) Art. 177: dispoe ser monopodlio da Unido a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo
e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos, a refinagao do petrdleo, entre outras
atividades.

i) Art. 177, §42: dispoe sobre a contribuicao de intervengao no dominio econdmico rela-
tiva as atividades de importagao ou comercializagao de petroleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool combustivel, cujos recursos devem ser destinados a
subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados
e derivados de petroleo; ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a
indUstria do petroleo e do gas; e ao financiamento de programas de infraestrutura de
transportes.

Fernando Scaff (2014) observa que recursos naturais sao aqueles encontrados na natureza
e que podem ser explorados pelo homem, havendo nesse conjunto uma espécie de recursos
naturais nao renovaveis, identificados pelo critério de sua finitude ou exaurimento: sao os
recursos minerais e os hidrocarbonetos (petroleo e gas). Ha outros dois recursos naturais cujo
enquadramento na categoria de recursos naturais nao renovaveis deve ser investigado: as florestas
e 0s potenciais de energia hidraulica. O primeiro, segundo Scaff (2014, p. 39-40), configuraria
recurso nao renovavel em face de seu conjunto; o segundo, apesar de ser claramente recurso
renovavel, teria sido equiparado pela Constituicdo a recursos ndo renovaveis, para determinados
fins, notadamente a cobranca de royalties (art. 20, §19).

Ocorre que a propriedade da Unido sobre os recursos naturais nao renovaveis nao se
da no sentido civilista classico,* na medida em que traduz, no ente central, a propriedade do
povo brasileiro sobre tais recursos, conforme observam Onofre Batista e Fernanda Alen (2013,
p. 475-505):

1 Acyr Bernardes ensina que: “quando a Constituicao cataloga os recursos minerais entre os bens da Unido, por certo nao titula, sic et
simpliciter, a Unido como proprietéaria de tais recursos; faz, sim, solene declaragdo de soberania da Unido sobre eles, nao importando
sob que forma se encontrem, na superficie ou no interior da terra, e em qualquer parte do territério nacional” (BERNARDES, 1997, p.
72). No mesmo sentido, a ligdo de Roque Carrazza (1995, p. 90): “Em linguagem estritamente juridica, podemos dizer que o subsolo e
suas riquezas pertencem ao povo brasileiro, representado pela Unido”.
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Os minerais no subsolo sdo bens publicos, de propriedade do povo brasileiro. A CRFB/88 estabelece, em
seu inciso IX, art. 20, que 0s recursos minerais sao bens da Uniao. O termo “Uniao” empregado no artigo
ndo diz respeito a pessoa juridica de direito interno, mas a unido dos Estados-Membros, ao representante
do Estado Federal soberano. Os recursos minerais, nesse compasso, sao bens do povo, razao pela qual
cabe a todas as pessoas politicas proteger e zelar por estas riquezas (art. 23, XI da CRFB/88).

Desde a Constituicao de 1934, superou-se 0 regime de acessao, garantindo o direito
a propriedade privada das jazidas e minas conhecidas,? que permanece até hoje. As jazidas
descobertas apds esse marco pertencem a Unido enquanto ente nacional. Nao ha aqui espago
para a afirmacao de que 0s recursos naturais pertencem aos entes federados. A nocao de
propriedade, localizada no ente nacional, traduz o direito do povo brasileiro a fruicao das benesses
advindas de tais recursos.

Por isso, a Constituicao de 1988 determina que a pesquisa e a lavra de recursos minerais
e o aproveitamento dos potenciais de energia hidraulica somente poderao ser efetuados no
interesse nacional. Nao se trata do interesse de nenhum ente federado especificamente, mas do
povo brasileiro. A Advocacia-Geral da Uniao apresenta relevante manifestacao nesse sentido: “Os
recursos minerais, que, em Ultima anélise, pertencem ao povo, devem ser explorados visando ao
interesse nacional (§12 do art. 176 da Constituicdo), para satisfazer as necessidades coletivas”.®

O Decreto-Lei n? 3.365/1941 inclui o aproveitamento industrial das minas e das jazidas
minerais, das aguas e da energia hidraulica como casos de utilidade publica (art. 52, f).

Por consequéncia de sua finitude ou exauribilidade, as geragdes presentes devem se
preocupar com os efeitos do bom uso desses recursos em prol das geragoes futuras, também
proprietarias. Trata-se de aspecto diretamente relacionado a natureza juridica das participacoes
sobre a exploracao de recursos naturais nao renovaveis.*

Faz-se necessario conhecer e mapear as reservas desses recursos, Como premissa para a
formulagao de politicas publicas e fiscais. E da natureza da exploragcao economica de energia,
minérios, petrdleo e gas que ocorram vultosos investimentos na fase de pesquisa, de alto risco,
dai ter a Constituicao autorizado que a pesquisa seja feita por particulares (art. 176, §19),°

Em decorréncia do exposto, constitui objetivo constitucional conhecer os recursos naturais
nao renovaveis e explora-los, mediante atuacdo estatal e concessao de titulos para particulares
(art. 176). Esse processo também se volta para o futuro, na medida em que pouco conhecemos
nosso subsolo, inclusive em nossos oceanos, a proxima fronteira mineral.

E certo que a finitude ou exauribilidade dessa espécie de recursos ndo pode ser tomada
em sentido absoluto, porquanto se é verdade que a exploragcao econdmica esgota o0 recurso
conhecido, também € inegavel que a mesma exploragao permite maior conhecimento geologico,

2“0 sistema dominial, segundo o qual 0s recursos minerais constituiam propriedade do Estado vigorou praticamente desde a independéncia
do Brasil, tendo sido substituido pelo sistema fundiario ou de acessao, pela Constituicdo de 1891, inspirada nos principios liberais
e individualistas difundidos pela Revolugdo Francesa. De acordo com o regime de acessao, o dono do solo é dono do subsolo, sendo
a substancia mineral considerada acessoria da superficie. A Constituicdo de 1934, por sua vez, separou novamente as propriedades
do solo e as riquezas do subsolo, determinando que, ainda que de propriedade privada, as minas e jazidas minerais dependeriam de
autorizacédo ou de concesséo federal. Segundo o Codigo de Minas do mesmo ano, as jazidas conhecidas continuariam pertencentes ao
proprietario do solo, mantendo-as no dominio privado desde que fossem manifestadas e regularmente registradas. Quanto as jazidas
desconhecidas, quando descobertas, seriam incorporadas ao patrimonio da Nagao. O manifesto de mina, dessa forma, passou a ser
o titulo representativo da propriedade sobre a mina, garantido pela nova ordem juridica, em observancia ao direito adquirido” (SERRA;
ESTEVES, 2012, p. 59).

