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PARECER JURIDICO

I. A CONSULTA

Consulta-nos MOREIRA E SCHEGERIN ADVOGADOS, pessoa
juridica de direito privado, inscrita no CNPJ/MF sob o n°® 02.787.288/0001-11,
com sede na ST SHIS QI 9 CONJUNTO 14, S/N, Casa 13, Brasilia, Distrito
Federal, CEP: 71.625-140, por seus socios Flavio Schegerin Ribeiro e Alberto dos
Santos Moreira, com pedido de elaboracio de PARECER JURIDICO sobre a
constitucionalidade dos instrumentos da Politica Nacional de Biocombustiveis
(“RenovaBi0”) instituida pela Lei n® 13.576/17 e regulamentada pelo Decreto n°
9.888/19 e por atos normativos da Agéncia Nacional do Petréleo (“ANP”), para
cumprimento de metas obrigatorias de reducao da emissao de gases de efeito estufa
(“GEE”) assumidas pelo Brasil no Acordo de Paris, bem como sobre a
compatibilidade da referida politica com as normas de direito internacional.
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Esclarece-nos a Consulente que o Plano Nacional de Biocombustiveis
(“RenovaBi0”) foi instituido pela Lei n® 13.576/2017 com a finalidade de dar
cumprimento aos compromissos de reducdo da emissao dos gases de efeito estufa
(“GEE”) assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris. O Acordo é inequivoco ao
estabelecer que, para a consecuc¢do de tais objetivos, as respectivas Partes devem
atender a variados principios, dentre eles a equidade, capacidade contributiva e
cooperacao mutua, sobretudo em relacao aos instrumentos a serem adotados para
a perseguicdo dos objetivos da norma convencional.

Para buscar a reducao da emissao de GEE no pais, a politica do RenovaBio
definiu instrumentos que visam ao incentivo e a promog¢ao de maior participagao
de biocombustiveis na composicdo da matriz energética brasileira. Neste
desiderato, foi instituida uma sistematica de compensacao pecunidria, por meio da
qual é exigida a aquisi¢do, pelos distribuidores de combustiveis, de Créditos de
Descarbonizacdo (“CBIOs”), emitidos por produtores e importadores de
biocombustiveis, cuja negociacdo corre em mercados organizados, como a B3,
inclusive em leildes.

O Decreto n° 9.888/19 regulamentou a Lei n° 13.576/17 e estabeleceu os
critérios de definicdo de metas anuais de reducdo de GEE. Nesse sentido,
determinou que as metas individuais, por distribuidor, seriam fixadas na propor¢ao
da comercializagcdo dos combustiveis fésseis do ano anterior, de acordo com
valores comunicados pela Agéncia Nacional do Petroleo (“ANP”).

Os critérios para a defini¢do das metas anuais individuais e os subsidios
para o cdlculo da participacdo de cada distribuidor no mercado foram previstos
pela Resolucdo ANP n° 791/2019 e suas posteriores alteracdes. Na sequéncia, por
intermédio dos Despachos n°s 585/2019, 263/2020, 797/2020, 790/2021, 374/2022
e 322/2023, a ANP estabeleceu o montante especifico das metas gerais e
individuais por distribuidor.

Referido dever € imposto de modo exclusivo aos distribuidores de
combustiveis, com a exclusdo de outros agentes econdmicos causadores da
emissdo de GEE. Em adicdo, a mesma politica ndo oferece alternativas aos
distribuidores de combustiveis para o alcance de suas metas individuais, senio
apenas pela aquisicdo compulsoéria dos CBIOs.
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Em razdo de diversos fatores que interferem na definicdo do preco dos
CBIOs, sobretudo quanto a faculdade de emissdo dos titulos por produtores e
importadores de biocombustiveis e da contrapartida de obrigacdo de compra pelos
distribuidores de combustiveis, o valor do CBIO, que iniciou em R$20,00 (vinte
reais) quando de sua coloca¢do primdria, alcancou patamares superiores a
R$209,00 (duzentos e nove reais).

A despeito dos objetivos declarados do programa, ndo se identifica na
legislacdo federal ou nas normas regulamentares qualquer destina¢do vinculada do
valor obtido pelos produtores e importadores de biocombustiveis com a emissao e
venda dos CBIO a investimentos para expansdo, desenvolvimento tecnoldgico e
aumento de eficiéncia na producao daquela fonte energética.

Os distribuidores de combustiveis que ndo atenderem as metas individuais
compulsérias de aquisicio de CBIO estardo sujeitos a imposi¢cdo de multa
pecunidria, proporcional a quantidade de titulos cuja aquisi¢do ndo tenha sido
comprovada, com base na cotacdo méaxima do ativo para o ano examinado. Em
adi¢do, a parcela desatendida da meta em determinado ano deverd ser acrescida a
meta aplicdvel do ano seguinte.

A aplicacdo da multa ocorrerd sem prejuizo das demais sangdes
administrativas e pecunidrias previstas na Lei n® 9.847, de 26 de outubro de 1999
(fiscalizagdo das atividades relativas ao abastecimento nacional de combustiveis),
e de outras de natureza civil e penal cabiveis, tal como, dentre outras, a suspensao
da atividade.

A legislacdo regente da multa pecunidria imposta aos distribuidores de
combustiveis ndo estabelece a destinagdo dos valores recolhidos a este titulo a
Unido, de modo que os montantes nio estao vinculados a medidas de consecucdo
dos objetivos da politica do RenovaBio.

Houve reduzida adesao dos produtores ao programa para fins de emissao
dos CBIO, haja vista que os biocombustiveis obtidos através de graos, como etanol
de milho e soja, ndo alcancam a mesma Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental
obtida pelos produtores de etanol proveniente da cana-de-agucar. Referida nota
determina, ao seu turno, a quantidade de titulos que podem ser emitidos pelo
produtor, de modo a determinar a atratividade do sistema por parte dos produtores.

Isso ocorre por forga dos critérios desenvolvidos pela Empresa Brasileira
de Pesquisa Agropecudria— EMBRAPA para a identificacdo da Nota de Eficiéncia
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Energético-Ambiental, os quais beneficiam o etanol proveniente da cana-de-
acucar, de modo que apenas de 50% (cinquenta por cento) dos produtores de
biodiesel optaram por participar do programa RenovaBio na qualidade de
emissores dos titulos de carbono.

De acordo com a Agéncia Nacional de Petrdleo, Géas Natural e
Biocombustivel — ANP, o Brasil perdeu, desde 2019 (ano de implementacdo do
RenovaBio) até 2022, em produgdo de etanol, um volume superior a 6,6 (seis
virgula seis) bilhdes de litros. Em paralelo, de acordo com estudos empreendidos
pela Fundagdo Getulio Vargas — FGV, houve crescimento de 6,52% nas emissoes
de GEE entre o terceiro trimestre de 2021 e o mesmo periodo de 2022, em razdo
do aumento do consumo de 6leos combustiveis leves e da maior participacdo da
gasolina na matriz energética.

Diante do contexto narrado, o Consulente vislumbre evidente prejuizo a
constitucionalidade dos instrumentos eleitos pela politica do RenovaBio para a
consecucdo de seus objetivos, bem como sobre sua compatibilidade com as
diretrizes e compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris.

Honra-nos, assim, com o0s seguintes questionamentos:

“a) O Acordo de Paris é recebido no ordenamento brasileiro, a luz da
equiparacdo tracada no julgamento da ADPF 708, como norma
constitucional ?

b) Em caso afirmativo da questdo acima, é possivel dizer que a edig¢do de
normas que descumpram os dispositivos do Acordo de Paris poderd ensejar
o ajuizamento de A¢do Direta de Inconstitucionalidade?

c) Mais uma vez, em caso afirmativo das questoes anteriores, é possivel
dizer que, diante (i) da inobservincia da equidade de responsabilidade dos
agentes envolvidos, (ii) do aumento do uso de combustiveis fosseis e da
emissdo de GEE, (iii) da auséncia de vinculacdes de receita advindas dos
créditos de carbono, para o fomento do setor de biocombustiveis, bem como
de outras medidas de incentivo ao desenvolvimento de novas tecnologias,
hd wuma afronta ao Acordo de Paris e, consequentemente, a
inconstitucionalidade do Programa?

d) E possivel dizer que o Renovabio incorre, desde sua criacdo, em um erro
de fundamentacdo, posto que, embora tenha sido utilizado como
justificativa de implementagdo do Programa o atendimento as metas do

4

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

Acordo de Paris, a modelagem do programa ndo apresentou medidas que,
de fato, (i) incentivem o aumento da presenca de combustiveis renovdveis
na matriz energética brasileira e (ii) financie o desenvolvimento de novas
tecnologias para o setor, trazendo, no entanto, apenas medidas que
privilegiam, através da transferéncia de recursos sem vinculacdo de uso,
os produtores e importadores sucroalcooleiros?

e) Em caso afirmativo, o erro de fundamentacdo representaria uma ofensa
constitucional capaz de ensejar o ajuizamento de Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade ?

f) E possivel dizer que, a partir dos resultados apresentados pela ANP e
pela FGV, que atestam a completa ineficdcia do Programa para reducdo
da emissdo de GEE, em razdo das medidas inefetivas e assimétricas
implementadas, hd um desvio de finalidade do Programa Renovabio?

g) Em caso afirmativo, o desvio de finalidade representaria afronta
constitucional capaz de ensejar o ajuizamento de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade?

h) E possivel dizer que hd uma afronta ao Principio Constitucional da
Isonomia, presente no art. 7°, da Lei n° 13.576, de 26 de dezembro de 2017,
diante da distribuicdo desigual de responsabilidades e oneracdo excessiva
de um tinico agente em beneficio de outros particulares, em decorréncia da
obrigagcdo abrangente apenas aos distribuidores, sem que haja qualquer
medida de obrigacdo aos demais agentes da cadeia de emissdo de GEE,
nem, ao menos, a obrigacdo de producdo e certificacdo, por parte das
produtoras e importadoras de biocombustiveis?

i) E possivel dizer que hd uma afronta aos Principios Constitucionais de
Livre Concorréncia e Isonomia, diante da preponderdncia dos beneficios
voltados a industria sucroalcooleira, que gera o desincentivo as outras
matérias-primas de biocombustiveis?

j) E possivel dizer que hd uma afronta ao Principio Constitucional da Livre
Concorréncia, em razdo da imposicdo de metas compulsorias de compra
de CBIO as distribuidoras, desconsiderando a imprevisibilidade do
mercado de créditos de carbono, em face do desequilibrio entre a oferta e
demanda dos ativos, criado pela propria legislacdo?
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k) E possivel dizer que a multa pelo descumprimento das metas
compulsorias vai de encontro com o art. 150, inciso 1V da Constituicdo,
contraindo um cardter confiscatorio, uma vez que, em regra, serd
equivalente ao valor que deveria ser destinado a compra do CBIO, ou seja,
uma multa de 100% (cem por cento) do valor da obrigagcdo, havendo a
hipdtese, no entanto, de se cobrar um montante minimo de R$ 100.000,00
(cem mil reais), nos casos nos quais o valor do descumprimento seja menor
que essa referéncia, o que, por si so, pode gerar uma penalizacdo com valor
superior a 100% (cem por cento) da obrigacdo?

l) Diante da concentracdo das obrigacoes em um agente tinico, em posicdo
intermedidria na cadeia de emissdo de GEE, é possivel dizer que restou
inobservado o principio do poluidor pagador, instituido no art. 225, § 1°e
art. 170, VI, ambos da Constituicdo Federal?”

m) Nas multas ndo decorrentes de questoes tributdrias, também pode-se
falar em ndo-confisco?

Descrito o contexto fatico em que se insere a presente Consulta, passamos
a exposicao sobre elementos conceituais, tedricos e normativos, para responder, ao
final e de modo objetivo, aos quesitos formulados.

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

II. SUMARIO

L A CONSULTA ..ottt sttt ettt et e sbe e e e saneeas 1
IL SUMARIO ...t sesseeesse st sttt 7
IIL. PARECER ..ottt ettt st ettt e e e ea 8
1 O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE
EQUILIBRADO ...ttt ettt ettt sttt e sane e 8
2 O ACORDO DE PARIS NO CONTEXTO DO DIREITO AMBIENTAL
INTERNACIONAL ....oooniiiiieeeteeeeeee ettt sttt e e 17
2.1 A for¢a normativa do Acordo de Paris no ordenamento juridico brasileiro e o
controle de convencioNalidade ............coceeriiriiiiiiiiiiinieeee e 33
3 A POLITICA NACIONAL DE BIOCOMBUSTIVEIS (RENOVABIO):
OBJETIVOS, ESTRUTURA E MECANISMOS ..ot 64
3.1 RenovaBio: contexto internacional € 0bJetivos .........coceevieriiiiiiiniieiienieen. 69
3.2 Os instrumentos de implementagdo da politica do RenovaBio ........................ 74

4 A NATUREZA JURIDICA DO DEVER DE AQUISICAO DE CBIO PELOS
DISTRIBUIDORES DE COMBUSTIVEIS COMO NORMA DE INTERVENCAO NO

DOMINIO ECONOMICO .......riumeiimrirneiseeeseisee s esessssessesssses st 80
4.1 Limites gerais a intervencao no dominio €CONOMICO .....cccuveerveeerreerrveeenveenns 85
4.2 O dever dos distribuidores com natureza juridica de contrato coativo............. 88
4.3 Ilegalidade e inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n°® 13.576/17 na condicdo de
dever de contratar (CONLrato COAIVO) ....uuiieiieiieeieiiiiieeeeeeeeeeiirrreeeeeeeeeeeerrrrereeeeeeeeennsreeeess 94
5 OFENSA DO INSTRUMENTO INTERVENTOR DO RENOVABIO AOS
PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA LIVRE CONCORRENCIA ..........c.cccvvuerennnn. 114
6 LIMITES A IMPOSICAO DE PENALIDADES: PROPORCIONALIDADE,
RAZOABILIDADE E INDIVIDUALIZACAO DA CONDUTA. .......c..cooevveeennnne 136
IV. RESPOSTAS AOS QUESITOS ...ttt 144

-

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

III. PARECER

1 O DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO AMBIENTE
ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

A Politica Nacional de Biocombustiveis (“RenovaBio”) instituida pela Lei
n° 13.576/2017, em especial a disposi¢do de seu art. 7°, que estabelece metas
compulsdrias anuais de reducdo de emissdes de gases causadores do efeito estufa
para a comercializagdo de combustiveis, mediante a aquisicdo de Créditos de
Descarbonizagdo (“CBIO”) pelos distribuidores, deve ser examinada no contexto
da realizacdo dos objetivos do Estado brasileiro, bem assim da concretizacao do
direito fundamental ao meio ambiente equilibrado e dos limites da intervencado do
Estado no dominio econdmico. A partir destas bases fundamentais serd possivel
identificar a eventual dissondncia do programa com as balizas constitucionais que
definem os contornos da politica publica em andlise.

O Estado Democratico e Social de Direito brasileiro é, sem nenhuma
divida, regido por uma Constituicdo Social, com autorizagdo para o
intervencionismo estatal, por meio de politicas publicas e prestacdes sociais, em
setores deficientes e cruciais para a estrutura de uma sociedade justa e igualitdria.

Isso fica evidente em diversas passagens, como por exemplo no Preambulo
e nos arts. 1°, 3° e 170, que conclamam a realizagdo de uma justica social
permanente, mediante erradicacdo da pobreza e desigualdades regionais, a afirmar
a dignidade da pessoa humana e preservagdo de todas as liberdades econdmicas,
assim como dos direitos sociais que integram o minimo vital.

As normas de fins ou de objetivos de valor constitucional sdo cogentes
como todas as demais regras. Observado o conteudo dos arts. 3°, 4°, 5°, 6°, 170,
203, 205, 215, 217, 218, 225, 226 da CF, todas sdo vinculantes quanto aos fins a
realizar.! A partir dos “fins” constitucionais do Estado surge a demanda da
Constituic@o pelos “meios” para sua concretizagdo. Nesse particular, a tributacao
confirma-se como meio permanente e controldvel, pelos entes tributantes, para a
continua constru¢do do Estado Democratico Social de Direito.

' MONTALIVET, Pierre de. Les objectifs de valeur constitutionnelle. Paris: Dalloz, 2006,
p. 568.
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Os objetivos fundamentais da reducdo de desigualdades regionais,’
erradicacdo da pobreza e realizacao do desenvolvimento equilibrado e sustentdvel
definem prioridades orcamentdrias e devem ser efetivados segundo os fins
constitucionais do Estado Democratico de Direito, como o bem-estar de todos e os
principios que moldam as ordens econdmica e social.?

Destarte, a submissao do Estado a uma ordem constitucional garantidora de
direitos fundamentais € base do conceito de Estado Democratico de Direito,
enquanto instrumento de concretizacdo dos seus valores e fundamentos. Sendo
fungdo precipua do Estado a realizacao do bem-estar do cidaddao em setores tidos
como prioritarios e fundamentais, incumbe-lhe, para alcangar esse fim, também
intervir nas relacdes intersubjetivas,* como garantia de uma convivéncia social
harmoniosa, nos termos do quanto autoriza a prépria Constitui¢do.’

% Sobre o federalismo e as regides, ver: BONAVIDES, Paulo. A Constitui¢do aberta. 3.
ed. S@o Paulo: Malheiros, 2004, p. 337 et seq.

3 “A construgdo federal completa a ordem do estado de direito social pelos efeitos
divisores de poder proprios dela. Neles, trata-se, em primeiro lugar, de uma coordenacdo dos
poderes diferenciados, que estd apontada a multiplicidade das iniciativas, exercicio apropriado
das tarefas estatais, colaboracdo e capacidade de prestacdo, ao mesmo tempo, todavia, procura
impedir um abuso de poder por faculdades de cooperacdo e controle reciprocas, assegurar
liberalidades e criar pressupostos de prevengdo, dado o caso, de vencimento de conflitos (infra,
niimero de margem 492 et seq.).” (HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da
Repiiblica Federal da Alemanha. Trad. Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
1998, p. 229). Cf. BOCKENFORDE, ErnstWolfgang. Stato, costituzione, democrazia. Studi di
teoria della costituzione e di diritto costituzionale. Trad. Michele Nicoletti; Omar Brino. Milano:
Giuffre, 2000, v. 73, p. 666; VOGEL, Juan Joaquin. El régimen federal de la ley fundamental. In:
BENDA, Ernst; MAIHOFER, Werner; VOGEL, Hans Jochen; HESSE, Konrad; HEYDE,
Wolfgang (Org.). Manual de derecho constitucional. 2. ed. Madrid: Marcial Pons, 2001, p. 613-
675; FERRANDO BADIA, Juan. El Estado unitario, el federal y el estado regional. Madrid:
Tecnos, 1978.

* Como sintetiza Gustav Zagrebelsky: “En el concepto de ‘Estado social de derecho’ se
expresa esta doble caracterizacion de la regulacion constitucional de lo ‘econdomico’:
constitucionalizacion de los derechos de propiedad y libre iniciativa (derechos-voluntad) y
valoracion por el Estado de exigencias de justicia, sea como proteccion de derechos de justicia,

sea como afirmacion inmediata de necesidades objetivas de alcance general.” ZAGREBELSKY,
Gustav. El derecho diictil. Valladolid: Trotta, 1999, p. 102.

5 Habermas estd correto quando diz que: “A partir da esfera privada publicamente
relevante da sociedade civil burguesa constituiu-se uma esfera social repolitizada, em que
instituicbes estatais e sociais se sintetizam em um unico complexo de funcdes que ndo é mais
diferencidvel.” HABERMAS, Jiirgen® Mudanca estrutural da esfera piiblica. RJ: Tempo
Brasileiro, 1984, 177; HABERMAS, Jurgen® La logica de las ciencias sociales. 3. ed. Madrid:
Tecnos, 2000, p. 506.
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Mais do que a positivagao, nossa Constitui¢cao afirma a for¢ca vinculante dos
direitos fundamentais por normas de garantia, aplicacdo imediata e protecdo contra
restrigdes a seu conteido minimo cogente.

Para a concretizagdo destes objetivos, a Constituicdo de 1988 acentua a
forca dirigente do Estado por meio de normas expressas e implicitas de

(13

intervencionismo estatal. Como diz Seabra Fagundes, este constitui “uma

inelutdvel realidade no mundo hodierno”.%

Como afirmado por Canaris, o direito é um sistema aberto de valores.” Com
efeito, a constitucionalizacdo de valores e principios da ordem social e econOmica
elevou ao patamar da Constitui¢cao formal o poder-dever do Estado de realizar a
tarefa de justi¢a econdmica e social,? inclusive por meio de normas tributérias e de
intervencdes no dominio econdmico.

Nesse sentido, o constitucionalismo contemporaneo consagra a
normatividade dos direitos fundamentais sociais, como instrumento de
atendimento das necessidades humanas basicas.

Todavia, mais do que a positivagdo, nossa Constituicdo afirma a forca
vinculante dos direitos fundamentais. Assim, a norma de direito fundamental
desenvolve-se tanto sob o angulo do particular, como direito oponivel perante o
Estado, de aplicabilidade e exigibilidade imediatas, quanto sob o angulo da norma
em si mesma, que abarca um comando, prescrevendo um dever de atuagdo do
Estado.

Esse ¢ um modelo de intervencionismo estatal (que nao se confunde com a
no¢ao de intervencao enquanto medida de poder de policia) fundado nos principios
mais caros do Estado Democratico e Social de Direito. Um modelo que pressupde
um facere por parte do Estado para alcangar o compromisso firmado de justica
social; que atenua a correspondéncia entre contribuicdo e beneficio, cuja concessao

¢ Cf. SEABRA FAGUNDES, Miguel. Da nova ordem econdmica na nova Constitui¢ao.
In: CAVALCANTI, Themistocles B. et al (Coord.). Estudos sobre a Constituicdo de 1967 e sua
Emenda n. 1. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 1977, p. 168.

7 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistemdtico e conceito de sistema na ciéncia
do direito. CORDEIRO, A. Menezes (trad.). Lisboa: Calouste Gulbenkian, 1989, 311p.

8 ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho diictil: ley, derechos, justicia. Trad. Marina
Gascon. Madrid: Trotta, 1995, p. 99 e 101.
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se da em virtude da necessidade e para a universalidade. E por isso obriga a
participacao estatal.

E o que Ingo W. Sarlet® denomina como a “dupla dimensdo objetiva e
subjetiva” dos direitos fundamentais.

Em sua dimensdo subjetiva, remete-se a no¢do de “direito subjetivo
publico”, originada do positivismo e liberalismo do século XIX, segunda o qual ao
individuo é dado exigir direitos subjetivos do Estado e que, por outro lado, ndo se
constitui como mero poder juridico do cidadio em face do Estado em nivel
constitucional. E o reconhecimento dos direitos fundamentais como direitos
subjetivos e, consequentemente, sob o esqueleto de norma trilateral, formada entre
o titular (i), o objeto (ii) e o destinatdrio do direito (ii). Isto significa que a norma
do direito fundamental outorga ao seu titular exigibilidade do seu conteudo,
mesmo diante de auséncia de regulamentacao.

