A RESPOSTA DO IMPOSTO ECOLOGICO

Pela Dr.* Claudia Dias Soares (*)

Constata-se que se tenta abandonar o planeamento central e
reduzir a intervengdo estadual na actividade econ6mica. No
entanto, concretamente a nivel ambiental, a regra tem sido o
recurso a regulamentagdo centralizada, sendo emitidas ordens
detalhadas que prescrevem condutas a uma multiplicidade de
sujeitos. Os instrumentos alternativos tém sido pouco utilizados.
A opgio, quer na Europa quer nos EUA, tem sido pela imposigao
de comportamentos acompanhada de sangdes e pelo controlo ().
As explicagdes para este facto podem ser vdrias, desde a falta de
capacidade de resposta dos instrumentos econémicos para tratar os
problemas ambientais até a falta de informagao do decisor ptblico
sobre a aptiddo destes instrumentos para a promogao do equilibrio
ecoldgico, passando pelo uso de critérios diversos da racionalidade
econémica no processo de decisio politica. Ao longo deste traba-
lho focaremos a aten¢do na primeira hip6tese, pelo que iremos ten-

(") Mestre em Direito pela Universidade de Coimbra, assistente da Universidade
Catélica Portuguesa — Centro Regional do Porto, docente do Centro de Estudos de
Direito do Ordenamento, do Urbanismo e do Ambiente (CEDOUA) — Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbra. ) )

(') Aparentemente, paises como a Hungria, a ex-Checoslovédquia e a ex-Unido
Soviética estavam mais dispostos a recorrer a instrumentos de natureza econémica do que
os EUA e os Estados-membros da UE — W. BAUMOL e W. OATES, Economics, Environ-
mental Policy, and the Quality of Life, New Jersey, 1979, cap. 18, e. R :‘OHNSON e G.
BROWN, Cleaning Up Europe’s Waters: Economics, Management and Poltctgs, New Yorl.c,
1976, p. 139. Ainda que, talvez, ndo tenham sido motivos de natureza ambiental os mais

determinantes nesta predisposicao.



1106 CLAUDIA DIAS SOARES

tar elaborar algumas consideragdes sobre a capacidade de resposta
de uma espécie de instrumento econémico — o imposto ecol6-
gico — as exigéncias da politica ambiental.

A ideia que preside a0 uso de medidas de natureza econémica
no dominio ambiental é a de que a perturbagio ecoldgica que
resulta das falhas do mercado pode ser corrigida mediante o envio
A economia dos sinais correctos através do mecanismo de pregos.
A solugdo para o problema residir4, assim, na cobranga de um
preco pelo aproveitamento das utilidades proporcionadas pelo
ambiente, entre as quais se destaca a sua capacidade assimilativa,
a qual é limitada (). Tenta-se, deste modo, aproveitar as virtudes
econémicas e politicas dos mercados competitivos, entre elas a
capacidade de pressionar os gestores no sentido das necessidades
dos consumidores, de promover uma eficiente aplicagdo de recur-
sos, de estimular a inovagdo e de evitar uma indesejdvel concen-
tragdo de poder politico (%), e ndo intervir abstraindo das forgas que
af vigoram (*). Pretende-se, assim, nivelar o prejuizo marginal cau-
sado pelas actividades poluentes com o beneficio marginal que as
mesmas potenciam, promovendo-se a diminui¢do das emissdes € o
incremento da eficiéncia que lhes estdo associadas.

Visa-se, entdo, fazer funcionar um processo descentralizado
de decisdo, actuando por meio de incentivos, os quais podem ser
negativo ou positivos. Este recurso a um sistema policéfalo justi-
fica-se por os agentes econémicos disporem de virias opgOes para
reduzir o impacto negativo da sua actividade sobre o ambiente.
Podem diminuir o nimero de horas de funcionamento, alterar o seu

(3 “[O} ambiente deixou de ser um bem ‘livre’ de que os particulares podiam dis-
por ilimitadamente e de cujo consumo ninguém ficava excluido (o solo, o ar e dgua como
bens piiblicos livremente consumiveis). H4, pelo contrdrio, que imputar aos emissores um
qualquer encargo compensat6rio pelo ‘consumo’ de bens ambientais” — GOMES CANOTI-
LHO, “A Responsabilidade por Danos Ambientais — Aproximagio Juspublicistica”, in
INA, Direito do Ambiente, Lisboa, 1994, pp. 397 e ss., p. 400.

(®) Ver, neste sentido, R. STEWART, Markets versus Environment?, Jean Monnet
Chair Papers, Florence, 1995, p. 1, e, entre nés, MANUEL PORTO, Teorias da Integragdo e
Politicas Comunitdrias, Coimbra, 1997, p. 338. A disseminagao do poder que os instru-
mentos econémicos desencadeiam é explicada pelo modo difuso como estes actuam.