2 Parecer AGU/MF-2/95, anexo ao Parecer n2 GQ-79, de 08.08.95, publicado no DO de 16.08.95.

4 “Por isso, ndo se pode afirmar que a CFEM teria como finalidade a mera reparagéo de perdas, sendo esta a suposta causa de sua
incidéncia, pois seria 0 mesmo que negar a populagado brasileira o seu direito a que 0s recursos provenientes desta exagao sejam
perenizados na sociedade, como em investimento em educagao e salde, que inclusive beneficiem geragdes futuras, tao proprietarias
dos recursos minerais brasileiros como as geragoes atuais” (CASTRO JUNIOR; SILVA, 2018, p. 160-161).

5 “Qutras caracteristicas da atividade mineral sdo: (a) As riguezas minerais nao existem por si sds: necessitam ser criadas com o concurso
do capital, da inteligéncia, trabalho, risco, tecnologia das empresas privadas. (b) Altissimo risco: de cada 100 (cem) Requerimentos de
Pesquisa apenas 1 (um) se transforma em lavra. (c) Vultosos investimentos. (d) Longo prazo de maturagao. (e) Atende uma sociedade
altamente dependente de produtos minerais; (f) Necessariamente utiliza recursos ambientais. (g) e indUstria ciclica e globalizada: nao
define o preco de seus produtos. (h) Enfrenta riscos especificos em razao da rigidez locacional” (FREIRE, 2017, p. 42).
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que frequentemente leva a ampliacoes das jazidas existentes e ao descobrimento de novos
depositos (DANIEL; KEEL; MCPHERSON, 2010, p. 25).

Ainda assim, a Constituicao, ao tratar desses recursos finitos ou exauriveis por natureza,
impoe que a politica fiscal do pais leve em consideracao trés premissas aqui assentadas: (i)
qualquer interpretacao das suas normas que se restrinja ao presente €, por definicdo, inconsti-
tucional; (ii) os recursos naturais pertencem ao povo brasileiro — e nao aos entes federados —,
inclusive as futuras geragoes; (iii) sdo objetivos constitucionais conhecer as nossas reservas
de recursos naturais e explora-las, mediante concessoes, monetizando-as e transformando-as
em direitos fundamentais.

O 8§12 do art. 20, por sua vez, estabeleceu regra de competéncia para que a Uniao, por
meio de lei, crie uma participacao sobre a exploragao dos recursos supradescritos ou respectiva
compensacao financeira, a ser compartilhada com Estados e Municipios. Conforme Regis de
Oliveira (2019, p. 346), “os entes federados tém o dever de bem explorar seus bens e fazé-los
produzir para suportar as despesas publicas, ndo s6 em sua manutencdo, mas também para
que deem lucro ao Poder Pablico”. Trata-se de importante objetivo constitucional que orienta a
interpretagao do §12 do art. 20.

A regra em questao institui a competéncia da Uniao para criar um mecanismo de monetizagao
dos recursos naturais nao renovaveis, de modo que gerem lucro a ser distribuido, de maneira
cooperativa e equilibrada, entre os entes federados. Nao se trata, portanto, de recompor a perda
do recurso natural ndo renovavel ou de compensar impactos e eventuais danos ambientais,
sociais ou econdmicos decorrentes da atividade econdmica.

Muito mais do que isso, 0 §12 do art. 20 deve ser lido como o principal mecanismo consti-
tucional para a concretizacado do direito do povo brasileiro (proprietario dos bens), inclusive das
geracoes futuras, a fruicao de benesses decorrentes da monetizacao dos recursos naturais nao
renovaveis, que possam ser perenizadas na sociedade mediante a concretizagao de direitos
fundamentais. Esse & seu motivo constitucional.

Ha referéncias historicas que demonstram o processo politico de construgdo do texto do
referido dispositivo. E correto o obter dictum do Ministro Nelson Jobim no RE n2 198.088/SP e
no MS n2 24.312/DF de que o sentido historico do §12 do art. 20 seria compensar politicamente
Estados produtores de petrdleo e energia pela perda do ICMS na origem (conforme art. 155,
8§29 X, b).°

Vale destacar que a referida correcao histérica quanto a origem do texto tem pouca ou
nenhuma relevancia interpretativa do direito positivo. Francesco Ferrara’” ha muito afirmou que o
legislador &€ uma abstragao. A “vontade do legislador” perde qualquer sentido quando a norma
ingressa no ordenamento juridico. A partir disso, ha pertencimento da norma ao sistema (do
contrario, deve ser expulsa), sendo este o conjunto a partir do qual deve ser atribuido sentido
a ela. Com razao, Ferrara afirma: “para analises de direito positivo, essa correlacao [entre o
8§12 do art. 20 e o art. 155, §22, X, b] ndao possui maior relevancia” (FERRARA, 1921, p. 148).

Enfim, observa-se que a Constituicao afirma, lado a lado, a livre-iniciativa e o trabalho,
estimulando a atragao de investimentos e a seguranca juridica, ao mesmo tempo que determina
como objetivo a reducao de desigualdades sociais. Ha, claramente, o que Norbert Reich (1985,

6 “Ha, portanto, uma correlagdo genética entre os dois artigos da Constituicdo, o §1¢2, do art. 20 (que trata de royalties) e a letra b do
inciso X, §2°, do art. 155 (que trata da incidéncia do ICMS sobre petroleo e energia elétrica). (...) parece claro o acordo politico havido
entre os grupos envolvidos visando compensar as perdas com a adog¢ao de um regime juridico diferenciado com o ICMS no destino,
respeitadas todas as ressalvas ja feitas quanto a sua validade em termos de direito positivo” (SCAFF, 2014, p. 148).

7 “Aobra legislativa € como uma obra artistica em que a obra de arte e a concepgao do criador ndo coincidem. (...) Mas quem € o legislador?
Sera o Parlamento? Se assim fosse teria de admitir-se que o Parlamento seria um jurista de profissdo, capaz de conhecer o titulo e o
imenso contelGdo das leis emanadas. O legislador € entidade que em parte alguma se descobre — € uma figura mistica, indeterminada”
(FERRARA, 1921, p. 211).
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p. 27-28) denomina “duplo carater do direito econdmico”: assegurar liberdades e a neutralidade
das atuagoes do Estado na economia, evitando distorgoes na concorréncia e violagdes a isonomia.

