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IMPOSTO AMBIENTAL—CONCEITO, DESAFIOS E FINALIDADES

O artigo sob uma abordagem critica refletiva, tendo por base a evolucao e atual estado

da doutrina e jurisprudéncia, pretende construir um paradigma de reflexao sobre o imposto
ambiental e suas finalidades que possibilite pragmaticamente o desenho de um tributo com
efeitos ecoldgicos concretos na conformidade com o Direito da Unido, como instrumento de

internalizacdo das externalidades ambientais, ao servico do desenvolvimento sustentavel.

Palavras Chaves: Ambiente; Externalidades Ambientais; Imposto Ambiental; Finalidade.

The article aims to build a reflective critical approach, based on the evolution and current state

of doctrine and jurisprudence, to build a paradigm of reflection on environmental taxes and their
purposes that pragmatically enables the design of a tax with concrete ecological effects in accordance
with Union Law, as an instrument for internalizing environmental externalities, at the service of current

sustainable development.

Keywords: Environment; Environmental Externalities; Environmental tax; Purpose.
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IMPOSTO AMBIENTAL—CONCEITO, DESAFIOS E FINALIDADES

A fiscalidade na dimensdo ambiental assume ja hoje um papel importante como um dos

instrumentos que devem compor o mix de respostas dos Estados aos desafios urgentes da
guestdo climatica. Mas o uso da fiscalidade sob a capa ambiental ndo é per se uma novidade.
Ja ha algumas décadas que vamos identificando na generalidade dos sistemas fiscais internos
diferentes impostos com pendor ecoldgico. De facto, encontramos na generalidade dos
paises impostos sob a terminologia de impostos verdes, impostos ecoldgicos, impostos
relacionados com o ambiente e impostos ambientais. Todos tem em comum o facto de terem
na sua configuracdo algo a ver com o ambiente. Mas a sua terminologia ou alguma ligacdo ao
ambiente ndo sera suficiente para que um determinado tributo possa ser qualificado como
ambiental. Existem tributos com bases tributarias sobre realidades fisicas relacionadas com o
ambiente que sdo quase indcuos ao nivel da obtencao de resultados ambientais. Alguns que se
compaginam como fontes diretas inesgotaveis de receitas. Outros ainda que se consubstanciam
apenas em instrumentos simbdlicos ou como meras ferramentas de charme no seio da
politica internacional. Outros que adotando a filosofia pigouviana visam a internalizacdo das
externalidades ambientais sob o paradigma da equivaléncia. Alguns assim construidos sob a
aspiracdo de se constituem como substitutos dos tributos tradicionais sobre o trabalho. Outros
que ndo procuram receitas mas a modificacdo de comportamentos e que fazem da quimera

da reducdo de receitas no longo prazo a sua finalidade.

Tudo isto para evidenciar que sob o rétulo de imposto ambiental encontramos multiplas
realidades bem diferentes quer ao nivel do contetdo/finalidade, quer ao nivel da forma e
amplitude legal. Esta realidade traz instabilidade e incoeréncias, introduzindo desordem nos
sistemas fiscais e de forma mais relevante, confusdo junto dos cidadaos e das opinides publicas.
Em alguns casos possibilita que governos na ansia de aumentarem as receitas fiscais em reserva
mental utilizem o argumento ambiental para o lancamento de novos tributos por saberem que
esta € uma tematica com aceitabilidade pelos contribuintes. Perante este caldo de realidades
e designios, vamos encontrando algumas tentativas de fixar de forma concreta e restrita o
conceito de imposto ambiental, nomeadamente no labor de organizagdes internacionais
com a OCDE, a U.E. e em instrumentos legislativos de diversos Estados com o Reino Unido.
Entendemos assim, que se impde a necessidade plena da concretizagao estrita do conceito de
imposto ambiental. Esta necessidade, é justificada por variadas motivacdes: necessidade de

harmonizacdo de conceitos; necessidades estatisticas de se poder compreender as tendéncias

Voltar ao indice 5



IMPOSTO AMBIENTAL—CONCEITO, DESAFIOS E FINALIDADES

e arelevancia da tributacdao ambiental ao nivel internacional; necessidade de entender de forma
consistente o impacto do imposto na melhoria da componente ambiental; necessidade de
compreender a relevancia/irrelevancia do imposto ambiental face aos objetivos estabelecidos
nos acordos internacionais. Tudo isto para explicitar que a concretizacdo efetiva do conceito de
imposto ambiental ndo é um mero deleite académico, mas questdo com multiplas e variadas

componentes praticas que justificam a necessidade da reflexdo e investigacdo.

Voltar ao indice 6



IMPOSTO AMBIENTAL—CONCEITO, DESAFIOS E FINALIDADES

Tributacao ambiental - origens e evolugao conceptual

Ndo podemos pretender compreender ou fixar o conceito de imposto ambiental sem
primeiramente procurar as suas raizes. O conceito de imposto ambiental surge primeiramente
nao como um conceito juridico, mas ao invés, com um produto da investigacdo e teoria
econdmica. O conceito de imposto ambiental vai buscar as suas raizes ao conceito de
externalidade trazido para a ciéncia econdémica por Henry Sidgwick! e Alfred Marshall’> e
que vai ser estruturado e sistematizado por A.C Pigou em “The Economics of Welfare”. As
externalidades consubstanciam-se como falhas estruturais do funcionamento do mercado em
que o preco de equilibrio sob as dindmicas microecondmicas ndo era habilitado para refletir
voluntariamente os custos marginais sociais de atividades privadas. Desta insuficiéncia resultava
uma ineficiéncia na afetacdo dos recursos em prejuizo do bem-estar utilitarista. Perante
esta conclusdo, Pigou prescrevia a necessidade do mercado nas suas dinamicas internalizar
as externalidades mediante a incorporacao no preco de equilibrio de mercado dos custos
marginais sociais de atividades privadas. Para Pigou a interiorizacao das externalidades e por
esta via a obtencdo do verdadeiro preco e quantidades de equilibrio exigia a intervencado de
um terceiro elemento — o Estado, na justa medida em que uma negociagao bilateral voluntaria
entre o agente da externalidade e a sua vitima ndo seria possivel* >. A intervencdo do Estado
seria concretizada na imposicdo de um imposto de valor igual os custos marginais sociais
da atividade privada a ser pago pelo agente causador da externalidade. E deste raciocinio
gue vai nascer o conceito de imposto pigouviano, identificado como instrumento corretivo
das externalidades negativas pela via fiscal. Esta ideia de 1920 (data da publicacdo de “The

Economics of Welfare”) afirmou-se como disruptiva com potencial aplicabilidade pratica. Mais

LCfr. Henry Sidgwick- “Principles of Political Economy” 2.2 ed., Macmillan, Londres, 1887.

2Cfr. Alfred Marshall- “Principles of Economics”. Macmillan, Londres, 1890.

3Cfr. A.C Pigou- “The Economics of Welfare”. 42 Edigdo, Macmillan and co., limited, Londres, 1932
4Cfr. A.C Pigou- “The Economics of Welfare”. cit., pp. 192.

5Conclusdo de Pigou que veria a ser refutada e criticada por Ronald Coase em “The Problem of Social Cost” que
defendida a bilateralidade das externalidades, considerando ser possivel e desejavel que estas fossem internalizadas
voluntariamente pelo mercado através de um sistema de negociacdo que garantia a maximizagdo da utilidade de ambos
os agentes do mercado. Esta divergéncia vai marcar duas correntes opostas para a internalizacdo das externalidades
negativas: a tributacdo corretiva de A.C. Pigou e o negociacdo de Ronald Coase.
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IMPOSTO AMBIENTAL—CONCEITO, DESAFIOS E FINALIDADES

tarde, William Kapp® em 1951 e posteriormente William Baumol e Wallace E. Oates’ em 1971
foram aprimorando a ideia de Pigou puxando o conceito para o ambito das externalidades
ambientais. Todavia, este conceito apesar de inovador, até aos inicios dos anos 70 do século
XX foi estando na penumbra. Vai ser apenas com o despertar da consciencializacdo ambiental
via desastres ecoldgicos e da Declaracdo de Estocolmo de 1972 que é trazido para os
holofotes. Por esta altura o imposto pigouviano merece melhor atencdo e desenvolvimento
tedrico, como instrumento da recente politica ambiental, criando discipulos, passando a ser
um instrumento a ser tido em consideracao pelos formuladores de politicas publicas. A partir
daqui, taxas ambientais, impostos verdes, taxas de emissao de residuos e variada terminologia
ndo coincidente passam a estar presentes em muitos Estados, bem como instrumentos de
interiorizacdo de externalidades ambientais, ora como meros instrumentos arrecadatorios,
ou como instrumentos simbdlicos e panfletos politicos, criando uma miscelanea de conceitos,

todos partindo da base de imposto pigouviano.

Fruto da relevancia de tributos e taxas com ambito ambiental e da necessidade inerente
de concretizar o conceito restrito de imposto ambiental, foi efetuado um esforco internacional
de consensualizagdo em volta do conceito de imposto ambiental. Neste contexto, a OCDE
através da Agéncia Internacional de Energia (AIE) e a Unido Europeia através do Eurostat
procuraram desenvolver esforcos no sentido de obterem uma definicdo comum. Para o
efeito foram colocados trés possiveis critérios para a classificacdo do imposto ambiental: base
tributavel; finalidade e efeito. Da discussao foi consensualizado uma abordagem em torno da
base tributaria, colocando em plano inferior a finalidade e o efeito do imposto. Em resultado
deste esforco obteve-se a consensualizacdo de imposto ambiental como “um imposto cuja
base tributdvel é uma unidade fisica (ou um substituto dela) que tem um impacto negativo
especifico comprovado no meio ambiente”®. Optou-se assim pelo critério da base tributavel.
Esta escolha resultou por se ter entendido que dos trés critérios propostos (base tributavel,
finalidade e efeito) este seria o mais objetivo, com menor subjetividade na sua andlise e
consagracao. Assim, segundo esta formulacdo o imposto ambiental é uma decorréncia da
identificacdo de uma base tributavel com efeitos nocivos demostrados que causem danos em

elementos ambientais.

Com base nesta formulacdo para auxilio dos formuladores de politicas foi consensualizado
em 1997 pelo Eurostat, pela Direccdo-Geral do Ambiente da Comissao Europeia, pela Direcgdo-
8 Cfr. William Kapp- “The Social Coast of Private Enterprise”. 2%edicdo, Schocken Books, 1975, pp. 142-144.

7Cfr. William J. Baumol/Wallace E. Oates- “The Use of Standards and Prices for Protection of the Environment”. in The
Swedish Journal of Economics, Vol. 73, No. 1, Environmental Economics, 1971, pp. 42-54.

8Cfr. Comissdo Europeia- “Manual: Statistics on Environmental Taxes”. 1996 pp. 3; Eurostat — “Environmental taxes — A
statistical guide”, 2013, pp. 8.
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Geral dos Impostos e Unido Aduaneira, pela OCDE e pela Agéncia Internacional de Energia (AIE)
um conjunto de bases tributaveis. As bases tributaveis seriam reunidas em quatro subgrupos:
energia transportes, poluicdo e recursos. Destas os impostos sobre a energia (que inclui tributos
sobre a producdo de energia e combustiveis usados nos transportes) e os impostos sobre os
transportes (que inclui os tributos decorrentes da propriedade de veiculos, tais como: imposto
de circulacdo, imposto automovel, impostos sobre a utilizacdo de servicos de transportes
incluido impostos sobre voos regulares) sdo os mais significativos e aqueles que geram maior

receita.

Ja a Unido Europeia vem utilizando o termo “impostos com relevancia ambiental”. O n22
do artigo 22 do Regulamento (U.E.) n2691/2011 relativa as contas econdmicas europeias, com
as alteracGes do Regulamento delegado (U.E.) n2 125/2022 define imposto com relevancia
ambiental com “um imposto cuja base fiscal é uma unidade fisica (ou o substituto de uma unidade
fisica) de algo que tem um impacto negativo, especifico e comprovado sobre o meio ambiente e
que estd identificado pelo SEC 95 como um imposto”. Assim sendo, o Regulamento da U.E. faz a
equivaléncia entre a definicdo de imposto com relevancia ambiental com a definicao de 1997
que foi consensualizada entre a U.E.- EUROSTAT e a OCDE- AIE. Esta definicdo centra o seu
significado no critério da base tributavel sobre o pressuposto da comprovagao que esta tem
efetivamente um impacto negativo especifico comprovado no meio ambiente. Sendo que nos
termos do anexo I, seccdo 3 — Lista de Caracteristicas do regulamento (U.E.) n2 691/2011 os
imposto com relevancia ambiental englobam os impostos sobre energia, transportes, poluicdao

€ recursos.

Ainda ao nivel da Unido, o Regulamento (U.E.) n2651/2014 (Regulamento Geral de Isengdo
por Categoria) no artigo 22 ponto 119, define “imposto ambiental um imposto cuja base
tributdvel especifica tem um efeito negativo patente no ambiente ou cujo objetivo consiste em
tributar certas atividades, bens ou servigos por forma a que os custos ambientais possam ser
incluidos no seu prego e/ou de molde que os produtores e consumidores sejam orientados para
atividades mais respeitadoras do ambiente”. Esta definicdo é interessante por dar um passo
em frente. Aqui ja ndo ficamos apenas sob o critério da base tributavel com efeito negativo no
ambiente. Abre-se a porta a incorporacdo explicita da abordagem pigouviana de internalizacdo
das externalidades em que o preco de mercado tem de incluir os custos marginais sociais
das atividades privadas. Mas vai-se ainda mais longe. Agora é assumido de forma clara, um
objetivo comportamental — a orientacdo dos produtores/consumidores para atividades mais
respeitadoras do ambiente, a que acrescem propositos orientados a montante a produtores e

a jusante a consumidores.

A definicdo do Regulamento Geral de Isencdo por Categoria (RGIC) é até aqui que

encontramos mais completa, por juntar intrinsecamente os critérios da base tributdvel e o
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da finalidade. Pela primeira vez, verificamos uma no¢ao de imposto ambiental que prevé
expressamente a modificacdo de comportamentos. Porém, esta definicdo ainda esta sob
uma logica de alternativa - base tributavel especifica com um efeito negativo no ambiente /
ou tributacdo de atividades por forma a que os custos ambientais possam ser incluidos no seu
preco e/ou de modo a que os produtores e consumidores sejam orientados para atividades mais
respeitadoras do ambiente. Assim, com esta definicdo sera possivel juntar no mesmo caldeirdo
impostos com bases ambientais, mas sem impacto ambiental, com visdes arrecadatdrias e
impostos com finalidade essencialmente ecoldgicas. Realidades distintas que no nosso entender
devem ser devidamente separadas para a obtencdo de um conceito puro de imposto ambiental,
como mais a frente procuraremos fazer. Mas esta conclusdo nao invalida o esforco e avanco
que a definicdo do RGIC nos traz para a reflexao. De referir que a conceptualizacao de imposto
ambiental da RGIC é repetido e transposto também na comunicacdo da Comissdao Europeia
denominada “Orientacdes relativas a auxilios estatais a protecao do clima e do ambiente e a
energia 2020”° sob a denominagdo de Imposto ou imposi¢do parafiscal ambiental. Aqui faz-se
uma equivaléncia entre imposto e imposicdo parafiscal, mantendo-se na integra a definicdo do
RGIC. Ambas as definicdes sao de sentido equivalente, resultando apenas como divergéncia pela
consignacdo de uma paridade entre imposto e parafiscalidade. Admitindo-se na comunicagao
da Comissdo de 2020 um sentido mais amplo a fiscalidade ambiental, trazendo-a para fora dos
muros da fiscalidade e considerando a tributagao ambiental sob outras formulas parafiscais,
embora subordinadas a mesma substancia e aos objetivos previstos na definicdo antecedente
no RGIC.