Na dimensdo objetiva, de outra banda, importam as proprias normas que
estabelecem os direitos fundamentais, possuidoras de conteddo material em si
mesmas e que, assim, transcendem a perspectiva subjetiva. Como aponta Ingo

Sarlet,'”

a funcdo dos direitos fundamentais ndo se limita a serem direitos
subjetivos, “jd que também representam decisées valorativas de natureza juridico-
objetiva da Constituicdo, que se projetam em todo o ordenamento juridico. Em
outras palavras, os direitos fundamentais passaram a apresentar-se, no dmbito da
ordem constitucional, como um conjunto de valores objetivos bdsicos e fins diretos
da acdo positiva dos poderes puiblicos, e ndo apenas garantias negativas (e

positivas) dos interesses individuais.”

Como consequéncia, o novo padrao constitucional acolhe a for¢a irradiante
dos direitos sociais fundamentais e pelo dever do Estado na sua efetivacdo, que de
outro lado preconiza a subordinagdo das préticas privadas a regulacdo Estatal por
conta da relevancia publica das agdes e servigos na drea social.

E neste contexto da Constitui¢io dirigente e transformadora da realidade
que se situa o direito fundamental a prote¢cdo do meio ambiente, que encontra seu

® SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso
de direito constitucional. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 292-298.

' SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso
de direito constitucional. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 296.
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fundamento valorativo-juridico na propria essencialidade do meio ambiente para a
sobrevivéncia, o desenvolvimento e o progresso da humanidade.

O direito fundamental a protecao do meio ambiente € enunciado de modo
expresso pelo art. 225 da Constituicao Federal, que assim assegura, verbis:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservd-lo
para as presentes e futuras geragoes.”

A enunciacdo do direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado
como um direito de todos evidencia seu carater universal, qualificado como bem
de uso comum do povo. A par da universalidade, o Constituinte de 1988 fez
consignar a essencialidade do meio ambiente ecologicamente equilibrado para a
qualidade de vida, caracteres intrinsecos a dignidade da pessoa humana. Trata-se
de disposi¢ao de densidade normativa prépria dos direitos fundamentais, ao aliar
os pressupostos éticos - densidade objetiva - as suas garantias juridicas - densidade
subjetiva, com projecdo por todo o ordenamento juridico, na medida em que
guarda incontorndvel relacdo sist€émica e essencial com a concretizacdo dos
direitos fundamentais da dignidade, da liberdade da igualdade.

O direito a um meio ambiente equilibrado, portanto, € direito fundamental,'!
assegurado pela Constitui¢do Federal e pela Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
o Ambiente Humano realizada em 1972, e a preveng¢do'? é o modo mais relevante
para reduzir os danos ao meio ambiente.

"' YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. Direitos fundamentais e meio ambiente.
In: MIRANDA, Jorge (Coord.); SILVA, Marco Antdnio Marques da (Coord.); PEREIRA,
Ademar [et al.]. Tratado luso-brasileiro da dignidade humana. Sao Paulo: Quartier Latin,
2008. p. 1129-1136; SALES, Alessander Wilckson Cabral. O conceito de meio ambiente, a
protecdo ambiental como direito fundamental, o sistema brasileiro de prote¢do constitucional do
meio ambiente. In: SALES, Lilia Maia de Morais (Org.); LIMA, Martonio Mont'Alverne Barreto
(Org.). Constituicdo, democracia, poder judicidrio e desenvolvimento: estudos em homenagem a
José Albuquerque Rocha. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2008. p. 11-38.

2 LANFREDI, Geraldo Ferreira. Politica ambiental: busca de efetividade de seus
instrumentos. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 198; LEMOS, Patricia Faga
Iglecias. Direito ambiental: responsabilidade civil e protecdo ao meio ambiente. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 158.; LEITE, José Rubens Morato. Dano ambiental: do
individual ao coletivo extrapatrimonial. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 46.;
MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2002, p. 70.
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No mesmo sentido, a Politica Nacional do Meio Ambiente, estabelecida
pela Lei n° 6.938/81, define o meio ambiente como ““o conjunto de condigoes, leis,
influéncias e interacoes de ordem fisica, quimica e biologica, que permite, abriga
e rege a vida em todas as suas formas” (art. 3°, I), de modo que o considera como
tudo aquilo que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas, sem se
limitar, portanto, apenas a vida humana. A Lei estabelece ainda que a referida
politica tem por objetivo a “preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade
ambiental propicia a vida”, com vistas a assegurar condi¢des ao desenvolvimento
socioeconOmico, aos interesses da seguranca nacional e a “protecdo da dignidade
da vida humana”.

Dentre seus principios, enumerados no art. 1° da referida Lei, encontram-
se, em seu inciso I, a “agcdo governamental na manutengdo do equilibrio ecologico,
considerando o meio ambiente como um patrimdnio publico a ser necessariamente
assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo” e, em seu inciso V, o
“controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras”.

O art. 225 da CF contempla os deveres do poder publico para assegurar a
efetividade do direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
conforme a preservacdo e restauracdo (incisos I e II), protecdo de espacos
territoriais (inciso III), fiscalizacdo e controle de atividades potencialmente
poluidoras (incisos IV e V), educacdo ambiental (inciso VI), protecdo da fauna e
da flora (inciso VII) e incentivo a biocombustiveis (inciso VIII).

Dentre os deveres especificos do Poder Publico, o caput do art. 225 da CF
imp0oe o dever de ndo degradar o meio ambiente, expressamente dirigido ao Poder
Publico e a coletividade, implicando tanto condutas positivas como absteng¢des no
desenvolvimento das atividades humanas, inclusive em relagdo ao uso e gozo da
propriedade. A esse titulo, o alcance da func¢do social da propriedade urbana com
base no plano diretor (art. 182, §2°) e os requisitos de gozo da propriedade rural
enunciados no art. 186, com destaque para a utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente, sdo deveres constitucionais
que concretizam, dentro de seus programas normativos, o direito fundamental ao
meio ambiente equilibrado, de interesse social e coletivo.

Por tais razdes, a doutrina ndo hesita em considerar o direito ao meio
ambiente equilibrado na categoria de ferceira geracdo, porque niao se destina
especificamente a protecdo de interesses apenas individuais ou estatais; ao
contrario, assume carater difuso e universal, tendo por objeto os bens de uso
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comum, de modo complementar aos direitos individuais enunciados nas geracoes
jurigenas precedentes.

A esse respeito € consagrada a licao de Paulo Bonavides, verbis:

“Com efeito, um novo polo juridico de alforria do homem se acrescenta
historicamente aos da liberdade e da igualdade. Dotados de altissimo teor
de humanismo e universalidade, os direitos da terceira geracdo tendem a
cristalizar-se neste fim de século enquanto direitos que ndo se destinam
especificamente a protecdo dos interesses de um individuo, de um grupo ou
de um determinado Estado. Tém primeiro por destinatdrio o género
humano mesmo, num momento expressivo de sua afirmagdo como valor
supremo em termos de existencialidade concreta. Os publicistas e juristas
jd os enumeram com familiaridade, assinalando-lhes o cardter fascinante
de coroamento de uma evolucdo de trezentos anos na esteira da
concretizagdo dos direitos fundamentais. Emergiram eles da reflexdo sobre
temas referentes ao desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente, a

comunicacdo e ao patrimonio comum da humanidade.” 3

Sao numerosas as manifestacdes do Supremo Tribunal Federal (“STF”)
pertinentes ndo apenas a natureza fundamental dos direitos insculpidos no art. 225
da Constituicdo, como também de sua pertenca a terceira categoria geracional.
Nesse aspecto, € digno de reproducdo o voto do Ministro Celso de Mello, por
ocasido de julgamento relativo a funcdo social da propriedade rural, verbis:

“O direito a integridade do meio ambiente — tipico direito de terceira
geragcdo — constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva,
refletindo, dentro do processo de afirmacdo dos direitos humanos, a
expressdo significativa de um poder atribuido, ndo ao individuo
identificado em sua singularidade, mas, num sentido verdadeiramente mais
abrangente, a propria coletividade social. Enquanto os direitos de primeira
geragdo (direitos civis e politicos) — que compreendem as liberdades
cldssicas, negativas ou formais — realcam o principio da liberdade e os

13 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 4* ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1993, p. 481. Aquiesce Alexandre de Moraes: “Por fim, modernamente, protege-se,
constitucionalmente, como direitos de terceira geragao os chamados direitos de solidariedade e
fraternidade, que englobam o direito a um meio ambiente equilibrado, uma saudéavel qualidade de
vida, ao progresso, a paz, a autodeterminacdo dos povos e a outros direitos”. MORAES,
Alexandre de. Direito constitucional. 19. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 60.
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direitos de segunda geragdo (direitos econémicos, sociais e culturais) — que
se identificam com as liberdades positivas, reais ou concretas — acentuam
o principio da igualdade, os direitos de terceira geracdo, que materializam
poderes de titularidade coletiva atribuidos genericamente a todas as
formagoes sociais, consagram o principio da solidariedade e constituem
um momento importante no processo de desenvolvimento, expansdo e
reconhecimento dos direitos humanos, caracterizados, enquanto valores
fundamentais  indisponiveis, pela nota de uma  essencial

inexauribilidade.”'*

O referido entendimento foi reafirmado de modo contundente, dentre outras
oportunidades, por ocasido da andlise de conformidade de altera¢cdes promovidas
no Codigo Florestal, as quais abrandavam exigéncias para a supressdo de
vegetacdo em drea de preservacdo permanente, com o dever de conservacio dos
“espagos especialmente protegidos”, nos termos do art. 225, § 1°, III, da
Constituicdo, conforme se verifica no voto condutor do julgamento, verbis:

“(...). Todos sabemos que os preceitos inscritos no art. 225 da Carta
Politica traduzem, na concregdo de seu alcance, a consagracdo
constitucional, em nosso sistema de direito positivo, de uma das mais
expressivas  prerrogativas — asseguradas as  formagdes  sociais
contempordneas.

Essa prerrogativa, que se qualifica pelo seu cardter de
metaindividualidade, consiste no reconhecimento de que todos tém direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Trata-se, consoante jda o proclamou o Supremo Tribunal Federal (RTJ
158/205-206, Rel. Min. CELSO DE MELLO), com apoio em douta licdo
expendida por CELSO LAFER (“A reconstrugdo dos Direitos Humanos”,
p. 131/132, 1988, Companhia das Letras), de um tipico direito de terceira
geragdo, que assiste, de modo subjetivamente indeterminado, a todo o
género humano, circunstincia essa que justifica a especial obrigagdo - que
incumbe ao Estado e a propria coletividade - de defendé-lo e de preservd-
lo em beneficio das presentes e futuras geragoes, evitando-se, desse modo,
que irrompam, no seio da comunhdo social, os graves conflitos

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°® 22.164/SP, Relator
Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 30-10-1995, DJ 17-11-1995.
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intergeneracionais marcados pelo desrespeito ao dever de solidariedade na
protecdo da integridade desse bem essencial de uso comum de todos
quantos compoem o grupo social. (...).

Cabe assinalar, Senhor Presidente, que os direitos de terceira geragdo, que
materializam poderes de titularidade coletiva atribuidos, genericamente, e
de modo difuso, a todos os integrantes dos agrupamentos sociais,
consagram o principio da solidariedade e constituem, por isso mesmo, ao
lado dos denominados direitos de quarta geracdo (como o direito ao
desenvolvimento e o direito a paz), um momento importante no processo de
expansdo e reconhecimento dos direitos humanos, qualificados estes,
enquanto valores fundamentais indisponiveis, como prerrogativas

impregnadas de uma natureza essencialmente inexaurivel (...)." 1

Por dever de coeréncia, a interpretacdo constitucional dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, discriminados no art. 3° da
Constitui¢ao, deve conduzir necessariamente a conclusao de que o exercicio das
competéncias comuns dos entes federativos discriminadas no art. 23 faz parte
integrante e indissocidvel daqueles objetivos fundamentais. Em consonéncia com
esta interpretacdo, assim se manifestou o Plendrio do STF, verbis:

“Resolucdo CONAMA 458/2013. (...) Disciplina que conduz justamente a
conformagdo do amdlgama que busca adequar a protegdo ambiental a
justica social, que, enquanto valor e fundamento da ordem econdomica
(CRFB, art. 170, caput) e da ordem social (CRFB, art. 193), protege, ao
lado da defesa do meio ambiente, o valor social do trabalho, fundamento
do Estado de Direito efetivamente democrdtico (art. 1°, IV, da CRFB), e os
objetivos republicanos de ‘construir uma sociedade livre, justa e solidaria’
e ‘erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais’ (Art. 3° I e Ill). Deve-se compreender o projeto de
assentamento ndo como empreendimento em si potencialmente poluidor.
Reserva-se as atividades a serem desenvolvidas pelos assentados a
consideracdo acerca do potencial risco ambiental. Caberd aos orgdos de
fiscalizacdo e ao Ministério Puiblico concretamente fiscalizar eventual

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. Medida Cautelar em Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 3.540-1/DF, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 01-09-
2005.
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vulneracdo do meio ambiente, que ndo estard na norma abstrata, mas na
sua aplicagdo, cabendo o recurso a outras vias de impugnagao. (...) E assim
que a resolucdo questionada ndo denota retrocesso inconstitucional, nem
vulnera os principios da prevencdo e da precaucdo ou o principio da

protecdo deficiente.”®

Destarte, o exame do art. 225 do texto constitucional orienta o intérprete a
constatacdo inequivoca de que os direitos ali inscritos sdo fundamentais, possuem
carater transindividual e transgeracional — enquanto direitos de terceira geragao —
e se relacionam com o alcance dos objetivos da Republica, com forca vinculante
suficiente para orientar os trés Poderes no sentido de sua mdxima efetividade,!” ou
seja, para o cardter deontoldgico dos principios e das regras extraidas direta ou
indiretamente da disciplina constitucional de prote¢ao do meio ambiente.

2 O ACORDO DE PARIS NO CONTEXTO DO DIREITO
AMBIENTAL INTERNACIONAL

A Organizagdo das Nacodes Unidas (“ONU”) promoveu, em 1972, a
primeira grande reunido internacional sobre o meio ambiente, conhecida como
“Conferéncia de Estocolmo”. A “Declaracio de Estocolmo”, emitida como
resultado daquele encontro histérico, enunciou 26 (vinte e seis) principios
relacionados a preservacio de um meio ambiente equilibrado, com a
recomendacdo de critérios programéticos para sua salvaguarda. Ainda que com
carater apenas declarativo, o documento instituiu o que se considera, a0 menos no
plano internacional, os principios basicos do direito ambiental, que direcionaram
indmeros encontros e tratados multilaterais e bilaterais sobre o meio ambiente.

Em sequéncia, no dmbito do direito ambiental internacional, um dos mais
reconhecidos esfor¢os multilaterais para o combate das mudangas climéticas esté
na Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima

(CQNUMC), também conhecida como UNFCCC (do original em inglés United
Nations Framework Convention on Climate Change), um tratado internacional

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 5.547, Relator Ministro Edson Fachin,
Tribunal Pleno, j. 22-9-2020, DJE 6-10-2020.

'7 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais. 9* Edi¢do. Porto
Alegre: Livraria do Advogado Editora Ltda., 2008, p. 286.
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resultante da Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento (CNUMAD), informalmente conhecida como a Cupula da
Terra, realizada no Rio de Janeiro em 1992.

Promulgada no Brasil por intermédio do Decreto n° 2.652, de 01 de julho
de 1998, a Convencao reconhece a preocupacao comum da humanidade a respeito
dos efeitos negativos da mudanga do clima, sobretudo por for¢a do aumento das
concentracoes de gases de efeito estufa. Com similaridade as disposi¢des da
“Declaragao de Estocolmo”, a Convencao-Quadro aponta diretamente para a maior
cooperacdo possivel de todos os paises e sua participacdo em uma resposta
internacional efetiva e apropriada, conforme suas responsabilidades comuns e
respectivas capacidades e condicdes sociais e econOmicas.

O tratado tem como objetivo a estabilizacdo da concentracdo de gases do
efeito estufa (“GEE”) na atmosfera em niveis tais que evitem a interferéncia
perigosa com o sistema climdtico, mas ndo estabelece, em sua génese, limites
obrigatorios para as emissoes de GEE e respectivas disposicdes coercitivas. Em
vez disso, o Tratado inclui disposi¢des para atualiza¢des (chamados “protocolos”),
que devem criar limites obrigatdrios de emissdes. O principal deles é o Protocolo
de Quioto, aprovado em 1997.

O Protocolo de Quioto deu maior énfase as metas quantitativas como forma
de minimizar os custos de mitigacdo em cada pais. Com este objetivo também
foram estabelecidos instrumentos como 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(“MDL”), que viabilizava tanto a diminuicdo de emissdes em paises entdo
denominados “industrializados” quanto a transferéncia de recursos para os paises
em desenvolvimento.

O Brasil € signatério do Protocolo,'® promulgado pelo Decreto n° 5.445/05,
pelo qual se comprometeu a: (i) implementar ou aprimorar politicas e medidas de
acordo com suas circunstancias nacionais, para pesquisa, a promog¢ao, o
desenvolvimento e o aumento do uso de formas novas e renovaveis de energia, de
tecnologias de sequestro de didxido de carbono e de tecnologias ambientalmente
seguras, que sejam avangadas e inovadoras e (ii) limitar ou reduzir de emissoes de
metano por meio de sua recuperacdo e utilizac@o no tratamento de residuos, bem
como na produc¢do, no transporte e na distribuicdo de energia.

8 GRAU NETO, Werner. O protocolo de Quioto e o mecanismo de desenvolvimento
limpo - MDL: uma andlise critica do instituto. Sao Paulo: Fiuza, 2007. 238p.
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Em maio de 2023, foram encerradas as revisOes anuais das Partes para o
segundo periodo de compromisso (2013-2020) do Protocolo de Quioto. Os
resultados desse exercicio mostram um esfor¢o dos paises desenvolvidos para
reduzir suas emissdes e serem transparentes sobre esses esfor¢os, um empenho que
comegou quase 20 anos antes.

A revisdo confirma que os paises desenvolvidos que ratificaram o Protocolo
de Quioto conseguiram, em conjunto, reduzir as emissdes médias anuais em 17%
em relacdo aos niveis de 1990, com a Unido Europeia reduzindo as emissdes em
25% e paises como a Alemanha em 30%.'"° Os indices mostram que o protocolo
foi bem-sucedido em reduzir as emissdes dos paises ratificantes em cerca de 7%
abaixo das emissoes esperadas em um cenario “Nao-Quioto”, de modo a confirmar
a importancia de contabilizar o cardter coletivo do acordo.?’

Todavia, o Protocolo de Quioto falhou em equiparar as reducdes de
emissdes com oportunidades econOmicas, e alguns paises passaram a ver a
mitigacdo como uma punig¢do custosa. Seguindo essa linha de raciocinio, o Senado
dos Estados Unidos recusou-se a ratificar o Protocolo, citando como motivo
possiveis danos a economia dos EUA, o que abriu um precedente para paises como
Canada e Japao desistirem do acordo sem penalidades em 2011 e forneceu um
sério revés na eficdcia do acordo desde o inicio.

A critica final ao Protocolo de Quioto € a de que as emissoes globais estao
aumentando em relag@o aos niveis de 1990 até a atualidade, e muito desse aumento
¢ impulsionado pelos préprios paises que foram excluidos das metas de reducao
do Protocolo.?!

19 United Nations Climate Change (2023). Kyoto Protocol Paves the Way for Greater
Ambition under Paris Agreement. Disponivel em: <https://unfccc.int/news/kyoto-protocol-paves-
the-way-for-greater-ambition-under-paris-
agreement#: ~:text=UNFCCC%?20Nav&text=The%20review%20results %20confirm%?20that,lik
€%20Germany%20by%2030%?20percent>. Acesso em: 24-07-2023.

20 Maamoun, N. (2019). The Kyoto protocol: Empirical evidence of a hidden success.
Journal of Environmental Economics and Management, N. 95, p. 227-256.

2 BASSETI, Francesco (2022). Success or failure? The Kyoto Protocol’s troubled legacy.
Foresight: The CMCC observatory on climate policies and futures. Disponivel em:

<https://www.climateforesight.eu/articles/success-or-failure-the-kyoto-protocols-troubled-
legacy/>. Acesso em: 24-07-2023.
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Ap6s multiplos esfor¢os internacionais, os compromissos de reducdo dos
gases de efeito estufa foram rediscutidos e renovados a partir de bases cientificas
mais evidentes a respeito do aumento da temperatura global.

As rodadas redundaram no “Acordo de Paris sob a Convencao-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima”, um tratado internacional juridicamente
vinculativo sobre as alteracOes climdticas. Foi adotado por 196 Partes na
Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Mudancas Climaticas (COP21) em Paris,
Franca, em 12 de dezembro de 2015, e entrou em vigor em 4 de novembro de 2016.

Seu objetivo primordial € o de reduzir as emissdes de gases de efeito estufa,
e deste modo, manter “o aumento da temperatura média global bem abaixo de 2°C
acima dos niveis pré-industriais”, bem como buscar esfor¢os “para limitar o
aumento da temperatura a 1,5°C acima dos niveis pré-industriais”. Nos ultimos
anos, lideres mundiais enfatizaram a necessidade de limitar o aquecimento global
a 1,5°C até o final deste século, e para tanto, as emissdes de gases de efeito estufa
devem atingir o pico antes de 2025 e diminuir 43% até 2030.2*

O Acordo de Paris € um marco no processo multilateral de mudanca
climatica porque, pela primeira vez, um acordo reine um grupo substancial de
nacoOes para combater a mudancga climadtica e se adaptar a seus efeitos.

Os compromissos assumidos partem do reconhecimento da necessidade de
uma resposta eficaz e progressiva a ameaga urgente da mudanca do clima, com
base no melhor conhecimento cientifico disponivel, bem como das necessidades
especificas e as circunstancias dos paises em desenvolvimento, em especial
aqueles particularmente vulnerdveis aos efeitos negativos da mudanca do clima.

O tratado foi firmado sob as bases dos seguintes principios norteadores:

(i) Equidade (arts. 2°, § 2°, 4°, § 1° e 14, §1°),% que deve guiar a
implementacdo do Acordo, suas disposicOes operacionais e

respectivas regras. E aplicdvel ao longo de todo Acordo, mas é
especialmente  relevante para as disposicOes operacionais

22 United Nations Climate Change. The Paris Agreement (2023). Disponivel em:
<https://unfccc.int/process-and-meetings/the-paris-agreement>. Acesso em: 24-07-2023.