3 Reflexao sobre a auséncia de carater indenizatorio dos royalties de
recursos naturais nao renovaveis

Regina Helena Costa (1997, p. 128) argumenta que, ainda que a propriedade dos recursos
minerais seja da Unidao, a Constituicdo pressuporia prejuizo para aquela pessoa politica em
cujo territorio fosse desenvolvida a atividade mineraria, a justificar a natureza indenizatéria da
Compensacao Financeira pela Exploracao Mineral (CFEM).

E também o caso de Jardel Meireles Ledo (2010, p. 92), defendendo que a CFEM se trata
de indenizacao administrativa, que visaria ressarcir 0s prejuizos trazidos pela retirada do recurso
mineral, tendo, desse modo, a natureza de ressarcimento de um dano futuro. Todavia, Camila M.
Leite e Roberta Marcuci (2010, p. 103) entendem que a exacao teria a natureza de indenizacao
ambiental, ja que sua finalidade seria compensar as despesas que o Ente Plblico terd com
politicas de recuperagdo do meio ambiente degradado pela atividade mineraria.

Regina Helena Costa (1997, p. 128), referindo-se ao dispositivo enunciador da regra de
competéncia constitucional que permitiu a instituicao da CFEM, afirma que

a ratio do mesmo foi a de garantir, as pessoas mencionadas, ressarcimento pela exploracao de petrdleo
ou gas natural, de recursos hidricos para fins de geragao de energia elétrica e de outros recursos minerais
nos respectivos territorios, sob a forma de participacao no resultado dessa exploragao ou compensagao
financeira. (...). A compensacao financeira constitucionalmente prevista possui natureza indenizatoria.
Ainda que a propriedade dos recursos minerais, inclusive os do subsolo, pertenca a Unido (art. 20, IX),
pressupde a Lei Maior um prejuizo para aquela pessoa em cujo territorio se dé a respectiva exploracao.

Para Jardel Meireles Leao (2010, p. 92), a receita obtida por meio da cobranca da CFEM visa
“ressarcir 0s prejuizos trazidos pela retirada do recurso mineral, feita através de pagamento de
um valor pecuniario”. Sendo os recursos minerais de propriedade da Unido, “a compensacao do
concessionario pela utilizacdo de bens publicos €, via de consequéncia, uma receita patrimonial”.
O fundamento invocado pelo referido autor é o principio do poluidor-pagador:

Este principio significa que o poluidor devera ser imputado das despesas relativas as medidas, emana-
das pelo poder publico, para que o meio ambiente permaneca num estado aceitavel, sendo um principio
de aplicagao universal.

(...) toda atividade produtiva ou de exploragao dos recursos, gera, além dos danos ambientais, impactos
sociais e econdmicos, chamados em linguagem econdmica de externalidades. (LEAO, 2010, p. 99)

Nesse sentido, a CFEM nada mais seria do que a valoragdo monetaria destas externalidades,
sendo naturalmente calculadas sobre a remuneracao gerada pela exploracao dos minerais. Esse
€ também o fundamento invocado por Camila M. Leite e Roberta Marcuci (2010, p. 107-108).

Todo e qualquer dano proporcionado ao meio ambiente poderia ser considerado abuso de poder (...).
Assim, dada a natureza coletiva dos bens minerais, torna-se manifesta a necessidade de instituicao
do dever de indenizar em prol daqueles que deixaram de usufruir de um determinado bem frente a sua
exaustao por um terceiro.

(...)

Esse entendimento revela o conhecido principio do Direito Ambiental intitulado poluidor-pagador, que se
baseia na premissa de partilhar os custos sociais do sistema produtivo e distributivo entre aqueles que
assumem o risco da sua produgao.
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Essa posicao nao parece ser a mais correta do ponto de vista constitucional. Em primeiro
lugar, sendo os bens nao renovaveis de propriedade da Unido, ndao poderiam os demais Entes
Federados ser também indenizados pela perda de tal recurso nao renovavel. Atribuir a natureza
juridica de indenizagao pela perda do recurso implica concluir que todo o produto da sua arrecadagao
deveria ser destinado ao seu proprietario, o que difere da determinacao constitucional prevista
no art. 20, §1¢, da Constituicao. Em igual sentido ensina Heleno Taveira Torres (2014, p. 135):
“Os bens [minerarios] sdo todos da Unido, ndo cabendo, pois, qualquer espécie de indenizacao
aos Estados, Distrito Federal ou Municipios”.

Em segundo lugar, nao convence o argumento de que 0s royalties visam indenizar o Estado
(entendido na integralidade da sua feigao federativa) pelos danos causados ao meio ambiente.
Isso porque € exigido do candidato ao titulo minerario a obtengao de prévio licenciamento
ambiental junto aos 6rgaos competentes, mediante apresentagao dos estudos adequados, que
consistem em instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, destinados a diagnosticar,
prevenir e mitigar possiveis efeitos adversos sobre o meio ambiente. Toda a consecugao da
atividade é submetida a um planejamento que visa evitar ou minimizar os impactos ambientais.
Assim, admitir que seria indenizacao por impacto ambiental € o mesmo que dizer que o Poder
Pdblico, ciente dos possiveis impactos da atividade mineraria, se de um lado autoriza a atividade,
de outro exige que o particular, por ele proprio autorizado, indenize o Estado por essa atividade.
Nada mais contraditorio.

A autorizacao estatal torna licito o ato do particular, inexistindo pressuposto que faga surgir
o dever de indenizar. Inexistindo o ilicito, nao ha dever de indenizar, salvo quando, em especificas
hipéteses, a obrigacao for contraida pelo Ente Estatal, e nunca pelo particular.

Em terceiro lugar, atribuir aos royalties o mero carater indenizatorio € menosprezar sua
importancia para o cumprimento dos objetivos socioeconémicos elencados na Constituicao de
1988. Os recursos naturais nao renovaveis, em sua condi¢ao inerte, nao tém valor algum. Sua
valia econdmica apenas é revelada quando extraido, e € nesse momento que o Estado pode
fazer bom uso dos seus recursos, ao se apropriar de uma parcela do seu valor, atribuido pelo
mercado, para empregéa-lo na consecuc¢ao dos seus fins.

Em quarto lugar, toda indenizagao deve ser quantificada de modo proporcional ao dano sofrido,
justamente por se tratar de reparacao. Os royalties, tendo como base de calculo o faturamento
liquido ou o custo de produgao, nao guardam relagcao de pertinéncia com qualquer tipo de perda
que se possa atribuir aos entes federados. Fossem indenizagdo, sua base de calculo deveria
corresponder, por exemplo, a dano ambiental, social etc.

Mas a auséncia de carater indenizatorio ndo retira dos royalties a possibilidade, ou mesmo
necessidade, de que sejam aplicados em agoes ambientais.