() Ver, sobre a necessidade de atender s forgas j4 existentes no mercado aquando
da interveng#o no mesmo, M. DREYFUS e W. Viscusl, Rates of Time Preference and Con-
sumer Valuations of Automobile Safetv and Fuel Efficiency, The Journal of Law and Eco-
nomics, Vol. 38, N. 1, April 1995, pp. 79 e ss., p. 103.
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processo produtivo ou introduzir tecnologias que eliminem a polui-
¢do gerada. E nesta escolha, enquanto sujeitos economicamente
racionais, orientam-se sempre pela busca da solugéo mais eficiente.
O que pode, mesmo, implicar uma utilizagio combinada de vérios
tipos de medidas. Mas sdo eles, regra geral, e nio o legislador,
quem dispde da informacdo necesséria para definir a solugéio que
permite atingir a meta fixada aos menores custos. Assim, quer o
Estado recorra ao “poder condigno™” quer ao “poder compensaté-
rio” (%), isto €, quer os incentivos sejam negativos quer sejam posi-
tivos, 0 que estd em causa, na perspectiva dos agentes econémicos,
¢ a poupanga de recursos. Contudo, enquanto o elemento funda-
mental de um incentivo negativo € a evitagdo de uma ameaga emi-
nente (h4, pois, aqui um aspecto de coergdo), o niicleo de um incen-
tivo positivo € a obteng@o de um beneficio tangivel (est4, entdo, em
causa uma dimensdo de recompensa) (°). A tributagio dos actos que
causem danos ao ambiente serd um exemplo da primeira espécie de
incentivo e a concessao de subsidios a quem adopte comportamen-
tos sustentdveis serd um exemplo da segunda. Uma vez que o con-
trolo da poluigdo envolve custos que sdo suportados pelos agentes
econémicos que o realizam e beneficios que todos os demais aufe-
rem, a harmonizagdo entre o cilculo subjacente ao processo pri-
vado de tomada de decisdo e ao processo piblico de tomada de
decisdo requer que o Estado imponha aos poluidores o encargo
proveniente do dano ecolégico, fornecendo-lhes um valor para con-
traporem as despesas a suportar com a melhoria do seu comporta-
mento para moldes mais sustentdveis. Os incentivos negativos
seguem, entiio, a 16gica do aumento dos custos de ndo controlo da
poluigdo, internalizando as externalidades negativas, permitindo,
simultaneamente, aos agentes econémicos disporem da flexibili-

(®) 1. GALBRAITH, Anatomia do Poder, 2." Ed., Lisboa, 1983, p. 30.

(®) Sobre uma outra classificagfio possfvel, ver N. BOBBIO, Contribucién a la Teo-
ria del Derecho, Valencia, 1980, p. 379, que distingue as “leis-incentivo™ das “leis-sancio-
nadoras”, por as primeiras recorrerem ao incentivo e as segundas ao desincentivo. Este
autor diferencia, ainda, entre leis-incentivo de facilitagdo - aquelas que visam tornar menos
gravoso o custo da actividade desejada, quer aumentando os meios necessdrios para a rea-
lizagdo da mesma quer diminuindo 0s encargos que lhe estio associe_\dos — e.lms-incfm—
tivo que representam uma sang3o positiva — aquelas que pretendem tormar mais atractivo
o comportamento desejado, quer assegurando uma vantagem a quem o-adopta quer supri-
mindo uma desvantagem a quem o realiza.
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dade necessdria a descoberta da estratégia de protec¢do ambiental
mais eficiente. Com o aumento daqueles custos esta-se, assim, a
fornecer aos poluidores um estimulo a que, no seu préprio inte-
resse, reduzam as suas emissdes poluentes para os niveis desejados
pela sociedade. Note-se, contudo, que quando os custos da polui-
¢do constituem apenas uma pequena componente dos custos totais
de produg@o que o sujeito estd obrigado a suportar, a sua influéncia
sobre os pregos e sobre a decisdo de entrada no mercado e de esco-
lha da localizagdo é diminuta. Os incentivos positivos, por sua vez,
fundam-se na légica da viabilizagdo de ganhos suplementares aos
agentes que adoptem condutas sustentdveis, internalizando as
externalidades positivas (7). O que se distingue da concessdo de
auxilios aos poluidores quando estas ajudas se traduzem n@o em
mecanismos de estimulo mas de apoio a2 mudanga (imposta, por
medidas de comando e controlo, ou sugerida, por verdadeiras
medidas de incentivo), anulando, em regra apenas parcialmente, os
custos incorridos com a protec¢do ambiental.

Analisemos, entdo, a espécie de incentivo negativo que opta-
mos por eleger como objecto deste trabalho — o imposto ecolé-
gico. Por imposto ambiental entendemos aquele que se aplica a
bens que provocam polui¢do quando sdo produzidos, consumidos
ou eliminados ou a actividades que geram um impacte ambiental
negativo, visando modificar o prego relativo daqueles ou os custos
associados a estas e/ou obter receita para financiar programas de
protec¢a@o ou de recuperacdo do equilibrio ecolégico. Assim, existe
um conjunto de instrumentos cujo objectivo nimero um ¢ clara-
mente o de promover a alteragdo comportamental (Lenkungs-
steuern). Como € o caso dos impostos cobrados em fung¢do do
volume de 4dgua poluida que as empresas lancam no sistema de
esgotos. Enquanto outras figuras financeiras parecem orientar-se,
primordialmente, por um objectivo de recolha de receitas (Umwel-
tfinanzierungsabgaben), quer devido ao facto de, por falta de alter-
nativas, o espago disponivel para a mudanga de comportamento

(") O artigo 22.°, n.° 2, alinea b) do DL n.° 168/99, de 18 de Maio, v.g., fornece
aos agentes econémicos que produzem energia eléctrica mediante a utilizagdo de recursos
renoviéveis ou resfduos industriais, agricolas ou urbanos a possibilidade de internalizar os
beneficios de natureza ambiental proporcionados por esse uso, ao admitir que os mesmos
sejam tidos em consideragdo no tarifirio de venda da energia.
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por parte dos sujeitos passivos ser extremamente reduzido (como
acontece, v.g., no caso da tributagio dos combustiveis utilizados
pelos meios de transporte), quer por forga de uma opgdo dos gover-
nantes carenciados de receita piiblica. Chamemos impostos
ambientais em sentido préprio aqueles que visam directamente
promover uma alteragao de comportamentos (3) (°) e impostos
ambientais em sentido impréprio aqueles que tdm como objectivo
primeiro a obten¢do de receitas a aplicar em projectos de defesa
ecoldgica (°). “Em sentido impréprio” porque se o objectivo € a