23 United Nations Climate Change. Equity in the Paris Agreement regime - Are current
NDCs built on equity? Disponivel em:
<https://unfccc.int/sites/default/files/resource/202210210914---
Equity%20into%?20the %20PA %20regime%20%281%?29.pdf>. Acesso em: 26-07-2023.
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concernentes ao balango global de carbono. O conteido da equidade
no ambito do Acordo se desdobra em quatro dimensdes: (i) igualdade,
na qual cada ser humano deve tender para a exposi¢ao ao mesmo nivel
de emissoes de gases de efeito estufa (GEE), no menor patamar
possivel; (ii) responsabilidade de cada pais pela emissdo histéria e
presente de GEE; (iii) capacidade, ou seja, cada pais deve contribuir
a0 maximo de acordo com seus limites; e (iv) direito ao
desenvolvimento sustentdvel, ou seja, os povos pobres, de todos os
paises, devem ser atendidos em suas necessidades bdsicas, com
prioridade;

(ii) Responsabilidades comuns, porém, diferenciadas e respectivas
capacidades (no inglés, “CBDR-RC”)** (arts. 2°, 3°, § 3° e 19).
Partindo da premissa de que a mudanca climética € uma preocupacdo
comum da humanidade que requer a mais ampla cooperacdo de todos
os paises, o Acordo reconhece diferentes contribuicdes para danos
ambientais (“causalidade”), bem como diferentes capacidades para
adotar medidas de mitigacdao (“capacidade”). Consequentemente, o
Acordo abordou a diferenciagdo nao apenas consagrando a CBDR-RC
nos seus principios, mas também ao estabelecer normas mais
exigentes e obrigacOes mais fortes para as partes explicitamente
listadas em seus anexos. Todas as partes, tendo em conta as suas
responsabilidades comuns, mas diferenciadas e suas prioridades
especificas de desenvolvimento nacional e regional, objetivos e
circunstancias, t€ém a obrigacdo comum - nos termos do art. 4.1 do
Acordo — de tomar medidas para abordar as emissdes de GEE e
facilitar a adaptacio, conservar os sumidouros e reservatorios, bem
como elaborar e atualizar inventdrios nacionais de GEE. Sob o Art.
4.2, as partes incluidas no Anexo I (paises desenvolvidos e aqueles
com economias em transi¢do) devem adotar politicas e medidas para
limitar as emissoes e proteger € melhorar sumidouros e reservatorios;
e sob o art. 4.3, os paises desenvolvidos assumiram ainda a obrigacao
de fornecer financiamento e tecnologia para os paises em

2 VOIGT, Christina; FERREIRA, Felipe. ‘Dynamic Differentiation’: The Principles of
CBDR-RC, Progression and Highest Possible Ambition in the Paris Agreement. Transnational
Environmental Law, 5:2 (2016), pp. 285-303.
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desenvolvimento (complementado pelo art. 4.7, que estabelece uma
relacdo entre o cumprimento dos compromissos dos paises em
desenvolvimento e as obrigacdes dos paises desenvolvidos para
fornecer financiamento e tecnologia);

Maior ambigdo possivel®® (art. 4°, §§ 3°, 5° e 11, art. 6°, §1° e art. 8°,
§8°, ‘a’). O equilibrio entre a autodeterminagcdo do esforco e o
compartilhamento equitativo do esforco €, inter alia, fortalecido por
estar cada Parte empenhada em empreender esforcos ambiciosos,
como definido nas disposi¢cdes do Acordo. No que diz respeito a
mitigacdo, esse dever € expandido para que as Partes adotem metas
que reflitam sua "maior ambicao possivel”, refletindo a CBDR-RC a
luz de diferentes circunstancias nacionais. Em suma, esta disposi¢ao
reflete uma expectativa de que todas as Partes irdo implantar seus
melhores esfor¢os na defini¢do de suas metas nacionais de mitigacao
e na busca de medidas domésticas para alcangd-las. De modo
complementar, o art. 4.3 reflete um padrao de cuidado que exige dos
paises esforcos concretos por sua mais alta ambigao possivel, de uma
maneira que seus esforcos refletem suas responsabilidades comuns,
respectivas capacidades e circunstancias;

Progressdo (arts. 3° e 4°, §§ 3° e 4°): estabelece uma exigéncia de que
os esforcos de todas as Partes representardo uma progressao ao longo
do tempo, o que significa que cada novo esforco ird além dos esforcos
anteriores. Estd conectado com outro centro do Acordo: a légica de
preparar regularmente contribui¢des sucessivas, a partir dos resultados
de uma avaliagdo coletiva do progresso em direcdo a meta do Acordo
(nos termos do balanco global definido no art. 14); e

Transparéncia (arts. 4°, §§ 8° e 13 e 13), por meio da qual é dever das
Partes, ao comunicar suas contribui¢des nacionalmente determinadas,
fornecer as “informacées necessdrias para fins de clareza,

2 VOIGT, Christina. The Paris Agreement: What Is the Standard of Conduct for Parties?

21,

2016). QIL, Zoom-in 26  (2016), 17-28.  Disponivel em:

<https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3357468>. Acesso em: 27-07-2023.
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transparéncia e compreensdo”, nos termos da Decisdo 1/CP.212%

(adogdo do Acordo) e demais decisdes pertinentes da Conferéncia das
Partes realizadas sobre o Acordo. Adicionalmente, as Partes devem
prestar contas de suas contribuicdes nacionalmente determinadas,
promovendo a integridade ambiental, a transparéncia, a exatiddo, a
completude, a comparabilidade e a consisténcia das informacdes. Em
paralelo, “a fim de construir confianca miitua e promover uma
implementacdo eficaz”, o tratado cria uma estrutura fortalecida de
transparéncia para acao € apoio, que tem como propdsito propiciar
uma compreensao clara da acdo contra a mudanga do clima a luz do
objetivo da Convencgdo, incluindo maior clareza e acompanhamento
do progresso obtido no alcance das contribuicdes nacionalmente
determinadas individuais das Partes e suas acOes de adaptacdo, ao
abarcar boas praticas, prioridades, necessidades e lacunas, para
subsidiar a avaliacdo global (prevista no art. 14). Os arranjos de
transparéncia sob a Convencao, incluindo comunica¢des nacionais,
relatérios bienais e relatérios de atualizacdo bienais, avaliacdo e
revisao internacionais € consulta e analise internacionais, deverao
fazer parte da experiéncia a ser aproveitados para o desenvolvimento
das modalidades, dos procedimentos e das diretrizes estabelecidos em
Conferéncia das Partes. Sem prejuizo, cada Parte deve fornecer, em
bases periddicas, (i) relatério do inventdrio nacional de emissdes
antropicas por fontes e remogdes por sumidouros de gases de efeito
estufa; (ii) informacdes necessdrias para acompanhar o progresso
alcancado na implementacdo e consecucdo de sua contribui¢ao
nacionalmente determinada; e (iii) informacdes relacionadas aos
impactos e a adaptagdo a mudanca do clima.

26 United Nations Climate Change. Framework Convention on Climate Change. Report
of the Conference of the Parties on its twenty-first session, held in Paris from 30 November to 13
December 2015 - Decision 1/CP.21. Disponivel em:
<https://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/10a01.pdf#page=2>. Acesso em: 28-07-2023.
O item 25 da aludida Decisao 1/CP.21 assim estatui: “25. Decide que as Partes devem submeter
ao secretariado suas contribuigdes determinadas nacionalmente referidas no art. 4.° do Acordo
pelo menos 9 a 12 meses antes da sessdo relevante da Conferéncia das Partes servindo como
reunido das Partes para o Acordo de Paris com o objetivo de facilitar a clareza, transparéncia e
compreensdo dessas contribuicées, inclusive por meio de um relatério de sintese elaborado pela
secretaria’.
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A implementacdo do Acordo de Paris requer transformagdo econdmica e
social, com base na melhor ciéncia disponivel. O Acordo opera em um ciclo de
cinco anos de acdes climdticas cada vez mais ambiciosas realizadas pelos paises.

Desde 2020, os paises apresentam seus planos nacionais de ac¢do climética,
conhecidos como contribuigées nacionalmente determinadas (NDC). Cada
reporte de NDC sucessivo deve refletir um grau de ambi¢dao maior em comparagao
com a versao anterior.

A partir do reconhecimento de que € necessdria uma acdo acelerada para
limitar o aquecimento global a 1,5°C, o tratado solicita as Partes que revisem e
reforcem as metas de 2030 nas NDC para se alinharem com a meta de temperatura
do Acordo de Paris até o final de 2023, levando em consideracdo as diferentes
circunstancias nacionais.

Em suas NDC, os paises comunicam as a¢des que tomarao para reduzir suas
emissoes de gases de efeito estufa e atingir as metas do Acordo de Paris. Os paises
também comunicam em suas NDC as a¢Oes que tomarao para criar resiliéncia para
se adaptar aos impactos das mudancas climaticas.?’

Para melhor enquadrar os esforcos em direcdo ao objetivo de longo prazo,
0 Acordo de Paris conclama os paises a formularem e apresentarem estratégias de
desenvolvimento de longo prazo com baixas emissdes de gases de efeito estufa
(LT-LEDS). Estes planos fornecem o horizonte de longo prazo para os NDC, mas
ao contrario destes, ndo sdo obrigatorios. No entanto, eles colocam as NDC no
contexto das prioridades de planejamento e desenvolvimento de longo prazo dos
paises, ao fornecer uma visao e dire¢do para o desenvolvimento futuro.

Embora a acdo contra as mudangas climadticas precise ser intensificada para
atingir as metas do Acordo de Paris, os anos desde sua entrada em vigor ja geraram
solucdes de baixo carbono e novos mercados. Um niimero cada vez maior de
paises, regides, cidades e empresas adotam metas de neutralidade de carbono. As
solugdes de carbono zero estdo mais competitivas em setores econdémicos que

27 United Nations Climate Change. Nationally Determined Contributions (NDCs). (2023).
Disponivel em: <https://unfccc.int/process-and-meetings/the-paris-agreement/nationally-
determined-contributions-ndcs#Taking-stock-and-informing-the-preparation-of-successive-
NDCs-->. Acesso em: 24-07-2023.
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representam 25% das emissoes. Essa tendéncia € mais perceptivel nos setores de
energia e transporte, € criou muitas oportunidades de negécios para os pioneiros.

Juntamente com as demais nacdes signatdrias, o Brasil celebrou o acordo
em 12 de dezembro de 2015, e o firmou em Nova lorque, em 22 de abril de 2016.
Subsequentemente, em consonincia com o devido processo legislativo para
conceder forca normativa ao Acordo nos planos juridicos externo e interno, o
Congresso Nacional o aprovou por meio do Decreto Legislativo n® 140, de 16 de
agosto de 2016. Com isto, o Governo brasileiro depositou, junto ao Secretério-
Geral das Nagdes Unidas, em 21 de setembro de 2016, o instrumento de ratificagdao
do Acordo, o qual entrou em vigor para a Republica Federativa do Brasil, no plano
juridico externo, em 4 de novembro de 2016.

Por derradeiro, o Decreto n° 9.073, de 5 de junho de 2017, promulgou o
Acordo, concedendo-lhe pleno vigor perante o ordenamento juridico doméstico.

O art. 4° do Acordo bem enuncia o compromisso especifico assumido pelas
Partes, verbis:

“l. A fim de atingir a meta de longo prazo de temperatura definida no Art.
2° as Partes visam a que as emissoes globais de gases de efeito de estufa
atinjam o ponto mdximo o quanto antes, reconhecendo que as Partes paises
em desenvolvimento levardo mais tempo para alcangd-lo, e a partir de
entdo realizar redugoes rdapidas das emissoes de gases de efeito estufa, de
acordo com o melhor conhecimento cientifico disponivel, de modo a
alcangcar um equilibrio entre as emissoes antropicas por fontes e remo¢oes
por sumidouros de gases de efeito estufa na segunda metade deste século,
com base na equidade, e no contexto do desenvolvimento sustentdvel e dos
esforcos de erradicacdo da pobreza.”

Para tanto, o pardgrafo 3° deste art. salienta que a contribui¢do
nacionalmente determinada, como anteriormente descrita, deve atender as
particularidades e circunstdncias de cada pais signatdrio, verbis:

“3. A contribuig¢do nacionalmente determinada sucessiva de cada Parte
representard uma progressdo em relacdo a contribuicdo nacionalmente
determinada entdo vigente e refletird sua maior ambigdo possivel, tendo em

2 United Nations Climate Change. The Paris Agreement (2023). Disponivel em:
<https://unfccc.int/process-and-meetings/the-paris-agreement>. Acesso em: 24-07-2023.
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conta suas responsabilidades comuns porém diferenciadas e respectivas
capacidades, a luz das diferentes circunstdancias nacionais.”

As medidas especificas a serem adotadas pelas Partes do Acordo para o
alcance das metas e objetivos nao foram diretamente discriminadas no tratado, pois
cabe a NDC, elaborada e fornecida pelos paises signatdrios em bases periddicas,
discriminar as metas, politicas, setores e medidas a serem adotadas para o
respectivo periodo, tendo em conta os principios fundamentais acima descritos,
com destaque para os principios das Responsabilidades comuns, porém,
diferenciadas e respectivas capacidades, da maior ambicdo possivel, da
progressdo e da transparéncia.

Neste sentido, assim dispde o art. 4°, § 2°, do Acordo, verbis:

“2. Cada Parte deve preparar, comunicar e manter sucessivas
contribuicdoes nacionalmente determinadas que pretende alcancar. As
Partes devem adotar medidas de mitigacdo domésticas, com o fim de
alcangar os objetivos daquelas contribuigoes.”

De acordo com este dispositivo convencional, observados os objetivos,
compromissos vinculantes e principios do Acordo, é preservada a soberania de
cada Parte para a definicio de suas contribui¢des sucessivas, bem assim das
medidas de mitigacdo domésticas, que devem ser estabelecidas de acordo com as
particularidades e circunstdncias de cada pais signatario.

Além da vinculacdo das medidas domésticas de mitigacdo aos objetivos,
compromissos vinculantes e principios do Acordo, o tratado fornece outras balizas
gerais para orientar a formulagdo das contribui¢des individuais e das politicas
domésticas de mitigacao e adaptacdo. De modo sintético, os principais parametros
fornecidos pelo Acordo sdo estes:

(i) Conjunto da economia (“economic-wide”) (art. 4°, § 4°): Os paises
em desenvolvimento deverdo continuar a fortalecer seus esforcos de
mitigacdo, e sdo encorajados a progressivamente transitar para metas
de reducdo ou de limitacdo de emissdes para o conjunto da economia
(“economic-wide”), a luz das diferentes circunstdncias nacionais.
Deste modo, cabe a cada Parte eleger os setores econdmicos, planos
de agdo e politicas publicas atendendo ao conjunto da economia,
compreendido como o sistema econémico em sua integralidade, com
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o amplo envolvimento de todos os setores e agentes, mormente
aqueles responsaveis pelas maiores emissoes de GEE;

Estratégias de longo prazo: é dever das Partes envidar esfor¢os para
formular e comunicar estratégias de longo prazo para um
desenvolvimento de baixa emissdo de gases de efeito estufa, e tendo
em conta as suas responsabilidades comuns, porém diferenciadas e
respectivas capacidades, a [uz das diferentes circunstancias
nacionais. Desta forma, a formulacao das contribui¢des individuais e
das politicas domésticas de mitigacdo e adaptacdo devem estar
orientadas a planos sustentaveis de longo prazo, ainda que prevejam
avaliacoes periddicas de resultados;

(iii) Politicas de incentivos por resultados (art. 5°, § 2°), por meio das

quais as Partes sdo encorajadas a adotar medidas para implementar e
apoiar, inclusive por meio de pagamentos por resultados, o marco
existente para abordagens de politicas e incentivos positivos para
atividades relacionadas a reducdo de emissdes por desmatamento e
degradacdo florestal, e o papel da conservacio, do manejo sustentavel
de florestas e aumento dos estoques de carbono florestal nos paises em
desenvolvimento; e abordagens de politicas alternativas, tais como
enfoques conjuntos de mitigacdo e adaptacdo para o manejo integral e
sustentdvel de florestas, reafirmando ao mesmo tempo a importincia
de incentivar, conforme o caso, 0s beneficios ndo relacionados com
carbono associados a tais abordagens;

(iv) Abordagens ndo relacionadas ao mercado (art. 6°, § 8°), que sejam

integradas, holisticas e equilibradas e que lhes auxiliem na
implementacido das contribuicdes nacionalmente determinadas pelas
Partes, no contexto do desenvolvimento sustentdvel e da erradicacao
da pobreza, de maneira coordenada e eficaz, inclusive por meio, inter
alia, de mitigacdo, adaptacdo, financiamento, transferéncia de
tecnologia e capacitacdo, conforme o caso. Essas abordagens devem
ter como objetivos: (i) Promover ambi¢cdo em mitigacdo e adaptacao;
(ii) Reforcar a participacdo dos setores publico e privado na
implementacao de contribui¢cdes nacionalmente determinadas; e (iii)
Propiciar oportunidades de coordenacdo entre instrumentos € arranjos
Institucionais relevantes;
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(v) Compromisso com o objetivo global para a adaptagdo participativa
(art. 7°), que consiste em aumentar a capacidade de adaptacdo,
fortalecer a resili€éncia e reduzir a vulnerabilidade 2 mudanca do clima,
com vistas a contribuir para o desenvolvimento sustentdvel e a
assegurar uma resposta de adaptacdo adequada no contexto da meta
de temperatura. Para tanto, as Partes reconhecem que “as medidas de
adaptagdo deverdo seguir uma abordagem liderada pelos paises, que
responda a questoes de género, seja participativa e plenamente
transparente, levando em consideracdo grupos, comunidades e
ecossistemas vulnerdveis”, e que as referidas medidas deverdo basear-
se e ser orientadas pelo melhor conhecimento cientifico disponivel e,
conforme o caso, pelos conhecimentos tradicionais, conhecimentos
dos povos indigenas e sistemas de conhecimentos locais, com vistas a
incorporar a adaptacdo as politicas e agdes socioeconOmicas e
ambientais relevantes. Tais medidas exigem (art. 7°, § 9°) que cada
Parte deve empreender processos de planejamento em adaptacio e
adotar medidas como o desenvolvimento ou fortalecimento de planos,
politicas ou contribui¢des pertinentes, que podem incluir: (i) a
implementacao de medidas, iniciativas e/ou esfor¢os de adaptacao; (ii)
processo para elaborar e implementar planos nacionais de adaptacao;
(iii) a avaliagdo dos impactos e da vulnerabilidade a mudanca do
clima, com vistas a formulacdo de ac¢des prioritarias nacionalmente
determinadas, levando em conta as populagdes, as localidades e os
ecossistemas vulnerdveis; (iv) o monitoramento, a avaliacdo e a
aprendizagem a partir de planos, politicas, programas e medidas de
adaptacdo; e (iv) o desenvolvimento da resiliéncia de sistemas
socioecondmicos e ecoldgicos, incluindo por meio da diversificagao
econdmica e da gestdo sustentdvel de recursos naturais.

Pela andlise dos objetivos, principios e critérios gerais de formulagcdo de
medidas domésticas, € inconteste que o Acordo ndo previu, de modo expresso,
exigencia fiscal ou financeira para fins de cumprimento de Meta de Diminuicao de
Emissdo de Gases de Efeito Estufa pelo Brasil. Para preservar a soberania das
Partes, os compromissos assumidos estabelecem diretrizes gerais, que constituem
limites e orientacdes, dentro das quais cabe aos Estados nacionais estabelecer suas
metas, politicas, objetivos, acoes e medidas para dar concretude aos termos da
norma convencional. Em outras palavras, desde que tais balizas sejam observadas,
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o planejamento em ambito nacional deve ocorrer no conjunto e na particularidade
de seus sistemas juridico, social e econdmico.?

Pelas mesmas razdes, o Acordo ndo estabeleceu que o compromisso de
diminuicdao de emissdo de gases de efeito estufa do Brasil seria promovido por
setores econdmicos especificos, nem tampouco por determinados agentes
econdmicos inseridos em certas cadeias produtivas ou de valor. E sequer poderia
fazé-lo, por razdes de direito internacional e doméstico.

Primeiro, porque determinagdo dessa natureza seria contraditria com oS
proprios designios e objetivos do Acordo, voltados a reducdo de gases de efeito
estufa mediante planos e agdes que se relacionem ao conjunto da economia
(“economic-wide”) (art. 4°, § 4°), uma vez que, em alguma medida, a
responsabilidade pela reducdo das emissdes (e, portanto, da manutencdo de um
meio ambiente ecologicamente equilibrado) € dever de todos, e afeta o exercicio
de direitos humanos como a seguranga alimentar e o emprego. Tal como afirmou
o preambulo da norma convencional, verbis:

“Reconhecendo que a mudanca do clima é uma preocupacdo comum da
humanidade, as Partes deverdo, ao adotar medidas para enfrentar a
mudanga do clima, respeitar, promover e considerar suas respectivas
obrigacoes em matéria de direitos humanos, direito a saide, direitos dos
povos indigenas, comunidades locais, migrantes, criangas, pessoas com
deficiéncia e pessoas em situacdo de vulnerabilidade e o direito ao
desenvolvimento, bem como a igualdade de género, o empoderamento das
mulheres e a equidade intergeracional.” (g.n.)

Deste modo, a individualiza¢do das a¢des nacionais a respeito da mudanga
climdtica deve abranger, tal como prescreve o Acordo, o cumprimento das
obrigacoes em matéria de direitos humanos, o que contempla politicas
multidisciplinares e multisetoriais pertinentes a todas as dreas impactadas por tais
politicas, tanto nas acOes interventivas (positivas ou negativas), como nas
providéncias de protecdo e desenvolvimento social e econdOmico.

2 Sem prejuizo do apoio financeiro e tecnolégico que deve ser fornecido pelos paises
desenvolvidos em favor dos paises em desenvolvimento, nos termos dos arts. 9°, 10 e 11 do
Acordo, reconhecendo-se para tanto que um aumento do apoio prestado as Partes em
desenvolvimento permitird maior ambicao em suas acoes.
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A eleicao de certos setores econdmicos ou de determinados agentes
econdmicos pelo Acordo como unicos responsaveis pela reducdo da emissao dos
GEE seria contraditéria com a prépria escolha explicita da norma convencional
por abordagens ndo relacionadas ao mercado (art. 6°, § 8°), as quais devem ser
integradas, holisticas e equilibradas com as demais medidas, com funcdo de
auxiliar na implementacdo das contribui¢des nacionalmente determinadas pelas
Partes, a garantir o desenvolvimento sustentavel e a erradicacdo da pobreza, de
maneira coordenada e eficaz, inclusive por meio, inter alia, de mitigagdo,
adaptacgdo, financiamento, transferéncia de tecnologia e capacitacao.

Segundo, escolha desta ordem tenderia a ineficdcia dos compromissos
assumidos e reduziria sobremaneira a capacidade das Partes em alcangar os
objetivos do Acordo, por representar limitacdo indevida na liberdade de cada
signatdrio para definir suas proprias metas, setores e politicas, de acordo com suas
capacidades e circunstancias nacionais. Em tal situacdo, o Acordo ndo teria a
necessaria adaptabilidade as incontaveis realidades socioecondmicas e politicas
dos paises signatdrios, que demandam modelos proprios e definidos por sua
prépria autoridade. Por essas razdes € que a norma convencional elege, em diversas
oportunidades, compromissos e diretrizes que respeitam e privilegiam as
realidades particulares das Partes para a defini¢cdo de suas politicas domésticas,
como se verifica, com maior relevo, no principio das responsabilidades comuns,
porém, diferenciadas e respectivas capacidades® (arts. 2°, 3°, § 3° e 19), que
reconhece diferentes contribuicdes para danos ambientais (causalidade), bem
como distintas potencialidades para adotar medidas de mitigacao (capacidade), “a
luz das diferentes circunstancias nacionais”.

Com efeito, o respeito a realidade local é amplamente reconhecido no
Acordo desde o preAmbulo,*! assim como condiciona a sua implementacdo (art. 2°,
§ 2°), orienta a definicdo das contribuicdes nacionalmente determinadas (art. 4°, §

3 VOIGT, Christina; FERREIRA, Felipe. ‘Dynamic Differentiation’: The Principles of
CBDR-RC, Progression and Highest Possible Ambition in the Paris Agreement. Transnational
Environmental Law, 5:2 (2016), pp. 285-303.