4 O RE n®228.800/DF

Em 25 de setembro de 2001, a 12 Turma do Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento do
Recurso Extraordinario n2 228.800/DF, de relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, manifestou-se
pela primeira vez, de maneira contundente, sobre o art. 20, §12, da Constituicao.

Decidiu-se, no contexto da CFEM, que royalties nao seriam tributo, uma vez que se trata de
prestacao pecuniaria compulsoria instituida por lei e que ndo necessariamente conduziria a um
tributo. Ademais, a disciplina da matéria ndo se encontra no capitulo do sistema tributario, e
sim em artigo que trata dos bens da Uniao, o que evidenciaria a natureza patrimonial da receita
a auferir.

Em segundo lugar, tratar-se-ia de um mecanismo destinado a recompor uma perda, sendo
essa perda, pois, o pressuposto e a medida da obrigacdo do minerador. Porém, ndo se alude a
perda dos recursos minerais em favor do empreendedor, porque, se assim fosse, deveria a CFEM
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ter correspondéncia com o valor integral dos minerais extraidos e isso inviabilizaria a atividade do
particular. Tampouco seria légico compensar os Estados, o Distrito Federal e os Municipios pela
perda de um bem que é da Unido. No entendimento do STF, a referida perda corresponderia aos
problemas gerados pela atividade mineraria, em seus aspectos ambiental, social e econdmico.

A partir dessa primeira constatagao, o Ministro Sepllveda Pertence concluiu que o faturamento
(receita das vendas, deduzidos os tributos, frete e seguro), por nao ter qualquer correlagao
com as perdas supramencionadas, seria injustificavel como base de célculo, prevista na Lei n®
7.990/1989. Todavia, essa base de calculo seria injustificavel apenas se a CFEM fosse uma
compensacao financeira, o que nos leva a terceira apreciagao sobre esse julgamento.

Em terceiro lugar, portanto, a despeito de seu nome remeter a ideia de compensacao, a
CFEM teria sido instituida como verdadeira participacdo nos resultados da atividade mineraria,
em conformidade com a ambiguidade do art. 20, §12 (que alude a “participagao no resultado
(...) ou compensacao financeira”) e com o art. 176, §22, do Texto Constitucional, o que afastaria
sua eventual inconstitucionalidade, caso se admitisse a exagao como compensacao financeira.

A partir do julgamento do Recurso Extraordinario n¢ 228.800/DF, a 12 Turma do STF,
afastando a inconstitucionalidade das Leis n? 7.990/1989 e 8.001/1990, estabeleceu que a
CFEM seria (i) uma receita originaria do Estado, (ii) na figura de participagao nos resultados da
exploragao mineral.

E certo que a parte final do voto do Ministro Sepilveda Pertence (alids, Gnico voto escrito)
deixou clara a rejeigao da inconstitucionalidade: “Nao conhego do recurso e rejeito a arguigao
de inconstitucionalidade do art. 62 da Lei n? 7990/1989, assim como da Lei n? 8001/1990,
que lhe define os percentuais: € o meu voto”. Contudo, o tema merecia que o plenario do STF o
analisasse, se possivel com mais de um voto escrito e com julgamento formal de mérito.

Varias outras criticas podem ser formuladas a esse julgamento, mas a principal consiste
na desnecessidade de se afirmar que a CFEM visaria recompor perdas nos ambitos ambiental,
social e econdmico. O resultado do julgamento seria 0 mesmo se o Unico fundamento fosse o
afirmado pelo Ministro Sepllveda Pertence quanto a CFEM ter sua origem no patrimonio da Uniao.

0 fundamento adicional, relativo a pretensa finalidade da CFEM de recomposicao de perdas,
além de parecer incorreto, induziu uma parcela da doutrina e da jurisprudéncia a entender que a
exacao seria cobrada em decorréncia dos impactos da atividade mineral, e nao por se aproveitar
economicamente bem da Uniao.

5 Aplicacao dos royalties em agdoes ambientais: avaliagao no contexto da
mineragao

E da esséncia do art. 20, §12, da Constituicdo que a maior parte do produto da arrecadacdo
seja compartilhado com Estados e Municipios, onde obviamente o povo brasileiro vive e demanda
seus direitos fundamentais e para que seja feita a necessaria diversificacao da economia local,
gue nao deve se tornar dependente da exploragao de recursos esgotaveis por natureza.

Ademais, a participacao no resultado da exploracao é devida, conforme §12 do art. 20, “no
respectivo territdrio” onde ela ocorra. Trata-se de critério relacionado a rigidez locacional dos
recursos naturais nao renovaveis. Nessa perspectiva, compreende-se a opgao constitucional por
atribuir mais recursos financeiros aos locais da exploragcao econdmica da atividade, distribuindo
receitas onde a riqueza é gerada.

Os recursos naturais nao renovaveis foram amplamente distribuidos no territorio nacional.
Ha petrdleo no Sudeste, Norte e Nordeste. H& minério e potenciais de energia hidraulica em
toda parte, sobretudo longe dos grandes centros industriais e urbanos.

Cumpre-se, assim, dois objetivos constitucionais: (i) primeiro, estimular a descoberta, pesquisa
e exploracdo efetiva de recursos naturais ndo renovaveis em todo o territorio nacional; e (ii)
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também demonstrar o papel constitucional dos royalties em termos de financiamento centrifugo,
trago marcante do federalismo cooperativo, mediante transferéncia do produto arrecadado para
0s “respectivos territorios” onde ocorra a exploragdo econdmica, concretizando a reducao de
desigualdades regionais (art. 3¢, lll; art. 43; e art. 170, VII).

A participagcao dos royalties no mecanismo constitucional de monetizagao de recursos
naturais nao renovaveis, para concretizar direitos fundamentais na sociedade, pode ser assim
resumido (Figura 1):

Figura 1 — Royalties e direitos

Direitos
fUndamer\tais
para geragdes

futuras

Direitos
emergenciais
das geracdes

presentes

Compensagdo de
impactos
socioambientais

Art. 20,81
(roya’ties)

Fonte: Elaborada pelo autor.

Para ilustrar a vinculagao dos royalties a agoes ambientais, a Lei n2 13.540/2017 reduziu
de 23% para 15% e de 65% para 60%, respectivamente, o produto da arrecadacao da CFEM
transferido aos Estados e Municipios produtores, passando a contemplar Municipios nao
produtores, desde que afetados pela mineracao, mediante: (i) infraestruturas utilizadas para
o transporte ferroviario ou dutoviario de substancias minerais; (ii) operagoes portuarias e de
embarque e desembarque de substancias minerais; (iii) abrigo em seus territorios de pilhas de
estéril, barragens de rejeitos e instalagdes de beneficiamento de substancias minerais, bem
como as demais instalagoes previstas no plano de aproveitamento econdmico.