() ComissAo EUROPEIA, La fiscalité dans I"Union Européenne. Rapport sur I'évo-
lution des systemes fiscaux présenté par la Comission, COM (96) 546 final, ponto 5.2.
A virtude destes impostos “reside ndo na sua capacidade de medir os ‘custos' da poluigZio,
mas na sua capacidade de fornecer um incentivo 2 mudanga dos comportamentos no sen-
tido socialmente desejével, sem congelar o avango tecnol6gico nem eliminar um certo grau
de liberdade individual” — S. BREYER, Analysing Regulatory Failure: Mismatches, Less
Restrictive Alternatives, and Reform, Harvard Law Review, Vol. 92, N. 3, January 1979,
pp- 549 e ss., p. 596. Ainda que, por motivos de indole econémica e de equidade, esse esti-
mulo & mudanga tenda a ser efectivado através da internalizag@o dos mencionados custos.

(®) Note-se que se abstrai do momento em que as motivagdes ecolégicas comega-
ram a presidir ao tributo. Q que € relevante é que este seja efectivamente orientado pelas
mesmas. Ao contrério do que faz S. LobIN, “Introduction”, in Environmental Taxes and
Charges. Proceedings of a Seminar held in Florence, Italy, th in 1993 during the 47 Con-
gress of the International Fiscal Association, The Hague, 1995, pp. 3 e ss., p. 4, que dis-
tingue entre impostos que sdo criados por razdes predominantemente ambientais, quer se
tenham também verificado, em segundo plano, motivos recaudatérios para a sua adopgio
(“environment plus tax”) quer os mesmos contenham em si uma incapacidade recaudat6-
ria em poténcia (“environment minus tax”), e impostos que, embora tendo efeitos sobre o
ambiente, ndo sdo introduzidos ou ndo sdo apenas introduzidos com intuitos ecolégicos
(“revenue plus taxes”), sendo, antes, olhados como fontes estdveis de receita, e nos quais
os referidos motivos foram posteriores & criagio, determinando ou ndo o seu reajustamento
as novas preocupagbes ambientais, sejam estas reais ou ficticias.

(%) Ser4 exemplo desta espécie de imposto ambiental o tributo que, a nivel comu-
nitdrio, j4 se considerou fazer incidir sobre o custo total dos pacotes turisticos, como forma
de obter receitas a aplicar na preservagio e recuperagio do equilfbrio ecol6gico em zonas
turisticas (tendo a regifio mediterranica sido classificada como uma das trés dreas prioritd-
rias de acgdo). Ver, neste sentido, A. MARX, Towards Sustainability? The Case of Tourism
and the EU, European Environmental Law Review, Vol. 6, N. 6, June 1997, pp. 181 e ss.,
p. 183. E, com uma classificagio semethante, W. KLUTH, “Proteccién del Medio Amble.nne
Mediante Tributos Ecolégicos en la Republica Federal Alemana”, in A. Ydbar Sterling
(direc.), Fiscalidad Ambiental, Barcelona, 1998, pp. 189 e ss., p. 191, que adopta 0 mesmo
critério de identificagdo, entendendo como tributo ambiental lqto sensu “todas as pres@-
¢Bes pecunidrias de direito publico (...) que sirvam, directa ou mdueqamante, para reali-
zar objectivos de politica ambiental” e como tributo ambiental stricto sensu tnb‘utqs
extrafiscais dirigidos a orientar aquelas condutas de produtores e consumidores que inci-

dem sobre o meio ambiente”.
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captagio de meios a utilizar na realizagdo da politica ecoldgica,
eles serdo, em principio, tio “ambientais” quanto qualquer outro
tributo que permita recolher meios financeiros para a prossecu¢io
do fim em causa (''). S6 se distinguindo o seu contributo para o
equilibrio ecol6gico do dos impostos fiscais em geral quando, sem
deixarem de apresentar como primeira finalidade a captagdo de
receitas, e ndo o estimulo a adopgao de condutas mais sustentiveis,
tenham por objecto situagdes ou actividades que causem dano ao
ambiente, internalizando as externalidades. Esta espécie de tribu-
tos relega, assim, para segundo plano aquela que deve ser a princi-
pal via de tratamento do problema ecolégico: a prevengao.

Cabe, entdo, agora, perguntar qual poder4 ser o contributo dos
impostos ambientais em sentido préprio para a defesa do conti-
nuum naturale.

1. A capacidade de resposta

O custo marginal de reduzir determinado tipo de polui¢do ndo
¢ o mesmo para todos os agentes econdmicos. Assim sendo, a solu-
¢do mais eficiente (isto €, a que faz a sociedade incorrer no menor
custo para eliminar uma certa quantidade de emissdes poluentes) €
aquela que ndo impde a todos os poluidores a realizagdo do mesmo
esforgo, conferindo-lhes flexibilidade para elegerem a solugio mais
adequada para o seu caso. Os instrumentos de incentivo econémico