31 “As Partes deste Acordo (...). Procurando atingir o objetivo da Convencdo e guiadas
por seus principios, incluindo o principio de equidade e responsabilidades comuns porém
diferenciadas e respectivas capacidades, a luz das diferentes circunstincias nacionais; (...).
Reconhecendo, igualmente, as necessidades especificas e as circunstdncias especiais das Partes
paises em desenvolvimento, em especial aquelas particularmente vulnerdveis aos efeitos
negativos da mudanga do clima, conforme previsto na Convengdo.” (g.n.)
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3°) e das metas de reducdo ou de limitacdo de emissdes para o conjunto da
economia (art. 4°, § 4°). Ademais, norteia a formulacdo e comunicagdo das
estratégias de longo prazo para um desenvolvimento de baixa emissao de GEE (art.
4°, § 19), condiciona a estrutura de transparéncia (art. 13, § 3°), e faz parte
necessdria do mecanismo para facilitar a implementacdo e promover o
cumprimento das disposicdes do Acordo (art. 15, § 2°).

Terceiro, porque a prévia escolha de setores ou agentes econdmicos pelo
Acordo poderia contrapor-se as ordens juridicas nacionais, entrando em antinomia
normativa com disposi¢des domésticas pertinentes, por exemplo, a regulacdo dos
setores eleitos, as normas relativas a intervencdo do Estado na economia, a
escolhas a respeito da igualdade e da ordem econdmica, dentre as possibilidades.

Quarto, porque tais escolhas especificas poderiam representar indevida
limitacdo aos principios da soberania e da autodeterminagdo dos povos, sobretudo
em face da ordem juridica interna das Partes signatérias.

Mesmo com o reconhecimento de que a soberania admite limites claros, a
escolha de setores ou agentes econdmicos especificos para responder pela redugao
dos GEE poderia transbordar os limites gerais cabiveis na conformacido da
soberania, por representar ingeréncia injustificada aos poderes politicos de
regulacio e conducdo da ordem econdmica nacional.

Estas razdes se refletem no dever de transparéncia das Partes em comunicar
suas contribuicdes nacionalmente determinadas, de modo detalhado, objetivo e
passivel de controle e acompanhamento, como se verifica na Decisdo 1/CP.213?

(Conferéncia das Partes para adocao do Acordo), verbis:
“A Conferéncia das Partes (...).

27. Concorda que as informagcdes a serem fornecidas pelas Partes que
comunicam suas contribuicoes nacionalmente determinadas, a fim de
facilitar a clareza, a transparéncia e a compreensdo, podem incluir,
conforme apropriado, inter alia, informagoes quantificdveis sobre o ponto
de referéncia (incluindo, conforme apropriado, um ano base),

32 United Nations Climate Change. Framework Convention on Climate Change. Report
of the Conference of the Parties on its twenty-first session, held in Paris from 30 November to 13

December 2015 - Decision 1/CP.21. Disponivel em:
<https://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/10a01.pdf#page=2>. Acesso em: 28-07-2023.
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cronogramas e/ou periodos para implementacdo, escopo e cobertura,
processos de planejamento, premissas e abordagens metodologicas,
incluindo aquelas para estimar e contabilizar emissoes antropicas de gases
de efeito estufa e, conforme apropriado, remocoes, e como a Parte
considera que sua contribuicdo nacionalmente determinada é justa e
ambiciosa, a luz de suas circunstancias nacionais, e como contribui para
alcangar o objetivo da Convengdo conforme estabelecido em seu Art. 2;

(...).” (gn.)

Sob estes parametros o Brasil apresentou em 2015 sua pretendida
Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC) ao Acordo de Paris, que se
tornou compromisso internacional a partir de 4 de novembro de 2016, com o
depdsito do instrumento de ratificagdo do Acordo junto ao Secretario-Geral das
Nagdes Unidas. O documento original estabelecia que o Brasil deveria reduzir as
suas emissdes em 37% até 2025 e 43% até 2030, em relagdo as emissdes de 2005,
calculadas de acordo com o Segundo Inventdrio Nacional, produzido pelo
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdes (MCTI).

Em 2020, o governo brasileiro apresentou sua primeira revisao da NDC, na
qual manteve como meta os mesmos indices previstos na redagdo original.
Contudo, a contabilizacdo de gases de efeito estufa que o Brasil emitiu em 2005
foi atualizada, com a publicacdo do Terceiro Inventdrio Nacional. Esse inventério
aprimorou a metodologia de calculo de emissdes, o que resultou no aumento da
contabilizacdo de emissdes para o ano-base de 2005. Se no segundo inventdrio a
emissdo em 2005 foi de 2,1 bilhdes de toneladas de didxido de carbono equivalente
(GtCO2e), no terceiro aumentou para 2,8 GtCO2e. Na prética, a nova NDC
permitiu que o Brasil emitisse uma quantidade maior de gases de efeito estufa do
que anteriormente previsto, pois manteve a porcentagem da meta, apesar do
aumento no valor absoluto de diéxido de carbono.

Em 07 de abril de 2022 o Brasil comunicou ao secretario do UNFCCC sua
segunda atualiza¢do da NDC,*® por meio da qual reafirmou seu compromisso com
a reducdo de suas emissoes de gases de efeito estufa em 2025 em 37%, em relagcao

33 United Nations Climate Change. Nationally Determined Contributions (NDCs). (2023).
Disponivel em: <https://unfccc.int/process-and-meetings/the-paris-agreement/nationally-
determined-contributions-ndcs#Taking-stock-and-informing-the-preparation-of-successive-
NDCs-->. Acesso em: 24-07-2023.
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a 2005. Além disso, se comprometeu a reduzir suas emissoes em 2030 em 50%,
em relacdo a 2005. Esta revisdo, contudo, foi objeto de criticas, porque aumenta
em 314 milhdes de toneladas de CO2e o nivel de emissdes permitido em 2025 e
em 81 milhdes de toneladas de CO2e o nivel de emissdes permitido em 2030,
ambos em relacio a meta indicativa apresentada em 2016. Ademais, ndo
incrementa a ambicdo climdtica do pais nesta década, bem como nao internaliza
como vinculantes os compromissos assumidos na COP26 quanto a zerar o
desmatamento e reduzir em 30% as emissdes de metano até o fim da década.’*

2.1 A forca normativa do Acordo de Paris no ordenamento juridico
brasileiro e o controle de convencionalidade

A for¢a normativa dos acordos internacionais na ordem juridica brasileira é
objeto de constantes reflexdes na doutrina e na jurisprudéncia, e o
desenvolvimento do tema redundou na atual constatacdo de que a definicao desta
normatividade estd subordinada ndo apenas ao conteido do acordo, como também
ao processo legislativo adotado para sua internalizac@o no pais.

Antes mesmo do advento da Constituicdo de 1988, vozes doutrindrias
defendiam que os tratados internacionais incorporados pelo Brasil na forma do
adequado processo legislativo assumiam status constitucional, de modo que nao
caberia ao Estado recusar o cumprimento de obrigacdes convencionais sob
alegacdo de prevaléncia do texto constitucional que lhe fosse precedente. Tal
corrente se fundamentava no principio da primazia do direito internacional, que
reconhece os tratados e demais atos convencionais como uma das principais fontes
positivas no ambito internacional.

Nesta direcdo defendia Hildebrando Accioly, a partir do exame da forca
normativa dos tratados perante a ordem juridica interna:

“Como compromissos assumidos pelo Estado em suas rela¢oes com outros
Estados, eles devem ser colocados em plano superior ao das leis internas
que os celebram. (...) eles revogam as leis anteriores, que lhe sejam
contrdrias; as leis posteriores ndo devem estar em contradicdo com as

3 Unterstell & Martins, 2022. NDC do Brasil: Avaliacdo da atualizagdo submetida a
UNFCCC em 2022. Nota Técnica. Rio de Janeiro, Brasil. TALANOA, 2022. Disponivel em:
<www.institutotalanoa.org/documentos>. Acesso em: 26-07-2023.
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regras ou principios por ele estabelecidos; e, finalmente, qualquer lei
interna com eles relacionada deve ser interpretada, tanto quanto possivel,
de acordo com o direito convencional anterior.

Alids, como consequéncia do principio da primazia do direito
internacional, a supremacia dos tratados até sobre as proprias
Constituigcoes jd tem sido reconhecida na prdtica internacional, e até nas
mais modernas Constituicoes (...). Georges Scelle indicou precisamente
essa situagdo, ao dizer: ‘A prdtica internacional tende a admitir que o
legislador interno, embora constitucional, ndo pode estabelecer regras
contrdrias ao direito internacional positivo; que, se hd contradigdo entre
as normas constitucionais e os tratados, as disposicdes constitucionais
serdo consideradas ipso facto como irritas e nulas; que, finalmente, é
impossivel invocar regras constitucionais anteriores para recusar aplicar
um tratado’ (...).

Assim, como acabamos de ver, um governo ndo se poderd prevalecer de
seu estatuto constitucional para se recusar a executar as obrigacoes de um
tratado, posterior ao dito estatuto. Ainda menos — segundo observou o
referido mestre — poderia exonerd-lo das obrigacoes internacionais de um
tratado qualquer modificacdo ou revisdo constitucional posterior ao

tratado” >

Antes da ordem constitucional vigente, a mingua de disposicdo especifica
que concedesse aos tratados internacionais, de modo expresso, qualquer status
superior a legislagdo ordindria, coube ao STF pronunciar que a vontade do
legislador interno prevaleceria sobre os compromissos assumidos pela Republica
no ambito internacional, por meio dos tratados, caso houvesse conflito entre tais
espécies normativas. Assim esclarece Francisco Rezek:

“Em 1977, o Supremo Tribunal Federal julgou, em plenario, o Recurso
Extraordindrio n° 80.004. Ficou definido, de modo duradouro, aquilo que,
para vdrios observadores, era, até entdo, incerto: o Supremo Tribunal
Federal estatuiu, na ocasido, que, sob a nossa otica, na falta de uma norma
constitucional que dé prevaléncia ao tratado internacional sobre a lei
doméstica, em qualquer hipotese, o que juizes e tribunais estdo obrigados

3 ACCIOLY, Hildebrando. Tratado de Direito Internacional Piiblico. Vol. 1. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2009, p. 647-648.
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a fazer é valorizar a ultima palavra do Congresso Nacional. Se esta é a
palavra probatoria do tratado, nenhum problema existe: todo diploma
anterior, de produgcdo doméstica, estd, com isso, revogado. Se, entretanto,
o quadro cronoldgico inverte-se, se a ultima palavra do Congresso
Nacional manifestou-se na edi¢cdo de uma lei interna, conflitante com um
tratado anterior, em pleno vigor, vinculando a Repiblica, cria-se,
inevitavelmente, uma situacdo traumdtica: os poderes politicos do Estado,
esquecidos do compromisso internacional, discutiram, votaram,
sancionaram uma norma interna incompativel com aquele dever juridico
anterior. Dizia o Supremo Tribunal Federal na ocasido: ‘Nos ndo temos,
na Constituicdo do Brasil, aquela norma que existe na Constituicdo da
Franga, da Alemanha, dos Paises Baixos, da Venezuela, do Peru, de tantos
outros paises, dizendo que o tratado prevalece em qualquer hipotese. E se
ndo a temos na Constituigdo, o Tribunal néo pode inventd-la’".%°

Esse entendimento foi reiterado pelo STF mesmo apds o advento da
Constituicdo de 1988, e, portanto, teve efeitos duradouros na jurisprudéncia
daquele Tribunal.?’

A partir do mencionado julgamento do RE 80.004, os tratados
internacionais passaram a assumir status de lei ordindria no dmbito do direito
positivo brasileiro, independentemente da matéria que tratasse, desde que fosse
submetido ao devido processo legislativo para sua integracdo a ordem juridica
interna. Esta posi¢do, portanto, rechagcou a corrente doutrindria precedente,
segundo a qual teriam os tratados a for¢a normativa propria da Constituicdo,
baseada no principio da primazia do direito internacional.

Nao obstante a orientacdo do STF se pautar em tal direcdo, em termos
histéricos, € preciso fazer o registro de que o tema mereceu importante
contribui¢do na disciplina do direito tributédrio, em cujas bases se reconhece, desde
o advento da codificacdo da matéria, a primazia das normas convencionais em
relacdo a legislacdo interna.

3 REZEK, José Francisco. Tratados e suas relagdes com o ordenamento juridico interno:
antinomia e norma de conflito. Revista CEJ, v. 1, n. 2, p. 54-59, 27 ago. 1997.

37 Conforme se verifica, por exemplo, nos seguintes julgamentos: HC 72.131/RJ, Relator
Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, j. 23-11-1995, DJE 01-08-2003; e ADI 1.480-3 / DF,
Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 04-09-1997, DJE 15-09-1997.
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Destarte, no direito tributério brasileiro, por for¢a superioridade hierarquica

que a Constitui¢do atribui as normas gerais em matéria de legislacdo tributdria,
conforme o art. 146, III, da CF, vigora o principio de prevaléncia de aplicabilidade
das convencgoes internacionais.

Em paralelo, o direito positivo possui regra objetiva para determinar a
eficdcia dos acordos internacionais em matéria tributdria, estampado no art. 98 do
Cdodigo Tributario Nacional, o qual prescreve:

“Os tratados e as convengoes internacionais revogam ou modificam a
legislagdo tributdria interna, e serdo observados pela que lhes
sobrevenha.”

Duas sao as fungdes deste art. 98 do CTN: i) recepgdo sistémica das normas
convencionais e, quanto a i1) execug¢do destas, um comando destinado ao legislador
ordindrio, de veto a qualquer pretensao de alteracdo in fieri, por via unilateral, do
quanto fora pactuado, nos termos do principio pacta sunt servanda intra pars — o
que confirma o principio da prevaléncia de aplicabilidade das normas
internacionais sobre o direito interno, como aplicacdo do art. 4° da CF.38

Essa € uma regra de vetusta importancia para garantir seguranca juridica
aos ndo residentes, quanto a aplica¢do das convengdes internacionais, na relacio
com normas infraconstitucionais do ordenamento interno.* Como s3o “principios
fundamentais” que regem a relagdo entre o Estado brasileiro e os demais Estados
no conserto das nagdes, a eficicia de tais fundamentos ficaria prejudicada de modo
severo caso aos tratados e convengdes internacionais niao fosse atribuida
prevaléncia de aplicabilidade sobre o direito interno infraconstitucional.

De modo oportuno, quanto aos tratados em matéria tributdria, a
jurisprudéncia do C. Supremo Tribunal Federal (STF) pacificou-se neste sentido,
no julgamento do RE n° 229.096, a saber:

3 ROCHA, Sergio André. Relagdo entre o direito doméstico e as convengdes para evitar
dupla tributaciio da renda no Brasil: O art. 98 do c6digo tributdrio nacional. In: TORRES, Heleno
Taveira (Coord). Direito tributdrio e ordem econémica: homenagem aos 60 anos da ABDF. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2010. p. 713-74.

3 Art. 4.°0 “A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes internacionais
pelos seguintes principios: I - independéncia nacional; II - prevaléncia dos direitos humanos; II1
- autodeterminacdo dos povos; IV - ndo-intervencao; V - igualdade entre os Estados; VI - defesa
da paz; VII - solucdo pacifica dos conflitos; VIII - repidio ao terrorismo e ao racismo; IX -
cooperagdo entre 0s povos para o progresso da humanidade; X - concessdo de asilo politico”.
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“DIREITO TRIBUTARIO. RECEPCAO PELA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA DE 1988 DO ACORDO GERAL DE TARIFAS E
COMERCIO. ISENCAO DE TRIBUTO ESTADUAL PREVISTA EM
TRATADO  INTERNACIONAL FIRMADO PELA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL. ART. 151, INCISO III, DA CONSTITUICAO
DA REPUBLICA. ART. 98 DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. NAO
CARACTERIZACAO DE ISENCAO HETERONOMA. RECURSO
EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO.

1. A isengdo de tributos estaduais prevista no Acordo Geral de Tarifas e
Comércio para as mercadorias importadas dos paises signatdrios quando
o similar nacional tiver o mesmo beneficio foi recepcionada pela
Constituigdo da Repiiblica de 1988.

2. O art. 98 do Codigo Tributdrio Nacional "possui cardter nacional, com
eficdcia para a Unido, os Estados e os Municipios" (voto do eminente
Ministro llmar Galvdo).

3. No direito internacional apenas a Repiiblica Federativa do Brasil tem
competéncia para firmar tratados (art. 52, § 2°, da Constituicdo da
Repiiblica), dela ndo dispondo a Unido, os Estados-membros ou os
Municipios. O Presidente da Repiiblica ndo subscreve tratados como Chefe
de Governo, mas como Chefe de Estado, o que descaracteriza a existéncia
de uma isen¢do heteréonoma, vedada pelo art. 151, inc. IlI, da Constituicdo.

4. Recurso extraordindrio conhecido e provido.” *°

Portanto, em vista das disposi¢cdes de direito constitucional, revela-se
garantido no direito interno o efeito de prevaléncia de aplicabilidade que as
convencdes em matéria tributdria sobre a legislacio infraconstitucional, pelo que
se encontra declarado no art. 98, do CTN, no papel de norma geral, como prescreve
o art. 146, III, da CF, que reserva a Lei Complementar a tarefa de dispor sobre
“legislagdo tributaria”.

O tema voltou a baila por ocasido do julgamento de recurso paradigmaético,
no qual o STF foi instado a interpretar a Convenc¢do Internacional para Evitar
Dupla Tributagdo, pactuada entre a Republica Federativa do Brasil e o Reino da

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF. RE 229096/RS, Relator Ministro IImar
Galvao, Relatora para o Acérddao Ministra Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. 16.08.2007, DJe 065,
10.04.2008.
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Suécia, referendada pelo Decreto Legislativo n® 93/1975 e pelo Decreto n°
77.053/1976, com foco em seu art. 24, que estipula a observancia do principio da
ndo discriminagdo tributdria, de modo que residentes no Brasil e na Suécia nio
poderiam, em idéntica situacao, receber tratamentos juridico-tributérios distintos
em ambos os paises.

Expostas as controvérsias entre os Ministros integrantes da Corte a respeito
da condi¢do juridica dos tratados internacionais em face de normas de direito
interno, € valiosa a mencao as conclusdes do relator, Ministro Gilmar Mendes, ao
revisitar o alcance do art. 98 do CTN sob a perspectiva internacional. Afirmou o
Ministro, in verbis:

“(...) No caso especifico dos tratados para evitar a dupla tributacdo — como
o acordo internacional em comento —, o Professor Klaus Vogel ensina, em
cldssico estudo, que constituem meio pelo qual os Estados-partes se
obrigam reciprocamente a ndo exigir, no todo ou em parte, tributos
reservados ao outro Estado, criando verdadeira restricio ao direito
tributdrio interno - Beschrinkung des innerstaatlichen Steuerrechts —
(VOGEL, Klaus. “Einleitung” Rz. 70/72 in VOGEL & LEHNER.
Doppelbesteuerungsabkommen. 4 ed. Miinchen: Beck, 2003. p. 137-138).
Assim, tais acordos internacionais demandam um extenso e cuidadoso
processo de negocia¢do, com participagdo ndo so de diplomatas, mas de
funciondrios das respectivas administragbes tributdrias, de modo a
conciliar interesses e a concluir instrumento que atinja os objetivos de cada
Estado, com o menor custo possivel para sua respectiva receita tributdria.

Essa complexa cooperagdo internacional é garantida essencialmente pelo
pacta sunt servanda. (...)

Tanto quanto possivel, o Estado Constitucional Cooperativo demanda a
manutengdo da boa-fé e da seguranca dos compromissos internacionais,
ainda que em face da legislagdo infraconstitucional, principalmente quanto
ao direito tributdrio, que envolve garantias fundamentais dos contribuintes
e cujo descumprimento coloca em risco os beneficios de cooperacdo
cuidadosamente articulada no cendrio internacional. (...)

Importante deixar claro, também, que a tese da legalidade ordindria, na
medida em que permite as entidades federativas internas do Estado
brasileiro o descumprimento unilateral de acordo internacional, vai de
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encontro aos principios internacionais fixados pela Convengdo de Viena
sobre o Direito dos Tratados, de 1969, a qual, em seu art. 27, determina
que nenhum Estado pactuante “pode invocar as disposigoes de seu direito
interno para justificar o inadimplemento de um tratado” (...)

Portanto, parece evidente que a possibilidade de afastar a aplicacdo de
normas internacionais tributdrias por meio de legislacdo ordindria (treaty
override), inclusive no ambito estadual e municipal, estd defasada com
relacdo as exigéncias de cooperagdo, boa-fé e estabilidade do atual cendrio
internacional e, sem sombra de dividas, precisa ser refutada por esta
Corte. (...)

Ora, se o texto constitucional dispoe sobre a criacdo de normas
internacionais e prescinde de sua conversdo em espécies normativas
internas — na esteira do entendido no RE 71.154/PR, Rel. Min. Oswaldo
Trigueiro, Pleno, DJ 25.8.1971 — deve o intérprete constitucional
inevitavelmente concluir: (i) que os tratados internacionais constituem, por
si sOs, espécies normativas infraconstitucionais distintas e auténomas, que
ndo se confundem com as normas federais, tais como decreto legislativo,
decretos executivos, medidas provisorias, leis ordindrias ou leis
complementares, e (ii) que a Carta Magna ndo respalda o paradigma
dualista. (...)

Especificamente, os arts. 49, I, e 84, VIII, da Constituicdo Federal,
repetidos com redacdo similar desde a Constituicdo de 1891
(respectivamente arts. 34, 12° e 48, 16° da CF/1891), ndo demandam a
paridade entre leis ordindrias e convengoes internacionais. Ao contrdrio,
indicam a existéncia de normas infraconstitucionais autonomas que ndo
precisam ser perfiladas a outras espécies de atos normativos internos (...).
Dessa forma, a luz dos atuais elementos de integracdo e abertura do Estado
a cooperagdo internacional, tutelados no texto constitucional, o
entendimento que privilegie a boa-fé e a seguranca dos pactos

internacionais revela-se mais fiel a Carta Magna”*!

“I BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 460.320 / PR, Relator Ministro Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, j. 05-08-2020, DJE 243, de 06-10-2020.
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Como se extrai do trecho transcrito, os tratados internacionais em matéria
tributdria constituem uma espécie normativa distinta e autdnoma no ambito
infraconstitucional, que ndo se confundem com as normas federais.

Ora, ndo ¢ dado a legislagdo ordindria alterar o contetido dos tratados, em
homenagem as balizas da cooperac¢do internacional, da boa-fé e da seguranca dos
pactos internacionais.

Essa predominancia foi reafirmada em julgamentos do Superior Tribunal de
Justica (STJ), nos quais se analisou a prevaléncia dos tratados internacionais em
matéria tributdria sobre as normas internas, no contexto de temas bilaterais para
evitar a dupla tributagdo, tal como dos lucros auferidos por sociedades controladas
no exterior. A ementa a seguir ilustra este posicionamento, verbis:

“TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. PREVALENCIA DOS TRATADOS

INTERNACIONAIS TRIBUTARIOS SOBRE A NORMA DE DIREITO
INTERNO. CONCEITO DE LUCRO. INCIDENCIA DO IMPOSTO DE
RENDA. EMPRESA COM SEDE NA FRANCA E SEM
ESTABELECIMENTO PERMANENTE INSTALADO NO BRASIL.
CONVENCAO CELEBRADA ENTRE A REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL E A FRANCA, PROMULGADA PELO DECRETO 70.506/1972.
COBRANCA DE TRIBUTO QUE DEVE SER EFETUADA NO PAIS DE
ORIGEM (FRANCA). RECURSO ESPECIAL DA SOCIEDADE
EMPRESARIAL PROVIDO.