9Cfr. Comunicacdo da Comissdo Europeia 2022/C 80/01, ponto (2) referéncia (40)
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Conceito de Imposto Ambiental face a jurisprudencia do Tribunal

de Justica da Uniao Europeia

De forma mais relevante para a concretizacdo jurisprudencial do conceito de imposto
ambiental devemos chamar a colacdo o acérddo processo C-82/12, de 27 fevereiro de 2014
— Transportes Jordi Besora. O acordao tém como tematica a compatibilidade do imposto
espanhol IVMDH (Impuesto sobre las ventas minoristas de determinados hidrocarburos) com o
artigo 22 da Diretiva 2008/118/CE relativa ao regime geral dos impostos especiais de consumo.
O artigo 29 da Diretiva 2008/118/CE permite aos Estados-Membros cobrar outros impostos
indiretos sobre os produtos sujeitos a impostos especiais de consumo desde que exista um
“motivo especifico” justificativo do mesmo. O IVMDH era um imposto direto que incidia sobre
o consumo [de determinados hidrocarbonetos], tributando numa unica fase as vendas a retalho
dos produtos abrangidos no seu ambito de aplicacdo”*°. Por sua vez a luz do artigo 22 da Diretiva
2008/118/CE os hidrocarbonetos como 6leos minerais podem ser objeto de imposto indireto
para além do imposto especial de consumo estabelecido pela referida Diretiva se essa tributo
prosseguir “um motivo especifico”. Nos termos do artigo 92 n21, ponto 3 da Ley 24/2001 as
receitas do IVMDH devem ser afetas a despesas ambientais. Entendeu o tribunal que “essa
afetacdo, que decorre de uma simples modalidade de organizagdo interna do orcamento de
um Estado-Membro, ndo pode enquanto tal, constituir uma condicdo suficiente a este respeito,
uma vez que qualquer Estado-Membro pode decidir impor, independentemente da finalidade
prossequida, a afetacdo do produto de um imposto ao financiamento de determinadas despesas.
Caso contrdrio, qualquer finalidade poderia ser considerada especifica na ace¢do do artigo 3.°,
n.° 2, da Diretiva 92/12, o que privaria o imposto especial de consumo harmonizado instituido
por esta Diretiva de qualquer efeito util e violaria o principio sequndo o qual uma disposicGo
derrogatdria como o referido artigo 3.°, n.° 2, deve ser objeto de interpretacdo estrita”*!. Mais
referindo que “em contrapartida, para se considerar que prosseque uma finalidade especifica
na acegdo da referida disposicéGo, um imposto como o IVMDH deve ter, por si mesmo, o objetivo
de assequrar a protecdo da saude e do ambiente. Seria esse o caso, (...), se o produto desse
imposto devesse ser obrigatoriamente utilizado para reduzir os custos sociais e ambientais
especificamente relacionados com o consumo dos hidrocarbonetos sujeitos ao referido imposto,

de tal forma que existisse uma ligacdo direta entre a utilizacdo das receitas e a finalidade da

10 Cfr. Artigo 92 n21 da Ley espanhola 24/2001.

1 Cfr. Acorddo TJUE processo C-82/12, de 27 fevereiro de 2014, paragrafo 29.
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imposicéo em causa”*?. Concluindo-se que o IVMDH nao se pode considerar com um imposto
fundado num “motivo especifico” ambiental” (...) porque ndo se pode considerar que um
imposto dessa natureza prosseque uma finalidade especifica na ace¢do dessa disposicdo, dado
que esse imposto, destinado a financiar o exercicio pelas entidades territoriais em causa das
suas competéncias em matéria de saude e de ambiente, nGo visa, por si mesmo, assegurar a
protecdo da satude e do ambiente”?. Referindo expressamente o Tribunal de Justica da Unido
Europeia que” (...) sO se poderia considerar que um imposto como o IVMDH visa, por si mesmo,
assequrar a protecdo do ambiente e, portanto, prosseqgue uma finalidade especifica na acegdo
do artigo 3.°, n.° 2, da Diretiva 92/12 se esse imposto tivesse sido concebido, no que respeita a
sua estrutura, nomeadamente a matéria tributdvel ou a taxa de tributagdo, de tal modo que
dissuadisse os contribuintes de utilizarem hidrocarbonetos ou encorajasse a utilizacdo de outros
produtos cujos efeitos sGo menos nocivos para o ambiente”**. Com esta Ultima afirmacdo o
Tribunal de Justica da Unido Europeia traz-nos, no que diz respeito ao conceito e circunscri¢cdao
do imposto ambiental, uma conclusdao inovadora e importante: a qualificacdo de um imposto
como ambiental ndo se basta com a existéncia de uma declaracdo de que o tributo é ambiental
pelo legislador, antes se exigindo que este seja construido na sua estrutura, ao nivel da matéria
tributavel, taxa de tributacdo e demais elementos de forma a que tenha efeitos efetivos na
protecdo do ambiente. Consequentemente, segundo esta formulagdo jurisprudencial, os
impostos arrecadatorios de “pélo verde” ndo se podem considerar como impostos ambientais.
O imposto ambiental serad assim aquele que na sua construcao tem uma verdadeira finalidade
ambiental. Com esta posicdo jurisprudencial encontramos uma passagem da tradicional visao
do critério da base tributavel para o critério da finalidade, mais consentanea com os desafios e
necessidades decorrentes das externalidades dinamicas. Esta perspetiva garante que o imposto
ambiental € um instrumento ao servico efetivo da protecdao do ambiente e das condicdes de
vida digna das geracdes futuras e que se enquadra no paradigma da construcao juridica da
Unido alicercada no principio do desenvolvimento sustentavel e dos principios ambientais do

poluidor pagador, da precaucao e da prevencao.

O entendimento jurisprudencial de Jordi Besora foi seguido em Tallinna®> e Messer France
SAS*™. No acérddo Tallinna estava em causa um imposto sobre a venda de combustivel liquido,

que segundo as autoridades estdnias estava afeto a organizacao eficaz dos transportes publicos,

12Cfr. Acérddo TJUE processo C-82/12, de 27 fevereiro de 2014, paragrafo 30.
BCfr. Acérddo TJUE processo C-82/12, de 27 fevereiro de 2014, paragrafo 36.
14 Cfr. Acérddo TJUE processo C-82/12, de 27 fevereiro de 2014, paragrafo 32.
15Cfr. Acérddo TJUE processo C-553/13, de 05 marco de 2015.

16 Cfr. Acorddo TJUE processo C-103/17, de 25 julho de 2018.
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a protecdo do ambiente e da saude publica e portanto justificado num “motivo especifico” na
acecdo do n22 do artigo 12 da Diretiva 2008/118/CE. O Tribunal ndo deu acolhimento a tese
do governo estonio, afirmando que o imposto ndo “foi concebido, no que diz respeito a sua
estrutura, de modo a dissuadir os contribuintes de utilizarem esses combustiveis ou a encorajd-
los a adotar um comportamento cujos efeitos seriam menos nocivos para o ambiente ou a saude
publica do que aquele que esses contribuintes adotariam se ndo houvesse esse imposto”’. No
acordao Messer France SAS estava em causa a concordancia com o n21 do artigo 12 da Diretiva
2008/118/CE de um imposto francés sobre a eletricidade em que as autoridades alegavam que
visavam financiar finalidades ambientais e de coesdo territorial e social. Neste caso, o Tribunal
entendeu que este tributo respeitava a Diretiva na justa medida em que este “incentiva a
producdo de eletricidade a partir de fontes renovaveis e por cogeracdo, contribuindo para o
seu financiamento, pelo que assegura, por si s, a realizacdo da finalidade especifica invocada.
Existia, de facto, uma relacdo direta entre a finalidade ambiental prosseguida por esta

contribuicdo e a atenuacdo dos efeitos negativos do consumo de eletricidade no ambiente”.*®

Os acorddos Tallinna e Messer France SAS reafirmam o conteldo inovador de Jordi Besora
de que um tributo para assumir a categoria ambiental tem que ser construido, concebido e ser
reconhecido na sua tipificacdo, estrutura e elementos intrinsecos (matéria tributavel, taxa de
tributacdo, incidéncia, bases tributaveis) como um instrumento afeto a uma efetiva finalidade
ambiental medida pelo efeito dissuasor na modificacdo de comportamentos ambientalmente

nocivos para consumos ou atividades ambientalmente sustentaveis.

7 Cfr. Acérddo TJUE processo C-553/13, de 05 marco de 2015, pardgrafo 46.

18Cfr. Acorddo TJUE processo C-103/17, de 25 julho de 2018, paragrafo 45.
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Paradigma tedrico de sustenta¢ao do imposto ambiental

O entendimento e amplitude do imposto ambiental exige uma analise do enquadramento
tedrico que conforma a sua sustentacdo. O arquétipo do imposto ambiental fundamenta-se
numa simbiose entre os principios do poluidor pagador, da equivaléncia e num principio que
denominamos de dignidade intergeracional. Estes principios tém de articular-se sob a rede
de seguranca do principio da proporcionalidade por forma a garantir-se que abordagens
maximalistas do imposto ambiental ndo colocam em causa o nucleo central de direitos dos

cidaddos.

O primeiro elemento tedrico de conformagdao do imposto ambiental é o principio do
poluidor pagador. Este arquétipo tedrico impde que o beneficidrio da atividade geradora de
poluicdo tenha de pagar/suportar os encargos/danos sociais/comunitarios da sua atividade.
Entendendo-se que uma das formas mais simples e socialmente justas da sua efetividade seria
através do instrumento fiscal. Assim, o principio do poluidor pagador permite efetuar a ligacao

entre o Direito ambiental e o Direito fiscal.

O principio do poluidor pagador € um modelo tedrico construido com base numa dupla
dimensdo: econdmica e juridica-ética-politica, que sera transportada para o imposto ambiental.
A dimensdo econdmica justifica a necessidade de incorporacdo de um elemento corretivo no
funcionamento do mercado que possibilite a eliminacao da externalidade. Esta correcdo, na
otica econdmica, sera efetuada segundo a escola pigouviana através de um imposto corretivo.
Assim, por via do tributo seria possivel repor o equilibrio do mercado, reposicionar a otimizacdo
e a eficiéncia na alocag¢do dos recursos. Mas apesar do principio do poluidor pagador partir
desta visdo econdmica o seu alcance vai mais além, numa dimensao juridico-ética-politica.
Na subdimensdo ética e sentido de justica, exige-se a responsabilizacdo do agente poluidor/
externalizador pela poluicdo/externalidade que criou e potenciou de maneira a evitar que
terceiros (comunidade e cidaddos individuais) tenham de arcar com danos colaterais para a
qual ndo contribuiram?®. Esta visdo impde que o Direito como instrumento politico estabeleca o
dever de o poluidor/externalizador ter de suportar todos custos de todas as medidas necessarias

para reparacao natural ou material, bem como os custos publicos necessarios para politicas de

19Cfr. Arne Bleeker- “Does the Polluter Pay? The Polluter-Pays Principle in the Case Law of the European Court of
Justice” in European Energy and Environmental Law Review Volume 18, Issue 6, 2009, pp. 291.
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prevencdo, precaucdo e ainda os encargos de atualizacdo de medidas®®. Consequentemente
0 imposto ambiental ao sustentar-se no principio da poluidor pagador deverd ter presente
no design do tributo trés finalidades/efeitos: prevencdo; reparacdo (restrita e alargada) e

redistribuicdo®.

A finalidade/efeito prevencdo estd impressa no imposto ambiental pelo elemento de
elisdo fiscal. Efetivamente o encargo do imposto sensibiliza o cidaddo/empresa a modificar
e adotar comportamentos environmentally friendly e consumos enviromenmental goods e
menos enviromenmental bads*?, por forma a evitar o pagamento do tributo. Mas também
pela promocgdo da integracao de novas tecnologias nos processos produtivos que eliminem
ou reduzam substancialmente os focos de poluicdo/externalidades e assim evitem o custo
financeiro do imposto ambiental. A que acresce o efeito preventivo pela promocdao de
medidas de autoprotecdo e precaucdo de riscos ambientais. Assim sendo, a finalidade/efeito
prevencdo faz do imposto ambiental um instrumento comportamental, contramotivacional,
de mudancas de mentalidades, totalmente extrafiscal com uma componente de psicologia e

economia comportamental.

A finalidade/efeito reparagdo esta presente no tributo ambiental nas dimensdes restrita ou
alargada. A reparacdo restrita é conseguida por as receitas do imposto ambiental garantirem
gue o agente externalizado suporta os custos diretos dos danos ambientais de que é responsavel
na comunidade. Ja a reparacado alargada é alcancada por o imposto ambiental caucionar que
o poluidor possa ser penalizado financeiramente pelos danos ambientais de longo prazo com
efeitos intergeracionais na comunidade, como € o caso paradigmatico das emissdes de gases
de efeito estufa (GEE).

A finalidade/efeito redistribuicdo € alcancada por o tributo garantir que o agente
externalizador paga para financiar politicas publicas de redistribuicdo: mitigacao dos efeitos
sociais da poluicdo, educacao ambiental, politicas de apoios a investigacdo e tecnologia,
despoluicdao de ecossistemas, e politicas de antecipacdo de riscos ambientais.

Do principio do poluidor pagador como sua continuidade, encontramos o subprincipio da

responsabilidade alargada do produtor. Este é definido pela OCDE “como uma abordagem de

politica ambiental em que a responsabilidade do produtor se estende até a fase pds-consumo da

20Cfr. Alexandra Aragdo- “O Principio do Poluidor Pagador. Pedra Angular da Politica Comunitaria do Ambiente”. Studia
luridica (n.2 23, Janeiro de 1997) do Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra e da Coimbra Editora,
1997, pp. 120.

21 Cfr. Alexandra Aragdo- O Principio do Poluidor Pagador. Pedra Angular da Politica Comunitaria do Ambiente” Cit., pp.
197.