('Y Nio concordamos, pois, com T. RosEMBujJ, “Tributos ambientales”, in
A. Yébar Sterling (direc.), Fiscalidad Ambiental, Barcelona, 1993, pp. 43 e ss., p. 55,
quando afirma que “[a] prioridade do tributo ambiental (...) consiste na recaudagdo, den-
tro do marco tributdrio regular e ordindrio, para a aplicagéo ou a prevencéo do risco, do
dano da saiide do cidadio, em suma, do ‘mal’ ambiental”. E é exactamente no principio da
acgiio preventiva (artigo 174.°, n.° 2 do Tratado CE), a que ROSEMBUY, ibidem, recorre para
fundar a sua posi¢do, que nos baseamos para defender que o imposto ambiental em sen-
tido préprio deve visar, antes de mais, promover a mudanga comportamental, isto €, deve
agir no ponto mais a montante do processo de produgio do dano ecolégico — a formag@o
da vontade do potencial agente contaminador — ¢ da forma mais imediata possivel. Na
preservagiio do equilibrio ecolégico, deve ser, pois, a finalidade extrafiscal a mais rele-
vante, actuando a finalidade fiscal como sua auxiliar, e nio o inverso, como defende
ROSEMBUY, ibidem. Nio podemos também concordar com ROSEMBUJ, idem, p. 57, quando
afirma que a finalidade extrafiscal é proviséria. Porquanto, nalguns casos, ainda que um
imposto ambiental se mostre eficaz, reduzindo a agressdo ecolégica, pode ser necessdrio
manté-lo no sistema juridico para dissuadir o retrocesso dos comportamentos.
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parecem, por isso, ser os mais propicios a realizacio dos objectivos
pré-definidos ao menor custo. Uma vez que permitem que cada
poluidor, que é quem estd melhor apetrechado com a informagéio
necessdria, escolha os meios mais compativeis com as suas carac-
teristicas para atingir os fins eleitos pela sociedade ('2). Os instru-
mentos econoémicos, em especial os impostos ambientais, podem,
ainda, contribuir para a reducio deste encargo social de duas
maneiras. Por um lado, permitindo diminuir os custos associados
a protec¢do do equilibrio ecolégico, ao actuarem preventiva-
mente (*) e ao eliminarem a necessidade de sobrecarregar a Admi-
nistragio, em virtude da possibilidade de, grosso modo, se recorrer
a maquina tributdria j4 instalada. Por outro lado, permitindo gerar
receitas, as quais podem ser utilizadas quer na prossecugio da poli-
tica ambiental quer na reducio de outras componentes do sistema
fiscal responséveis por distor¢des no funcionamento da economia.

Enquanto os mecanismos de comando e controlo nio s6 ndo
dispdem de um sistema sancionatério ajustado ao nivel de incum-
primento verificado, como também néo fornecem qualquer incen-
tivo a que se atinjam niveis de qualidade ambiental superiores aos
exigidos por lei. O que pode precludir ou atrasar até um momento
em que j4 se tenham verificado danos irreversiveis uma resposta
efectiva a ameagas recentemente descobertas ('4) (*%). Os instru-
mentos econémicos transmitem aos agentes produtivos um esti-
mulo continuo e permanente (') a que, no longo prazo, procedam

() Para maiores desenvolvimentos, consulte-se, v.g, OSCULATI, La Tassazione
Ambientale, Padova, 1979, pp. 51-54, e W. BAUMOL e W. OATES, La Teoria de la Politica
Econdmica del Medio Ambiente, Barcelona, 1982, pp. 167-173.

(**) OPSCHOOR e Vos, The Application of Economic Instr ts for Enviro
tal Protection in OECD Member Countries, Paris, 1989, p. 9.

(**) ACKERMAN e STEWART, “Reforming Bnvironmental Law”, in Richard L.
Revesz (ed.), Foundations of Environmental Law and Policy, Oxford, 1997, pp. 133 e ss.,
pp- 1359-1360.

(") O recurso das autoridades portuguesas aos mecanismos impositivos em des-
favor dos instrumentos econémicos pode, assim, talvez ajudar a explicar porque, do mon-
tante total do investimento no dominio da gestio e protecgio ambiental realizado pelas
empresas a operar no nosso territério, 16,2 milhdes de contos foram em equipamentos e
tecnologias de fim-de-linha e s6 4,5 milhdes em tecnologias integradas — INSTITUTO
NACIONAL DE ESTATISTICA, Estatisticas do Ambiente, 1997, Lisboa, 1999, p- 73.

(') GoNzALEz FAJARDO, Estrategias Reguladoras de Politica Ambiental: Controles
Directos Versus Impuestos, Hacienda Publica Espafiola, N. 104,1987, pp. 163 ¢ ss., p. 169.
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A redugio das suas emissdes poluentes, diminuindo o seu nivel de
actividade, substituindo produtos mais propicios a gerar desequili-
brios ecolégicos por outros com menor aptidio para o fazer, modi-
ficando o elenco ou a combinagdo de factores produtivos, desen-
volvendo e instalando novas tecnologias que sejam aptas a
promover a sustentabilidade (') ou adoptando técnicas inovadoras
de controlo daquelas emissdes ('%). Porquanto, qualquer uma des-
tas vias permite reduzir o custo associado a obtengdo de determi-
nado nivel de qualidade ambiental e/ou diminuir a responsabili-
dade fiscal do poluidor (*°). Assim, a longo prazo, um imposto,
quando comparado com um sistema de restri¢des quantitativas,
tem a vantagem de fornecer um incentivo a reducdo progressiva
nio s6 dos niveis de emissdes como também dos custos de elimi-
nagiio destas. Porquanto, os beneficios a retirar de uma redugdo dos
custos marginais de controlo e dos niveis de emissdes serdo maio-
res no caso de existir um imposto que incida sobre estas do que no
de serem adoptadas medidas de natureza administrativa.

A adopgdo de instrumentos fiscais produz, ainda, um impacto
posmvo sobre a dimensdo das industrias poluentes, ao desencora-
jar a entrada de novas empresas no mercado (*°). A concessdo de
subsidios tem, neste aspecto, um efeito oposto. Pois, este meca-
nismo, apesar de desencadear uma redugio do nivel de emissdes
geradas por cada unidade produtiva, d4 lugar ao seu aumento no
que se refere ao conjunto da industria, devido a atrac¢do que o
mesmo exerce sobre os potenciais investidores. As medidas de
natureza administrativa, especialmente as que se traduzem na

(") O caso do Jap#o, pafs que apesar de ter um prego elevado para a energia, em
consequéncia, entre outras razdes, da carga tributdria que recai sobre esta, € dotado de ele-
vada competitividade, é um exemplo de como os instrumentos econ6micos podem esti-
mular a inovagfio tecnolégica — MANUEL PORTO, Teorias da Integragdo e Politicas
Comunirdrias, Coimbra, 1997, p. 353.