1. A jurisprudéncia desta Corte Superior orienta que as disposicoes
dos Tratados Internacionais Tributdrios prevalecem sobre as normas
juridicas de Direito Interno, em razdo da sua especificidade, ressalvada a
supremacia da Carta Magna. Inteligéncia do art. 98 do CTN. Precedentes:
REsp. 1.272.897/PE, Rel. Min. NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, DlJe
9.12.2015; REsp. 1.161.467/RS, Rel. Min. CASTRO MEIRA, DJe 1.6.2012.

2. A Convengdo Brasil-Franga, objeto do Decreto 70.506/1972, dispoe
que os lucros de uma empresa de um Estado Contratante sé sdo tributdveis
neste mesmo Estado, a ndo ser que a empresa exerca sua atividade no outro
Estado por meio de um estabelecimento permanente ai situado.

3. O termo lucro da empresa estrangeira deve ser interpretado ndo
como lucro real, mas como lucro operacional, como o resultado das
atividades, principais ou acessorias, que constituam objeto da pessoa
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juridica, incluido, o rendimento pago como contrapartida de servigcos
prestados.

4, Parecer do MPF pelo conhecimento e provimento do recurso.

5. Recurso  Especial da ALCATEL-LUCETN SUBMARINE
NETWORKS S.A. provido para assegurar o direito da recorrente de ndo
sofrer a retencdo de imposto de renda sobre a remuneragdo por ela
percebida, nos termos que dispoe a Convengdo firmada entre a Repiiblica

Federativa do Brasil e o Franca”.#

A forca normativa dos tratados que ndo versam sobre temas tributarios, a
despeito de ndo ser informada pelo art. 98 do CTN, também passou a ser pautada,
na doutrina e na jurisprudéncia, de acordo com a relevancia temdtica de suas
disposi¢des, a luz das normas constitucionais e dos paradigmas convencionais
aplicaveis a espécie.

Mesmo apds o advento da ordem constitucional de 1988, Francisco Rezek
esclarece que, exceto se de modo diverso for estabelecido pelo sistema juridico de
determinado Estado, os tratados devem integrar a estrutura interna com a mesma
forca normativa da lei nacional, na esteira do entendimento sufragado no STF.

Anota o eminente jurista:

“Desde o momento proprio - idealmente, aquele em que coincidam a
entrada em vigor no plano internacional e idéntico fenémeno nas ordens
juridicas interiores as partes -, o tratado passa a integrar cada uma dessas
ordens. Terd ele a estatura hierdrquica de uma lei nacional, ou mais que

isto, conforme o Estado de que se cuide, qual serd visto mais tarde. Importa

que se retenha desde logo a no¢cdo de que o tratado, embora produzido em
foro diverso das fontes legislativas domésticas, ndo se distingue, enquanto
norma juridica, dos diplomas legais de produgdo interna. Custa-se a
entender, por isso, a tdo repetida diivida sobre produzirem, ou ndo, os
tratados, efeitos sobre os individuos e sobre as pessoas juridicas de direito
privado. Sua idoneidade, para tanto, ndo é menor que a das leis internas,

42 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 1.618.897 / RJ, Relator Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, j. 19-05-2020, DJE de 26-05-2020.
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tudo se resumindo em buscar no teor de cada um daqueles, como de cada

uma destas, o exato perfil de seus destinatdrios.”*

O constituinte originario de 1988, por sua vez, definiu de modo especifico
o carater de fonte normativa internacional dos tratados promulgados pelo Brasil
em matéria de direitos fundamentais. Para tanto, fez incluir, no rol dos direitos
fundamentais discriminados no art. 5°, aqueles que decorram dos tratados
internacionais em que a Repiiblica seja parte, conforme a disposi¢ao do §2°
daquele dispositivo.** A aludida norma constitucional estabeleceu de modo
expresso, portanto, que os tratados internacionais ratificados pelo Brasil e sujeitos
ao devido processo legal para sua internalizagdo constituem também fonte de
direitos fundamentais, de modo ndo excludente com aqueles j4 estabelecidos na
Constitui¢ao e outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados.

Isto significa considerar que o rol dos direitos fundamentais estabelecido na
Constitui¢ao é ndo exaustivo, porque integrado com aqueles definidos em normas
convencionais, desde que internalizados na ordem juridica doméstica, e outros
decorrentes do regime e dos principios extraidos do texto constitucional.

Dentre os aludidos direitos fundamentais decorrentes de tratados, incluem-
se aqueles destinados a garantir a realizagdo dos direitos humanos, cujo conteudo,
sobretudo em relacdo a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos aprovada na
Organizacao das Nacdes Unidas em 1948, em grande medida abrange os direitos
e garantias fundamentais assegurados pelo constituinte de 1988.

Ao elevar os tratados internacionais como fonte normativa de direitos
fundamentais na ordem juridica interna, o constituinte reconhece que a prote¢do
dos direitos humanos ndo se deve restringir a competéncia ou a jurisdicao
doméstica exclusiva, porque representa legitimo interesse internacional. Esta
inovacdo da ordem constitucional vigente provoca uma revisdo da nog¢do
tradicional de soberania absoluta do Estado, que passa a ser interpretada com a
admissdo de intervengdes no plano nacional em prol da protecdo dos direitos

4 REZEK, José Francisco. Direito internacional piiblico: curso elementar. 15* ed. rev. e
atual. - S3o Paulo : Saraiva, 2014, p. 55.

M “Art. 5° (...) § 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais
em que a Repiiblica Federativa do Brasil seja parte.”

42

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

humanos, bem assim, do reconhecimento da no¢ao de que o individuo possui
direitos na esfera internacional, na condi¢do de sujeito de direito.

Por estas razdes fundamentais, parte da doutrina ndo hesita em interpretar a
disposicao do art. 5°, §2° da CF como uma abertura e uma opg¢ao do constituinte
em atribuir, aos tratados internacionais sobre direitos humanos, o status préprio de
norma constitucional, haja vista que tais disposi¢des convencionais devem,
segundo o proprio texto, conviver com os direitos fundamentais discriminados na
mesma Carta. A reforcar esta interpretagdo, o proprio regime e os principios
adotados pelo constituinte na protecdo dos direitos e garantias decorrentes ou
relacionados com a dignidade humana reclamam, por sua natureza, a integragao
material ao texto constitucional, de forma a lhes assegurar ndo apenas prevaléncia
a legislacdo infraconstitucional, como também, para que possam servir de
parametro legal aos controles difuso e concentrado de constitucionalidade.

As palavras de Flavia Piovesan bem ilustram esta corrente de pensamento:

“O valor da dignidade humana — ineditamente elevado a principio

fundamental da Carta, nos termos do art. 1.°, Ill, da CF/1988 — impoe-se
como niicleo bdsico e informador do ordenamento juridico brasileiro, como
critério e parametro de valoragdo a orientar a interpreta¢do e
compreensdo do sistema constitucional instaurado em 1988. A dignidade
humana e os direitos fundamentais vém a constituir os principios
constitucionais que incorporam as exigéncias de justica e dos valores
éticos, conferindo suporte axiologico a todo sistema juridico brasileiro. Na
ordem de 1988 esses valores passam a ser dotados de uma especial forca
expansiva, projetando-se por todo universo constitucional e servindo como
critério interpretativo de todas as normas do ordenamento juridico
nacional.

E neste contexto que hd de se interpretar o disposto no art. 5.°, § 2.°, da
CF/1988, que, de forma inédita, tece a interagdo entre o Direito Brasileiro
e os tratados internacionais de direitos humanos. Ao fim da extensa
Declaragdo de Direitos enunciada pelo art. 5.°, da CF/1988 estabelece que
os direitos e garantias expressos na Constitui¢do ‘“ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”. A
Constituicdo de 1988 inova, assim, ao incluir, dentre os direitos
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constitucionalmente protegidos, os direitos enunciados nos tratados
internacionais de que o Brasil seja signatdrio. Ao efetuar tal incorporacao,
a Carta estd a atribuir aos direitos internacionais uma natureza especial e
diferenciada, qual seja, a natureza de norma constitucional.

Esta conclusdo advém de interpretacdo sistemdtica e teleoldgica do texto,
especialmente em face da forca expansiva dos valores da dignidade
humana e dos direitos fundamentais, como pardametros axiologicos a
orientar a compreensdo do fenomeno constitucional. A este raciocinio se
acrescentam o principio da mdxima efetividade das normas constitucionais
referentes a direitos e garantias fundamentais e a natureza materialmente
constitucional dos direitos fundamentais, o que justifica estender aos
direitos enunciados em tratados o regime constitucional conferido aos
demais direitos e garantias fundamentais. Esta conclusdo decorre ainda do
processo de globalizacdo, que propicia e estimula a abertura da
Constituicdo a normagdo internacional — abertura que resulta na
ampliagdo do “bloco de constitucionalidade”, que passa a incorporar

preceitos asseguradores de direitos fundamentais.”*

O tema recebeu contornos adicionais quando do advento da Emenda
Constitucional n.° 45, de 2004, que incluiu o par. 3° ao art. 5° da Constitui¢do, para
o fim de prever o rito especial das emendas constitucionais a incorporacao de
normas convencionais de direitos humanos. De acordo com tal dispositivo, os
tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados,
em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos
dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.

A primeira interpretacdo deste dispositivo permite afirmar que, a partir da
promulgacdo da EC 45, os tratados sobre direitos humanos somente passam a
adquirir forca propria da Constitui¢do se incorporados no ordenamento nacional
de acordo com o rito estabelecido para as emendas constitucionais, mediante
aprovacao, em cada Casa legislativa, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros. Por decorréncia, ainda que versem sobre direitos humanos,
os tratados internalizados na ordem juridica brasileira sem a observancia do rito

45 PIOVESAN, Flavia. A Constitui¢do de 1988 e os tratados internacionais de prote¢do
dos direitos humanos. Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 23, 1998, abr-
jun/1998, p. 83.
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previsto no art. 5°, §3° da CF/88 ndo assumem a natureza de norma constitucional,
o que demanda perquirir qual seria sua forca normativa em tal hipotese.

Para a doutrina que ja considerava, antes mesmo do advento da EC 45, a
natureza constitucional das normas convencionais de direitos humanos nos termos
do art. 5°, §2° da CF, a conclusdo € a de que os tratados desta matéria adotados
pelo Brasil antes da promulgacdo da EC 45 manteriam seu status constitucional
(tal como os tratados firmados antes da ordem constitucional vigente, que teriam
sido recepcionados com o mesmo status pelo mencionado art. 5°, §2°), ao passo
que as normas convencionais de direitos humanos internalizadas apds a vigéncia
daquela Emenda Constitucional somente assumiriam o nivel da Lei Maior se
fossem submetidas ao processo legislativo do art. 5°, §3°.

Esta € a posi¢do defendida por Celso Lafer, verbis:

“O § 2°do art. 5° suscitou controvérsias, pois arguiu-se que, a ser aplicado
literalmente, ensejaria mudanga constitucional por maioria simples, que é
a maioria requerida para a aprovagdo de decreto legislativo que
recepciona um tratado na ordem juridica interna. Destarte, ndo se
cumprindo os requisitos da votagdo da emenda constitucional (CF, art. 60,
§2°), os tratados internacionais de direitos humanos ndo poderiam ter a
validade de normas constitucionais.

Foi por conta desta controvérsia que a Emenda Constitucional n. 45, de 8
de dezembro de 2004, também adicionou ao art. 5°, em consondncia com o
art. 60, §2°, da CF, o novo §3°, que (...) pode ser considerado como uma lei
interpretativa destinada a encerrar as controvérsias jurisprudenciais e
doutrindrias suscitadas pelo §2° do art. 5°. De acordo com a opinido
doutrindria tradicional, uma lei interpretativa nada mais faz do que
declarar o que preexiste, ao clarificar a lei existente. (...).

Este me parece ser o caso do novo §3° do art. 5°. Com efeito, entendo que
os tratados internacionais de direitos humanos anteriores a Constitui¢do
de 1988, aos quais o Brasil aderiu e que foram validamente promulgados,
inserindo-se na ordem juridica interna, tém a hierarquia de normas
constitucionais, pois foram como tais formalmente recepcionados pelo §2°
do art. 5° ndo so pela referéncia nele contida aos tratados como também
pelo dispositivo que afirma que os direitos e garantias expressos na
Constituigdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios
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por ele adotados. Neste sentido, aponto que a referéncia aos principios
pressupoe, como foi visto, a expansdo axiolégica do Direito na perspectiva
'ex parte civium' dos direitos humanos. Também entendo que, com a
vigéncia da Emenda Constitucional n. 45, de 8 de dezembro de 2004, os
tratados internacionais a que o Brasil venha a aderir, para serem
recepcionados formalmente como normas constitucionais, devem obedecer
ao 'iter' previsto no novo §3° do art. 5°.

Hd, no entanto, uma situacdo juridica de direito intertemporal distinta das
duas hipoteses ja mencionadas: a dos muitos tratados internacionais de
direitos humanos a que o Brasil aderiu e recepcionou no seu ordenamento
juridico desde a Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n. 45,
seguindo a politica juridica exterior determinada pela 'vis directiva' do inc.
Il do art. 4°. Entre estes tratados estdo o Pacto Internacional dos Direitos
Civis e Politicos; o Pacto Internacional dos Direitos Econdomicos Sociais e
Culturais; e a Convengcdo Americana de Direitos Humanos. Penso que os
dispositivos destes e de outros tratados recepcionados pela ordem juridica
nacional sem o 'quorum' de uma emenda constitucional ndo podem ser
encarados como tendo apenas a mera hierarquia de leis ordindrias. E é
neste ponto que a controvérsia se colocard em novos termos, para voltar
ao ensinamento de Paul Roubier, acima referido.

Explico-me, observando que entendo, por forca do §2° do art. 5°, que as
normas destes tratados sdo materialmente constitucionais. Integram, como
diria Bidart Campos, o bloco de constitucionalidade, ou seja, um conjunto
normativo que contém disposicoes, principios e valores que, no caso, em
consondncia com a Constituicio de 1988, sdo materialmente
constitucionais, ainda que estejam fora do texto da Constituigdo
documental .4

Este entendimento foi encampado por voto proferido pelo Ministro Celso
de Mello por ocasido de julgamento paradigmditico, no qual se debateu a
constitucionalidade da prisdao civil do depositirio infiel a luz dos limites
estabelecidos no Pacto de Sdo José da Costa Rica. O voto do Ministro, que
terminou superado pela maioria do plendrio do STF, assim concluiu:

“ LAFER, Celso. A internacionalizacdo dos direitos humanos: Constitui¢do, racismo e
relagoes internacionais. Sao Paulo: Manole, 2005, p. 15-18.
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“Apos muita reflexdo sobre esse tema, e ndo obstante anteriores
julgamentos desta Corte de que participei como Relator (RTJ 174/463-465
- RTJ 179/493-496), inclino-me a acolher essa orientacdo, que atribui
natureza constitucional as convengoes internacionais de direitos humanos,
reconhecendo, para efeito de outorga dessa especial qualificagdo juridica,
tal como observa CELSO LAFER, a existéncia de trés distintas situagoes
concernentes a referidos tratados internacionais:

(1) tratados internacionais de direitos humanos celebrados pelo Brasil (ou
aos quais o nosso Pais aderiu), e regularmente incorporados a ordem
interna, em momento anterior ao da promulgacdo da Constituicdo de 1988
(tais convengoes internacionais revestem-se de indole constitucional,
porque formalmente recebidas, nessa condicdo, pelo § 2° do art. 5° da
Constituicdo);

(2) tratados internacionais de direitos humanos que venham a ser
celebrados pelo Brasil (ou aos quais o nosso Pais venha a aderir) em data
posterior a da promulgacdo da EC n° 45/2004 (essas convencoes
internacionais, para se impregnarem de natureza constitucional, deverdo
observar o '"iter" procedimental estabelecido pelo § 3° do art. 5° da
Constituicdo); e

(3) tratados internacionais de direitos humanos celebrados pelo Brasil (ou
aos quais o nosso Pais aderiu) entre a promulgacdo da Constitui¢do de
1988 e a superveniéncia da EC n° 45/2004 (referidos tratados assumem
cardter materialmente constitucional, porque essa qualificada hierarquia
juridica lhes é transmitida por efeito de sua inclusdo no bloco de
constitucionalidade, que ¢ ‘a somatdria daquilo que se adiciona a
Constituigdo escrita, em fungdo dos valores e principios nela

consagrados’).

A despeito da defesa empreendida pelo voto do Ministro Celso de Mello,
outra foi a orientagdo adotada pela jurisprudéncia do STF acerca do status
normativos dos tratados internacionais de direitos humanos nao submetidos ao iter
estabelecido no art. 5°, §3°. De acordo com a jurisprudéncia reiterada daquela
Corte, estes tratados possuem, no Brasil, carater supralegal, vale afirmar, estao

“TBRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. HC 87.585-8 / TO, Relator Ministro Marco
Aurélio, Tribunal Pleno, j. 03-12-2008, Dje 26-06-2009.
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dotados de for¢a normativa situada apenas abaixo das normas constitucionais, mas
em nivel superior a legislacdo infraconstitucional que verse sobre 0 mesmo tema.

Referido entendimento foi sedimentado em 2008 no julgamento do RE n°
466.343, com repercussdo geral, no qual o STF, ao interpretar o art. 5°, §2° da CF,
afirmou que os tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil,
como, por exemplo, a Convencdo Americana de Direitos Humanos (1969), o
Protocolo de San Salvador (1988) e os tratados do sistema global da ONU, sdo
dotados do status normativo supralegal, exceto se submetidos ao processo
legislativo previsto no art. 5°, §3° da CF.

O voto do Ministro Gilmar Mendes, condutor deste entendimento, assim
consignou:

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, surgiram diversas
interpretagcoes que consagraram um tratamento diferenciado aos tratados
relativos a direitos humanos, em razdo do disposto no §2° do art. 5°, o qual
afirma que os direitos e garantias expressos na Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes dos tratados internacionais em que a Repiblica
Federativa do Brasil seja parte. (...)

A discussdo em torno do status constitucional dos tratados de direitos
humanos foi, de certa forma, esvaziada pela promulgacdo da Emenda
Constitucional n°®45/2004, a Reforma do Judicidrio (oriunda do Projeto de
Emenda Constitucional n° 29/2000), a qual trouxe como um de seus
estandartes a incorporagdo do §3° ao art. 5°, com a seguinte disciplina: ‘Os
tratados e convengoes internacionais sobre direitos humanos que forem
aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés
quintos dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas
constitucionais.’

Em termos prdticos, trata-se de uma declaracdo eloquente de que os
tratados jd ratificados pelo Brasil, anteriormente a mudanca
constitucional, e ndo submetidos ao processo legislativo especial de
aprovacdo no Congresso Nacional, ndo podem ser comparados as normas
constitucionais.

Ndo se pode negar, por outro lado, que a reforma também acabou por
ressaltar o cardter especial dos tratados de direitos humanos em relacdo
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aos demais tratados de reciprocidade entre os Estados pactuantes,
conferindo-lhes lugar privilegiado no ordenamento juridico.

Em outros termos, solucionando a questdo para o futuro - em que 0s
tratados de direitos humanos, para ingressarem no ordenamento juridico
na qualidade de emendas constitucionais, terdo que ser aprovados em
quorum especial nas duas Casas do Congresso Nacional -, a mudanga
constitucional ao menos acena para a insuficiéncia da tese da legalidade
ordindria dos tratados e convengdes internacionais jd ratificados pelo
Brasil, a qual tem sido preconizada pela jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal desde o remoto julgamento do RE n° 80.004/SE, de
relatoria do Ministro Xavier de Albuquerque (julgado em 10.6.1977; DJ
29.12.1977) e encontra respaldo em um largo repertorio de casos julgados
apos o advento da Constituicdo de 1988. (...)

Importante deixar claro, também, que a tese da legalidade ordindria, na
medida em que permite ao Estado brasileiro, ao fim e ao cabo, o
descumprimento unilateral de um acordo internacional, vai de encontro
aos principios internacionais fixados pela Convengcdo de Viena sobre o
Direito dos Tratados, de 1969, a qual, em seu art. 27, determina que
nenhum Estado pactuante ‘pode invocar as disposicoes de seu direito
interno para justificar o inadimplemento de um tratado’.

Por conseguinte, parece mais consistente a interpretacdo que atribui a
caracteristica de supralegalidade aos tratados e convengdes de direitos
humanos. Essa tese pugna pelo argumento de que os tratados sobre direitos
humanos seriam infraconstitucionais, porém, diante de seu cardter especial
em relacdo aos demais atos normativos internacionais, também seriam
dotados de um atributo de supralegalidade.

Em outros termos, os tratados sobre direitos humanos ndo poderiam
afrontar a supremacia da Constituicdo, mas teriam lugar especial
reservado no ordenamento juridico. Equipard-los a legislagdo ordindria
seria subestimar o seu valor especial no contexto do sistema de protecdo
dos direitos da pessoa humana. (...)

Portanto, diante do inequivoco cardter especial dos tratados internacionais
que cuidam da protecdo dos direitos humanos, ndo é dificil entender que a
sua internalizagdo no ordenamento juridico, por meio do procedimento de
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ratificagdo previsto na Constitui¢do, tem o conddo de paralisar a eficdcia
juridica de toda e qualquer disciplina normativa infraconstitucional com

ela conflitante. ”*8

Deveras, para o STF, os tratados internacionais de direitos humanos
vigentes na ordem interna brasileira ostentam for¢a normativa de supralegalidade,
exceto se submetidos ao rito legislativo definido pelo art. 5°, §3°, caso em que
assumem natureza de norma constitucional.

Este entendimento foi reafirmado pelo Plendrio do STF em diversos
julgamentos posteriores, que podem ser exemplificados pelo voto do Ministro Luiz
Fux, durante o reexame do status normativo interno do Pacto de San José da Costa
Rica (Convencdo Americana sobre Direitos Humanos - CADH), verbis:

“Esse cardter supralegal do tratado devidamente ratificado e internalizado
na ordem juridica brasileira - porém ndo submetido ao processo legislativo
estipulado pelo art. 5°, § 3°, da CF/1988 - foi reafirmado pela edicdo da
Siimula Vinculante 25, segundo a qual “é ilicita a prisdo civil de
depositario infiel, qualquer que seja a modalidade do deposito”. Tal
verbete sumular consolidou o entendimento deste Tribunal de que o art. 7°,
item 7, da CADH teria ingressado no sistema juridico nacional com status
supralegal, inferior a CF/1988, mas superior a legislagcdo interna, a qual
ndo mais produziria qualquer efeito naquilo que conflitasse com a sua
disposicdo de vedar a prisdo civil do depositdrio infiel. Tratados e
convengoes internacionais com conteido de direitos humanos, uma vez
ratificados e internalizados, ao mesmo passo em que criam diretamente
direitos para os individuos, operam a supressdo de efeitos de outros atos

estatais infraconstitucionais que se contrapdem a sua plena efetivagdo.”®

A guisa de exemplo, trés convengdes internacionais firmadas pelo Brasil
foram internalizadas na ordem juridica doméstica com cardter constitucional,
porque aprovadas no Congresso de acordo com o rito do art. 5°, §3° da CF. Sao
elas: a Convengdo Interamericana contra o Racismo, a Discriminacdo Racial e
Formas Correlatas de Intolerdancia, firmada na Guatemala, em 5 de junho de 2013

48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE 466.343-1 / SP, Relator Ministro Cezar
Peluso, Tribunal Pleno, j. 03-12-2008, Dje 11-12-2008.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF. ADI n° 5.240, Relator Ministro Luiz Fux,
Tribunal Pleno, j. 20-8-2015, DJe 18, de 01-02-2016.
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(conforme Decreto Legislativo n.° 1, de 18-02-2021, e Decreto n.° 10.932, de 10-
01-2022); o Tratado de Marraqueche para Facilitar o Acesso a Obras Publicadas
as Pessoas Cegas, com Deficiéncia Visual ou com Outras Dificuldades para Ter
Acesso ao Texto Impresso, firmado em Marraqueche, em 27 de junho de 2013
(conforme Decreto Legislativo n.° 261, de 25-11-2015, e Decreto n.° 9.522, de 08-
10-2018); e a Convencdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo, assinados em Nova York, em 30 de marco
de 2007 (conforme Decreto Legislativo n.° 186, de 09-07-2008, e Decreto n.°
6.949, de 25-08-2009).