2 Enviromenmental goods e menos enviromenmental bads expressdo usada por Sérgio Vasques- “Manual de Direito
Fiscal”. 22 edicdo, Almedina, 2018, pp. 89.
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vida de um produto ciclo”?*. Em termos nacional o Regime Geral da Gestdo de Residuos define
a responsabilidade alargada do produtor como “responsabilidade financeira ou financeira e
organizacional do produtor do produto relativamente a gestdo da fase do ciclo de vida dos
produtos quando estes se tornam residuos. (....) O produtor do produto deve ser incentivado
a promover alteracdes na sua concecdo de forma a dar origem a menos residuos na sua
producao e posterior utilizagdo, permitir a reutilizacao e reciclagem dos produtos e garantir
que o tratamento dos residuos resultantes se realize em conformidade com os principios da
protecdo dasaude humana e doambiente e da hierarquia dos residuos”*. Com este subprincipio
procura-se garantir que o preco de mercado incorpora os custos ambientais do ciclo do
produto. Assim, cauciona-se que o preco de mercado reflita na integra os impactos ambientais
de um dado produto, possibilitando que o consumidor final possa efetuar a sua escolha com
base na total integracdo da varidvel ambiental. Ainda assim, apesar da responsabilidade do
produtor, somos defensores na légica do principio do poluidor pagador da existéncia de uma
responsabilidade compartilhada em que todos os agentes do ciclo de vida do produto devem
assumir as suas responsabilidades ambientais. No que diz respeito a finalidade prevencao
do principio poluidor pagador esta sera mais bem alcancada se o 6nus fiscal for imputado a
todos os agentes do ciclo de vida do produto. Devemos assim, responsabilizar o produtor pelo
encargo ambiental da sua atividade e dos produtos de consumo que gera (fomentando pelo
custo financeiro do imposto a inovagao e incorporacao de tecnologia que elimine ou diminua os
niveis de externalidade), mas igualmente o consumidor final pela escolha efetuada (sobretudo
em mercados elasticos com efeitos de substituicdo por forma a motivar/contramotivar opgdes

ambientalmente sustentaveis).

Como segundo alicerce tedrico do imposto ambiental em direta ligagdao ao principio
do poluidor pagador encontramos o principio da equivaléncia. Se o principio do poluidor
pagador exige que o agente poluidor deve assumir a sua responsabilidade pela externalidade
pagando os efeitos ambientais nefastos decorrentes do seu comportamento, o principio
da equivaléncia reforca esta premissa. Segundo este o agente poluidor deve arcar com os
custos que a sua atividade traz para a comunidade impedindo que seja esta no seu todo a
efetud-lo em seu beneficio, na justa medida que a poluicdo/externalidade foi efetuada em seu
proveito?>. O principio da equivaléncia esta subordinado a ideia de cobertura de custos, de

igualdade tributdria, de justica comutativa, em que cada um deve restituir a sociedade como

B(Cfr. OCDE- “Extended Producer Responsibility. A Guidance Manual for Governments”, 2001, pp. 20
24Cfr. Artigo 129 Decreto-Lei n.2 102-D/2020.

25Cfr. Claudia Dias Soares- “O imposto Ecoldgico Contributo para o Estudo dos Instrumentos Econdmicos de Defesa do
Consumidor”. Coimbra Editora, 2001, pp. 376.
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se de uma troca se tratasse aquilo que de negativo impd&e a sociedade®. Ora, esta premissa
de equivaléncia na simbiose com a noc¢do de poluidor pagador supra identificada pode ser
concretizado no estabelecimento de um imposto ambiental que onere o poluidor. Se olharmos
para a matriz de alguns tributos encontramos esta ideia de equivaléncia, em especial nos
impostos indiretos, nomeadamente nos Impostos Especiais de Consumo. Veja-se que o artigo
29 do CIEC refere “os impostos especiais de consumo obedecem ao principio da equivaléncia,
procurando onerar os contribuintes na medida dos custos que estes provocam nos dominios do

ambiente e da saude publica, em concretizaco de uma regra geral de igualdade tributdria”.

Com o principio do poluidor pagador e da equivaléncia fundamenta-se o imposto
ambiental enquanto instrumento corretivo econdémico na ldégica pigouviana mas também
como mecanismo de prevencao, reparacdo e de justica social, pela imposicio de um
encargo financeiro ao agente externalizador. Porém, pelos principios do poluidor pagador
e da equivaléncia o valor do tributo ndo pode ultrapassar o valor de cobertura de custos.
Esta base tedrica é suficiente para impostos ambientais de natureza pigouviana construidos
para efeitos de reequilibrio econémico ou para internalizacao de externalidades localizadas
tipicas de problemas ambientais de proximidade, com impactos reduzidos ou inexistentes no
longo prazo. Todavia, a realidade presente debate-se com um novo tipo de externalidades.
N3do podemos esquecer que vivemos sob o drama de externalidades dinamicas com efeitos
globais e multigeracionais, que em ultima analise podem colocar em causa a sobrevivéncia da
espécie humana, ou pelo menos a degradacdo das condi¢cdes de vida de milhdes de cidadaos
do mundo. Ja ndo nos basta acautelar a reparacao restrita, o conserto local de danos, ou
mesmo a prevencao local de danos. Exige-se pensar de forma sistémica e universal no sentido
de prevencao plena e reparacao alargada. Esta somente sera efetivada pela via da modificacao

de comportamentos.

Em termos ideais a alteracao de comportamentos deve ser obtida pela via da educacgao e
formacao ambiental. Contudo, estas apenas tém efeitos praticos no longo prazo. A modificagdo
de comportamentos também pode ser atingida com instrumentos negativos. Falamos da
contramotivacdo, ou seja, motivar a alteracdo de comportamentos pela proibi¢cdo/ilegalidade
(o que é sempre dificil), ou pela dor financeira. A contramotivacdo ambiental também pode
ser conseguida pela via fiscal?’ ?8. Todavia para a contramotivacdo ndo é suficiente a tributacdo

pelo valor da cobertura de custos. Sera necessario atribuir ao tributo um valor elevado, fora

26Cfr. Sérgio Vasques / Tania Carvalhais Pereira- “Os impostos especiais de consumo”. Almedina, 2020, pp.89-92.

27)4 encontramos noutros dominios tributos contramotivacionais sobre os “guilty pleasures” legitimados na protecédo
e valores constitucionais como a saude.

28(Cfr. Claudia Dias Soares- The design features of environmental taxes”. MPhil thesis, London School of Economics and
Political Science”. MPhil thesis, London School of Economics (Law Department), 2011, pp.7.

Voltar ao indice 17



IMPOSTO AMBIENTAL—CONCEITO, DESAFIOS E FINALIDADES

dos parametros normais da proporcionalidade tipica dos impostos. O tributo tem de pelo
seu valor e amplitude, ser capaz de psicologicamente contramotivar e afastar os agentes
econdémicos de um consumo/atividade/producdo ambientalmente nefasta. Serd necessario
ultrapassar os canones da equivaléncia tradicional®. Aqui o imposto ambiental deixa de ser um
instrumento de politica fiscal econdmica para ser um instrumento de politica comportamental.
Como justificar esta penalizacdo fiscal para além dos custos diretos decorrentes da atividade
do agente externalizador? Ndo nos serve a capacidade contributiva (o tributo ambiental ndo
se pode fixar em razBes de capacidade contributiva, de rendimento obtido, mas sim no custo

social de um dado comportamento). Ndo nos serve o principio da equivaléncia tradicional.

Sabemos que sem base tedrica ndo sera legalmente possivel construir um imposto que
onere 0s agentes econdmicos e sociais além do custo social da sua atividade externalizadora.
Necessitamos aqui de um novo postulado justificativo. Para o efeito propde-se a subida de um

degrau da equivaléncia para o que denominamos de principio da dignidade intergeracional.

Em termos constitucionais o artigo 662 n21 e n22 d) da Constituicdo estabelece o
direito a um ambiente de vida humano, sadio e ecologicamente equilibrado, num quadro de
desenvolvimento sustentavel com respeito pelo principio da solidariedade entre geracdes.
No quadro internacional documentos como a Declara¢do de Estocolmo de 1972 (principio
1), a Declaracdo sobre as Responsabilidades das GeracBes Presentes em Relacdo Futuras da
Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacao Ciéncia e Cultura (UNESCO) de 1997 (artigos 19;
42 e 59) e no preambulo da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia é feita mencao
a este principio. Por sua vez autores como Robert Solow, John Rawls, Amartya Sen e Edith
Brown Weiss garantem uma solida base tedrica para o valor da dignidade intergeracional. Com
este principio consolida-se a existéncia de um dever de reciprocidade das geracdes presentes
garantirem a integridade de recursos fisicos e ecoldgicos que possibilitem a sustentacdo da
vida e oportunidades das geracdes vindouras. Defende-se como faz Amartya Sen o dever de
garantir as geracOes vindouras a liberdade de poderem vir a definir as suas escolhas, assumindo
a sustentabilidade ambiental um pressuposto para a concretizacdo dessa liberdade®’. Ou com
John Rawls® sob uma ldgica contratualista, a defesa da existéncia de um acordo intergeracional
segundo o qual cada geracdo tem o encargo de efetuar uma contribuicdo para as vindouras,
na justa medida em que obteve das geracdes passadas também esse contributo. Com o Papa

Francisco concretiza-se a defesa da ideia de solidariedade entre os povos do mundo, mas

25Cfr. Sérgio Vasques- “O Principio da Equivaléncia como Critério da Igualdade Tributéria”. Almedina, 2008, pp.585-586.
30Crf. Amartya Sen- “A Ideia de Justica”. Almedina, 2012, pp.. 343.

31Cfr. John Rawls-“Uma Teoria da Justica”. 52 edigdo, Editorial Presenca, Lisboa, 2021, pp.. 225-230.
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igualmente no amparo das geracg8es futuras segundo o qual existe um empréstimo que cada

geracdo recebe, e que deve transmitir a geragdo seguinte”??.

A dignidade das geracdes presentes e futuras exige uma prevencdo reforcada, de ir a
génese das causas dos efeitos ambientais nocivos para evita-los pela raiz. A prevencao
reforcada e a ideia de que cada geracdo tem um dever para com a geragao seguinte legitima
a contramotivacdo, na defesa do direito a um futuro. Com a tributacdo contramotivacional
procura-se a defesa do ambiente, do desenvolvimento sustentdvel e da dignidade dos presentes

e dos vindouros.

Assim na nossa investigacdo entendemos ser possivel, legal e legitimo um imposto
ambiental sob um juizo de prognose de conteldo contramotivacional fundado num principio
de dignidade intergeracional que ultrapasse a equivaléncia, subordinado a defesa de um futuro

livre com oportunidades para as geracdes seguintes.

Porém, entendemos que o principio da dignidade intergeracional ndo permite tudo.
Continuam a existir limites. A rede de seguranca contra eventuais ilegitimos abusos fiscais ficara
afeta do principio da proporcionalidade. Através do principio da dignidade intergeracional o
principio da proporcionalidade é flexibilizado, aceitando-se tributos além da equivaléncia.
Mas ndo se admite a violacdo do principio da proporcionalidade na dimensao de proibicdo do
excesso. O que vai impor a cada projeto de imposto contramotivacional uma analise caustica
de conformacdo ao principio da proporcionalidade sob os teste de necessidade; adequacdo; e
proporcionalidade em sentido estrito. Neste contexto, o imposto ambiental contramotivacional
tem de vencer casuisticamente o teste da proporcionalidade demostrando ser meio adequado
a internalizacdao da externalidade, provocando a menor desvantagem possivel ao cidadao,
exigido num balanceamento de vantagens e desvantagens ser ponderado ao legislador optar

pelo imposto ambiental.

Verificamos assim, que existe um postulado tedrico justificativo que nos permite criar e

estabelecer nos ordenamentos juridicos impostos ambientais.

32Enciclica Laudato Si” do Papa Francisco- cuidado da casa comum”. Tipografia Vaticana, 2015.
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Base legal para impostos ambientais

Compreendendo o enquadramento tedrico para o imposto ambiental, deveremos ir em
busca das bases legais existentes que permitam a sua concecdo. A este nivel devemos efetuar
uma divisdo entre as bases legais europeias e as nacionais, consoante estejamos a pensar em

impostos ambientais europeus ou impostos ambientais nacionais.

Principiemos pelo busca da base legal para possiveis impostos ambientais europeus.
Relembramos que a tematica ambiental tem consagracao plena nos tratados, no TUE, que
no artigo 3.2 estabelece como um dos objetivos da Unido “o desenvolvimento sustentdvel {...)
num nivel elevado de protecGo e melhoramento da qualidade do ambiente”. Este objetivo é
reforcado com a mengdo da alinea f) do n°2 do artigo 212 TUE que institui, no que diz respeito a
acdo externa da Unido, o objetivo “de preservar e melhorar a qualidade do ambiente e a gestdo
sustentdvel dos recursos naturais a escala mundial, a fim de assequrar um desenvolvimento
sustentavel”. Mas também no TFUE que consagra um capitulo especifico ao ambiente nos
artigos 1912 a 1939, para além da mencdo do artigo 119, que estabelece a obrigatoriedade
de integracdo da protegdao ambiental na definicdo e execugao das politicas da Unido. Pelo
que é insofismavel que os tratados assumem a tematica ambiental como um objetivo e valor

fundamental na acao da Unido.

Quanto as competéncias ambientais da Unido, em face ao principio da atribuicdo (artigo 52
do TUE) nos termos da alinea e) don21 do artigo 42 do TFUE) estas sdo competéncias partilhadas.
Consequentemente a Unido e os Estados-Membros podem legislar de forma concorrente, o
gue permite a concegao de impostos ambientais de formato europeu ou nacional. Todavia, esta
possivel concorréncia legislativa deve ser efetuada na constancia do principio da subsidiariedade
(artigo 52 n21 TUE), o que face ao caracter sistémico e planetario da atual questdo ambiental/
climatica pode reduzir o seu ambito de influéncia e justificar uma intervencao centralizada da
Unido. Retomando a busca das base legais para eventuais impostos ambientais europeus estas
terdo de estar integradas nas regras para a fiscalidade da Unido. Conforme ja evidenciamos em
capitulo anterior, a concecdo da fiscalidade da Unido encontra como base legal o artigo 1132
do TFUE para a tributacdo indireta e o artigo 1152 do TFUE para a tributacao direta. Em ambos
0s casos é assinalado como regra para o procedimento decisério a regra da unanimidade. No
gue diz respeito ao termo micro ao imposto ambiental devemos chamar a colagdo o artigo
1922 n%2 do TFUE e o artigo 1149 do TFUE. No artigo 1929 n22 do TFUE encontramos uma

referéncia direta a fiscalidade ambiental, reconhecendo o corpo do artigo que o imposto pode
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ser um instrumento ao servico dos objetivos ambientais previstos no artigo 1912 do TFUE.
Ja no artigo 1142 do TFUE a base legal é obtida a contrdrio sensu como uma consequéncia
indireta do objetivo central da aproximacdo das legislacdes para efeitos da defesa do mercado
interno. Porém, uma vez mais, 0 modus operandi legislativo fecha-se na regra da unanimidade,
0 que inviabiliza, ou pelo menos dificulta muito a adogdo de impostos ambientais europeus
com efeitos regionais/mundiais concretos. Também ja o dissemos anteriormente que existem
solucBes ainda que complexas para a ultrapassagem do problema da regra da unanimidade no
conselho®. Merece-nos aqui, no que diz respeito aos mecanismos de quebra da unanimidade
como meios mais expeditos, o instituto da cooperacdo reforcada (que abre a porta para que
um grupo de Estados ecologicamente mais ambiciosos possam avancgar para um imposto
ambiental) ou a cldusula ponte especial ambiental do n22 do artigo 1922 do TFUE. Por via da
cldusula ponte especial ambiental é possivel a passagem do processo legislativo especial (sob
a regra da unanimidade) para o processo legislativo ordindrio. Porém, a mudanca de processo
legislativo exige uma deliberacdo nesse sentido por unanimidade do Conselho sob proposta
da Comissdo e apds consulta ao Parlamento Europeu, ao Comité Econdmico e Social e ao
Comité das RegiBes. Aqui, ao contrario do instituto da cooperacao reforcada a iniciativa para
o exercicio da cldusula ponte ambiental é entregue a Comissdo, o que evidencia que a mesma
no que diz respeito a tematica ambiental e mais concretamente ao uso do instrumento fiscal
ao servico da causa ambiental tenha um papel fundamental, podendo e devendo nas ocasides
em que entenda que este € um meio importante para a concretizacao dos objetivos internos
e externos da Unido despontar junto do Conselho a clausula ponte especial ambiental. Existe
assim base legal da Unido para impostos ambientais, sendo certo que a sua concretizacdo se
encontra dificultada face a regra exigente da unanimidade. A realidade juridica faz do imposto
ambiental na sua dimensdo europeia uma questdo que ultrapassa os canones juridicos, para
ser iminentemente uma questdo politica, o que até pode ser um elemento facilitador, na
justa medida em que a variavel politica vai acompanhando o sentido da posi¢do das opinides
publicas, as quais sdo cada vez mais sensiveis a tematica ambiental face as visiveis e presentes

mudancas climaticas com reflexo no quotidiano dos diferentes cidadaos da Unido.