('8 Para maiores desenvolvimentos relativamente aos efeitos que os mbutos €co-
l6gicos tém sobre a inovagdo tecnolégica, consulte-se OSCULATL, La Tassazione..., 1979,
pp. 81-107, e W. GERSTENBERUER, The Influence of Policies to Enhance Energy Efficiency
on Corporate Innovation Activity, European Economy, N. 1, Special Edition, 1992,
pp- 203 e ss., em especial pp. 213-220.

(*®) OCDE, Environment and Economics, Paris, 1985, p. 190.

(®) D. SPULBER, Effluent Regulation and Long-Run Optimality, Journal of Envi-
ronmental Economics and Management, Vol. 12, N. 2, June 1985, pp. 103 e ss., pp. 105-
-108 e 116.
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imposi¢do de uma tecnologia, por sua vez, tendem a impor um
encargo desproporcionado as novas fontes poluentes, dificultando
a concessdo de autorizages de inicio de actividade industrial, com
atrasos, incertezas e aumento dos custos na atribuigdo das licengas,
enquanto as empresas ji instaladas conseguem adiar, através de
sucessivas reclamagdes graciosas e impugnagdes contenciosas, a
aplicagdo das normas (*'). E a criagdo de regimes excepcionais
para a industria ji existente constitui um incentivo a manutengéo
em funcionamento das fontes mais poluidoras, distorcendo,
mesmo, a decisdo dos agentes econémicos no sentido de renovar a
sua capacidade instalada.

Por outro lado, no caso de se optar pela utilizagdo de meca-
nismos econémicos na promogio do equilibrio ecoldgico, o con-
trolo das decisoes politicas por parte da opinido publica é muito
mais fécil do que quando se recorre ao uso de medidas de natureza
administrativa (**). Porquanto, no primeiro caso, o Estado apenas
fixa os limites para a polui¢do autorizada (por exemplo, através da
determinagdo da taxa do imposto). O debate democritico centra-
-se, assim, no essencial: quais os riscos que devem ser controlados
¢ em que medida 0 devem ser (**). Perguntas estas para as quais
n3o pode haver uma resposta tecnocratica e que sio capazes de ser
entendidas por todos. O que, além de impulsionar a eficdcia do
processo de ajustamento de prioridades, fomenta uma maior res-
ponsabilizagio das autoridades puiblicas na tarefa de criar e defen-
der 0 ambiente. Ao mesmo tempo que se libertam recursos que sdo
essenciais para a recolha da informag@o necessdria 2 feitura dessas
opgoes estruturantes. Enquanto, no segundo caso, ao se proceder &
regulamenta¢do de meio por meio, elemento poluente por ele-
mento poluente e tecnologia por tecnologia, estd-se a envolver o
processo de decisdo num véu de tecnicismo que o torna inacessi-
vel ao cidaddo comum, depositando todo o poder nas maos das
burocracias.

(*') ACKERMAN e STEWART, Reforming Environmental Law..., 1988, p. 174.

(*) R. STEWART, Markets versus Environment?, Jean Monnet Chair Papers, Flo-
rence, 1995, p. 8.

(®) R. STEWART, Controlling Environmental Risks Through Economic Incentives,
Columbia Journal of Environmental Law, Vol. 13, 1988, pp. 153 e ss., p. 160.
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2. Os condicionamentos da capacidade de resposta

Mas ndo s6 ndo existe uma garantia absoluta de que a utiliza-
¢do de impostos ambientais conduza sempre a ganhos de eficién-
cia e de eficdcia, porquanto, os resultados positivos que lhe sdo
apontados pela literatura parecem depender da verificagdo de um
conjunto de condi¢des que nem sempre se observam na realidade
(v.g., que os poluidores exibam diferentes custos marginais de eli-
minagio, os mercados sejam perfeitamente competitivos € 0s agen-
tes econémicos, mas ndo o legislador, disponham de toda a infor-
magdo, os dados com base nos quais a sociedade decide sobre qual
é a combinagio produtiva que expressa uma afectacdo Optima de
recursos coincidam com aqueles em que os agentes economicos
fundam as suas opgdes de produgdo e de consumo, ou a vitima da
poluigdo ndo seja quem estd em condi¢des de a eliminar a0 menor
custo) () e da disponibilidade de informagao por parte do legisla-
dor a que este nem sempre tem acesso, como também os custos
econémicos, sociais e politicos associados ao referido uso podem
ser relevantes. Pelo que a decisdo sobre 0 recurso a estes instru-
mentos deve ser tomada tendo em conta o cendrio real que lhe estd
subjacente e as implicagdes de diversa natureza que 0 mesmo
envolve. As vantagens apontadas pela literatura aos impostos eco-
l6gicos podem ser exageradas, no s6 em virtude de o termo de
comparagio adoptado serem, frequentemente, medidas de natureza
administrativa excessivamente inflexiveis, mas também por, no
mundo real, as dificuldades que se levantam 4 implementagao des-
tes instrumentos serem numerosas. Quando se tenta transpor para
a realidade os gravames concebidos pelos economistas, os ganhos
que efectivamente se obtém ficam muitas vezes aquém dos que se
esperavam, devido as restrigdes que tanto as institui¢des ja exis-
tentes como os interesses instalados impdem ao seu funciona-