Os novos percentuais de transferéncia sao 15% para o Distrito Federal e os Estados onde
ocorrer a producao; 15% para Municipios afetados; 60% para o Distrito Federal e os Municipios
onde ocorrer a produgao; 0,2% ao Ibama, para atividades de protegao ambiental em regioes
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impactadas pela mineragao; 1,8% ao CETEM, para a realizagao de pesquisas, estudos e projetos
de tratamento, beneficiamento e industrializacao de bens minerais; 1% ao FNDCT, destinado ao
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico do setor mineral; e 7% para a ANM.

E importante mencionar as seguintes regras quanto ao gasto da CFEM, previstas na
legislagao federal:

a) Anualmente, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tornarao piblicas
as informacoes relativas a aplicacao das parcelas da CFEM a eles destinadas, na forma
estabelecida na Lei n? 12.527/2011, de modo a se ter absoluta transparéncia na ges-
tao dos recursos da CFEM (Art. 22, §13, Lei n? 8.001/1990).

b) E vedada a aplicacdo dos recursos de royalties em pagamento (i) de divida e (ii) no qua-
dro permanente de pessoal (vide art. 82 da Lei n? 7.990/1989), exceto:

e 0 pagamento de dividas para com a Uniao e suas entidades;

e 0 custeio de despesas com manutencao e desenvolvimento do ensino, sobretudo na
educacao basica publica em tempo integral, inclusive as relativas a pagamento de
salarios e outras verbas de natureza remuneratoria a profissionais do magistério em
efetivo exercicio na rede publica;

e capitalizacao de fundos de previdéncia.

E importante refletir também sobre a destinacdo de royalties a fundos ambientais, como
era o caso dos royalties do petroleo, que financiaram o Fundo Clima até 2013 e, atualmente,
se encontram represados no Fundo Social, sem destinacado. José Mauricio Conti (2001) os
conceitua como “conjunto de recursos utilizados como instrumento de distribuicao de riqueza,
cujas fontes de receita lhe sao destinadas para uma finalidade determinada ou para serem
distribuidas segundo critérios pré-estabelecidos”.

Nesse ponto, temos muito a aprender com a experiéncia chilena. Dado que um pais ou local
minerador pode se tornar altamente especializado nessa atividade, a enfrentar dificuldades em
termos de diversificacao econdmica, é relevante, do ponto de vista da renda ricardiana, avaliar
uma politica tributaria anticivica, que permita auferir maiores receitas pUblicas quando os pregos
sao maiores, sem que haja gastos pulblicos igualmente altos.

Mas nao ha nada trivial na implementacao de instrumentos fiscais com objetivos anticiclicos.
Como demonstra Ricardo French-Davis (2010), analisando a experiéncia chilena, durante booms,
por exemplo, uma redugao nas despesas plblicas provavelmente sera insuficiente para compensar
0 excesso de despesas do setor privado em razao da entrada de capitais. Um aumento de tributos,
ao contrario, pode afetar diretamente os agentes com uma maior propensao para gastar, e seus
efeitos atingem diferentes setores da economia. Durante uma desaceleragcao econdmica, uma
reducao de tributos pode ser ineficaz sob uma depressao no ambiente macroecondmico e um
setor privado relutante em consumir e investir.

A oscilagao dos precos do cobre — principal mineral aproveitado no Chile — levou a criacao
do Fundo de Compensacao do Cobre (FCC), entre 1987 e 2006, quando foi substituido pelo
Fundo de Estabilizacao Econdmica e Social (FEES). O FCC foi um instrumento para lidar com as
flutuagdoes econdmicas e mudancas nos precos do cobre, proporcionando maior estabilidade
econdmica e mantendo planos de gastos em linha com previsdes. Em particular, o objetivo do
fundo era economizar recursos quando o preco do cobre em um determinado ano ultrapassasse o
preco médio de longo prazo, usando essa economia quando o0 preco caisse abaixo da referéncia
(KHAMA, 2016, p. 15).

O FEES segue cumprindo a mesma funcao de contrapor déficits fiscais quando as rendas
minerais decorrentes do aproveitamento do cobre caem inesperadamente, permitindo que o
governo financie déficits orcamentarios, protegendo os gastos fiscais contra flutuagdes nas
receitas tributarias, nos precos do cobre e outras fontes. No caso de uma desaceleracao que
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afete as receitas puablicas, por exemplo, o orcamento poderia ser financiado em parte pelo FEES,
sem a necessidade de contrair dividas, como ocorreu durante a crise de 2008.

Apesar de receberem crescentes valores a titulo de CFEM, os Estados e Municipios nao
realizam uma boa gestao desses recursos e descumprem a Constituicao. Em Minas Gerais, por
exemplo, a Constituicao estadual estabelece diretrizes para o gasto da CFEM transferida ao
Estado. Prioritariamente — o0 que implica, a nosso ver, a maior parcela dos recursos arrecadados —,
a CFEM recebida pelo Estado deve ser destinada para prestar assisténcia a “Municipio que se
desenvolva em torno de atividade mineradora, tendo em vista a diversificacao de sua economia
e a garantia de permanéncia de seu desenvolvimento socioecondmico”. Esse primeiro pilar para
0 gasto da CFEM, contido no art. 252 da Constituicao mineira, permite ainda que esta, junto a
outras fontes de recursos, seja destinada ao “Fundo de Exaustao e Assisténcia aos Municipios
Mineradores”, que deveria ter sido criado por lei.®

Residualmente, uma parte dos recursos da CFEM deve ser destinada a assegurar a efetividade
do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, nos termos dos §§12 e 3¢, do art. 214
da Constituicao mineira.®

Trata-se de regras que se harmonizam com 0 mecanismo constitucional de monetizacao
de recursos naturais nao renovaveis, para concretizacao de direitos fundamentais, previsto no
art. 20, §12, da Constituicao da Republica. Contudo, estas vém sendo descumpridas. Eo que
demonstra o item 16 da Ementa do Balanco Geral do Estado n® 1007713, analisando as contas
de 2016 e publicado em 2018 pelo TCE/MG:

“(...) 16- recomendar que envide esforgos para o cumprimento da Constituicao Mineira, no que tange a
normatizagdo do Plano de Integracdo e Assisténcia aos Municipios Mineradores, a criagdo do Fundo de
Exaustdo e Assisténcia aos Municipios Mineradores, bem como de conta propria para gerenciamento
e controle dos recursos da CFEM” (TCE/MG. Balango Geral do Estado n? 1007713. Rel. Cons. Adriene
Andrade. Sessao do dia 11.07.2017. Disponibilizada no DOC do dia 26.02.2018)

A integra do documento evidencia que, em 2016, o Estado de Minas Gerais recebeu
R$204.346.548,58 a titulo de CFEM. Contudo, realizou apenas “R$5,887 milhoes, representando
uma utilizacao de apenas 2,91% da arrecadacao liquida (R$202,303 milhoes) e 19,45% dos
créditos autorizados”.