Ao nivel interno, o ambiente € um bem juridico com prote¢ao constitucional constando
como uma das tarefas fundamentais do Estado o de “defender a natureza e o ambiente” (alinea
f) do artigo 92 da Constituicdo) e como um direito e dever social desde a primeira versdo da
constituicao de 1976, com a estipulacao de um artigo especifico - artigo 662 da Constituicao.

Ao nivel da interligagao fiscalidade-ambiente com a quarta revisao constitucional de 1997 foi

33Como mecanismo de ultrapassagem da regra da unanimidade encontramos: o processo de revisdo ordinaria, o
processo de revisdo simplificada (artigo 482 TUE), o instituto da cooperacdo reforcada, e as denominadas cldusulas
ponte (também conhecidas como clausulas passerelle).
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acrescentado ao artigo 662 entre outras alineas, a alinea h) que estabelece incumbir ao Estado
“assegurar que a politica fiscal compatibilize desenvolvimento com protecdo do ambiente e
qualidade de vida.” Com a consagracdo da alinea h) do artigo 662 da Constituicdo e mencgao
direta da alinea e) do n22 do artigo 172 da Lei 19/2014 (Lei de bases do ambiente) passou a
estar legitimado de forma plena a extrafiscalidade ambiental, o que aparentemente permitiria
o legislador nacional poder livremente legislar e conceber tributos ambientais. Porém, esta
conclusdo de total liberdade legislativa, ndo é verdadeira na justa medida em que a tributacao
ambiental esta sujeita aos condicionalismos do Direito da Unido por forma a que a tributacao
nao se consubstancie como um obstdculo a realizacdo das liberdade fundamentais garantidas
com os tratados. De facto, com a concretizacao do mercado Unico europeu em 01 de janeiro
de 1993 ocorreu a necessidade imediata de harmonizagao da tributagdo indireta nacional
por via da forca juridica da Diretiva 92/81/CEE, da Diretiva 92/82/CEE, e da Diretiva 92/12/
CEE que impuseram taxas minimas do imposto especial sobre o consumo sobre gasolina,
gasoleo, gaséleo de aquecimento, gas de petrdleo liquefeito, do metano e da querosene. Em
consequéncia o legislador nacional foi forcado a sistematizado da legislacdo sobre os impostos
especiais sobre o consumo com a criagao do Codigo dos Impostos Especiais sobre o Consumo
(CIEC) pelo Decreto-Lei n2566/99 de 22 de dezembro, que mencionava no preambulo que
tratava de “figuras tributdrias assentes num principio legitimador distinto do da capacidade
contributiva, um principio de equivaléncia ou beneficio” e de que resultou o imposto sobre
os produtos petroliferos (ISP). Ainda ao nivel da legislacdo da Unido, com efeitos relevantes na
tributacdo ambiental nacional emerge mencionar a Diretiva 2003/96/CE que reestruturou o
quadro comunitario de tributacdao dos produtos energéticos e da eletricidade sob a premissa
que a falta de regulamentacdo podera ser prejudicial ao bom funcionamento do mercado
interno e que efetuava a ligacdo da tributacdo aos objetivos ambientas do Protocolo de
Quioto** . Segundo esta Diretiva “cada Estado-Membro é livre de decidir que disposicdes fiscais
aplicard para pbér em prdtica o quadro comunitdrio de tributacGo dos produtos energéticos
e da eletricidade, bem como de decidir nGo aumentar para o efeito a sua carga fiscal global
se considerar que a implementacdo deste principio de neutralidade fiscal poderd contribuir
para a reestruturacéo e modernizagdo dos seus regimes fiscais, incentivando comportamentos
conducentes a uma maior protecdo do ambiente e a uma utilizagdo acrescida do fator

trabalho”*. Porém, exigéncias do real funcionamento do mercado interno determinavam a

34Cfr. Diretiva 2003/96/CE- considerando (7).

35Cfr. Diretiva 2003/96/CE- considerando (11).
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concretizagdo de niveis minimos de tributacdo®®. Por sua vez a Diretiva 2008/118/CE relativa
ao regime dos impostos especiais de consumo exigiu nova adaptacdo do Direito interno, com
a restruturacdo do Codigo dos Impostos Especiais de Consumo via Decreto-Lei n.2 73/2010
(por esta via a modificacdo do ISP). Posteriormente em consequéncia dos compromissos
ambientais internacionais em 2014 foi efetuada uma revisao da fiscalidade ambiental pela Lei

n.2 82-D/2014 de 31 de dezembro que efetuou alteracdes na generalidade dos tributos®’.

Concludentemente, verificamos que ndo obstante a existéncia de base legal nacional
propria para a concecao de impostos ambientais, a sua modelacdao e arquitetura juridica

encontra-se totalmente amarrada ao direito da Unido.

Quer pela sustentacdo de paradigmas tedricos, quer pela existéncia de base legal
nacional e europeia existe uma caminho juridico, ainda que com algumas particularidades e
singularidades que permite a conce¢do da tributacdo ambiental. Pela que a sua implementacao
fica essencialmente dependente da vontade politica e da pressdao que as opinides publicas

possam efetuar para sua concretizagao.

36Cfr. Diretiva 2003/96/CE - considerando (12): A existéncia de importantes diferencas entre os niveis nacionais de
tributacdo da energia aplicados pelos Estados-Membros podera ser prejudicial ao bom funcionamento do mercado
interno.

37A Lei n.2 82-D/2014 altera o Codigo do IRC, Cédigo do IRS, Cddigo do IVA, Cédigo dos IEC, Coddigo do IVC, Cédigo do
IMI, Estatuto dos Beneficios Fiscais, o Fundo Florestal Permanente, o Fundo Portugués de Carbono, o regime geral da
gestdo de residuos, o Fundo de Intervengdao Ambiental; o Fundo para a Conservacdo da Natureza e da Biodiversidade,
Fundo de Eficiéncia Energética previsto no Plano Nacional de Agdo para a Eficiéncia Energética e cria a contribuicdo
sobre sacos de plastico leves.
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Procurando o conceito de Imposto Ambiental

Feita a explanacdo da evolucdo do conceito de imposto ambiental no contexto das
organizacdes internacionais, na jurisprudéncia e na doutrina nacional e internacional, é o
momento avangamos para a concretizacao do conceito de imposto ambiental a luz da nossa

investigacao.

Da mescla de posi¢cdes doutrinais, jurisprudenciais e das organiza¢des internacionais, é

nos possivel efetuar uma reflexdao que nos permite chegar a algumas conclusdes.

E manifesto ndo existir uma posicdo unanime sobre o conceito e definicdo concreta de

imposto ambiental.

O primeiro ponto conclusivo que nos parece evidente é que imposto ambiental tém uma
base pigouviana por visar em abstrato a internalizacdo das externalidades. De facto, o imposto
ambiental ainda que sob a tipologia de tributo direto ou indireto, visa sempre a internalizacao
da externalidade sob a formula de um sinal de preco que garanta no todo ou em parte, que 0s

custos marginais sociais sdo suportado pelo agente da externalidade.

O segundo ponto conclusivo € ser consensual existir uma realidade heterdgena de
tributos®®. Alguns tributos com estrutura e efeitos ambientais intrinsecos, e outros com efeitos

ambientais indiretos, assentes em propdsitos financeiros.

Farad sentido, ter uma posicdo restrita do conceito de imposto ambiental? Fara sentido,
a partida excluir do conceito de imposto ambiental tributos marcadamente financeiros, com

efeitos ambientais indiretos? Entendemos que nao.

Consideramos como nossa posicao, como base da investigacdo, que deve existir uma
definicdo global que abarque vdrias realidades de tributos, para em seguida, de forma mais
concreta, se definir tipologias de tributos, consoante o nivel ambiental dos mesmos. E certo
que face a questao ambiental, se devem privilegiar tributos que ativamente induzam efeitos
comportamentais e desencorajem danos ambientais. Todavia, 0 imposto é um instrumento
gue ndo é neutral do ponto de vista econdmico. O imposto sera sempre um instrumento

que influéncia o preco e o rendimento disponivel, resultando intrinsecamente, ainda que

38\/eja-se nesse sentido entre outros Casalta Nabais (in “Tributos com Fins Ambientais”. cit., pp 17); Claudia Dias Soares
(in“The design features of environmental taxes”. cit., pp.11).
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de forma involuntaria, efeitos sobre o consumo e a produc¢do®. Assim sendo, um imposto
que incida sobre a realidade ambiental ainda que com fins financeiros tera sempre efeitos
comportamentais ambientais positivos. Por conseguinte, entendemos que ndo devemos ficar
presos a dicotomia classica, base tributavel versus finalidade. Esta é relevantissima, mas para

efeitos da classificacdo de modalidades de impostos ambientais.

Assumida esta conclusdo, o seu ambito tem de ser concretizado, sob pena de tudo ser
imposto ambiental. Para fecharmos o circulo, apresentamos como fator eliminatério na nossa
investigacdo a presenca de relagdo ambiental. Queremos com isto afirmar na nossa posicao,
gue um imposto para poder ser classificado com imposto ambiental tem de ter alguma relacao
ambiental. Para vestir a pele de imposto ambiental exige-se algum grau de centralidade/
relacdao ambiental. Para o efeito definimos relagao ambiental com uma ligacdo, uma finalidade
efetiva, ou um resultado direto ou indireto do tributo com o ambiente. A relagdo ambiental
serd expressa no entender da nossa investigacdo em trés critérios: base tributdvel com impacto

negativo no ambiente; finalidade ambiental efetiva e efeito ambiental concreto.

A base tributdvel com impacto negativo no ambiente justificada como expressao
do principio do poluidor pagador e da equivaléncia, como forma de onerar o agente da
externalidade pelo custo ainda que parcial que este provoca a sociedade. Mesmo que 0
imposto seja marcadamente financeiro incidindo sobre base tributavel com impacto negativo
no ambiente, este onera o poluidor com um énus financeiro pelos custos, almejando a

equivaléncia, garantido indiretamente e colateralmente, efeitos ambientais e motivacionais.

A finalidade ambiental efetiva como expressdo de um objetivo e propdsito ambiental,
sob o paradigma do poluidor pagador. Neste caso ndo basta uma declaracdo politica retodrica
das virtualidades ambientais. O tributo tem de pela sua estrutura estar afeto a uma finalidade
ecoldgica: desencorajar danos ambientais; mudar comportamentos; incentivar a inovagao

tecnoldgica sustentavel.

Efeitos ambientais como expressdo efetiva de resultados concretos, palpaveis de ordem
ambiental tais como: mudanga comportamental, redugdo do consumo/producdo de produtos

ambientais nefastos, reducdo de emissGes — exemplos tipicos de efeitos ambientais.

Queremos com isto dizer que entendemos que a classificagdo como imposto ambiental
exige uma relacdo com o ambiente, seja ela mais proxima, mais distante, mais direta ou indireta,
de que resulte algum efeito ambiental, nem que seja pelo énus financeiro na légica do poluidor
pagador sobre o agente da externalidade.

”ou

39Cfr. Jean-Philippe Barde /Olivier Godard- “Economic principles of environmental fiscal reform”. “Introduction to
environmental taxation concepts and research”. In Handbook of Research on Environmental Taxation. Reino Unido,
Edward Elgar Publishing, 2012, pp.35-40
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Nestes termos defendemos como base conceptual a tipificacdo de uma nocdo una
para imposto ambiental que incorpora varias tipologias de tributos com niveis ambientais
divergentes. Para a classificacdo como imposto ambiental exige-se uma relacdo com o ambiente
quer seja relacionada, limitada ou pura sob a verificacdao de indicios; base tributavel, finalidade
ou efeitos ambientais. Estando presente algum destes indicios a nossa investigacdao defende
que o tributo pode ser classificado como ambiental, ficando depois sujeito a uma analise mais

fina, para a categorizacao em modalidade com caracteristicas e fins préprios.

Defendemos assim que o imposto ambiental se fundamenta teoricamente nos principios
do poluidor pagador, na equivaléncia e no principio da dignidade intergeracional, devendo o
desenho do tributo respeitar o principio da proporcionalidade. Destes, o principio do poluidor
pagador consubstancia-se como o ADN do imposto ambiental tendo de estar impresso
na estrutura e desenho do tributo, sob pena do imposto ndo poder ser classificado como
ambiental. Assim, por via do principio do poluidor pagador qualguer imposto ambiental (ainda
que essencialmente financeiro) terad efeitos preventivos (sensibilizacdo do cidaddo/empresa
para vantagem de alterar comportamentos), e reparatérios (receitas de impostos ainda
que ndo consignadas, financiam o orcamento geral do Estado e as consequentes politicas
publicas ambientais). O principio do poluidor pagador deve ser completado pelo principio
da equivaléncia®® que exige que o imposto ambiental onere os responsaveis pelos custos
sociais que provocam no ambiente. No que concerne ao principio da dignidade internacional,
entendemos este ndao € exigéncia para a classificacdo lata de imposto ambiental. Porém, é
exigido a sua presenca nos impostos ambientais puros, marcadamente motivacionais e

contramotivacionais, apropriados para as externalidades dindmicas.