(*) BauMoL, On Taxation and the Control of Externalities, The American Eco-
nomic Review, Vol. 62, N. 3, June 1972, pp. 307 e ss., pp. 307-321; T. PAGE, Failure of
Bribes and Standards for Pollution Abatement, Natural Resources Journal, Vol. 13, Octo-
ber 1973, pp. 677 e ss., p. 691; R. POSNER, Economic Analysis of Law, Chicago, 4" Ed.,
1992, p. 377; S. SMITH, “Green” Taxes and Charges: Policy and Practice in Britain and
Germany, London, 1995, pp. 15-16; M. Jacoss, “Sustainability and ‘the Market’: A Typo-
logy of Environmental Economics”, in Robyn Eckersley (ed.), Markets, the State and the
Environment: Towards Integration, London, 1996, pp. 46 € ss., p. 57.
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mento. Note-se, contudo, que estes problemas ndo justificam que
se abandone o uso de tributos na defesa do equilibrio ecolégico
mas que se atenda aos factores que condicionam o seu funciona-
mento aquando da concepgdo e implementagdo dos mesmos, de
modo a aproximar o mais possivel os resultados obtidos daqueles
que sdo os previstos pelos modelos econémicos. ’
Um outro argumento, desta vez fundado na equidade, pode
ser usado contra a adopgdo de instrumentos fiscais na resolugdo
dos problemas ecoldgicos. Esta oposigdo justifica-se por duas
ordens de razdes: a tributacdo ambiental, por um lado, obriga o
poluidor a suportar custos superiores aqueles a que, segundo o PPP,
estaria obrigado (¥) e, por outro, tem, frequentemente, associado
um cariz regressivo. Uma vez que o PPP, no seu sentido tradicio-
nal, significa que o poluidor deve suportar os custos de prevengao,
controlo e eliminacdo das emissdes poluentes até o 6ptimo social
ser atingido, mas ndo os custos do dano causado por este nivel
6ptimo de contaminagdo (*). Daqui resulta que o poluidor tem a
prerrogativa de facto de gerar esse montante de polui¢do sem ficar
obrigado a qualquer pagamento 2 sociedade, ao contrdrio do que se
observa, em regra, quando se recorre ao uso de impostos ambien-
tais (%7). Relativamente ao perigo de os gravames ecolégicos serem
susceptiveis de desencadear, em termos econémicos, um impacto
negativo sobre a distribuigao do rendimento, note-se, contudo, que
nido sé o facto de alguns impostos ambientais poderem ter um
cardcter progressivo, como, v.g., 0s que incidam sobre o combusti-
vel (%), é susceptivel de permitir compensar, pelo menos em parte,

(*) Ver, para maiores desenvolvimentos, P. PEZZEY, “Market Mechanisms of Pol-
lution Control”, in R. K. TURNER (ed.), Sustainable Environmental Management: Princi-
ples and Practices, London, 1988, pp. 196 e ss., pp. 196-242, HAHN e NoLL, Environ-
mental Markets in the Year 2000, Journal of Risk and Uncertainty, Vol. 3, 1990, pp. 351
e ss., p. 359, e I. HODOE, Environmental Economics, London, 1995, p. 91.

(3*) OCDE, The Polluter-Pays Principle, OECD Analyses and Recommendations,
OCDE/GD(92)8 1, ponto 1.1.b).

(¥) Ver, entre outros, HODOE, Environmental Economics, 1995, p. 91, e LESSER,
Dobbs e ZERBE, JR., Environmental Economics and Policy, Reading, Massachusetts,
1997, p. 149. ‘

(® Os EUA serfio uma excepao. Neste pais, um imposto sobre f:ombu.stfvels tem
um impacto regressivo, devido 4 utilizagdo generalizada de automoveis parhcglates —_
OCDE, Taxation and the Environment..., 1993, p. 76. Sio também os EUA que lideram a
lista dos maiores poluidores em termos de emisses de di6xido de carbono — S/A., Emer-
ging-Market Indicators, The Economist, 17 August 1996, p. 88.
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a regressividade que esteja associada a outros tributos ecolégicos,
como também existe a possibilidade de serem adoptadas outras
medidas que anulem essa regressividade. Mas a determinacdo da
existéncia ou nido de um efeito distribucional regressivo deve
fazer-se tomando como referéncia um cendrio de adopg¢do de outra
qualquer espécie de medida de defesa ambiental, e ndo um de
“tudo como dantes”. Porquanto, hoje, este dltimo ji ndo representa
uma opgao politica.

Contudo, ndo deve ser ignorado o impacto macroeconémico e
estrutural sobre o nivel de produtividade, de emprego e de pregos
que a fixacdo de elevados impostos ambientais (especialmente se
se traduzirem em impostos sobre os combustiveis ou os factores de
produgido) provoca. Este impacto, que serd especialmente grave no
caso de o pafs que adopta o imposto ecolégico ser uma pequena
economia aberta e de essa adopgdo se fazer de modo isolado rela-
tivamente aos demais paises que operam no mesmo espago econé-
mico, depende em grande medida das possibilidades tecnolégicas
de substituicdo de cada sector e, no caso das empresas exportado-
ras, do facto de os seus concorrentes estarem ou nio sujeitos a um
imposto semelhante. Os Estados que desejem promover o equili-
brio ambiental dentro do seu territério com recurso aos instrumen-
tos fiscais podem, no entanto, buscar modos de atenuar o problema
em causa, v.g., através da reciclagem da receita obtida com o
mesmo na diminui¢@o da carga fiscal que incide sobre o trabalho,
da devolugdo de pelo menos parte do montante cobrado a titulo de
imposto as empresas exportadoras mais tributadas (principio do
destino (*)) ou da tributagdo das importagGes nos sectores afecta-
dos pelo gravame ecolégico no mesmo montante que a inddstria
nacional (*%). Contudo, ndo s6 estes ajustamentos sdo dificeis e cus-
tosos de realizar, como também a legislacdo comunitdria e a ordem
juridica internacional representam um entrave a sua adopgao.