Ademais, segundo o TCE/MG, “nao foi evidenciada a destinagao dos recursos prevista no
ordenamento juridico, ou seja, a assisténcia prioritaria aos Municipios mineradores, direcionada
a diversificacao e ao desenvolvimento da economia e, assim, a independéncia econdmica em
relacdo a atividade mineraria, bem como a protecao ambiental”.

8 Art. 252 — Os recursos financeiros destinados ao Estado, resultantes de sua participacdo na exploragao de recursos minerais em seu
territério ou de compensagao financeira correspondente, serdo, prioritariamente, aplicados de forma a garantir o disposto no art. 253,
sem prejuizo da destinagao assegurada no §3¢2 do art. 214.

Art. 253 — O Estado assistira, de modo especial, o Municipio que se desenvolva em torno de atividade mineradora, tendo em vista a
diversificacdo de sua economia e a garantia de permanéncia de seu desenvolvimento socioecondmico.

8§19 - A assisténcia de que trata este artigo sera objeto de plano de integragao e de assisténcia aos Municipios mineradores, a se efetivar,
tanto quanto possivel, por meio de associacdo que 0s congregue.

8§29 — A lei que estabelecer o critério de rateio da parte disponivel do imposto a que se refere o art. 144, 1, “b”, reservara percentual
especifico para os Municipios considerados mineradores.

(Vide Lei n® 13.803, de 27/12/2000.)

§32— Alei criard o Fundo de Exaustao e Assisténcia aos Municipios Mineradores, formado por recursos oriundos do Estado e dos Municipios
interessados, cuja gestao dara prioridade a diversificacdo de atividades econdmicas desses Municipios, na forma de lei complementar.

° Art. 214. Todos tém direito a meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, e ao Estado e a coletividade € imposto o dever de defendé-lo e conserva-lo para as geragoes presentes e futuras.

8§12 — Para assegurar a efetividade do direito a que se refere este artigo, incumbe ao Estado, entre outras atribuigdes: (...)
§32 - Parte dos recursos estaduais previstos no art. 20, §12, da Constituicdo da Republica sera aplicada de modo a garantir o disposto
no §1¢, sem prejuizo de outras dotagdes orcamentarias.
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A omissao no cumprimento da Constituicao mineira € denunciada pelo TCE/MG também
em relagao ao art. 253: “nao ha um plano especifico de integracao e assisténcia aos Municipios
mineradores, cuja efetivacao deve se dar por meio de associacao que 0s congregue, assim como
nao foi criado, ainda, o Fundo de Exaustao e Assisténcia aos Municipios Mineradores”.

Dessa maneira, apesar do relevante papel dos royalties na concretizacao dessas agoes
ambientais, sobretudo da CFEM, ha uma omissao dos Entes Federados na concretizagdo desses
gastos.

A Auditoria n? 932831, realizada pelo TCE/MG junto ao Municipio de Sao Gongalo do Rio
Abaixo, que abarca a mina de minério de ferro de Brucutu, da Vale S/A, ofereceu interessantes
contribuigoes sobre a vinculagao entre royalties e direitos fundamentais:

A eficacia e concretizacdo dos direitos fundamentais, nos termos do art. 52, §12, da Constituicao da
Republica, implica que os recursos da CFEM devem ser transformados em investimentos, como base
para o desenvolvimento permanente da sociedade, nos termos dos arts. 3¢, 170, incisos VI, VII, VIl e IX
e 174 da Lei Fundamental patria, em consonancia com os arts. 252 e 253 da Constituicdo Estadual e o
proprio art. 23 da Constituicao da Republica, no tocante aos deveres municipais.

Os recursos da CFEM devem ser aplicados em salde, educacdo, meio ambiente e infraestrutura, obser-
vada a transparéncia dos respectivos gastos publicos em prol de toda a sociedade, em cumprimento aos
arts. 3¢, 170, 196, 205 e 225 da Constituicdo da Republica, bem como aos arts. 48, 48-A e 49 da Lei
de Responsabilidade Fiscal. De igual modo, 0s recursos advindos da CFEM devem ser administrados em
sua integralidade, em cada exercicio financeiro, de forma destacada, para as referidas finalidades cons-
titucionais, ultrapassando-se a mera literalidade. Precedentes deste Tribunal, com natureza de Balango
Geral do Estado: Processo n? 912324, Rel. Conselheiro José Alves Viana; Processo n? 886510, Rel.
Conselheiro Mauri Torres; Processo n¢ 872207, Rel. Conselheiro Claudio Terrdo; Processo n¢ 951454,
Rel. Conselheiro Gilberto Diniz. (...) (grifos nossos).

Na Auditoria, o TCE identificou uma série de usos irregulares da CFEM pelo Municipio,
sobretudo em atividades administrativas e em despesas correntes, tendo afirmado o seguinte:

A utilizagao dos recursos da CFEM com custeio de atividade administrativa ou destinacao livre é irregular,
pois 0s recursos minerais geradores da referida contribuicao pertencem a Unido, art. 20, inciso IX, da
Constituicdo da Republica, e sdo finitos em esséncia, ou seja, possuem prazo determinado de explora-
¢do. Caso utilizados com despesas correntes da maquina estatal, os recursos da CFEM tenderao a criar
uma economia de gastos municipais insustentavel.

A esséncia da manifestacao do TCE/MG coincide com 0 que expusemos neste estudo até
aqui, mas vale dizer que os direitos fundamentais nao se restringem a salde, educagao, meio
ambiente e infraestrutura. De todo modo, € muito importante o destaque dado pelo Tribunal de
Contas aos investimentos em meio ambiente.

0 direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado € um direito fundamental. Logo,
deve-se assegura-lo também as geragoes futuras, mediante compromisso das geragoes presentes
(pacto das geragoes). Esse direito, para ser concretizado, carece de recursos puablicos, dai a
importancia dos royalties, nessa perspectiva intergeracional.