Quanto aos destinatarios do imposto ambiental, defendemos a tese que este terda como
alvo e consequentes bases tributaveis, as atividades, comportamentos e produtos com efeitos
potenciais negativos no ambiente. Tributa-se o uso do saco plastico, o consumo de combustiveis
fosseis, as emissGes de GEE industriais, etc. Assim, o imposto ambiental tem de incidir sobre

realidades com peso ambiental.

Devemos ainda refletir sobre a natureza juridica do imposto ambiental. Como referimos
acima, existem uma heterogeneidade de tributos. O Imposto ambiental, quer na sua
dimensao limitada, quer na sua dimensdo pura é um instrumento politico de regulagdo®. De
forma intencional (impostos ambientais construidos sob finalidades e objetivos ecoldgicos
concretos), ou de forma consequente (impostos ambientais financeiros) o imposto ambiental

consubstancia-se como um instrumento de politicaregulatdria que condicionacomportamentos

40Cfr. Claddia Dias Soares- “The design features of environmental taxes”. cit., pp.7.

“Concordando com Claudia Dias Soares ( in“The design features of environmental taxes”. cit., pp.7).
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e que desencoraja danos ambientais, pelo que entendemos que o imposto ambiental tem

intrinsecamente uma natureza regulatdria®’, ainda que com graus de intensidade diferentes.

Da ponderacdo supra identificada, resulta que nos aproximamo-nos da definicao proposta
no Regulamento Geral de Isencdo por Categoria — RGIC — Regulamento n2651/2014, por esta
englobar os critérios da base tributavel e finalidade, permitindo abarcar as multiplas realidades

de tributos ambientais.

Tabela 1 - Caracteristicas Impostos Ambientais

Elemento Obrigatdrio Existéncia de relacdo com o ambiente (base tributavel com
impacto negativo no ambiente; finalidade ambiental; ou efeitos
ambientais)

Paradigma Teodrico Principio da Equivaléncia; Principio do Poluidor Pagador; e
eventualmente Principio da Dignidade Intergeracional

Natureza Regulatdria, ainda que com niveis diferentes

Incidéncia Atividades/comportamentos/consumos com potenciais efeitos
negativos no ambiente

Nivel de Equivaléncia Estrita ou alargada

Destinatarios Consumos/producdo com impacto ambiental

Efeitos comportamentais Presenca de efeitos comportamentais, ainda que com niveis
diferentes, desde os indiretos, aos intencionais

Tipologia Heterogeneidade de modalidades

Como resultado da nossa reflexdo propomos como definicdo de imposto ambiental em

sentido amplo:

Tributos estaduais de natureza unilateral com incidéncia em atividades/comportamentos
/consumos com efeitos potenciais negativos no ambiente, podendo estar alocados a objetivos
financeiros ou regulatdrios de matriz ambiental, no pressuposto da equivaléncia estrita ou
da mudan¢a comportamental de sentido ambiental positivo, de que resulta necessariamente

algum efeito ambiental.

42 Aqui concordando com a doutrina de Clatdia Dias Soares que defende a natureza regulatéria dos impostos ambientais
(in- “The design features of environmental taxes”. cit., pp.7)

Voltar ao indice 27



IMPOSTO AMBIENTAL—CONCEITO, DESAFIOS E FINALIDADES

Tipologias de imposto ambiental propostas

ldentificamos na nossa investigacdo que existem multiplas realidades tributarias

relacionadas ou correlacionadas com o ambiente.

Como supra referimos, defendemos a existéncia de um conceito uno lato de imposto
ambiental, que garanta amplitude para a integracao de todos os impostos que tenham uma
relagdo ambiental. Todavia, apds a concretizagdo do raio de agdo macro do imposto ambiental,
entendemos ser necessario numa perspetiva micro a decomposicao da realidade juridica
tributaria ambiental em varias tipologias/modalidades de tributos. S6 assim, entendemos ser

possivel compreender na sua esséncia e globalidade a fiscalidade ambiental.

Propormos uma classificacao propria, com pontos de contactos com as referidas supra,
mas com a particularidade de dividirmos o universo dos impostos ambientais em trés padrdes
base: tributos com objetivos essencialmente financeiros — “Impostos Ambientais Relacionados”;
tributos pigouvianos puros (busca da eficiéncia econémica) — “Impostos Ambientais Limitados”;

tributos de matriz comportamental — “Impostos Ambientais Puros”.

Impostos Ambientais Relacionados

Comecemos pelos “Impostos Ambientais Relacionados”. Estes, ndo obstante, terem
associados em algum das suas componentes a variavel ambiental sdo tributos marcadamente
fiscais. Sdo tributos que legitimamente tem como propdsito finalidades financeiras,
a arrecadacdo de receitas, que esta vinculada ao objetivo nuclear da “satisfacdo das
necessidades financeiras do Estado e outras entidades publicas bem como ao financiamento
de politicas publicas tendentes a realizagao da “reparticao justa dos rendimentos e da riqueza”.
Compreensivelmente nos “Impostos Ambientais Relacionados” ndo existe consignacao de
receitas, revertendo estas para o bolo geral do orcamento de Estado. Os “Impostos Ambientais
Relacionados” tém em algum momento uma relagdo mais proxima ou distante com a variavel
ambiental. Muitas vezes esta ligacdo é feita por estes se contruirem sob bases tributaveis
gue tém comprovativamente efeitos negativos no ambiente. No entanto, o simples facto
de assentarem sob bases tributdveis com efeitos nefastos sob ambiente ndo os faz tributos
ambientais puros. E certo que indiretamente tém efeitos ambientais, por taxarem realidades
ambientais negativas, por de certa maneira colocarem um preco sobre a utilizacao do recurso

ambiente, mas o seu proposito e design ndo foi construido com base nesse objetivo. Pelo
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contrario, o seu intento € a maximizacdo da receita fiscal, utilizando para o efeito bases
tributaveis que se sabem serem pela racionalidade de mercado excelentes geradores de
receita. Em muitos casos é aproveitado o facto de estarmos perante bases tributdveis com
procuras com elevado grau de rigidez e baixos niveis de efeito substituicdo. Estes sdo para
muitos Estados importantissimas fontes de receitas. O exemplo paradigmatico de utilizacdo
dos “Impostos Ambientais Relacionados” ocorre nos tributos sobre a energia e em especial
nos que tem como base tributdria o consumo de combustiveis fosseis. A generalidade dos
tributos sobre os mesmos, ndo se alicercam em estudos sobre os impactos ambientais do
seu consumo e nao fazem uma diferenciacdo de aliquotas consoante o teor mais elevado ou
restrito de determinados componentes quimicos. Assim, aquando da sua estruturacao e design
juridico ndo é tido em consideracdao a componente ambiental, mas tdo somente o efeito fiscal

arrecadatorio.

Maioritariamente estes tributos sao concebidos com um imposto sobre o consumo,
com um preco que é fixado pela utilizacdo de um bem com impacto ambiental negativo, nao
levando em consideracdo os componentes quimicos especificos de cada base tributavel, nem
avaliado antes ou depois, os impactos/contributos ambientais do tributo para o ambiente. Dai
serem tributos ndo ambientais, mas mormente relacionados com o ambiente. Tributos que
se consubstanciam como um preco que é fixado pelo legislador pela utilizacdo de um recurso
de um bem que tera efeitos ambientais. Nao sendo o objetivo destes tributos, ambiental, o
encargo fiscal configura o preco que o Estado, numa otima arrecadatodria define pelos efeitos
negativos ambientais para a comunidade. Este preco funciona como receita a maximizar, sem

preocupacdes efetivas dos efeitos ambientais da continuacdo da atividade poluente.

Dito isto, ndo podemos deixar de evidenciar que indiretamente os “Impostos Ambientais
Relacionados” na classificacdao resultante da nossa investigacao, ainda que limitados tém
efeitos extrafiscais ambientais a dois niveis: geram receitas para o orcamento do Estado que
podem vir a ser utilizadas em politicas ambientais e nos casos em que se verifica o efeito de

substituicdo, e motivam via peso financeiro a transicdo para outros produtos ambientalmente

. Veja-se que no caso dos impostos sobre combustiveis fosseis, elevadas aliquotas, podem
motivar alguns cidad3aos a migrarem para veiculos baseados em outras energias ou taxas de
residuos, que necessariamente promovem a reciclagem. Ao nivel da fundamentacao tedrica-
juridica estes justificam-se no principio da equivaléncia e do poluidor pagador, pretendendo
onerar o cidaddao na medida dos custos que 0s seus comportamentos provocam no todo
social (lembrando aqui a logica pigouviana), via geracao de receitas para bolo orcamental.
Porém, entendemos que nos “Impostos Ambientais Relacionados” por nao serem pensados ou
delineados em fungdo de objetivos ambientais de prevencao ou de compensac¢ao de danos, o

principio do poluidor pagador esta presente de forma menos ampla e débil. Estes sdo apenas
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impostos, na versao mais restrita do termo, que visam a cobranca de receitas, apenas com
a particularidade de terem em algum momento um ponto de ligacdo ao ambiente, mas nao

fazendo deste elemento esséncia nuclear do seus propdsitos ou estrutura.

Pese embora a existéncia de efeitos extrafiscais indiretos, voltamos a evidenciar que os
“Impostos Ambientais Relacionados” sao impostos direcionados quer no seu intuito, quer na
sua construcado juridica-econdmica como tributos fiscais arrecadatorios. Ainda que contribuam
para a igualdade via equivaléncia ou para a motivacdao de comportamentos ambientalmente
friendly, estes sdo efeitos indiretos e colaterais da estrutura do tributo. Os “Impostos Ambientais
Relacionados” ndo sdo baseados em estudos técnicos que avaliam os danos ambientais
causados por determinadas produtos ou atividades. Nao permitem uma consciencializagao
por ndo efetuarem uma hierarquizacao ambiental no consumo, na justa medida em que nao
transitem ao cidaddo a informagdo/mensagem da razdo que justifica a tributacdo de um
dado poluente preciso. Recorrentemente, ndo estdo alinhados com as politicas ambientais,
constituindo apenas mais um instrumento fiscal casuistico ao servico do financiamento do
Estado. Ao nivel dos efeitos econdmicos importa evidenciar que estes ndo tem um efeito
neutral. Os “Impostos Ambientais Relacionados” integram-se como mais um peso fiscal sobre
a economia e por esta via sdo mais um custo sistémico que a sociedade e os cidaddos tem de
suportar. Porque a tributacdo implica sempre escolhas, existe ainda o risco de ter como alvo
determinados setores, onerando alguns e privilegiando outros, trazendo possiveis ineficiéncias

e desajustamentos ao mercado.

Por norma os “Impostos Ambientais Relacionados” adotam a tipologia de impostos
indiretos sob a férmula de taxas fixas, sem consideracdes de capacidade contributiva. Situacao
que pode trazer riscos acentuados de regressividade. Em regra, os “Impostos Ambientais
Relacionados” tém como incidéncia o consumo de energia quer para locomocao (gasolina e
gasoleo), quer gas (para aguecimento, fins domésticos, ou utilizagdo empresarial) e eletricidade.
Esta incidéncia sob produtos essenciais, maioritariamente com procuras ineldstica, com
processos de repercussdo descendente favorece os riscos de regressividade. Face ao propdsito
arrecadatorio dos “Impostos Ambientais Relacionados” as preocupacdes com regressividade
tendem a ser diminutas. No entanto em contextos agravamento dos custos da energia na
origem (brent, KWH), como ocorreu nos inicios da guerra da Ucrania em 2022 ou as guerras
do Médio Oriente, podem potenciar a regressividade para niveis insustentaveis. Situacao que
pode obrigar os governos a incorporarem medidas para aliviar a regressividade — isencdes ou
reducdes de aliquotas para determinados setores, reducdao de taxa para consumos até um
determinado nivel, reducdes temporarias de imposto, etc. O que significa que nos “Impostos
Ambientais Relacionados” tendencialmente regressivos existe a possibilidade deste efeito ser

controlado desde que os Estados aceitem reduzir o apetite arrecadatério dos mesmos.
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Pela analise exposta defendemos que os “Impostos Ambientais Relacionados” sdo
instrumentos e tributos fiscais-arrecadatodrios desligados na sua esséncia de objetivos
ambientais. No entanto, € comum estes serem apresentados pelos decisores politicos como
tributos efetivamente ecoldgicos. A questao ambiental é hoje, sobretudo face a problematica
e aos efeitos ja sentidos das alteracBes climaticas, uma tematica sensivel para a opinido
publica. Este facto facilita a aceitabilidade e legitimacdo de novos tributos ou aumentos de
taxa se forem explicados sob o argumento ambiental. Esta razao justifica que governos, sob
a pressdo orgcamental de terem de encontrar novas receitas, optem por anunciar tributos
arrecadatorios, como se tratassem de tributos ambientais puros subordinados exclusivamente
a fins ambientais, lancando muitas vezes, em reforco da legitimidade destes o mito do duplo
dividendo, fazendo crer que os “Impostos Ambientais Relacionados” sdo uma panaceia que
garante conjuntamente a protecdao ambiental e a reducdo da carga fiscal tradicional sobre o
trabalho. Ora, ndo basta declara¢8es, ou mesmo preambulos de diplomas legais bem escritos
para que um tributo possa ser efetivamente um imposto ambiental puro. A qualificacdo exige
uma analise minuciosa a estrutura do imposto para verificar se este € um tributo ambiental
puro, extrafiscal, motivado e concebido para a concretizacao real de um objetivo ambiental
especifico. Verificar se esta motivacdo tem consisténcia e coeréncia com estrutura legal do
tributo e se tem efeitos efetivos ambientais concretos. Lancar impostos arrecadatorios de
“pélo verde” disfarcando-os de impostos ambientais puros € no nosso entender uma pratica
censuravel, configurando uma falha de governo na légica da doutrina da Escolha Publica. Esta
pratica, que censurdmos, constitui uma violacdo dos deveres de transparéncia e sinceridade
que deve pautar a praxis politico-legislativa, corroendo o valor da confianca na relacdo cidadao-
governante e consequentemente minando a democracia, sendo até contraproducente aos
objetivos ambientais. O multiplicar de tributos arrecadatérios de “pélo verde” sob a capa
de impostos ambientais puros levara ao cansaco, desconfianca do cidaddo, dificultando a

implementacdo dos verdadeiros impostos ambientais puros.

Deixamos aqui uma proposta de definicdo de “Impostos Ambientais Relacionados” na

nossa investigacao:

Tributo concebido, desenhado e estruturado com o objetivo da arrecadagdo de receitas que
incide sobre uma base tributdvel ou sobre um agente econdmico ou um comportamento ou
consumo individual relacionados com o ambiente e de que indiretamente/colateralmente terd

algum efeito ambiental favoradvel.

Elementos essenciais: tributo fiscal-financeiro; centralidade arrecadatdria; incidéncia

relacionada com comportamentos ou atividades relacionadas com o ambiente;
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Critérios identificativos: finalidade e capacidade financeira e estrutura conceptual do

imposto.