Trazidas estas premissas para o Acordo de Paris, tem-se, prima facie, a
constatacdo de sua plena vigéncia nos dmbitos externo e interno da ordem juridica
brasileira, pois submetido aos ritos legislativos adequados, na forma dos arts. 49,
Ie 84,1V e VIII da CF.

Poder-se-ia considerar que, nesta qualidade, o Acordo de Paris possui a
forca normativa equivalente a legislacdo federal, tal como ocorre, de modo geral,
com os tratados ratificados e promulgados pelo Estado brasileiro na forma da
Constituicao Federal, que ndo versem sobre direitos fundamentais ou humanos.

Entretanto, € preciso salientar que os direitos que visam assegurar um meio
ambiente equilibrado, tais como aqueles insertos no art. 225 da Constitui¢ao
Federal, devem ser considerados, materialmente, como direitos humanos, natureza
que afeta o status normativo dos tratados que versam sobre tais matérias no plano
juridico interno.

A interrelagdo entre os direitos ambientais e os direitos humanos € umbilical
e condicionante. Um meio ambiente equilibrado € premissa para a assegurar a
todos existéncia digna, exercicio da liberdade e a prépria protecdo da vida, esferas
de direitos fundamentais com carater de direitos humanos. Sem duvida, o
ordenamento juridico brasileiro confere aos direitos ambientais, enquanto
indispensaveis para uma sociedade sustentdvel, tutela com igual forca juridica
aquela prestada aos demais direitos humanos arrolados no texto constitucional e
em tratados internacionais firmados pelo Brasil.

E a via contraria € igualmente verdadeira: a protecdo e o pleno exercicio
dos direitos ambientais dependem do exercicio amplo de outros direitos humanos,
com destaque para o direito a liberdade de expressdo, a tutela jurisdicional e a
participagdo politica dos cidadaos.
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A Declaragao de Estocolmo — que antecedeu o Acordo de Paris e lhe abriu
caminho - bem enuncia estas correlacdes, ao destacar que um meio ambiente
equilibrado ecologicamente é condicao vital para o gozo dos direitos humanos. A
proclamacdo inaugural da conferéncia enuncia, de modo contundente, verbis:

“I. O homem é ao mesmo tempo obra e construtor do meio ambiente que o
cerca, o qual lhe dd sustento material e lhe oferece oportunidade para
desenvolver-se intelectual, moral, social e espiritualmente. Em larga e
tortuosa evolucdo da raca humana neste planeta chegou-se a uma etapa em
que, gracas a rdpida aceleracdo da ciéncia e da tecnologia, o homem
adquiriu o poder de transformar, de iniimeras maneiras e em uma escala
sem precedentes, tudo que o cerca. Os dois aspectos do meio ambiente
humano, o natural e o artificial, sdo essenciais para o bem-estar do
homem e para o gozo dos direitos humanos fundamentais, inclusive o
direito a vida mesma.” (g.n.)

Fundado nas mesmas premissas, o principio 1 da Declaracdo qualifica o
direito humano ao meio ambiente equilibrado como imprescindivel para o
exercicio dos direitos humanos da liberdade e da igualdade, verbis:

“Principio 1. O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade
e ao desfrute de condicoes de vida adequadas em um meio ambiente de
qualidade tal que lhe permita levar uma vida digna e gozar de bem-estar,
tendo a solene obrigacdo de proteger e melhorar o meio ambiente para as
geragoes presentes e futuras.”

De modo igualmente incisivo, a Corte Interamericana de Direitos Humanos,
por intermédio da Opinido Consultiva n° 23/17,%° estabeleceu que o direito a um
meio ambiente saudavel € “um interesse universal” e “um direito fundamental para
a existéncia da humanidade”. De forma semelhante, no primeiro caso contencioso
sobre o tema - Comunidades Indigenas Miembros de La Associacion Lhaka
Honhat (Nuestra Tierra) vs. Argentina®! - a mesma Corte internacional asseverou

99 ¢

que os Estados possuem o dever de “respeito”, “garantia” e “prevencao” de danos

50 Disponivel em: <https://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_23_esp.pdf>.

Acesso em: 26-07-2023.

3! Disponivel em: <https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_400_esp.pdf>.
Acesso em: 26-07-2023.
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ao meio ambiente, cabendo-lhes assegurar os direitos de todos a seguranca
alimentar e ao acesso a agua.

Na mesma linha interpretativa, a Resolugdo A/76/L.75 da Assembleia Geral
da ONU,>? de 26 de julho de 2022, reconheceu, de modo expresso, que o direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado constitui um direito humano. Ao
reafirmar a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, a Declaragdo de
Estocolmo, a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e os
tratados internacionais de direitos humanos relevantes — bem como “que todos os
direitos humanos sao universais, indivisiveis, interdependentes e inter-
relacionados” -, o documento sentencia:

“A assembleia geral, guiada pelos propdsitos e principios da Carta das
Nacgoes Unidas (...).

1. Reconhece o direito a um meio ambiente limpo, sauddvel e sustentdvel
como um direito humano;

2. Observa que o direito a um meio ambiente limpo, sauddvel e sustentdvel
é relacionado com outros direitos e com o direito internacional existente;

3. Afirma que a promogdo do direito humano a um meio ambiente limpo,
sauddvel e sustentdvel requer a plena implementagdo dos acordos
ambientais multilaterais sob os principios do direito ambiental
internacional;

4. Convida os Estados, organizagoes internacionais, empresas e outras
partes interessadas relevantes para adotar politicas, para melhorar a
cooperagdo internacional, fortalecer a capacitacdo e continuar a
compartilhar boas prdticas para ampliar esforcos para garantir um
ambiente limpo, sauddvel e sustentdvel para todos.”

No plano interno, 0 mesmo caminho foi seguido pelo STF por ocasido do
julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 708.53

52 Disponivel em: <https:/digitallibrary.un.org/record/39825082ln=en>. Acesso em: 26-
07-2-23.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADPF 708 / DF. Relator Ministro Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, j. 04-07-2022, DJe 28-09-2022. Nao se olvida, no entanto, que
pronunciamentos anteriores do STF jd sinalizavam o mesmo caminho. Por exemplo, no
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Os autores da acdo aduziram que a Unido manteve o Fundo Nacional sobre
Mudanga do Clima (“Fundo Clima”) inoperante durante os anos de 2019 e 2020,
deixando de destinar vultosos recursos para o enfrentamento das mudancgas
climaticas, e pleiteavam (i) a retomada do funcionamento do Fundo, (ii) a
decretacao do dever da Unido de alocacao de tais recursos e a determinacao de que
se abstivesse de novas omissoes, e (iii) a vedacdo ao contingenciamento de tais
valores, com base no direito constitucional ao meio ambiente saudavel.

A fundamentacdo da decisdo constante do voto-relator do ministro Luis
Roberto Barroso e do voto-vogal do ministro Luiz Edson Fachin consolida e
fortalece orientacdo jurisprudencial ja presente em outros julgados do STF, ao
promover um didlogo préximo com a jurisprudéncia recente da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (“CIDH”) em matéria ambiental, acima
mencionada. Além disso, os votos em questdao reconhecem, de modo expresso, que
os tratados internacionais firmados pelo Brasil em matéria ambiental se
enquadram na categoria de tratados sobre direitos humanos, na forma do art. 5°,
§ 2° da Constituicdo Federal, e, portanto, estio dotados de for¢ca normativa
supralegal. Assim aduziu o voto do Relator, verbis:

“Em virtude disso, idealizou-se um regime juridico transnacional para o
enfrentamento das mudancas climdticas, assentado sobre trés pilares: (i) a
Convengdo Quadro, que entrou em vigor em 1994, foi ratificada por 197
paises e estabeleceu principios abrangentes, obrigacoes de cardter geral e
processos de negociacdo a serem detalhados em conferéncias posteriores
entres as partes, (ii) o Protocolo de Kyoto, que entrou em vigor em 1997 ,
conta atualmente com a ratificacdo de 192 paises e instituiu metas
especificas de redugdo da emissdo de gases de efeito estufa para 36 paises
industrializados e a Unido Europeia. Os paises em desenvolvimento
ficaram de fora dessa obrigacdo especifica; (iii) o Acordo de Paris, que
entrou em vigor em 2016 e conta com a adesdo de 185 paises.
Diferentemente do Protocolo de Kyoto, em lugar de fixar limites
vinculantes de emissdo, previu que cada pais apresentaria,
voluntariamente, sua ‘contribui¢cdo nacionalmente determinada’. O acordo

julgamento da ADI n°® 4.066, em 2017, em decisdo sobre a constitucionalidade de legislacao que
proibiu o uso de amianto, a Ministra Rosa Weber atribuiu o status supralegal a Convencao da
Basiléia sobre o Controle de Movimentos Transfronteirigos de Residuos Perigosos e seu Depdsito
(1989), equiparando-a aos tratados internacionais de direitos humanos.
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ndo distingue entre o0s papeis de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento. (...).

17. Na mesma linha, a Constitui¢do reconhece o cardter supralegal dos
tratados internacionais sobre direitos humanos de que o Brasil faz parte,
nos termos do seu art. 5°, § 2°. E ndo hd duvida de que a matéria ambiental
se enquadra na hipotese. Como bem lembrado pela representante do
PNUMA no Brasil, durante a audiéncia publica: “Ndo existem direitos
humanos em um planeta morto ou doente” (p. 171). Tratados sobre direito
ambiental constituem espécie do género tratados de direitos humanos e
desfrutam, por essa razdo, de status supranacional. Assim, ndo hd uma
opgdo juridicamente vdlida no sentido de simplesmente omitir-se no
combate as mudancas climdticas.”

O voto-vogal, a seu turno, ao referenciar a precedentes da Corte em igual
sentido, assim decretou:

“(...). Por ocasido do julgamento das ADIs 4901, 4902, 4903 e 4937, de
Relatoria do e. Min. Luiz Fux, tive oportunidade de constar que a melhor
interpretagdo a ser conferida ao art. 225 da CRFB ¢é aquela que identifica
o direito ao meio ambiente como verdadeiro direito fundamental, a fazer
atrair, por exemplo, o disposto no art. 5°, § 2°, da CRFB.” (g.n.)

Isto significa ndo apenas que as disposi¢des do Acordo de Paris, enquanto
tratado internacional de direitos ambientais, integrantes da categoria dos direitos
humanos, ndo podem ser alteradas pela legislacdo infraconstitucional, como
também que “operam a supressdo de efeitos de outros atos estatais
infraconstitucionais que se contrapoem a sua plena efetivacdo”, nas palavras do
Ministro Luiz Fux.

Em sintese, nos termos da jurisprudéncia consolidada do STF, tem-se que:

a) Os tratados e convengdes internacionais firmados pelo Brasil e
internalizados na ordem juridica doméstica nos termos dos arts. 49, I e
84, IV e VIII da CF (celebragdo pelo Poder Executivo, referendo do
Congresso Nacional e promulgacio por ato executivo) possuem forca
normativa de lei ordindria, caso nao versem sobre direitos humanos;

b) Os tratados e convencdes internacionais firmados pelo Brasil em
matéria de direitos humanos e internalizados na ordem juridica
doméstica nos termos dos arts. 49, I e 84, IV e VIII possuem status
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normativo de supralegalidade, ou seja, sdo hierarquicamente superiores
a legislacdo infraconstitucional e inferiores ao texto constitucional, na
interpretacdo atribuida ao art. 5°, §2° da CF. Este € o caso do Acordo de
Paris; e

c) Os tratados e convengOes internacionais firmados pelo Brasil em
matéria de direitos humanos e internalizados na ordem juridica
doméstica de acordo com o rito proprio das emendas constitucionais,
nos termos do art. 5°, §3°, sdo equivalentes a normas constitucionais,
dos pontos de vista formal e material.

As hipoéteses de supralegalidade ou de status constitucional dos tratados e
convengdes internacionais firmados pelo Brasil em matéria de direitos humanos,
nos termos da jurisprudéncia do STF, permitem examinar a possibilidade de os
orgdos do Poder Judicidrio promoverem o chamado controle de
convencionalidade, em forma difusa ou concentrada.

Destarte, uma vez definida a posi¢do hierdarquica dos tratados dentre as
espécies normativas integrantes do direito positivo, é franqueada a jurisdicdo
estatal, no plano interno,>* a prerrogativa de examinar e estabelecer a congruéncia
material da legislacdo infraconstitucional as normas convencionais em matéria de
direitos humanos. Trata-se de uma dupla compatibilidade vertical material, haja
vista que a legislacdo infraconstitucional deve ser compativel com a CF, assim
como com os tratados de direitos humanos promulgados pelo Brasil. A norma

3% Sem prejuizo de tal controle ser realizado no plano externo, por meio do qual a Corte
Interamericana de Direitos Humanos — CIDH examina a compatibilidade de qualquer norma
(inclusive constitucional) de um Estado Parte da Convengdo Americana de Direitos Humanos
com as disposicdes da mencionada Convencdo. Como sentenciou aquela Corte internacional:
“Cuando un Estado es Parte en la Convencion Americana y ha aceptado la competencia de la
Corte en materia contenciosa, se da la posibilidad de que ésta analice la conducta del Estado
para determinar si la misma se ha ajustado o no a las disposiciones de aquella Convencion aun
cuando la cuestion haya sido definitivamente resuelta en el ordenamiento juridico interno. La
Corte es asi mismo competente para decidir si cualquier norma de derecho interno o
internacional aplicada por un Estado, en tiempos de paz o de conflicto armado, es compatible o
no con la Convencion Americana. En esta actividad la Corte no tiene ningtin limite normativo:
toda norma juridica es susceptible de ser sometida a este examen de compatibilidad”. COSTA
RICA. Corte Interamericana de Direitos Humanos - CIDH. Caso Las Palmeras Vs. Colombia,
Excepciones Preliminares, j. 04-02-2000, paragrafo 32. Vide: CANTOR, Ernesto Rey. Control
de convencionalidad de las leyes y derechos humanos. Mexico, D.F.: Editorial Porria, 2008.
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superior, constitucional ou convencional, irradia uma espécie de "eficicia
paralisante" da norma inferior, nas palavras do Ministro Gilmar Mendes.*

Em relacdo aos tratados e convencdes internacionais firmados pelo Brasil
em matéria de direitos humanos e internalizados na ordem juridica doméstica sem
passar pelo iter do art. 5°, §3° (dotados, portanto, de carater supralegal), o controle
de convencionalidade ocorre a partir do exame de compatibilidade de qualquer
norma infraconstitucional com as disposicdes do tratado ou convencdo. Via de
consequéncia, tal controle se d4 na forma difusa, haja vista que a qualquer 6rgao
do Poder Judiciario € permitido reconhecer a incongruéncia de uma lei ou de ato
normativo do Poder Publico com as normas que lhe sdo hierarquicamente
superiores, desde que o facam na resolugdo de um caso concreto e de modo
incidental, com efeitos apenas inter partes.>®

Trata-se, desta forma, do controle difuso de convencionalidade,
empreendido pelo Poder Judicidrio de modo incidental para resolu¢do de um
litigio, sempre que tal tarefa demandar a anélise de congruéncia normativa entre
qualquer lei ou ato normativo do Poder Piblico com tratados de direitos humanos
dotados de forca supralegal.

De outra banda, os tratados e convengdes internacionais firmados pelo
Brasil em matéria de direitos humanos e internalizados na ordem juridica
doméstica de acordo com o iter do art. 5°, §3° assumem carater constitucional,
tanto formal como material, e deste modo, podem ser utilizados para fins de
controle concentrado de convencionalidade pelo STF, ou seja, de paradigma de
controle abstrato de compatibilidade entre qualquer lei ou ato normativo do Poder
Puiblico com as normas convencionais, com os efeitos erga omnes préprios das
acoes de controle concentrado.

Ao controle concentrado de convencionalidade se utilizam os mesmos
remédios  constitucionais destinados ao controle concentrado de
constitucionalidade dotados ao STF, haja vista que as disposi¢des internacionais

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE 466.343-1 / SP, Relator Ministro Cezar
Peluso, Tribunal Pleno, j. 03-12-2008, Dje 11-12-2008.

%6 Respeitado, quanto aos Tribunais, no exame de inconstitucionalidade de leis e atos
normativos do Poder Publico, o principio da reserva de plendrio, estabelecido no art. 97 da CF e
regulamentado nos arts. 948 e seguintes do CPC (incidente de arguicdo de inconstitucionalidade).
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em questdo assumem, perante o ordenamento juridico interno, o status de norma
constitucional, para todos os fins formais e materiais pertinentes.

Convivem no STF, portanto, dois controles concentrados de higidez
normativa: o de constitucionalidade, quanto a hierarquia a Constitui¢cao; e o de
convencionalidade, quanto a hierarquia aos tratados de direitos humanos
internalizados na forma do art. 5°, §3°.

Em i1gual sentido se posiciona Valerio Mazzuoli:

“Para realizar o controle de convencionalidade das leis os tribunais locais
ndo requerem qualquer autorizacdo internacional. Tal controle passa,
doravante, a ter também cardter difuso, a exemplo do controle difuso de
constitucionalidade, onde qualquer juiz ou tribunal pode se manifestar a
respeito. A medida que os tratados forem sendo incorporados ao direito
pdtrio os tribunais locais - estando tais tratados em vigor no plano
internacional - podem, desde jd e independentemente de qualquer condigcdo
ulterior, compatibilizar as leis domésticas com o contetido dos tratados (de
direitos humanos ou comuns) vigentes no pais. Em outras palavras, os
tratados internacionais incorporados ao direito brasileiro passam a ter
eficdacia paralisante (para além de derrogatoria) das demais espécies
normativas domésticas, cabendo ao juiz coordenar essas fontes
(internacionais e internas) e escutar o que elas dizem. Mas, também, pode
ainda existir o controle de convencionalidade concentrado no Supremo
Tribunal Federal, como abaixo se dird, na hipotese dos tratados de direitos
humanos (e somente estes) aprovados pelo rito do art. 5°, § 3° da
Constituicdo.

Tal demonstra que, de agora em diante, os pardmetros de controle
concentrado (de constitucionalidade/convencionalidade) no Brasil sdo a
Constituigcdo e os tratados internacionais de direitos humanos ratificados
pelo governo e em vigor no pais. Assim, é bom deixar claro que o controle
de convencionalidade difuso existe entre nos desde a promulgacdo da
Constituicdo, em 5 de outubro de 1988, e desde a entrada em vigor dos
tratados de direitos humanos ratificados pelo Brasil apos esse periodo, ndo
obstante jamais qualquer doutrina no Brasil ter feito referéncia a esta
terminologia. Jd o controle de convencionalidade concentrado, este sim,
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nascera apenas em 8 de dezembro de 2004, com a promulgacdo da Emenda

Constitucional no 45.”7

A jurisprudéncia do STF confirma esta orientacdo. Depois de assegurar o
status supralegal de tratados de direitos humanos internalizados sem o rito proprio
do art. 5°, §3°, aquela Corte adotou o controle difuso de convencionalidade em
diversos julgados, nos quais a compatibilidade do ato normativo impugnado com
a norma convencional se dava de modo apenas incidental.

Isso ocorreu inclusive no dmbito de acdes de controle concentrado de
constitucionalidade, sobre a compatibilidade de leis com convengdes
internacionais de status supralegal, o que foi utilizado como refor¢co argumentativo
e compos a ratio decidendi dos julgados.

Exemplo deste expediente estd no julgamento da ADI 3937, na qual se
questionava a constitucionalidade da Lei n°® 9.055/95 (relativa ao uso do amianto
em processos industriais), a vista dos direitos fundamentais a saide e ao meio
ambiente equilibrado, bem como a compatibilidade da aludida lei com as
Convengdes 139 e 162 da OIT e a Convencgao de Basileia, todas dotadas de carater
supralegal. O voto da Ministra Rosa Weber (componente da maioria dos votos
vencedores) assim consignou:

“Diante das determinagoes constitucionais direcionadas ao legislador,
tenho por evidenciado que a tolerdncia ao uso do amianto crisotila, tal
como positivada no art. 2° da Lei n® 9.055/1995, ndo protege adequada e
suficientemente os direitos fundamentais a saiide e ao meio ambiente,
tampouco se alinha aos compromissos internacionais de cardter
supralegal assumidos pelo Brasil e que moldaram o conteudo desses
direitos, especialmente as Convencoes n’s 139 e 162 da OIT e a
Convengao de Basileia, sendo caso de inconstitucionalidade por protecdo
insuficiente, em face dos arts. 6° 7° XXII, 196, e 225 da Constituicdo
Federal. (...)

Ao dispor sobre a proibigcdo do uso do amianto, a Lei n° 12.684/2007 do
Estado de Sdo Paulo estd alinhada as obrigacoes assumidas pelo Estado

57 MAZZUOLL, Valerio de Oliveira. Teoria geral do controle de convencionalidade no
direito brasileiro. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, ano 46, n. 181, jan./mar. 2009, p.
129-130.
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brasileiro ao adotar as Convengoes n’s 139 e 162 da OIT e a Convengdo
de Basileia. Porque veiculadoras de regimes protetivos de direitos
Jundamentais, as Convencoes n° 139 e 162 da OIT, bem como a
Convengdo de Basileia, assumem, no nosso ordenamento juridico, status
de supralegalidade, tal como jd fora observado pelo Ministro Ayres Britto,
no voto que proferiu ao julgamento da ADI 3.357/RS (...).”% (g.n.)

Conforme se verifica do julgamento, ainda que se tratasse de acdo de
controle concentrado de constitucionalidade, foi realizado controle difuso de
convencionalidade em razdo do carater supralegal das normas internacionais
aplicaveis a espécie, cujas conclusdes compuseram a ratio decidendi do julgado.