(¥) Lembre-se que os artigos 90.° e 91.° do Tratado CE consagram o principio do
destino. Para maiores desenvolvimentos, leia-se, e.g., A. AMATUCCI, Aspectos Fiscales del
Acta Unica Europea, Revista de Derecho Financiero y de Hacienda Piiblica, Vol. 39,
N. 200, Marzo/Abril 1989, pp. 505 e ss., pp. 508-509.

(*) OCDE, Summary Report of the Workshop on Environmental Policies and
Industrial Competitiveness (28-29 January 1993), OCDE/GD(93)83, 1993, pp. 8-9, ¢
BARDE, “Environmental Taxation: Experience in OECD Countries”, 1997, p. 242.



A RESPOSTA DO IMPOSTO ECOLOGICO 1117

O ideal €, entdo, o avango conjunto de todos os paises que integram
um mesmo espago econdémico.

Receia-se, ainda, que as resisténcias politicas as correcgdes do
nivel de tributagio que os valores observados na realidade impdem
ao legislador fiscal constituam um obstaculo a fixagdo do imposto
em niveis eficazes face ao crescimento econémico, com uma ine-
vitdvel redugdo progressiva da qualidade ambiental. E, contudo,
possivel responder a esta dificuldade através da indexagdo dos tri-
butos a inflagdo verificada (*') e a expansio da inddstria (*2).

Outro problema que se aponta ao uso de impostos ambientais
resulta do facto de a capacidade recaudatdria de um gravame eco-
16gico em sentido préprio evoluir no sentido inverso 2 sua eficécia.
J4 que, por razdes de neutralidade fiscal, teria que se proceder a
uma substituicdo dos impostos tradicionais por esta nova realidade
tributdria aquando da sua criagfio e, sendo a evolugdo das receitas
destes gravames decrescente, tal pode suscitar o problema de saber
o que fazer quando as mesmas passem a ser insuficientes para a
cobertura das despesas piiblicas. Em termos politicos, seria muito
dificil regressar aos gravames tradicionais depois de o seu aban-
dono ter sido explicado com base na filosofia errada que lhes sub-
jaz (isto é, a penaliza¢do daqueles que contribuem para 0 aumento
do “monte comum”) € na distor¢do que 0s mesmos causam 2 eco-
nomia. Este problema tem, por isso, constituido uma das principais
objecgdes de ordem politica levantadas a adopgdo de impostos
ambientais em sentido proprio (**). Contudo, na realidade a situa-
¢do ideal ndo se verifica e esta espécie de tributos continua a apre-
sentar um efeito fiscal. Pois, ndo s6 a eliminagéo total das emissoes
poluentes é indesejdvel tanto numa perspectiva ambiental como
numa perspectiva econémica, como também, em virtude das ten-

(") Para maiores desenvolvimentos, veja-se, entre outros, 1. MAGNANI, Conside-
razioni sugli Aspetti Economici e Finanziari dell ’INVIM, Rivista di Diritto Finanziario e
Scienza delle Finanze, Anno 34, Vol. 34, Parte I, 1975, pp. 491 e ss., pp. 506-503, ¢
L. Tosi, “It Requisito di Effettivita”, in Andrea Amatucci (direc.), Trartato di Diritto Tri-
butario, Padova, 1994, Vol. I, Tomo L, pp. 321 e ss., p. 370.

(™)  Ver, neste sentido, R. STEWART, Regulation, Innovation, and Administrative Law:
a Conceptual Framework, California Law Review, Vol. 69, 1981, pp. 1259 e ss., p. 1329:

(*») PERRONE CAPANO, “L’Imposizione e I’ Ambiente”, in Andrea Amatucci
(direc.), Trattato di Diritto Tributario, Padova, 1994, Vol. 1, Tomo I, pp. 449 e ss., p. 482.
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déncias de crescimento populacional e econémico, € possivel ante-
cipar um aumento dos problemas ambientais.

Nota-se, entre a classe politica, algum receio de que a adop-
¢do significativa de tributos ecol6gicos envolva uma desaceleragio
do crescimento econémico, em virtude de tal representar uma
transferéncia de recursos do sector privado para o sector piiblico.
Movimento este a que, em regra, esta associada uma pressio infla-
cionista e uma perda de eficiéncia. Todavia, os ganhos econémicos
que podem advir do desenvolvimento tecnolégico, das melhorias
na produtividade, das redugdes das falhas do mercado, das vanta-
gens auferidas por alguns sectores tradicionais mais aptos a adap-
tagdo célere as novas condigdes e da criagdo de emprego nos sec-
tores econémicos emergentes das novas exigéncias ambientais
devem ser também contabilizados como ganhos proporcionados a
economia pela adopg¢do do imposto ecoldgico. E ao eliminar-se,
pelo menos parcialmente, as externalidades, estd-se a contribuir
para um funcionamento mais eficiente da economia. Este ganho,
quando seja correctamente aproveitado, pode traduzir-se numa
melhoria do nivel de vida.

A OCDE considera que o impacto que a adopgdo de tributos
ambientais pode ter sobre a balanga comercial e o investimento é
negligencidvel, excepto no que se refere a um imposto sobre o di6-
xido de carbono (**). Contudo, tal pode explicar-se pelo nivel redu-
zido em que estes tributos tém sido implementados, carecendo-se,
ainda, de dados empfricos suficientes para se aferir o seu verda-
deiro impacto quando assumam uma dimensdo que lhes garanta
efic4cia. Pelo que, apesar de todos os ganhos potenciais que estes
gravames podem trazer & economia, ndo se pode descurar o risco
de niveis elevados de tributagdo ambiental adoptados isoladamente
por um nimero restrito de paises poderem ameacar a capacidade
competitiva e de atracgdo de investimento dos mesmos e, conse-
quentemente, o funcionamento da sua economia.