Impostos Ambientais Limitados

Se 0s “Impostos Ambientais Relacionados” sao instrumentos fiscais-financeiros as outras
duas apontadas categorias sdo instrumentos marcadamente regulatérios. A demarcacdo, o
separar das aguas, entre os Impostos “Ambientais Relacionados” e as outras modalidades é

efetuado pelo ADN regulatodrio das outras modalidades.

Como segunda tipologia apontamos o que denominamos de “Impostos Ambientais
Limitados”. Estes consubstanciam-se como instrumentos de politica econdémica regulatdria. O
seu proposito, o seu desenho, a sua linha de atuacdao nao radica na arrecadacao de receitas,
mas ao invés, na superacdo de falhas de mercado. O seu objetivo é regular o mercado garantido
que pelo seu efeito sdo ultrapassadas as ineficiéncias. Neste contexto, o aspeto arrecadatério
dos “Impostos Ambientais Limitados” é encarado como um efeito lateral necessario (ainda que
simpatico no que diz respeito aos cofres publicos) ao reequilibrio do mercado na superacao das
suas falhas. Estes sdo desenhados especialmente para a captura das externalidade ambientais.
Aqui, a dimensdo ambiental é nuclear, essencial e ndo apenas relacionada como acontece
nos “Impostos Ambientais Relacionados”. O aspeto ambiental, os fins e os efeitos ambientais
encontram-se sempre inscritos nos seus propositos, design e atuacdo. Neste sentido, os

“Impostos Ambientais Limitados” sdo instrumentos econdmicos de sentido ambiental.

Os “Impostos Ambientais Limitados” sao construidos e atuam sob o paradigma da doutrina
pigouviana, pelo que o tributo é visto como um elemento corretivo do desequilibrio do
mercado, consequente da inaptiddo congénita do mesmo, parainternalizar as suas ineficiéncias.
Pretende-se com a incorporacdo do tributo corretivo que o custo privado marginal e o custo
social marginal passem a equiparar-se, em que o preco do bem ou do servigo seja equivalente
ao custo marginal social. Procura-se com o tributo internalizar todos os custos sociais da
atividade privada indutora da externalidade ambiental: controlo, prevencao, reparacao
de danos e custos administrativos. Assim, a doutrina da tributagao corretiva marcante nos
“Impostos Ambientais Limitados” diligencia que o equilibrio do mercado materialize os custos

sociais, obtendo-se o preco verdadeiro de mercado.

Ao nivel do paradigma tedrico de fundamentacgao, os “Impostos Ambientais Limitados”
alicercam-se numa simbiose entre o principio do poluidor pagador e o principio da equivaléncia.
Enquanto impostos regulatorios esta modalidade de tributos ambientais visa influenciar os
agentes de mercado na superacdo das externalidades ambientais. Este efeito é conseguido

pela acdo de se obrigar o agente poluidor a suportar ao seu encargo o custo da externalidade
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numa logica de responsabilizacdo do agente, corporizando uma postura de responsabilidade
civil, com uma funcdo preventiva e redistributiva. Esta funcdo preventiva resulta por a
racionalidade econdmica incentivar o agente da externalidade a procurar a elisdo fiscal. De
facto, a médio prazo a racionalidade econdmica responde com a vantagem da incorporacao

de tecnologia que evite o tributo, garantindo assim a efetividade da prevencao.

Estes apresentam uma funcao redistributiva por a receita obtida com o tributo viabilizar
o financiamento a montante de politicas publicas de educacdo e informacdao ambiental,
medidas de antecipacdo de risco, e a jusante o financiamento de atividades de despoluicao
e superacdo de danos ambientais. Dito isto, entendemos que é admissivel nos “Impostos
Ambientais Limitados” quer a consignacdo de receitas para programas, fundos ambientais ou
acOes ambientais concretas (acdes de despoluicdo), quer a alocacdo das receitas ao orcamento
geral do Estado. Na interdependéncia com o principio do poluidor pagador encontramos o
principio da equivaléncia. Equivaléncia na dimensdo de cobertura de custos, de contrapartida,
de relagdo comutativa, de obrigar o agente externalizador a compensar a comunidade pelos

custos que o seu comportamento ou atividade obrigam a esta.

Qual o valor do montante do imposto admissivel nos “Impostos Ambientais Limitados”?
Sendoestesimpostospigouvianosassentesnoobjetivoda paridade entrecustos privadosecustos
sociais exige-se a maior proximidade possivel entre o montante do imposto e a externalidade
ambiental. Seguindo o raciocinio pigouviano pretende-se a neutralidade. O objetivo é apenas
o reequilibrio do mercado, devendo o tributo corretivo ser isso mesmo — corretivo. Também
o principio da equivaléncia na logica comutativa exige que na configuracdo do tributo este
revista um valor proximo do custo da externalidade a compensar®. Concludentemente, quer a
fundamentacdo pigouviana, quer o principio da equivaléncia, exigem neutralidade, na defesa
do valor da proporcionalidade e igualdade entre dano e reparacdo. E claro que a paridade
entre dano ambiental e imposto pode nado ser facil de encontrar. Sendo mais acessivel de
atingir nas taxas pela relacdo mais proxima e direta na bilateralidade do que no generalidade

tipica do imposto.

Os “Impostos Ambientais Limitados” pela sua estruturacdo no principio da equivaléncia,
nao admitem uma tributacdo além do custo ou do beneficio do agente externalizador. Estes
prosseguem objetivos de prevencdo, de reparacao estrita e até de redistribuicdo (componente
do principio do poluidor pagador), mas ndo podem superar as fronteiras da equivaléncia. A
ultrapassagem do valor de cobertura de custos da equivaléncia comutativa, modificaria
a natureza destes instrumentos regulatérios. Deixariam de ser instrumentos regulatérios

comutativos, fundamentados no critério da igualdade tributaria sob o principio da equivaléncia

43 Cfr. Sérgio Vasques- “Manual de Direito Fiscal”. 22 edicdo, Almedina, 2018, pp. 315.
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e passariam a ser algo distinta que o0s seus mentores nao admitiriam ou desejariam. Desta
forma é evidente que nos “Impostos Ambientais Limitados” o seu montante é circunscrito
microeconomicamente pelo estrito valor necessario ao reequilibrio da eficiéncia do mercado

e juridicamente limitado por critérios da proporcionalidade e equivaléncia estrita.

Os “Impostos Ambientais Limitados” ndo sdo concebidos como contramotivacionais.
Ndo é este o seu designio. Estes sdo tributos regulatdrios essencialmente marcados pelo
objetivo da eficiéncia econdmica. Todavia, isto ndo quer dizer que ndo sejam indiretamente
contramotivadores. A internalizacdo dos custos sociais, via dor financeira do agente
externalizador, consubstancia o primeiro passo para a promoc¢dao de comportamentos
ambientais positivos. Na medida em que o tributo corretivo imp8e um encargo ao agente
externalizador (empresa ou consumidor) este tera sempre o efeito motivacional do peso
financeiro do imposto. Quem quiser evita-lo, sabe que tem de mudar o seu comportamento.
Compreensivelmente é inegdvel que existem efeitos contramotivacionais, mas limitados sob

0s parametros fiscalizadores da proibicdo do excesso e da proporcionalidade.

Concluimos que os “Impostos Ambientais Limitados” sdo tributos regulatorios tendentes a
superacdo das externalidades ambientais no reequilibrio do mercado, restritos no seu montante
a cobertura de custos e ao critério de igualdade, assumindo estes uma dimensdo ambiental
nuclear. Este facto significa que a tomada de decisao de criacdo deste tipo de tributos ndo pode
ser simplista, irrefletida ou populista. Estes exigem antes da sua implementacao a identificacao
da externalidade ambiental concreta que se pretende superar, o grau de ineficiéncia que esta
acarreta no mercado/comunidade, o valor da externalidade, os potenciais efeitos ambientais,
o destino para as receitas e os efeitos indiretos no mercado e nos comportamentos. Assim,
0s “Impostos Ambientais Limitados” exigem planeamento, preparacdo, reflexdo e estudos

técnicos econdmicos e ambientais.
Para realidades sdo os “Impostos Ambientais Limitados” adequados?

Face ao que fomos referindo este sao instrumentos proprios para a superacao de

externalidades ambientais.
Para todas as externalidades ambientais?

N3o. Conforme dissemos este tributos sdo concebidos segundo os parametros pigouvianos
de neutralidade e de equivaléncia estrita. Entendemos que este serdo apropriados para
internalizacdo de externalidades ambientais localizadas, especificas, com efeitos localizados.
Surge um problema ambiental num determinado local que afeta uma dada populacdo, que

desfaz a eficiéncia e a igualdade comunitaria — aplica-se o “Imposto Ambiental Limitado”.
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Reparacdo e prevencado de danos: internalizagdo da poluicdo de um rio, com a penalizacdo
do agente; a internalizacdo da poluicao sonora numa localidade; a internalizacdo da emissdes

de gases numa estrutura industrial.

Na justa medida em que ndo tém objetivos contramotivacionais na sua génese nem um
caracter universal/multinacional, entendemos que ndo é o instrumento mais adequado para
enfrentar de frente as externalidade ambientais dinamicas. Estas exigem um desenho mais

ambicioso, que tenha a coragem de colocar a margem o objetivo da neutralidade.
Porque imposto ambientais — limitados?

Limitados por estarem exclusivamente afetos a superacdo da externalidade localizada. Por
se fundarem puramente na neutralidade e na equivaléncia estrita da cobertura de custos. Por
ndo avancarem para a contramotivacao. Limitados por se bastarem a reposicdao da eficiéncia

do mercado na 6tica econdmica.
Deixemos aqui uma proposta de definicdo de “Impostos Ambientais Limitados”:

Tributo comutativo de natureza requlatoria e matriz ambiental construido sob pardmetros
de eficiéncia e equivaléncia estrita com a finalidade de superacéo de externalidades com

incidéncia em comportamentos ou atividades com efeitos ambientais.

Elementos essenciais: instrumento requlatorio; superacdo de externalidade; centralidade
ambiental; efeitos ambientais; incidéncia em comportamentos ou atividades com efeitos

ambientais; neutralidade/equivaléncia estrita.

Critérios identificativos: finalidade, efeitos, estrutura conceptual do imposto.

Impostos Ambientais Puros

Chegamos entdo a Ultima categoria que denominamos de “Impostos Ambientais Puros”.
Estes constituem-se como instrumentos regulatérios de politica ambiental subordinados
a objetivos no contexto europeu insitos no artigo 1912 do TFUE de “preservacdo, protecao
e melhoria da qualidade do ambiente” e “promoc¢do, no plano internacional, de medidas
destinadas a enfrentar os problemas regionais ou mundiais do ambiente e designadamente a
combater as alteracdes climaticas”. Estes tém natureza regulatéria por esta tipologia de tributos
se assumir como um instrumento de politica publica ambiental de influéncia e motivacao de
individuos e agentes econdmicos para a promocao da defesa do ambiente. Aspeto nuclear
deste tipo de tributos é o ambiente e a sua relacdao com este. Os “Impostos Ambientais Puros”
sdo pensados, estruturados e aplicados como instrumentos ambientais. Apesar do seu corpo

tributario a sua alma é ambiental, pelo que, ndo obstante terem um corpo juridico fiscal
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toda a sua arquitetura (génese, missao, finalidade, efeitos, destinatdrios) é conceptualmente

ambiental.

Com os “Impostos Ambientais Puros” procura-se condicionar o comportamento de
cidaddos e agentes econdmicos. Estes funcionam por meio de sinais de preco. Estes tributos
constroem-se no pressuposto/paradigma da racionalidade dos agentes econdmicos. Num
juizo de normalidade o agente econdémico opta por mudar o comportamento sempre que
os custos financeiros do tributo sejam equivalentes ou superiores ao beneficios que possa
obter da externalidade. Jogando com a racionalidade a sua intencdo declarada é pelo seu
efeito mudar comportamentos ambientais negativos para condutas ambientais sustentaveis
e simultaneamente promover a substituicdo de tecnologias por outras mais inovadoras. Estes
pretendem mudar comportamentos e promover a inovagao de forma mais rapida, ou seja,

motivar, influenciar e criar a mudanga de sentido ambiental positivo.

Sendo estes tributos militantes da causa ambiental ao contrario dos “Impostos Ambientais
Limitados” de raiz pigouviana ndo sdo, nem procuram ser, neutrais. Os “Impostos Ambientais
Puros” tomam partido, fazem escolhas, privilegiem comportamentos, prejudicam/favorecem
atividades. Tudo isto por serem impostos ao servico de uma orientacdo, de uma estratégia,
de uma escolha ativa e propositada no cumprimento de objetivos ambientais. O seu objetivo
nao se fecha na mera otimizacdao da eficiéncia econdmica, dos seus irmaos pigouvianos.
Aqui, ndo se esquecendo os critérios de eficiéncia econdmica procura-se a concretizacao
de objetivos ambientais. Assim sendo, esta modalidade de tributos ndo pode ser criada de
forma casuistica e descoordenada com outras medidas e politicas. Estes devem ser criados
num enquadramento mais lato, de uma politica ambiental em que o tributo surge como mais
um dos instrumentos adotados num programa sistémico e coordenado de politica ambiental,
com outros instrumentos, com a educacgao e sensibilizacdao ambiental, a diplomacia ambiental,
mercados de emissdes, entre outros. Assim sendo, ndo obstante a necessaria intervencao
do ministério das financas para efeitos do corpo tributdrio do imposto, a sua configuracao
e desenho deve envolver prioritariamente a pasta ministerial do ambiente, economia e
eventualmente educacdo. Deve ser a estes, em especial ao ministério do ambiente, que se
deve priorizar o papel do desenho do tributo para garantir que os critérios ambientais estao
presentes e tém o papel cimeiro, por forma a afiancar a natureza efetiva ambiental do mesmo.
Tudo isto para dizer que nos “Impostos Ambientais Puros” o seu sucesso e eficacia esta na

dependéncia do esforco de coordenacdo dos formuladores de politicas publicas.

Quanto a questdo financeira/arrecadatoéria, nos “Impostos Ambientais Puros” esta ndo é
um elemento central. Conforme referimos anteriormente estes sao instrumentos regulatoérios,
e ndo fiscais/financeiros como os seus primos “Impostos Ambientais Relacionados”. As receitas

obtidas sdo um aspeto secundario. Um efeito necessario para gerar dor financeira que motive
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a alteracao de comportamentos ou adocdo de tecnologias limpas. Em termos tedricos, um
“Imposto Ambiental Puro” bem sucedido tem receita nula. A receita tende a ser inversamente
proporcional aos seus propositos. Estes sdo verdadeiros tributos suicidas**. O que se entende,
na justa medida em que ndao foram feitos para o financiamento do Estado, de politicas de
redistribuicdo ou ambientais. Na nossa posicdo, levando ao extremo, entendemos que 0s
“Impostos Ambientais Puros” ndo tém por missao financiar politicas publicas ambientais. A

sua missao é alterar comportamentos.