Em outra oportunidade, o STF promoveu controle concentrado de
constitucionalidade e, em conjunto, valeu-se de controle difuso de
convencionalidade para reforco da incongruéncia da lei impugnada com o texto
constitucional. O voto do Relator, Ministro Ayres Britto, tratou de examinar a lei
combatida a luz da Convencdo n° 162 da OIT, de carater supralegal, mediante o
posicionamento daquele diploma internacional no rol de fontes normativas do art.
59 da CF, nos termos seguintes:

“Ora bem, este Supremo Tribunal Federal ja firmou a tese de que essa
convengdo da OIT, pelo menos quando dispoe sobre a protecdo da saiide
dos trabalhadores (direitos humanos), tem status de norma supralegal.
Norma supralegal — é o que penso — ndo porque a lei retire dela mesma seu
fundamento mais qualificado de validade, mas porque a propria
Constitui¢do Federal lhe deu primazia. Explico: o art. 59 da Constituigdo
Federal lista os atos que inovam primariamente a ordem juridica. Inovam
primariamente porque o fazem logo abaixo da Constituicdo; isto é,
colocam-se imediatamente entre a Magna Carta e a populacdo que
constitui seu publico-alvo. Acontece que o rol do mencionado art. 59 ndo
é exauriente. Como demonstram os §§ 2° e 3° do art. 5° da Constituicdo
Federal, os tratados internacionais sao também veiculos primdrios de
direitos e deveres. Veiculos que tém forca, ora de emenda constitucional (§
3°do art. 5°da CF), ora de lei ordindria (demais casos). Repetindo o juizo:

58 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 3.937 / SP, Relator Ministro Marco
Aurélio, Redator do Acérddao Ministro Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. 24-08-2017, Dje 01-02-
2019.
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os tratados internacionais ndo sdo lei ou emenda, mas apenas tém forca de
lei ou de emenda, conforme o caso. E os que versam sobre direitos humanos
tém primazia na ordem juridica interna, mesmo os ndo aprovados “em cada
Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos
dos respectivos membros”. Neste caso, a supralegalidade decorre da
prevaléncia que o inciso Il do art. 4° da Constituicdo Federal confere aos
direitos humanos (“prevaléncia dos direitos humanos” é a dicg¢do do inciso
Il do art. 4° da nossa Constituicdo Federal) (...).

Nesse fluxo de ideias, ndo tenho duvida de que o amianto — em quaisquer
de suas variedades — é normativamente qualificado como nocivo a saiide e
poe em situacdo de fragilidade o meio ambiente. Esse reconhecimento
explicito estd na Convengdo n° 162 da OIT e na propria lei federal versante
sobre a matéria (....).

Ora, com semelhante (e insdlita) disposicdo, o propdsito da lei ja ndo é
atenuar gradativamente a sua eficdcia. Pelo contrdrio, busca se definitizar
como norma de sobrevida do amianto. O que nulifica a proibicdo de seu
art. 1° (norma central) e bate de frente com a letra e o espirito da
Convengdo n° 162 da OIT” >

Apenas a titulo de reforco, menciona-se o controle difuso de
convencionalidade realizado pelo STF por ocasido de controle concentrado de
constitucionalidade de ato normativo do Poder Publico relativo a audiéncia de
custddia, e a compatibilidade do ato com o art. 7° da Conven¢do Americana de
Direitos Humanos, tomada pela Corte com status de supralegalidade devido a
matéria que disciplina. Naquela oportunidade, o controle de convencionalidade foi
central no julgamento e conduziu a argumentagao da maioria vencedora, conforme
se infere do voto do Relator, Ministro Luiz Fux:

“De plano, anoto que o art. 7°, item 5, da Convencdo Americana de Direitos
Humanos, ao dispor que “toda pessoa presa, detida ou retida deve ser
conduzida, sem demora, a presenca de um juiz”, sustou os efeitos de toda
a legislacdo ordindria conflitante com esse preceito convencional. Isso se
deve ao cardter supralegal que os tratados sobre direitos humanos
possuem no ordenamento juridico brasileiro, como ficou assentado pelo

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 3.357 / RS, Relator Ministro Ayres
Britto, Redator do Acérddo Ministro Dias Toffoli, Tribunal Pleno, j. 30-11-2017, Dje 01-02-2019.
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Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE 349.703, relator para
acorddo o Min. GILMAR MENDES, Pleno, DJe de 05/06/2009 (...).

Esse cardter supralegal do tratado devidamente ratificado e internalizado
na ordem juridica brasileira — porém ndo submetido ao processo legislativo
estipulado pelo art. 5°, § 3°, da Constituicdo Federal - foi reafirmado pela
edi¢do da Sumula Vinculante 25, segundo a qual “é ilicita a prisdo civil de
depositario infiel, qualquer que seja a modalidade do deposito”. Tal
verbete sumular consolidou o entendimento deste tribunal de que o art. 7°,
item 7, da Convengdo Americana de Direitos Humanos teria ingressado no
sistema juridico nacional com status supralegal, inferior a Constitui¢do
Federal, mas superior a legislacdo interna, a qual ndo mais produziria
qualquer efeito naquilo que conflitasse com a sua disposicdo de vedar a
prisdo civil do depositdrio infiel. Tratados e convengdes internacionais com
contetido de direitos humanos, uma vez ratificados e internalizados, ao
mesmo passo em que criam diretamente direitos para os individuos, operam
a supressdo de efeitos de outros atos estatais infraconstitucionais que se
contrapéem a sua plena efetivacdo (...).

Destarte, também o item 5 do art. 7° da referida convengdo deve ser tido
por norma supralegal, sendo imperioso passar em revista a legislacdo
ordindria a luz do seu contetido normativo. (...) Em outras palavras, o
direito convencional a uma audiéncia de custodia deflagra o procedimento
legal de habeas corpus perante a Autoridade Judicial ”.%°(g.n.)

As mencionadas decisOes foram espelhadas na Recomendagdo do Conselho
Nacional de Justica n® 123, de 07 de janeiro de 2022, a qual exorta os 6rgdos do
Poder Judicidrio a observarem os tratados e convengdes internacionais de direitos
humanos em vigor no Brasil, bem como a utilizarem a jurisprudéncia da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) e a promoverem o devido

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 5.240 / SP, Relator Ministro Luiz
Fux, Tribunal Pleno, j. 20-08-2015, Dje 01-02-2016. Em igual sentido, quanto ao controle difuso
de convencionalidade realizado no bojo de a¢des de controle concentrado de constitucionalidade,
vide: BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADPF 496 / DF, Relator Ministro Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, j. 22-06-2020, Dje 24-09-2020; BRASIL. Supremo Tribunal Federal —
STF. ADI 3.470 / RJ, Relatora Ministra Rosa Weber, Tribunal Pleno, j. 29-11-2017, Dje 01-02-
2019.
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controle de convencionalidade das leis internas.®!

Uma vez que o Acordo de Paris disciplina matéria pertinente a direitos
humanos, conforme reconhecido de modo expresso pela ONU e pelo STF, e sua
incorporag¢ao no plano juridico interno foi realizada sem a observancia do processo
legislativo previsto no art. 5°, §3° da CF, deve possuir carater supralegal, de modo
a servir de parametro para que os 6rgaos do Poder Judicidrio realizem o controle
difuso de convencionalidade das leis e atos normativos do Poder Publico.

Em contrapartida, por ndo possuir status de norma constitucional, o Acordo
de Paris ndo pode ser utilizado como paradigma para controle concentrado de
convencionalidade (e, portanto, de constitucionalidade), haja vista que tal Acordo
nao foi internalizado no sistema juridico nacional na forma do art. 5°, §3°.

Deveras, como se verificou nos precedentes examinados do STF, é recorrente
naquela Corte a utilizacdo do controle difuso de convencionalidade no bojo de
acoes de controle concentrado de constitucionalidade, de modo que a eventual
incompatibilidade da norma ou ato impugnado com a Constitui¢cao € demonstrada,
em conjunto, pela desconformidade com a disciplina convencional da matéria, de
cardter supralegal.

1“0 PRESIDENTE DO CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ), no uso de suas
atribuicées legais e regimentais, RESOLVE: Art. 1° Recomendar aos orgdos do Poder Judicidrio:
I — a observdncia dos tratados e convengoes internacionais de direitos humanos em vigor no
Brasil e a utilizacdo da jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte
IDH), bem como a necessidade de controle de convencionalidade das leis internas. I — a
priorizacdo do julgamento dos processos em tramitacdo relativos a reparacdo material e
imaterial das vitimas de violacdes a direitos humanos determinadas pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos em condenagoes envolvendo o Estado brasileiro e que estejam pendentes
de cumprimento integral.”
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3 A  POLITICA NACIONAL DE BIOCOMBUSTIVEIS
(RENOVABIO): OBJETIVOS, ESTRUTURA E MECANISMOS

A andlise estrutural dos instrumentos interventivos do RenovaBio demanda
uma abordagem juridica da politica publica subjacente, a fim de estabelecer sua
posicdo no direito positivo e abrir caminho para o exame critico acerca de sua
constitucionalidade e legalidade.

Neste tocante, Maria Paula Dallari Bucci conceitua politica publica nos
seguintes termos, verbis:

“Politica publica é o programa de ac¢do governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados - processos
eleitoral, de planejamento, de governo, orcamentdrio, legislativo,
administrativo e judicial - visando coordenar os meios a disposi¢cdo do
Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente

relevantes e politicamente determinados.”%?

A defini¢do proposta contém os termos principais: “programa’ corresponde
ao delineamento geral da politica publica, que abrange objetivos concretos da
politica nas suas camadas internas (elementos operacionais e de avaliacdo) e
externas (elementos instrumentais e procedimentais, bem como arranjos politico-
administrativos, meios financeiros € outros recursos); “acao” corresponde a busca
pelo atingimento de objetivos sociais mensurdveis em certo espaco de tempo; e
“processo” conota uma sequéncia de atos concatenados.®?

Esta perspectiva permite organizar método estruturado de abordagem
Jjuridico-institucional das politicas publicas, como qualificativa de um quadro de

62 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica pdblica em direito. In: BUCCI,
Maria Paula Dallari. (org.). Politicas puiblicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, 2006, p. 39.

8 Afirma Bucci: “Nesse debate, delineia-se como linha de trabalho mais fecunda a da
admissdo das politicas piiblicas como programas de acdo destinadas a realizar, sejam os direitos
ou prestagoes, diretamente, sejam a organizagdo, normas e procedimentos necessdrios para
tanto. As politicas puiblicas ndo sdo, portanto, categoria definida e instituida pelo direito, mas
arranjos complexos, tipicos da atividade politico-administrativa que a ciéncia do direito deve
estar apta a descrever, compreender e analisar, de modo a integrar a atividade politica os valores
e métodos proprios do universo juridico.” (BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica
publica em direito. In: BUCCI, Maria Paula Dallari. (org.). Politicas puiblicas: reflexbes sobre o
conceito juridico. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2006, p. 31).
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referéncia, com destaque para a organizacao do programa de ac¢do (elementos da
politica e como se relacionam), papéis institucionais - o funcionamento do
programa passa a depender do cumprimento dos deveres e obrigacdes previstos
nas normas, servindo as finalidades objeto do programa — e a finalidade
pretendida, no sentido politico e social, aspecto mais abstrato da aplicacdo do
institucionalismo ao estudo das politicas publicas, que diz respeito ao sucesso da

agregacdo de interesses operada com a criacdo e implementacdo do programa.®

A partir desta metodologia, o exame juridico-institucional do RenovaBio
deve iniciar por seu posicionamento no ambito das macropoliticas publicas de
carater nacional estabelecidas em matéria climatica e energética, e de que modo se
relacionam para conformar o sistema de regulacdao econdmica deste campo de vital
importancia estratégica.

Neste corte metodoldgico, destacam-se duas politicas com cardter
abrangente e programdtico, que estabelecem bases e diretrizes para a formulagao
de outras a¢des e programas sob sua coordenacdo e dire¢do especificas.

A primeira é a politica energética nacional (“PEN”), alicercada na Lei n°
9.478, de 06 de agosto de 1997, a qual estatui os objetivos gerais para todas as
politicas nacionais que visem ao aproveitamento racional das fontes de energia.®
Com essa amplitude, os principios enunciados no art. 1° da mencionada lei devem
orientar as politicas publicas de cariter nacional estabelecidas com fundamento
explicito ou implicito naquele diploma, dentre quais se podem destacar os
seguintes, verbis:

“(...). Il - promover o desenvolvimento, ampliar o mercado de trabalho e
valorizar os recursos energéticos;

Il - proteger os interesses do consumidor quanto a preco, qualidade e
oferta dos produtos;

1V - proteger o meio ambiente e promover a conservagdo de energia;” (...)

6 BUCCI, Maria Paula Dallari. Quadro de referéncia de uma politica publica: primeiras
linhas de uma visdo juridico-institucional. In: O direito na fronteira das politicas piuiblicas [S.1:
s.n.], 2015, p. 3.

% Nesse sentido estabelece o art. 1° da mencionada Lei n.° 9.478/97: “As politicas
nacionais para o aproveitamento racional das fontes de energia visardo aos seguintes objetivos:

()
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IX - promover a livre concorréncia; (...)

XII - incrementar, em bases econOmicas, sociais e ambientais, a
participacdo dos biocombustiveis na matriz energética nacional

XIII - garantir o fornecimento de biocombustiveis em todo o territorio
nacional; (...)

XVI - atrair investimentos em infraestrutura para transporte e estocagem
de biocombustiveis; (...)

“XVIII - mitigar as emissoes de gases causadores de efeito estufa e de
poluentes nos setores de energia e de transportes, inclusive com o uso de
biocombustiveis.” (g.n.)

Como se verifica dos principios orientadores da PEN, o planejamento e a
execucao de politicas nacionais pertinentes ao aproveitamento racional das fontes
de energia deve se subordinar a parametros cogentes minimos, 0s quais visam
equilibrar o desenvolvimento nacional e a protecdo do meio ambiente, em conjunto
considerados como os pilares do principio do desenvolvimento sustentdvel .®®

Nao por outra razdo é que o mencionado diploma condiciona as politicas
energéticas a “protecdo dos interesses do consumidor e a promogdo da livre
concorréncia’, tal como ja se encontra expressamente assegurado pelos principios
basicos da Ordem Econdmica delineados no art. 170 da Constituicao Federal.

Posteriormente, a Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009, instituiu a
Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (“PNMC”), cujas acOes dos entes
politicos e dos 6rgidos da administracdo publica observardo os principios da
precaugdo, da prevengdo, da participacdo cidadd, do desenvolvimento sustentdvel
e o das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, este ultimo no ambito
internacional (tal como adotado, posteriormente, no Acordo de Paris).

% A legislagdo ambiental brasileira apresenta o conceito de desenvolvimento sustentdvel
na Politica Nacional de Meio Ambiente, organizada pela Lei 6.938/81, cujo art. 2° dispde: “A
Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo, melhoria e recuperagdo da
qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢des ao desenvolvimento
socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da dignidade da vida
humana”. E o art. 4°, I complementa: “A Politica Nacional do Meio Ambiente visard: 1 — a
compatibilizagdo do desenvolvimento economico-social com a preservagdo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico.”
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O art. 3° da PNMC reconhece que fodos tém o dever de atuar, em beneficio
da presente e das futuras geracdes, para a reducdo dos impactos decorrentes das
interferéncias antrépicas sobre o sistema climdtico. A partir desta premissa, o
mesmo dispositivo determina que as medidas tomadas devem considerar os
diferentes contextos socioecondmicos de sua aplica¢do, bem assim, “distribuam
os onus e encargos decorrentes entre os setores economicos e as populagoes e
comunidades interessadas de modo equitativo e equilibrado e sopesem as
responsabilidades individuais quanto a origem das fontes emissoras e dos efeitos
ocasionados sobre o clima”.

A politica possui multiplas diretrizes, com destaque para 0os COmpromissos
assumidos pelo Brasil na Convenc¢ao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga
do Clima, no Protocolo de Quioto e nos demais documentos sobre mudanca do
clima dos quais vier a ser signatdrio, no qual se inclui o Acordo de Paris.

A PNMC busca criar harmonia e unidade sistémica as politicas ambientais
atuais e futuras pertinentes a mudancas climdticas adotadas pelas trés esferas
federativas, ao determinar o seguinte, verbis:

“Art. 3° (...). V - as agbes de dmbito nacional para o enfrentamento das
alteracoes climdticas, atuais, presentes e futuras, devem considerar e
integrar as agcoes promovidas no ambito estadual e municipal por entidades
publicas e privadas;”

Art. 5° Sdo diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima: (...).

V - o estimulo e o apoio a participagdo dos governos federal, estadual,
distrital e municipal, assim como do setor produtivo, do meio académico e
da sociedade civil organizada, no desenvolvimento e na execug¢do de
politicas, planos, programas e acées relacionados a mudanca do clima;

().

VIII - a identificagdo, e sua articulagdo com a Politica prevista nesta Lei,
de instrumentos de agdo governamental jd estabelecidos aptos a contribuir
para proteger o sistema climdtico;

IX - o apoio e o fomento as atividades que efetivamente reduzam as
emissoes ou promovam as remog¢oes por sumidouros de gases de efeito
estufa; (...).”
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Como se verifica dos dispositivos mencionados, a PNMC visa coordenar os
esfor¢os publicos e privados concernentes as mudancas climéticas, e para tanto,
estabelece principios, diretrizes e objetivos comuns a todas as agdes publicas desta
natureza. A vinculagdo direta com as demais politicas € determinada, em especial,
a partir da necessdria identificacdo (e sua articulacio com a PNMC) de
instrumentos de acdo governamental ji estabelecidos, aptos a contribuir para
proteger o sistema climatico (art. 5°, VIII).

De modo ainda mais especifico, a PNMC vincula, como seus instrumentos
proprios, as medidas existentes e aquelas a serem criadas no campo da redugdo de
emissao dos GEE. Para tanto, o art. 6°, XII, da lei assim estabelece, verbis:

“Art. 6°. Sdo instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima:

().

XII — as medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o
desenvolvimento de processos e tecnologias, que contribuam para a
redugdo de emissoes e remocoes de gases de efeito estufa, bem como para
a adaptagdo, dentre as quais o estabelecimento de critérios de preferéncia
nas licitacbes e concorréncias publicas, compreendidas ai as parcerias
publico-privadas e a autorizag¢do, permissdo, outorga e concessdo para
exploracdo de servigos piiblicos e recursos naturais, para as propostas que
propiciem maior economia de energia, dgua e outros recursos naturais e
redugdo da emissdo de gases de efeito estufa e de residuos; (...).” (g.n.)

Por derradeiro, a unicidade e coordenagao da atuacao estatal em matéria de
politicas publicas sobre o clima foi determinada pelo art. 11 da Lei n® 12.187/09
(“PNMC”), verbis:

“Art. 11. Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas
publicas e programas governamentais deverdo compatibilizar-se com os
principios, objetivos, diretrizes e instrumentos desta Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima.”

Este dispositivo € inequivoco ao elevar a PNMC a categoria de
macropolitica publica sobre mudancgas climaticas, atribuindo a seus principios,
objetivos, diretrizes e instrumentos um cardter vinculativo para a atuacdo estatal
(politicas e programas governamentais) que, de algum modo, contemplem acdes
voltadas ao meio ambiente sustentavel e equilibrado em matéria climatica.
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2,

E neste contexto de macropoliticas publicas que deve ser inserido e
interpretado o RenovaBio, cuja estrutura, interpretacdo e aplicagdo estdo
diretamente subordinados aos principios, objetivos, diretrizes e instrumentos da
PNMC, enquanto politica destinada ao controle das interferéncias antrépicas sobre
o sistema climdtico, e a politica energética nacional (“PEN”), enquanto politica
que visa ao aproveitamento racional das fontes de energia. Vejamos.

3.1 RenovaBio: contexto internacional e objetivos

Os compromissos assumidos no Acordo de Paris motivaram diversas Partes
a adotar ou fortalecer politicas publicas de regulacdo ou interven¢do econdmica
para promover a redugdo da emissao de gases de efeito estufa, inclusive mediante
a expansao dos biocombustiveis em suas matrizes energéticas, tal como previsto
nas NDC’s submetidas a ONU. Haja vista que determinados programas desta
natureza, instituidos por outros paises, serviram de incentivo ou inspiragio para o
RenovaBio, é recomenddvel menciond-los de antemdo para, na sequéncia,
promover uma andlise pormenorizada da estrutura do programa em exame.

Nos Estados Unidos, a politica pertinente aos combustiveis renovaveis foi
instituida de modo mais organizado em 2005, por meio do Renewable Fuel
Standard Program (“RFS”), que adotou um modelo de metas volumétricas e

Créditos de carbono especificos (“RIN”).5’

No ano seguinte, a Argentina editou a Lei n°® 26.093/06,°® denominada de
“Let de incentivo a producao sustentavel de biocombustiveis”, a qual instituiu um
regime de regulacio e promog¢do para a producdo e uso sustentdveis de
biocombustiveis, bem como adotou um modelo de incentivos fiscais relacionados
a mistura obrigatéria de biocombustiveis aos combustiveis fosseis.

67 United States Environmental Protection Agency - EPA. Renewable Fuel Standard
Program. Disponivel em: <https://www.epa.gov/renewable-fuel-standard-program>. Acesso em:
30-07-2023.

%  Disponivel em: <https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/ley-26093-

116299/texto>. Acesso em: 30-07-2023.
69

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

No mesmo ano, a Indonésia iniciou sua politica de biocombustiveis, a partir
de sua participagdo crescente no mercado internacional, por meio de uma diretriz
de mistura obrigatdria de biodiesel ao 6leo diesel.®

Em 2009, a Unido Europeia - maior mercado mundial de biodiesel - criou o
conhecido Renewable Energy Directive (“RED”), um modelo de metas de
participacdo de combustiveis renovdveis na matriz energética, com a criagio de
créditos de carbono nao especificos para o setor de transporte, que podem ser
negociados no European Union Emissions Trading System — ETS. Trata-se do
“Regime Comunitdrio de Licencas de Emissdao da Unido Europeia” ou apenas
“Comércio Europeu de Licencas de Emissdo”, o primeiro instrumento regulado de
comércio internacional de emissdes de gases do efeito estufa.”®

No ano de 2011, o Estado da Califérnia estabeleceu a politica denominada
Low Carbon Fuel Standard (“CARB-LCFS”), a partir de um modelo de metas de
participa¢do de combustiveis renovédveis na matriz de energética, com a instituicao
de créditos de carbono especificos do programa.”!

A politica brasileira do RenovaBio ingressou no espaco internacional das
acoes relacionadas aos biocombustiveis em 2017, por intermédio da Lei n°
13.576/2017.

Por fim, merece mencdo o programa canadense instituido em 2022,
denominado Clean Fuels Standard (“CFS”), uma regra de emissdes projetada para
reduzir a intensidade média de carbono dos combustiveis de transporte, em
compara¢cdo com os combustiveis convencionais de petréleo, como gasolina e
diesel. No programa, os métodos se concentram no fornecimento de eletricidade
para veiculos elétricos, o fornecimento de combustivel de hidrogénio para veiculos

% A. Halimatussadiah, D. Nainggolan, S. Yui, F.R. Moeis, A.A. Siregar. Progressive
biodiesel policy in Indonesia: Does the Government's economic proposition hold?, Renewable
and Sustainable Energy Reviews, Volume 150, 2021.

0 Buropean Commission. Renewable Energy Directive. Disponivel em:

<https://energy.ec.europa.eu/topics/renewable-energy/renewable-energy-directive-targets-and-
rules/renewable-energy-directive_en>. Acesso em: 30-07-2023.

"I California Air Resources Board. Low Carbon Fuel Standard. Disponivel em:

<https://ww2.arb.ca.gov/our-work/programs/low-carbon-fuel-standard/about>. Acesso em: 30-
07-2023.
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com célula de combustivel e a mistura de biocombustiveis como etanol, biodiesel,
diesel renovdvel e gas natural em combustiveis fésseis.”?