Conclusao

Ante o exposto, conclui-se:

1) Recursos naturais sao aqueles encontrados na natureza e que podem ser explorados
pelo ser humano, havendo nesse conjunto uma espécie de recursos naturais nao re-
novaveis, identificados pelo critério de sua finitude ou exaurimento. Sd0 0s recursos
minerais e os hidrocarbonetos (petroleo e gas). Os potenciais de energia hidraulica,
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apesar de claramente renovaveis, foram equiparados pela Constituicao a recursos nao
renovaveis, para determinados fins, notadamente a cobranca de royalties (art. 20, §19).

2) A propriedade da Uniao sobre os recursos naturais nao renovaveis nao se da no sentido
civilista classico, na medida em que traduz, no ente central, a propriedade do povo bra-
sileiro sobre tais recursos.

3) Por consequéncia de sua finitude ou exauribilidade, as geragdes presentes devem se
preocupar com 0s efeitos do bom uso desses recursos em prol das geragoes futuras,
também proprietarias. Trata-se de aspecto diretamente relacionado a natureza juridica
das participacoes sobre a exploracdo de recursos naturais nao renovaveis.

4) Constitui objetivo constitucional conhecer os recursos naturais nao renovaveis e explo-
ra-los, mediante atuacao estatal e concessao de titulos para particulares (art. 176).
Esse processo também se volta para o futuro, na medida em que pouco se conhece 0
subsolo brasileiro, inclusive nos oceanos, a proxima fronteira mineral.

5) O §1¢ do art. 20 deve ser lido como o principal mecanismo constitucional para a con-
cretizacao do direito do povo brasileiro (proprietario dos bens), inclusive das geracoes
futuras, a fruicdo de benesses decorrentes da monetizacao dos recursos naturais nao
renovaveis, que possam ser perenizadas na sociedade mediante a concretizacao de
direitos fundamentais. Esse € o seu motivo constitucional.

6) Os royalties de recursos naturais nao renovaveis nao tém natureza indenizatoria, mas
isso nao lhes retira a possibilidade, ou mesmo necessidade, de que sejam aplicados
em acoes ambientais.

7) Ha normas estaduais que vinculam os royalties a agoes ambientais, o que € compativel
com o art. 20, §19, da Constitui¢ao.

8) Apesar de receberem crescentes valores a titulo de CFEM, Estados e Municipios nao
realizam uma boa gestao desses recursos e descumprem a Constituicao.

9) O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é um direito fundamental. Logo,
deve-se assegura-lo também as geracdes futuras, mediante um compromisso das ge-
racoes presentes (pacto das geracoes). Esse direito, para ser concretizado, carece de
recursos publicos, dai a importancia dos royalties, nessa perspectiva intergeracional.

Abstract: The article aims to investigate the application
of royalties from non-renewable natural resources (mining,
oil, gas and hydraulic energy potentials) in environmental
actions in Brazil and how they can be maximized from
a better public management of royalties by the Union,
States and Municipalities. It understands that the Union’s

of the Federal Constitution should be read as the main
mechanism for realizing the Brazilian people’s right to
enjoy the benefits resulting from their monetization. As
such, the royalties from non-renewable natural resources
do not have an indemnity nature, although they may be
applied in environmental actions.

ownership over non-renewable natural resources does
not occur in the classical civilian sense. Considering the
finiteness of these resources, paragraph 1 of art. 20

Keywords: Royalties. Non-Renewable Natural Resources.
Environment. Environmental Law. Financial Law.

Referéncias

BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; SILVA, Fernanda Alen Gongcalves da. A fungao social da exploragao mineral no estado
de Minas Gerais. Rev. Fac. Direito UFMG, Belo Horizonte, n. 62, p. 475-505, jan./jun. 2013.

BERNARDES, Acyr. Recursos minerais: a Unido € proprietaria ou exerce soberania? Brasil Mineral, Sao Paulo, n. 157,
dez. 1997.

BERCOVICI, Gilberto. Direito Econémico do petréleo e dos recursos minerais. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011.
CARRAZZA, Roque Antonio. Natureza juridica da “compensacao financeira pela exploragdo de recursos minerais”: sua
manifesta inconstitucionalidade. Revista Justitia, Sao Paulo, v. 57, n. 171, 1995.

CASTRO JUNIOR, Paulo Honério de; SILVA, Tiago de Mattos. CFEM: Compensacao Financeira pela Exploragao de
Recursos Minerais. Belo Horizonte: D’Placido, 2018.

CHIARETTI, Daniela. Mineragdo no fundo do mar comega a atrair atengao. Valor econémico, Sao Paulo, 11 abr. 2019.
Disponivel em: https://valor.globo.com/brasil/coluna/mineracao-no-fundo-do-mar-comeca-a-atrair-atencao.ghtml.
Acesso em: 7 fev. 2023.

175

Controle Externo: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Belo Horizonte, ano 3, n. 6, p. 163-176, jul./dez. 2021 ARTIGOS

MIOLO_TCE-GO_06.indd 175 04/04/2023 15:59:30



Paulo Honério de Castro Janior

CONTI, José Mauricio. Federalismo Fiscal e Fundo de Participagdo. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001.

COSTA, Regina Helena. A natureza juridica da Compensagao Financeira pela Exploragao de Recursos Minerais. Cadernos
de Direito Tributario e Finangas Publicas, Sao Paulo, n. 19, 1997.

DANIEL, Philip; KEEN, Michael; McPherson, Charles. The Taxation of Petroleum and Minerals. New York: Routledge,
2010.

DE PAULA, Joao Eduardo G. Intervengao estatal e petroleo. 2014. Dissertacao (Mestrado) — Faculdade de Direito da
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014..

FERNANDES, Andressa G. T. Direito Financeiro Aplicado ao Setor do Petréleo. 2013. Tese (Doutorado) — Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2013.

FERRARA, Francesco. Trattato di Diritto Civile Italiano. Roma: Athenaeum, 1921.

FRENCH-DAVIS, Ricardo. The structural fiscal balance policy in Chile: toward a counter-cyclical macroeconomics. Journal
of Globalization and Development, n. 1, Jan. 2010.

GALVAOQ, Cristiane de O. C. Receitas néo tributarias de petréleo e democracia. 2013. Tese (Doutorado) — Faculdade
de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2013.

HABERLE, Peter. El Estado Constitucional. Trad. Héctor Fix-Ferro. Buenos Aires: Astrea, 2007.

KHAMA, Sheila. Chile’s Fiscal Policy Implementation and Mining Revenue: a case study. African Natural Resources
Center/African Development Bank, 2016.

LEAO, Jardel Meireles. A CFEM como Indenizacdo Administrativa. /n: SILVA, Paulo Roberto Coimbra (Coord.).
Compensacgéo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais: natureza juridica e questoes correlatas. Sao Paulo:
Quartier Latin, 2010.