Dito isto e agora de uma forma mais pragmatica € uma evidéncia que estes também
produzem receitas. As referidas serdo superiores no momento inicial de implementacdo do
imposto face ao status quo dos comportamentos, pretendendo-se que as mesmas se vdo
reduzindo. Mas independentemente da curva descendente, existem receitas. Neste ponto
entendemos que as receitas devem ser consignadas a politicas ou fundos ambientais. Sendo
que o ADN do tributo totalmente ecoldgico seria contraditdrio, trazendo aos olhos do cidadao
uma mensagem erratica e confusa, caso se optasse pela utilizacdo das receitas para fins que
ndao sejam totalmente ambientais. Ainda ao nivel da questdao da receita importa evidenciar
que o mito do duplo dividendo nesta modalidade de tributos é inteiramente desfeito. Se
estes tributos tendem a gerar a longo prazo receitas cada vez menores, nunca poderiam ser
utilizados para a substituicdao de outro tipo de tributos*. A logica de substituicdo de tributos
daria lugar ou a insustentabilidade das financas publicas ou a modificagdo/transformacao da

natureza destes para tributos financeiros arrecadatorios.

Mas sendo estes tributos regulatdrios com um modus operandi motivacional e mesmo
contramotivacional, € uma evidéncia que estes apesar de funcionarem sob um sinal de preco
ou sob uma racionalidade econémica tém igualmente presente um elemento psicoldgico. Se o
objetivo € mudar comportamentos, a racionalidade econdmica pode em alguma circunstancia
serinsuficiente. Neste ponto devemos chamar a colagdo a visdo da economia comportamental.
A economia comportamental procura explicar e auxiliar a compreensao dos processo da
arquitetura da escolha individual. Em tese, a escolha pelo comportamento ambiental pode
resultar do livre-arbitrio (escolha livre), do paternalismo (imposicao de escolha pelo Estado via
proibicdes) ou do paternalismo libertario (escolha livre mas influenciada por estimulos). Como
sabemos, nem sempre tomamos decisdes com base na racionalidade econdémica. Muitas vezes

as decisGes individuais ou dos agentes econdmicas sdo tomadas por impulso, com base em

4 Expressdo usada por Carlos Baptista Lobo (“Financgas e Fiscalidade do Ambiente e da Energia”. Almedina, Volume |,
2019, pp. 267) para qualificar o que denomina de verdadeiro tributo ambiental pigouvoniano. Concordando com o
autor, entendemos que esta natureza autodestrutiva ultrapassa os tributos pigouvonianos de matriz central econdmica
e com objetivos de neutralidade, devendo antes ser assacada a tributos contramotivacionais, militantes ambientais,
totalmente afetos a objetivos ambientais.

45 Cfr. Carlos Baptista Lobo- “Financas e Fiscalidade do Ambiente e da Energia”. Almedina, 2019, pp. 267.
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fatores totalmenteirracionais, ou baseadas em auséncia de informacao, ou informacado errénea,
que determinam decisGes em muitos casos até contrarias aos seus interesses. Estas decisdes
seriam diferentes se o agente tivesse tido oportunidade de refletir, se tivesse na posse de todas
as informacdes, ou se fosse detentor de autodominio sobre os impulsos. Muitas vezes o agente
escolhe um consumo ambientalmente negativo apenas pelo impulso ou falta de informacao.
A economia comportamental introduz na equacdo da escolha a variavel estimulo. O estimulo
funciona como um elemento que é introduzido na arquitetura da escolha por um elemento
externo (no caso presente o Estado) que altera o processo normal da escolha, influenciado ora
de forma mais sub-repticia (como no caso da publicidade e marketing na defesa do ambiente)
ora de forma mais direta por um sinal de preco (como serd o caso do imposto). Neste sentido
o imposto ambiental puro deve funcionar com um estimulo a escolha socialmente correta sem
proibir a escolha contraria. Com uma medida de paternalismo libertario influencia-se o agente
externalizador, motiva-se a escolha que defende a sociedade e o desenvolvimento sustentavel.
A economia comportamental, nomeadamente Richard Thaler na sua investigacao afirma que
ndo obstante os individuos terem sensibilidade as perdas e aos ganhos, este é superior as
perdas * #. Assim, segundo esta corrente, os individuos procuram evitar mais uma perda do
que obter um ganho. Pelo que o imposto ambiental puro ao impor uma perda fundamentada
no valor ambiente funciona como o estimulo de raiz negativa que traz o individuo para o
caminho da sustentabilidade ambiental. Neste sentido os “Impostos Ambientais Puros”

funcionam como instrumentos/estimulos de economia comportamental.

Também os “Impostos Ambientais Puros” funcionam com um incentivo a inovagao. O
agente econdmico ndo tem de continuar sob o garrote fiscal do tributo. Este Ultimo pode
e deve, motivar para a elisao fiscal via substituicdo de tecnologia anacrénica por outras
ambientalmente sustentdveis. Pode e deve, no que diz respeito aos grandes externalizadores
instigar os investimentos em investigacdo e desenvolvimento, ou seja, pela acdo/efeito inovacao
o “Imposto Ambiental Puro” ultrapassa as barreiras da fiscalidade, do ambiente, pulando
para a dimensdo econdmica, como agente mobilizador da inducdo da subida do degrau do
valor acrescentado da producdo, trazendo ganhos de produtividade, eficiéncia e reforcando a
competitividade. Pode-se até conjeturar a exportacdo de novas solucdes tecnoldgicas. Tudo
isto para demonstrar que ndo sao displicentes os efeitos econdmicos positivos do imposto. Tudo
isto porque a mudanca de comportamentos traz novas oportunidade, novas necessidades,

novas solucdes tecnoldgicas e por esta via novos mercados.

4 Cfr. Daniel Kahneman /Amos Tversky — “Prospect Theory: An Analysis of Decision under Risk” in Econometrica, Vol.
47, No. 2, 1979, pp.280.

47Cfr. Richard H. Thaler- “Comportamento inadequado: a construcdo da economia comportamental”. Conjuntura Actual
Editora, 2015 pp.52.
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O comportamento ambiental sustentavel traz seguranca, admiracao e empatia do cidadao-
consumidor. Reforca o valor e confiangca numa marca ou empresa. Os “Impostos Ambientais
Puros”, puxando pela mudanca comportamental, trazem indiretamente para o agente
externalizador o efeito e a oportunidade dupla de poder por um lado deixar de arcar com o
peso financeiro do tributo e por outro a possibilidade de recolher a recompensa de reforco

da imagem e notoriedade nos mercados com agente econdmico ambientalmente sustentdvel.

Ainda ao nivel das caracteristicas intrinsecas dos “Impostos Ambientais Puros” importa
referir que estes devem ter como marca no seu desenho a elisdo e consciéncia fiscal. Os
“Impostos Ambientais Puros” devem poder ser evitaveis pelos seus destinatarios, isto é deve
ser possivel a elisdo fiscal. Se o propdsito é a mudanca de atitudes, o efeito desejado pelo
tributo € que o agente da externalidade procure evitar a incidéncia, optando pela modificagao
de comportamentos, ou a introducao de novas tecnologias ambientalmente sustentaveis. O
tributo deve fazer com que o agente externalizador efetue espontaneamente uma analise
custo-beneficio. Esta realidade nos indica que apenas serdo coerente com a tipologia de
“Impostos Ambientais Puros” tributos que incidam sobre atividade/comportamentos/
consumos que possam verdadeiramente ser evitdveis. Assim sendo, estes devem ser guardados
para 0s casos em que exista de forma concreta efeito substituicdo e procuras elasticas. Atingir
com um “Impostos Ambientais Puros” atividades e consumos que ndo podem mudar por
inexisténcia de alternativa ou solu¢des tecnoldgicas de mitigacao, faria transformar este num
tributo apenas arrecadatorio. Nestes casos em que nao existe op¢ao ao agente externalizador,
entendemos que serd mais vantajoso optar pela aplicacdo de um tributo pigouviano do género
do que denominamos de “Impostos Ambientais Limitados” fundados na equivaléncia. Com
estes nao se elimina a externalidade, efetua-se a internalizacdo da mesma e a compensagao
via equivaléncia dos custos sociais associados. Ainda ao nivel do objetivo da elisao fiscal, mas
também por questdo de transparéncia, ¢ fundamental que seja totalmente claro para todos
quais as razdes que justificam o tributo. Os agentes das externalidades ambientais devem ser
capazes de entender de forma clara a ligagao entre o pagamento do tributo e dano ambiental
entre o custo do imposto e o investimento necessario para deixarem de ser objeto do mesmo.
S6 assim podem percecionar como gizar estratégias para a modificacao do seu comportamento.
Assim, aquando da formulagdo da aliquota do imposto esta deve estar relacionada com os seus
objetivos, devendo optar-se por niveis de taxa que se demonstrem atrativos para os agentes
econdmicos explorarem as alternativas (ou seja aliquota com o nivel que torne a externalidade
suficientemente onerosa, que compense mais evita-1a)*®. Este acontecimento faz com o que o

imposto possa ser visto como uma oportunidade de melhoria.

48 Cfr. Claudia Dias Soares- “The design features of environmental taxes. MPhil thesis, London School of Economics and
Political Science”. cit., pp. 14.
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Ao nivel do paradigma tedrico de fundamentacao dos “Impostos Ambientais Puros”
temos de partir do ponto inicial de que estes sdo instrumentos regulatérios ambientais ao
servico do desenvolvimento sustentavel, e portanto a sua missdo é influenciar os cidadaos e
0s agentes econdmicos na superacdo das externalidades ambientais. Estes tributos tém de se
alicercar numa mescla do principio do poluidor pagador e da equivaléncia e no principio da
dignidade intergeracional. O principio do poluidor pagador, na sua vertente de penalizacdo/
responsabilizacao, faz o externalizador pagar pela sua atividade. O principio da equivaléncia
sob um critério de igualdade, de cobertura de custos visa obrigar o agente/beneficiario da
externalidade a compensar a comunidade pelos efeitos da sua atividade. Porém, como vimos
a defender os “Impostos Ambientais Puros” ndo procuram apenas a igualdade social ou o
reposicionamento da eficiéncia do mercado. Esta inscrito nos “Impostos Ambientais Puros”
uma légica de prevencdo reforcada, pretendendo-se ir a origem das causas das externalidades
e se possivel evita-las de raiz. Estas intencdes justificam uma postura contramotivacional.
Com o tributo ndo se pretende proibir o comportamento (se fosse esse o objetivo seria mais
facil escolher uma medida de command and control), procurando-se em sentido contrdrio de
forma militante incentivar ativamente a mudanca de comportamento. Ou seja, contramotivar
0s comportamentos tidos por habituais®. Tributa-se para educar, motivar e pedagogicamente
sob a espada do dnus fiscal se modificar comportamentos. Opta-se por uma postura fiscal
mais agressiva nao fundada em critérios de igualdade que em norma justificam os impostos.
O imposto esta aqui totalmente ligado a objetivos extrafiscais e até extra-igualdade. O que
poderd sem outro tipo de fundamentacao legal chocar com o principio da proporcionalidade.
A ultrapassagem deste possivel conflito pode ser legitimado por aquilo que denominamos
de principio da dignidade intergeracional. Os “Impostos Ambientais Puros” sdo instrumentos
que podem ser construidos para tratar das externalidades ambientais dinamicas como
sejam as alteracdes climaticas. Estamos aqui no ambito de externalidades globais, com
efeitos intemporais e intergeracionais, que em ultima analise podem até colocar em causa
a sobrevivéncia, a liberdade e a dignidade da pessoa humana. J& ndo estamos no ambito
de reparacdes restritas, ou de efeitos ambientais negativos localizados. Perante tal perigo,
entendemos que o principio da dignidade intergeracional legitima tributos contramotivacionais
que vado além da equivaléncia e de forma mais ambiciosa podem lutar contra externalidades
mais complexas. Porém, mesmo nestes casos, a contramotivacao tera de ter limites, que no
caso, entendemos dever ser o principio da proporcionalidade, mas num nivel mais reduzido
e para situacdes de excecdo, através da sua dimensdo de proibicdo de excesso. Quanto aos

destinatarios, os “Impostos Ambientais Puros” devem privilegiar a atuacao diretamente sobre

45Cfr. Sérgio Vasques- “O Principio da Equivaléncia” como Critério de Igualdade Tributaria”. cit., pp.579: a componente
contramotivadora esta hoje bem presente na realidade da extrafiscalidade.
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a origem da externalidade. Sera ambientalmente mais eficaz a incidéncia sobre a producao
do que sobre o consumo. A incidéncia tributaria devera centralizar-se nos agentes individuais
ou econdmicos que tenham a capacidade de evitar a externalidade e onde se identifiquem
oportunidades de melhoria ambiental a ser desenvolvidas. E aqui que se encontra o né gérdio.
Se o tributo tiver impacto, o agente externalizador € motivado para optar pela estratégia de
melhoria ambiental, obtendo-se o ganho ambiental planeando. Neste contexto, porque o
seu objetivo ndo é financeiro estes devem privilegiar a origem e os maiores externalizadores
e nunca os melhores pagadores. Esta abordagem da incidéncia na origem é crucial na justa
medida que a qualificacdo de um tributo como ambiental puro vai exigir ganhos ambientais

concretos e mensuraveis.

No que diz respeito a escolha de bases tributaveis tendo presente a natureza regulatoéria
dos “Impostos Ambientais Puros” e a sua subordinacdo a objetivos ambientais que se
querem concretos e especificos, impde-se a escolha de bases tributdveis o mais préximo
da externalidade ambiental que se pretende mitigar/eliminar. Sempre que possivel a base
tributavel deve estar na origem, na producao, ou no caso de atividade de simples exploracdo de
recursos junto destas. Assim, a base tributavel devera motivar a modificacdo comportamental
no produtor/explorador de recursos. Usar o tributo para aumentar o custo de producdo auxilia
a ganhos potenciais como 0s processos de producao ambiental friendly, o desenvolvimento
de produtos com menores necessidades carbdnicas, entre outros. Caso ndo seja possivel
eliminar a externalidade na producdo, podemos fazer do consumo a base tributavel, tendo em
atencdo as elasticidades da procura, onerando os consumos com componentes mais poluentes
(transmitir ao consumidor uma hierarquizacao de gases ou componentes quimicos poluentes)

e promovendo o efeito substituicdo.
Qual pode ser o papel dos “Impostos Ambientais Puros”?

Ora bem, o papel destes pode ser bastante pertinente, particularmente nas externalidades
dinamicas, nomeadamente na reducdo das emissGes dos GEE. Se é urgente a reducdo global
dos GEE, os “Impostos Ambientais Puros” ao estarem subordinados exclusivamente a fins
ambientais e ao terem uma natureza comportamental, podem ser um instrumento muito
relevante. Pelo peso da dor financeira, motivam e contramotivam os comportamentos/
atividades que emitem GEE. Este é o caminho necessario — educar pela dor financeira os
agentes individuais e econdmicos para mudarem de comportamentos e selecionarem
consumos/produtos/processos produtivos carbonicamente neutros. Um imposto sobre o
carbono, nacional ou melhor ainda internacional, contramotivacional mostrar-se-ia uma arma

acutilante para o caminho de cumprimentos dos objetivos do Acordo de Paris.
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Da reflexdo efetuada num esforco de sintese, somos defensores que os “Impostos
Ambientais Puros” sdo tributos regulatdorios ambientais ao servico do desenvolvimento
sustentdvel, funcionando através de sinais de precos, subordinados a objetivos ambientais que
devem ser definidos de forma prévia e concreta, desenhados sob estritos critérios ambientais
privilegiando uma acao antecipatdria preventiva enquanto instrumentos supra pigouvianos
nao neutrais, fundados num grau superior de equivaléncia justificado por um principio da
dignidade intergeracional, imbuidos de um espirito de consciencializacdo ambiental, visando
em Ultima andlise a modificacao de comportamentos e que podem de forma militante assumir

uma postura contramotivacional, aproveitando os efeitos psicolégicos comportamentais.
Para que realidades sdo os “Impostos Ambientais Puros” adequados?