(*) OCDE, Implementation Strategies for Environmental Taxes, Paris, 1996,
pp. 42 e 45. A OCDE, Integrating Environment and Economy. Progress in the 1990s,
Paris, 1996, pp. 42-43, refere, a este prop6sito, o caso da Austria ¢ da Finlandia, que,
durante os anos oitenta, conseguiram aumentar a sua quota de mercado internacional de
produtos sensfveis para o ambiente, apesar dos elevados niveis de despesa em protecgio
ambiental que as respectivas econormias tiveram que suportar.
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3. A incapacidade de resposta

Em determinados casos, mostra-se, no entanto, desaconselhg-
vel o uso isolado de impostos ecoldgicos para promover a qualidade
do ambiente, pela incapacidade de estes lidarem com o problema
observado ou de o fazerem em tempo itil ou de modo eficiente, isto
€, sem desencadearem uma perda de bem-estar colectivo superior ao
que permitem ganhar. A certeza quanto aos custos e a falta de cer-
teza quanto aos resultados qyg estéio associadas aos impostos ecol6-
gicos desaconselham a sua utilizagdo, v.g., nos casos em que estio
em causa elementos poluentes de elevada perigosidade ou em que a
mudanga siibita das condi¢des ambientais ocasiona situagdes consi-
deravelmente graves. Note-se que quando seja impossivel ou proibi-
tivamente custosa a medigio das emissdes poluentes, nem o imposto
ambiental nem todo e qualquer instrumento de natureza administra-
tiva serd uma solugio vidvel. Lembre-se, ainda, que, em principio,
os tributos ambientais se mostram instrumentos adequados 2 prosse-
cugdo, no longo prazo, do fim a que se destinam, mas carecem da
rapidez na capacidade de resposta que, por vezes, € necessdria e de
que os mecanismos de imposi¢édo sdo dotados. E para a alteragio de
comportamentos, de processos produtivos ou de hébitos de consumo
e para a promog¢ao do desenvolvimento tecnolégico que os eco-
impostos apresentam especial apeténcia. Mas estes sdo efeitos que
nao se produzem de imediato. Porquanto, € dificil antecipar com
rigor a reacgéo dos agentes econdmicos a determinado nivel de gra-
vame e, apos este ter sido fixado, requer-se um periodo de resposta,
o qual ndo s6 ndo é negligencidvel, como também é, normalmente,
incerto. Sdo, por isso, necessarias medidas de natureza administra-
tiva para fazer face a situagdes de emergéncia (*%).

4. As cautelas

Mas mesmo nas situa¢Bes em que o imposto ecoldgico cons-
titui, em principio, um meio adequado para a intervengéo ambien-

() Ver, neste sentido, BAUMOL e OATES, La Teoria..., 1982, p. 186, ¢ MoHL ¢
DICKEN, Die CO,-/Energiesteuer als Hauptelement einer dkologischen Steuerreform,
Natur und Recht, Heft 7, 1996, pp. 328 e ss., p. 333.
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tal, verifica-se a necessidade de o legislador adoptar determinadas
cautelas, de modo a assegurar que o resultado desejado nio seja
distorcido por forga de reacgdes inesperadas dos agentes econémi-
cos. Note-se, em especial, que se devem evitar medidas fiscais que
promovam a adopg¢do de estratégias de transferéncia do problema
(transferéncia do risco ou do dano ambiental no espago ou no
tempo) e de comportamentos descoordenados, porque os custos
que estas acarretam para a sociedade sdo superiores aos beneficios
que lhe permitem auferir. Pois, se fggem adoptadas medidas que
ndo incentivem a que se diminua a quantidade de recursos utiliza-
dos, a produgdo das emissdes poluentes que contribuem para o
desequilibrio ecoldgico continuard, ainda que quem venha a sofrer
com este seja outra jurisdigdo ou outra geragdo (**). Um instru-
mento que, v.g, permita ao poluidor evitar as suas responsabilida-
des através da transferéncia das emissdes para outro meio deve ser
recusado, pela manutenc¢io ou aumento do desequilibrio ecolégico
que por essa via se opera. Pois, se, por exemplo, determinado tipo
de emissoes poluentes langadas na atmosfera for tributado, mas o
mesmo j& ndo acontecer se 0 meio inquinado for a dgua, o sujeito
passivo do imposto pode evitd-lo, diluindo os elementos em causa
e langando-os em seguida no ecossistema sob a forma liquida, e ja
ndo sob a forma gasosa. Com este comportamento subtrai-se a sua
responsabilidade fiscal sem ter eliminado ou, sequer, reduzido o
dano ecolégico que lhe € imputdvel. Podendo, mesmo, acontecer
que este tenha sofrido um aumento, pelo equilibrio mais fragil de
que goze o meio para o qual se desvia a polui¢do (*'). A possibili-
dade de ocorrer um fenémeno de transporte deve, assim, ser pre-
vista pelo legislador, sob pena de, com a intervengdo, se estar a
agravar o problema em vez de se contribuir para a sua resolucio.

(*) A. KNEESE, The Political Economy of Environmental Quality, Environmental
Pollution: Economics and Policy, The American Economic Review, Vol. 61, N. 2, May
1971, pp. 153 e ss., p. 156.

(*") OscuraT, La Tassazione..., 1979, pp. 37-38.