LEITE, Camila Morais; MARCUCI, Roberta Borella. A CFEM como indenizagao ambiental. /n: SILVA, Paulo Roberto
Coimbra (Coord.). Compensacdo Financeira pela Exploragdo de Recursos Minerais: natureza juridica e questoes
correlatas. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

REICH, Norbert. Mercado y derecho (teoria y praxis del derecho econémico en la Replblica Federal Alemana). Trad.
Antoni Font. Barcelona: Ariel, 1985.

RUBINSTEIN, Flavio. Receitas piblicas de recursos naturais no direito financeiro brasileiro. 2012. Tese (Doutorado) —
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2012.

SCAFF, Fernando Facury. Royalties do Petroleo, Minério e Energia. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

SCAFF, Fernando Facury. Royalties decorrentes da exploragdo de recursos naturais ndo renovaveis: incidéncia e rateio
federativo. 2013. Tese (livre-docéncia) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2013.

SCAFF, Fernando Facury. Or¢camento republicano e liberdade igual. Belo Horizonte: Forum, 2019.

SERRA, Silvia Helena; ESTEVES, Cristina Campos. Minerag&o: doutrina, jurisprudéncia, legislagao e regulagao setorial.
Sao Paulo: Saraiva, 2012.

SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. Governanca publica de royalties: federalismo fiscal e futuras geragoes. 2014.
Dissertagao (Mestrado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014.

TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

Informacao bibliografica deste texto, conforme a NBR 6023:2018 da Associagao Brasileira de Normas
Técnicas (ABNT):

CASTRO JUNIOR, Paulo Hondrio de. Royalties de recursos naturais ndo renovaveis: reflexdes sobre sua
aplicagcdo em acoes ambientais. Controle Externo: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Belo
Horizonte, ano 3, n. 6, p. 163-176, jul./dez. 2021. DOI: 10.52028/TCE-GO.v3i6-art13.

176 ARTIGOS Controle Externo: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Belo Horizonte, ano 3, n. 6, p. 163-176, jul./dez. 2021

MIOLO_TCE-GO_06.indd 176 04/04/2023 15:59:30



Instrucoes aos autores

A revista Controle Externo recebe de autores artigos, ensaios e resenhas. As segoes
jurisprudéncia, pareceres e decisdes sao editadas exclusivamente pela equipe editorial. Alguns
trabalhos presentes nas edicoes podem ser resultado de convites encaminhados a especialistas,
em fungao de sua notdria competéncia e exceléncia académica na area. Neste caso, os trabalhos
tramitam pelos procedimentos de avaliacao e edi¢cao, sob responsabilidade dos editores.

Podem submeter textos a avaliacao da Controle Externo — Revista do Tribunal de Contas do
Estado de Goias doutores, doutorandos, mestres, mestrandos e especialistas. A contribuicao
deve ser original e inédita, e ndo pode estar sendo avaliada para publicagcao por outra revista.

Sao admitidas versoes modificadas de artigos que ja tenham sido publicados em anais de
congressos cientificos ou outros eventos. Nesses casos, 0s textos devem trazer uma nota de
rodapé inicial com informacoes contendo o nome do evento, cidade e ano de sua realizagao.

Os artigos devem apresentar: a) carater opinativo/reflexivo; b) discussoes e resultados
oriundos de pesquisa tedrica ou empirica; c¢) revisao bibliografica — desde que se vincule ao
estado da arte que constitua efetivamente uma contribuigao original ao campo de estudos sobre
Controle Externo. Devem ter o minimo de 30 mil e 0 maximo de 50 mil caracteres (com espagos),
incluindo titulos, resumos e referéncias. Titulo e resumo devem ter versao em inglés incluida
no texto. A extensao das referéncias dos trabalhos nao deve ser superior a duas paginas, com
€eXcecao para 0s casos em que leis, normas, portarias, decretos e jurisprudéncia sejam utilizados
como corpus de andlise e estes constem na lista de referéncias. Necessariamente devem ser
enviados sem indicacdo de autoria ou qualquer referéncia a instituicdo de ensino de vinculacao
ou local de trabalho.

As resenhas devem ser de obras publicadas, reeditadas, no presente ano ou no ano anterior
a publicacao da edicdo em andamento. A revista aceita resenhas de obras classicas nas areas
de conhecimento integrantes do escopo da publicacao. Resenhas nao devem conter resumo
e palavras-chave. Apos o titulo da resenha (que também deve ser traduzido para inglés, e ser
diferente do titulo da obra resenhada), devera constar referéncia completa do livro, tese ou
dissertacao (SOBRENOME, Nome do autor. Titulo. Cidade: Editora, ano. nUmero de paginas). As
resenhas devem ter entre trés e cinco paginas.

Os ensaios de carater critico sobre uma questdo ou tema que apresente posicionamento
e reflexoes do autor podem ter até 30 mil caracteres (com espacos), incluindo titulos, resumos
e referéncias. Titulo e resumo devem ter versdo em inglés incluida no texto. E essencial que o
texto seja construido a partir de questionamentos, criticas, experimentacoes e ponderacoes do
autor sobre o tema.

A submissao deve ser realizada diretamente pelo autor no site da Revista, apds o preenchi-
mento do cadastro. Para mais informacoes acesse a se¢ao Sobre da Revista: https://revcontext.
tce.go.gov.br/index.php/context/information/authors.

Se o texto foi produzido por mais de um autor, o responsavel pela submissao devera cadastrar
0s demais membros no campo solicitado pelo sistema da revista.

Controle Externo: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Belo Horizonte, ano 3, n. 6, p. 177-178, jul./dez. 2021 INSTRUGOES | 177

MIOLO_TCE-GO_06.indd 177 04/04/2023 15:59:30



Instrucdes aos autores

Artigos e ensaios devem ser apresentados (formatados) de acordo com as normas da ABNT
(NBR 10520 e NBR 6023/2002 e 2018) e conforme o template disponivel no site da revista,
em https://revcontext.tce.go.gov.br/index.php/context. Imagens ou ilustragoes devem vir em
resolugao minima de 300 dpi para garantir a qualidade na reproducao impressa.

Esta obra foi composta na fonte Frankfurt, corpo 10
e impressa em papel Offset 90g (miolo) e Supremo
250g (capa) pela Meta Brasil em Cotia/SP.

178 INSTRUGOES Controle Externo: Revista do Tribunal de Contas do Estado de Goias, Belo Horizonte, ano 3, n. 6, p. 177-178, jul./dez. 2021

MIOLO_TCE-GO_06.indd 178 04/04/2023 15:59:30



	Bookmarks