Em consonancia ao que fomos defendendo, estes sdo instrumentos regulatérios adequados
a concretizacdo de objetivos ambientais, via superacdo de externalidades em todos os casos

em que o objetivo é radicalmente motivar a alteracao de comportamentos.
Para todas as externalidades?

Sim. Esta modalidade de impostos assumem-se endogenamente como um instrumento
motivacional e contramotivacional de atividades/comportamentos/consumos com efeitos
ambientais negativos. Sendo o seu proposito a eliminagao do comportamento indutor da
externalidade, apresentam-se como adequados a todas as externalidades desde as localizadas,
as externalidades dinamicas (aqui atuando com fator motivacional para reducdo/mitigacdo das

emissGes e adocdo de tecnologias limpas).
Deixemos aqui uma proposta de definicao de “Impostos Ambientais Puros”:

Tributo de natureza regulatoria de centralidade ambiental com incidéncia em atividades/
comportamentos com resultados perniciosos no ambiente, construido como estimulo para induzir
ativamente efeitos motivacionais e mesmo contramotivacionais favordveis ao ambiente, com a

finalidade de suprimir na origem a externalidade ambiental.

Elementos essenciais: Instrumento regulatorio; centralidade ambiental; estimulo
motivacional/contramotivacional; efeitos ambientais

Critérios identificativos: finalidade; efeitos; estrutura conceptual do imposto.

Vejamos abaixo o quadro sintese das caracteristicas principais de cada um das tipologias

propostas:
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Tabela 2- Tipologias de Impostos Ambientais

Impostos Ambientais Impostos Ambientais

Relacionados

Fiscal/Financeira

Limitados

Regulatodria
Econdmica

Impostos Ambientais
Puros

Regulatdria Ambiental

Relacdo relativa e
justificativa com o
ambiente

Relacdo direta e
proxima com o
ambiente

Relacdo direta e préxima
com o ambiente

Quaisquer. Auséncia
de preocupacdes

Externalidades

Todo o tipo de
externalidades, incluido as

~ localizadas O
com esta questdo dindmicas
Juridica Tributéria gpmutatlva— Ambiental

igouviana
Superacgdo de
- falhas de mercado.
Arrecadacdo de Internalizagao Ambiental

receitas

da externalidade
ambiental

Sim. Muito
importantes

Secundarios

Irrelevantes. Secundarios

Orcamento Geral do
Estado

Orcamento Geral
do Estado, Fundos
ou Politicas/
acdes ambientais
concretas

Fundos e Politicas
Ambientais

Bases tributaveis
relacionadas com

Bases tributaveis
relacionadas com

Bases tributaveis
relacionadas com

ambiente ambiente ambiente

Bases tributdveis Atividades/ Procura tributara
relacionadas com Consumos/ origem da externalidade.
ambiente. comportamentos Tributar quem tem

Tributar no lugar
que gere mais
receitas

com incidéncia
negativa no
ambiente

capacidade para eliminar
a externalidade com
incidéncia negativa no
ambiente

Maximizar o valor
com base em
decisdo politica

Objetivo da paridade
dos custos privados
e custos sociais

Ultrapassagem do valor
da equivaléncia na otica
contramotivacional

Principio da
Equivaléncia

Principio do Poluidor
Pagador e Principio
da Equivaléncia

Principio do Poluidor
Pagador; Principio da
Equivaléncia e Principio da
Dignidade Intergeracional

Maximizacdo de
Receitas

Reequilibrio da
eficiéncia do
mercado

Exclusivamente ambientais

Indiretos e
secundarios

Efeitos motivacionais
diretos, mas
sem efeitos
contramotivacionais

Efeitos motivacionais e
contramotivacionais
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Impostos Ambientais
Limitados

Neutralidade,
assente na procura
do reequilibrio

Impostos Ambientais
Puros

Impostos nao neutrais.
Potenciais efeitos

distorcivos AU X X
da eficiéncia do distorcivos
mercado

Indiretos e . )

Diretos Diretos

secundarios

Indireta

Ativa e direta

Ativa e direta

Estudos juridicos
e de previsdo de
receitas

Estudos juridicos e
microecondmicos

Estudos ambientais

Sim. Mas limitados e
indiretos

Sim

Sim

Exclusivamente
financeira

Preventiva,
reparadora e
redistributiva

Preventiva, reparadora,
recompensa e inovagao

Principio da
Proporcionalidade
e da igualdade
tributaria

Principio da
Proporcionalidade

Proibicdao do excesso

Impostos Indiretos

Impostos Indiretos

Impostos Indiretos

Regressividade, com
possibilidade da
adocdo medidas de
mitigacao

Regressividade, com
possibilidade da
adocdo medidas de
mitigacdo

Regressividade, com
possibilidade da adoc¢do
medidas de mitigacdao

Capacidade de gerar
receitas

Superacdo das
externalidades
ambientais

Efeito motivacional

Falta de ligacdo a
objetivos ambientais

Falta de efeito
contramotivacional

Potenciais efeitos
distorcivos no mercado

Preco por Poluir.
Obtencédo de
Receitas

Superacao das
externalidades
ambientais.
Preocupacdes
econdmicas

Efeitos comportamentais,
nomeadamente
contramotivacional
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Quo o Vadis - Conclusoes gerais

Aqui chegados na nossa reflexdo compreendemos que € incontornavel o imposto
ambiental. Defendemos que o seu conceito e reconhecimento resulta da identificagdo no ADN
de um tributo de algum tipo de relacdo ambiental, proxima ou mais distante. Esta relacao
ambiental deverd ser medida pela identificacdo de indicios (base tributavel com impacto
negativo no ambiente; finalidade ambiental efetiva; efeito ambiental concreto) que garantam
em todos os cenarios de forma intencional ou consequente algum tipo de efeito ambiental.
Percecionamos que o imposto ambiental tem associado uma natureza regulatéria com efeitos
motivacionais, pedagdgicos e de consciencializacdo ambiental, maiores ou menores, mas
sempre presentes. Justificamos o imposto ambiental nos principios do poluidor pagador e
da equivaléncia, mas também num principio de dignidade intergeracional que determina um

dever para com o futuro.

Defendemos a existéncia de um conceito uno, lato de imposto ambiental, que garanta
amplitude para aintegracao de todos os impostos que tenham uma relagdo ambiental. Todavia,
apos a concretizagao do raio de agao macro do imposto ambiental, defendemos ser necessario
numa perspetiva micro a decomposicao da realidade juridica tributdria ambiental em varias
tipologias/modalidades de tributos. Sé assim, entendemos ser possivel compreender na sua

esséncia e globalidade a fiscalidade ambiental.

Defendemos na mescla heterogénea de tributos com relacdo ambiental ser possivel e
desejavel identificar categorias de impostos ambientais. Assim sendo, definimos trés categorias

de impostos ambientais: relacionados, limitados e puros.

Da nossa busca pelo conceito de Imposto Ambiental na nossa investigacao chegamos a

uma definicao global nos seguintes termos:

Imposto Ambiental: tributo estadual de natureza unilateral com incidéncia em atividades/
comportamentos/consumos com efeitos potenciais negativos no ambiente, construido sobre
propositos financeiros, econdmicos ou ambientais, que permita a internalizagdo dos custos
ambientais, motivando de forma direta ou consequente a mudanga comportamental de que

resulta necessariamente algum efeito ambiental.

Resta-nos responder de forma assertiva a questdo - Qual em Ultima analise é a finalidade

do imposto ambiental?
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Pese embora a heterogeneidade das realidade tributarias ambientais entendemos que
o fio condutor de todas é a obtencdo de algum tipo de efeito ambiental positivo. Na nossa
tese defendemos que a finalidade Ultima do imposto ambiental € a mudanca comportamental
para ser possivel a obtencdao de efeitos ambientais concretos e duradouros. Assim, o imposto
ambiental aproveita e maximiza os consequentes e intrinsecos efeitos comportamentais
de um instrumento tributdrio induzidos pela racionalidade econémica. Um imposto, e um
imposto ambiental em particular, influencia as variaveis econdmicas producdo e consumo.
Favorece-se ou penaliza-se atividades, comportamentos, consumos. Em consequéncia da “dor
financeira” encaminha-se de forma direta ou sub-repticia a sociedade para um modelo de

desenvolvimento com produc¢do e consumo mais sustentavel.

E certo que a finalidade mudanca comportamental para a obtencdo de efeitos ambientais
concretos e duradouros ndo é conseguida da mesma forma nas trés modalidade de impostos

ambientais propostos na investigagao.

Nos “Impostos Ambientais Puros” a finalidade da mudanca comportamental é alcancada
de forma direta, militante, as vezes até de forma dura e paternalista. Nestes ao admitir-
se a tributacdo além do valor da equivaléncia, a mudan¢ca comportamental é construida
essencialmente via contramotivacdo. Aqui a mudanca comportamental é fomentada pela
incidéncia na origem da externalidade, tributando para educar, para dolorosamente erradicar
ou quase erradicar a externalidade ambiental, garantindo-se deste modo efeitos ambientais

concretos e duradouros.

Nos “Impostos Ambientais Limitados” a finalidade da mudanca comportamental é
conseguida pela internalizacdo dos custos sociais das atividades privadas no pre¢co de mercado.
Nestes, os agentes externalizadores sao motivados a mudanga comportamental por forma
evitarem a dor financeira. Pelo “Imposto Ambiental Limitado” é garantida a cobertura de
custos, penalizando-se o poluidor, fomentando-se na racionalidade econdémica a mudanca

comportamental e por esta via efeitos ambientais concretos e duradouros.

Nos “Impostos Ambientais Relacionados” pese embora o seu objetivofinanceiro eincidéncia
tipica sobre procuras rigidas com forte propensdo a geracao de receitas, estes incidem sobre
bases tributaveis com efeitos negativos no ambiente sob o pressuposto da equivaléncia e do
poluidor pagador (aqui de forma mais débil). Estes geram receitas para o orgamento do Estado
que podem vir a ser utilizadas em politicas ambientais consequentes a obtencdo de efeitos
ecoldgicos concretos. Simultaneamente via “dor financeira” motivam a transicao para outros
produtos ambientalmente friendly. Mesmo perante procuras rigidas os “Impostos Ambientais
Relacionados” fomentam no médio prazo o desenvolvimento de novas tecnologias e produtos

gue possam escapar a incidéncia destes. Assim, de forma consequente, indireta e as vezes
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lateral, estes tributos também prosseguem a finalidade da mudanca comportamental com

efeitos ambientais consequentes.

Neste contexto defendemos na nossa investigacdo que a finalidade do imposto ambiental
¢ a mudanca comportamental, ainda que sob niveis diferentes, e desiguais propdsitos iniciais,
estando a mudanca comportamental ao servico do alcance de efeitos ambientais (minimos

nos relacionados; maximos nos puros).

Da nossa investigacao resulta também de forma natural que o Imposto Ambiental nas
suas variadas formas assume em pleno uma natureza regulatoria. O imposto Ambiental
regula o mercado, altera comportamentos, apadrinha ou lesa atividade/produtos. Mesmo
no caso dos “Impostos Ambientais Relacionados” sem embargos dos objetivos e resultados
arrecadatorios prioritarios, o tributo ndo se aprisiona a este intuito. Deste tributo advém
efeitos no funcionamento do mercado, limitando o rendimento disponivel (casos de procuras
rigidas), trazendo regressividade, que de que decorrem alteracdes naquilo que seria o
equilibrio normal do mercado. Se tributarmos pesadamente os combustiveis de locomoc¢ao
(tipicos Impostos Ambientais Relacionados) influenciamos as decisdes individuais dos cidadaos
na sua mobilidade, favorecemos o transporte publico, penalizamos a estrutura de custos das
empresas. Ou seja, de um imposto de construcdo financeira vdo surgir efeitos regulatérios
da atividade econdmica, para além de consequentes efeitos motivacionais e ecoldgicos de

procura da elisdo fiscal (substituicdo e investigacao de novas tecnologias).

Quanto a selecdo da modalidade de tributo ambiental defendemos que o formulador de
politicas publicas deve efetuar uma anadlise casuistica. Nos casos de externalidade localizadas
em que é possivel identificar na totalidade o agente externalizador, a taxa ambiental na sua
bilateralidade é a melhor resposta. Contudo, no atual contexto de externalidades dinamicas
com efeitos intergeracionais defendemos que deve-se privilegiar a construcao e implementacao
de Impostos Ambientais Puros. Apostamos nestes por garantirem consciencializacdo e
hierarquizagdao ambiental, atuando em regra na origem da externalidade, contramotivando no

sentido do médio prazo conseguirem a supressao da externalidade.

Em coroldrio entendemos que o Imposto Ambiental € um instrumento fundamental, com
elevadas potencialidade para caucionar a mudanga comportamental e os efeitos ambientais
necessarios para encaminhar a sociedade rumo um modelo de desenvolvimento sustentavel
que defenda a dignidade presente e o direito a um futuro em que os vindouros mantém a

liberdade de escolha para as suas opg¢des de vida.

Concluimos, com assertividade na nossa investigacao, que a finalidade do imposto

ambiental € a mudanca comportamental para ser possivel a obtencdo de efeitos ambientais
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concretos e duradouros, ainda que sob niveis diferentes e desiguais propodsitos, estando a

mudanca comportamental ao servico da obtencdo de efeitos ambientais efetivos.

Os impostos ambientais sdo ja hoje uma realidade. Tém justificacdo tedrica, alcance e
amplitude junto de empresas, governos e cidaddos. Defendemos que ndo devem ser colocados
a margem os tributos que tenham alguma relacdao ambiental, motivo pelo qual defendemos
um conceito uno que possa englobar toda a heterogeneidade de realidades. Concluimos que
a finalidade Ultima do imposto ambiental € a mudanca comportamental com vista a obtencado

de efeitos ambientais concretos e duradouros.

Antonio Cipriano
Doutor em Direito Fiscal pela FDL

Professor Adjunto Convidado no Politécnico de Leiria / Advogado/ Arbitro no CAAD

*O Presente texto resulta da tese de doutoramento intitulada — “Imposto Ambiental,
conceito e finalidades a luz do Direito Constitucional Portugués e do Direito da Unido Europeia”,
defendida pelo autor na FDUL em outubro de 2025.
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