Com o objetivo declarado de auxiliar no alcance dos compromissos do
Acordo de Paris, o governo brasileiro resolveu explorar, de modo mais especifico,
as acOes pertinentes a expansao da producao e do uso de biocombustiveis na matriz
energética nacional, de modo integrado a politica energética nacional ordenada
pela citada Lei n® 9.478/97. Para tanto, a Lei n° 13.576, de 26 de dezembro de
2017, instituiu a Politica Nacional de Biocombustiveis (“RenovaBio”), cujo art. 1°
enuncia seus propositos, verbis:

“Art. 1° Fica instituida a Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio), parte integrante da politica energética nacional de que trata
oart. 1°da Lei n°9.478, de 6 de agosto de 1997, com os seguintes objetivos:

I - contribuir para o atendimento aos compromissos do Pais no ambito do
Acordo de Paris sob a Convengao-Quadro das Nagcoes Unidas sobre
Mudanca do Clima,

Il - contribuir com a adequada relacdo de eficiéncia energética e de
reducdo de emissoes de gases causadores do efeito estufa na producdo, na
comercializagcdo e no uso de biocombustiveis, inclusive com mecanismos de
avaliagcdo de ciclo de vida;

Il - promover a adequada expansdo da producdo e do uso de
biocombustiveis na matriz energética nacional, com énfase na regularidade
do abastecimento de combustiveis; e

1V - contribuir com previsibilidade para a participa¢cdo competitiva dos
diversos biocombustiveis no mercado nacional de combustiveis.” (g.n.)

As bases da politica estdo sedimentadas em fundamentos explicitos (art. 2°),
que visam a contribui¢cao dos biocombustiveis para a seguranca do abastecimento
nacional de combustiveis, da preservacdo ambiental e para a promog¢dao do
desenvolvimento e da inclusdo econdmica e social; a promoc¢do da livre
concorréncia no mercado de biocombustiveis; a importancia da agregacgdo de valor

2 Government of Canada. What are the Clean Fuel Regulations? Disponivel em:
<https://www.canada.ca/en/environment-climate-change/services/managing-pollution/energy-
production/fuel-regulations/clean-fuel-regulations/about.html>. Acesso em: 30-07-2023.
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a biomassa brasileira; e o papel estratégico dos biocombustiveis na matriz
energética nacional.

O programa propde-se como um meio para o aumento da capacidade de
producdo de biocombustiveis (etanol e biodiesel). Como consequéncia direta dos
compromissos ambientais internacionais estabelecidos no dmbito do Acordo de
Paris, o programa busca fomentar o desenvolvimento de energias limpas, de modo
que esté estruturado para reconhecer a capacidade energética de cada combustivel,
naquilo referente a reducdo de emissdes de carbono. Consequéncia do Acordo de
Paris, tem por meta fortalecer a economia verde e o uso de biocombustiveis como
forma de reduzir a produgdo e a emissdo de GEE, por meio de uma politica de
desenvolvimento sustentdvel.

Numa sintese, o Brasil tem o dever de privilegiar a matriz energética dos
biocombustiveis. Nesse sentido, € oportuna a ado¢do de medidas que tenham o
proposito de (i) contribuir para o cumprimento dos compromissos assumidos com
o Acordo de Paris, (ii) promover o aumento do uso de biocombustiveis, bem como
sua producao, além de (iii) assegurar a previsibilidade do mercado de combustiveis
e da eficiéncia energética, notadamente no caso do biodiesel e do Etanol Anidro.

Com essas premissas, o objetivo central do RenovaBio € o de viabilizar a
oferta de energia cada vez mais sustentdvel, competitiva e segura, observados os
seguintes principios:

(i)  Previsibilidade para a participacdo dos biocombustiveis na matriz
energética nacional, com énfase na sustentabilidade da indistria de
biocombustiveis e na seguranca do abastecimento;

(ii) Protecdo dos interesses do consumidor quanto a preco, qualidade e
oferta de produtos, tal como ja exigia a politica energética nacional,
nos termos do art. 1° da Lei n® 9.478/97;

(iii) Mitigagdo efetiva de emissoes de gases causadores do efeito estufa e
de poluentes locais, por meio da contribuicdo de eficicia dos
biocombustiveis;

(iv) Desenvolvimento socioeconomico a partir do potencial de
contribuicdo do mercado de biocombustiveis para a geracdo de
emprego € de renda e para o desenvolvimento regional, bem como
para a promocdo de cadeias de valor relacionadas a bioeconomia
sustentavel;
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(v) Eficiéncia energética com o uso de biocombustiveis em veiculos,
maquinas e equipamentos; €

(vi) Impulso ao desenvolvimento tecnolégico e a inovagdo, destinado a
consolidar a base tecnoldgica, a aumentar a competitividade dos
biocombustiveis na matriz energética nacional e a acelerar o
desenvolvimento e a inser¢do comercial de biocombustiveis
avancados e de novos biocombustiveis.

Como afirmado anteriormente, o RenovaBio deve ser inserido e
interpretado, por um lado, a partir dos principios, objetivos, diretrizes e
instrumentos da PNMC, enquanto macropolitica vinculativa destinada ao controle
das interferéncias antrépicas sobre o sistema climdtico, nos termos expressos do
citado art. 11 da Lei n°® 12.187/09; e, de outro lado, pelas diretrizes da politica
energética nacional (“PEN”), que trata do aproveitamento racional das fontes de
energia, a qual a legislagdo do RenovaBio, inclusive, faz referéncia expressa.

Para o alcance dos objetivos, fundamentos e principios do RenovaBio,
conforme acima descritos, € preciso considerar a integralidade da indistria do
petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos, uma vez que todos os elos da cadeia
produtiva sdo absolutamente indispensaveis para que os instrumentos da politica
de expansdo dos biocombustiveis na matriz energética alcancem os resultados
pretendidos, em especial para concretizar os compromissos de reducao de gases de
efeito estufa assumidos pelo pais no ambito do Acordo de Paris sob a Convengao-
Quadro das Nag¢des Unidas sobre Mudanga do Clima.

Tal € a exigéncia do art. 3°, IIl da PNMC, nos seguintes termos, verbis:

“Art. 3°° A PNMC e as agoes dela decorrentes, executadas sob a
responsabilidade dos entes politicos e dos orgdos da administracdo
publica, observardo os principios da precaugcdo, da prevengdo, da
participacdo cidadd, do desenvolvimento sustentdvel e o das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, este ultimo no ambito
internacional, e, quanto as medidas a serem adotadas na sua execugdo,
serd considerado o seguinte:

(...).

IIl - as medidas tomadas devem levar em consideracdo os diferentes
contextos socioecondmicos de sua aplicacdo, distribuir os 6nus e encargos
decorrentes entre os setores econéomicos e as populacoes e comunidades
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interessadas de modo equitativo e equilibrado e sopesar as
responsabilidades individuais quanto a origem das fontes emissoras e dos
efeitos ocasionados sobre o clima; (...).” (g.n.)

Este dispositivo apenas consagra, no nivel das medidas concretas da atuacao
estatal, a aplicacdo dos principios da precaucdo, da prevengcdo e o das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas, este tltimo adotado no Acordo
de Paris, de cardter supralegal na ordem juridica brasileira, conforme visto acima.

Cabe salientar que, nos termos do art. 6°, inciso XIX, da Lei n® 9.478, de 6
de agosto de 1997 (politica energética nacional), também vinculante ao
RenovaBio, considera-se como a industria do petrdleo, gds natural e outros
hidrocarbonetos o “conjunto de atividades econdémicas relacionadas com a
exploracdo, desenvolvimento, producdo, refino, processamento, transporte,
importacdo e exportagcdo de petroleo, gds natural e outros hidrocarbonetos fluidos
e seus derivados”, de modo que todos os agentes economicos desta cadeia de valor
participam, a seu modo, dos resultados causados pela emissdo dos gases de efeito
estufa decorrentes do uso de combustiveis de origem féssil.

3.2 Os instrumentos de implementacio da politica do RenovaBio

A politica do RenovaBio se sustenta sobre 6 (seis) instrumentos de
implementacao, a saber:

(i) Metas de reducdo de emissodes de gases causadores do efeito estufa na
matriz de combustiveis;

(ii) Créditos de Descarbonizacao (“CBIO”);

(iii) Certificacdo de Biocombustiveis;

(iv) Adicdes compulsdrias de biocombustiveis aos combustiveis fésseis;
(v) Incentivos fiscais, financeiros e crediticios; e

(vi) Acdes no ambito do Acordo de Paris.

Somente os trés primeiros instrumentos foram disciplinados de modo
expresso pela Lei n® 13.576/17, os quais serdo examinados a partir de sua estrutura
e funcionamento.

O primeiro instrumento, referente as metas compulsdrias anuais de reducgdo
de emissdes de gases causadores do efeito estufa, estd restrito a atividade
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econdmica de comercializacdo de combustiveis, cujas metas, definidas em
regulamento, reclamam melhoria da intensidade de carbono da matriz brasileira de
combustiveis ao longo do tempo, para um periodo minimo de dez anos.

Deste modo, as metas de reducdo de emissdes de GEE na matriz de
combustiveis, instituida no RenovaBio, recaem de modo exclusivo sobre os
distribuidores de combustiveis, sem abranger os demais agentes econdmicos da
cadeia produtiva da industria do petréleo, gas natural e outros hidrocarbonetos, tal
como definida no inciso XIX da mencionada Lei n® 9.478/97, nem tampouco sobre
quaisquer outras atividades econdmicas emissoras de GEE.

O poder regulamentar, por seu turno, deve observar diretrizes essenciais
para a definicdo das metas anuais de reducdo, a partir dos seguintes pardmetros
vinculantes: (i) a protecdo dos interesses do consumidor quanto a prego, qualidade
e oferta de combustiveis; (ii) a disponibilidade de oferta de biocombustiveis por
produtores e por importadores detentores do Certificado da Produgdo Eficiente de
Biocombustiveis; (iii) a valorizagdo dos recursos energéticos; (iv) a evolugdao do
consumo nacional de combustiveis e das importagdes; (v) 0s compromissos
internacionais de reducdo de emissdes de gases causadores do efeito estufa
assumidos pelo Brasil e agdes setoriais no ambito desses compromissos; € (vi) o
impacto de precos de combustiveis em indices de inflagao.

A defini¢do das metas considerard ainda as diretrizes da PNMC, bem como
a proporcionalidade do esforco de reducao de emissdes de gases causadores do
efeito estufa nos diversos setores da economia.’”?

A meta compulsoéria anual acima referida serd desdobrada, para cada ano
corrente, em metas individuais, aplicadas a todos os distribuidores de
combustiveis, de modo proporcional a respectiva participacdo de mercado na
comercializagdo de combustiveis fosseis no ano anterior (art. 7°, Lei n® 13.576/17).

A tnica forma de os distribuidores de combustiveis comprovarem o
atendimento as suas metas compulsorias individuais de redu¢do da emissdo de
GEE ¢ a aquisi¢cdo da propriedade de Créditos de Descarbonizagcdo, nas datas

3 Conforme remissdo expressa do art. 2°, pardgrafo tnico do Decreto n.° 9.888/19
(regulamento do RenovaBio): “A definicdo das metas de que trata o caput considerard as
diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, instituida pela Lei n® 12.187, de 29 de
dezembro de 2009, e a proporcionalidade do esforco de reducdo de emisséoes de gases causadores
do efeito estufa nos diversos setores da economia.”
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estabelecidas pelo regulamento. Cada distribuidor de combustiveis comprovara ter
alcangcado sua meta individual de acordo com sua estratégia, sem prejuizo as
adi¢des volumétricas previstas em lei especifica, como de etanol a gasolina e de

biodiesel ao dleo diesel.”*

Via de consequéncia, a politica em questdo contempla a aquisicdo
compulséria de Créditos de Descarbonizacdo pelos distribuidores de
combustiveis, em quantidade minima equivalente as suas metas compulsorias
individuais de reduc@o da emissdo de GEE.”

Nao sobram duvidas, portanto, de que a exigéncia de aquisi¢do de CBIO
imposta pelo art. 7° da Lei n® 13.576/17 aos distribuidores de combustiveis reveste
a natureza juridica de dever, que limita a autonomia da vontade de seus
destinatédrios, e, portanto, ostenta carater de compulsoriedade e de sujeicao a
sancdes no caso de descumprimento, em atendimento a um interesse alheio, qual
seja, da tutela do meio ambiente como bem de uso comum.

O descumprimento do dever legal de aquisicio compulsoria dos Créditos
de Descarbonizacdo pelos distribuidores de combustiveis poderd sujeitd-los a
imposicdo de multa, proporcional a quantidade de Crédito de Descarbonizagdo que
deixou de ser comprovada, que podera variar, nos termos do regulamento, entre
R$ 100.000,00 (cem mil reais) e R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais).

A aplicacdo da multa ocorrerd sem prejuizo das demais sangdes
administrativas e pecunidrias previstas na Lei n° 9.847, de 26 de outubro de 1999
(fiscalizacdo das atividades relativas ao abastecimento nacional de combustiveis),
e de outras de natureza civil e penal cabiveis.

Nao ha na legislacio de regéncia do RenovaBio qualquer disposicdo
pertinente a destinac@o dos recursos arrecadados com a imposi¢ao das penalidades

™ Até 15% (quinze por cento) da meta individual de um ano poderé ser comprovada pelo
distribuidor de combustiveis no ano subsequente, desde que tenha comprovado cumprimento
integral da meta no ano anterior.

75 Para a defini¢do das metas compulsérias anuais de redugdo, bem assim dos critérios,
diretrizes e parametros para o credenciamento de firmas inspetoras e a Certificacdo de
Biocombustiveis, e ainda, dos requisitos para a regulacdo técnica e econdmica do Crédito de
Descarbonizagdo, deve ser realizado um monitoramento do abastecimento nacional de
biocombustiveis, na forma estabelecida em regulamento.
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pecunidrias, nem tampouco vinculacdo de tais valores com as finalidades
interventoras da referida politica.

7z

Doravante, o Crédito de Descarbonizacdo (“CBIO”) € o instrumento
registrado sob a forma escritural, para fins de comprovacao da meta individual do
distribuidor de combustiveis. Tem como emissores primdrios somente dois agentes
econdmicos: o importador de biocombustivel, autorizado pela ANP para exercer
esta atividade; e o produtor de biocombustivel, autorizado pela ANP nos termos
do art. 68-A da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997, desde que estejam
devidamente habilitados para a emissao do instrumento.

Cada unidade de Crédito de Descarbonizagdo corresponderd a uma tonelada
de gés carbdnico equivalente, calculada a partir da diferenca entre as emissdes de
gases de efeito estufa no ciclo de vida de um biocombustivel e as emissdes de seu
combustivel féssil substituto, estabelecida conforme regulamentagao (art. 3°, § 2°,
Decreto n° 9.888/19).7

Com a finalidade de obter a aludida habilitacao para emitir os créditos, o
produtor ou importador de biocombustivel deve cumprir as seguintes etapas:

(i) Contratar uma firma inspetora, ou seja, o organismo credenciado para
conduzir o processo de Certificacdo de Biocombustiveis, emitir o
Certificado da Producdo Eficiente de Biocombustiveis e atestar a Nota
de Eficiéncia Energético-Ambiental, conforme a seguir descritos;

(ii) Durante o processo de Certificacdo de Biocombustiveis, a firma
inspetora avalia a conformidade da mensuracdo de aspectos relativos
a producdo ou a importacio de biocombustiveis, em funcido da
eficiéncia energética e das emissdes de gases do efeito estufa, com
base em avalia¢do do ciclo de vida;

(iii) Como resultado do processo de Certificacio de Biocombustiveis, a
firma inspetora emite o Certificado da Produgcdo Eficiente de

6 “Art. 3° Os valores das metas compulsdrias anuais de reducdo de emissées de gases
causadores do efeito estufa e dos respectivos intervalos de tolerdncia serdo estabelecidos em
unidades de Créditos de Descarbonizacdo. (...) $§2°. Cada unidade de Crédito de
Descarbonizacdo corresponderd a uma tonelada de gds carbonico equivalente, calculada a
partir da diferenca entre as emissoes de gases de efeito estufa no ciclo de vida de um
biocombustivel e as emissoes de seu combustivel fossil substituto, estabelecida conforme
regulamentagdo.”
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Biocombustiveis, o qual conterd a Nota de Eficiéncia Energético-
Ambiental aplicavel ao produtor ou importador. A Nota correspondera
ao valor atribuido, individualmente, por emissor primdrio, que
representa a diferenca entre a intensidade de carbono de seu
combustivel féssil substituto e sua intensidade de carbono
estabelecida no processo de certificacdo. Para a emissdo do
Certificado da Producao Eficiente de Biocombustiveis, poderdo ser
exigidos garantias, seguro e capital minimo integralizado, para o fiel
cumprimento de suas obrigacdes.

A certificacdo da produgdao ou importagdo de biocombustiveis deve ter
como prioridade o aumento da eficiéncia, com base em avaliac¢do do ciclo de vida,
em termos de contetdo energético com menor emissdo de gases causadores do
efeito estufa em comparacao as emissdes auferidas pelo combustivel féssil.

De acordo com os termos literais da legislacdo, obtida a certificagcdo, o
emissor primdrio poderd solicitar a emissdao de CBIO em quantidade proporcional
ao volume de biocombustivel produzido ou importado e comercializado,
relativamente a sua Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental. Nao hd qualquer
exigeéncia legal expressa para que o produtor ou importador de biocombustiveis
promova a emissao do instrumento, permanecendo tal providéncia, na perspectiva
do legislador, como mera faculdade, ou seja, no campo de sua discricionariedade
e autoridade para decidir, com plena autonomia da vontade em realizar ou ndo o
ato juridico, ainda que, caso o faca, tenha que observar os procedimentos
legalmente estabelecidos.”’

Entretanto, na medida em que os emissores de CBIO (i) pertencem ao
dominio econdmico que constitui 0 objeto da inducdo positiva, materializada na
expansdo e desenvolvimento de biocombustiveis, no contexto da politica do
RenovaBio; (ii) sdo essenciais para o alcance dos objetivos da politica interventora,
alicercados no alcance das metas de reducdo de GEE assumidas pelo Brasil no
Acordo de Paris e na diversificagdo da matriz energética brasileira; (iii) sdo os
unicos agentes habilitados pela legislacdo a emitir os titulos ambientais em

"7 Nesse sentido estd redigido o art. 3°, §3° do Decreto n° 9.888/19: “O direito a emissdo
primdria de Créditos de Descarbonizacdo de que trata o § 2° do art. 13 da Lei n® 13.576, de 2017,
poderd ser exercido para operacdes de venda de biocombustiveis ocorridas a partir de 24 de
dezembro de 2019.”
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questdo; e, ainda, € compulsorio o dever de distribuidores de combustiveis de
adquirir os CBIOs como unica forma de comprovacao de suas metas individuais
de reducdo da emissdo de GEE, sob pena de imposi¢ao de pesadas penalidades, é
necessario concluir que, em verdade, pela aplicacio dos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, constitui dever do emissor a emissdao dos
certificados, a fim de viabilizar todo o funcionamento da politica do RenovaBio.

Conclusao diversa redundaria ndo apenas na possibilidade de os emissores
interferirem de modo direto na eficicia e efici€éncia da politica, a ponto de torna-la
imprestavel, como também, de ingerir no equilibrio da oferta e da demanda dos
certificados, em beneficio proprio e em desfavor dos distribuidores de
combustiveis.

A emissdo primaria do CBIO serd efetuada, sob a forma escritural, nos
livros ou registros do escriturador, qual seja, o banco ou a institui¢do financeira
contratada pelo produtor ou pelo importador de biocombustivel responsdvel pela
emissdao dos créditos escriturais em nome do emissor primdrio, em quantidade
proporcional ao volume de biocombustivel produzido, importado e
comercializado.

A negociacdo dos CBIO ¢ realizada em mercados organizados, inclusive
em leildes, sendo o escriturador responsavel pela manutengdo do registro da cadeia
de negdcios ocorridos no periodo em que os titulos estiverem registrados.”

A natureza do juridica do CBIO € de ativo financeiro ambiental,
enquadrado na categoria de “crédito de carbono”, assim definido pelo art. 2°, inciso
I do Decreto n° 11.075, de 19 de maio de 2022 (que estabelece os procedimentos
para a elaboracdo dos Planos Setoriais de Mitigacdo das Mudangas Climéticas a
que se refere a PNMC), verbis:

“Art. 2° Para fins do disposto neste Decreto, consideram-se:

I - crédito de carbono - ativo financeiro, ambiental, transferivel e
representativo de redugcdo ou remo¢do de uma tonelada de dioxido de
carbono equivalente, que tenha sido reconhecido e emitido como crédito no
mercado voluntdrio ou regulado; (...).”

8 O art. 14 da Lei n° 13.576/17 enumera as informagdes que devem estar contidas nos
certificados, similares aos de ativos financeiros de crédito.

79

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

O CBIO, a seu turno, constitui titulo de natureza ambiental, com carater
transferivel, representativo de redu¢ao ou remocado de uma tonelada de diéxido de
carbono equivalente (conforme art. 3°, § 2° do Decreto n° 9.888/19), reconhecido
e emitido como crédito no mercado regulado, nos termos da Lei n°® 13.576/17.

A reforcar este entendimento, o mesmo Decreto n° 11.075/22 também
institui o Sistema Nacional de Reduciao de Emissdes de Gases de Efeito Estufa —
Sinare, cuja finalidade € a de servir de central unica de registro de emissoes,
remogodes, reducdes e compensacdes de gases de efeito estufa e de atos de
comércio, de transferéncias, de transacOes e de aposentadoria de créditos
certificados de redugdo de emissdes. O Sinare constitui, portanto, um ambiente
centralizado de registro das emissdes do CBIO, dentre outros ativos. De modo
combinado, o art. 2°, III, do aludido Decreto define como “crédito certificado de
reducdo de emissoes” os créditos de carbono que tenham sido registrados no
Sinare, de modo a reforcar a natureza do CBIO como crédito de carbono, dentro
da categoria de ativo financeiro ambiental.

4 A NATUREZA JURIDICA DO DEVER DE AQUISICAO DE CBIO
PELOS DISTRIBUIDORES DE COMBUSTIVEIS COMO NORMA
DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO

Uma vez fixado o arquétipo juridico-institucional da politica do RenovaBio,
desde o direito ambiental internacional até sua posi¢do na ordem constitucional
vigente, abre-se caminho para o exame da natureza juridica especifica do dever
instituido pelo art. 7° da Lei n° 13.576/17, pelo qual os distribuidores de
combustiveis estdo compulsoriamente compelidos a adquirir CBIO para
comprovar as metas individuais de redu¢do de GEE, impostas pela legislacdo.

E possivel afirmar que o dever instituido pelo art. 7° da Lei n® 13.576/17
encerra verdadeira intervencdo do estado no dominio econdmico, na modalidade
de direcdo, haja vista que pretende cumpre um programa constitucional de
protecdo ao meio ambiente, enquanto direito fundamental e de interesse social,
com politica e acdes do Estado na ordem econdmica, de modo a reduzir a liberdade
da atividade empresarial mediante deveres e estimulos positivos.

Constitui, portanto, norma de ordem publica que instrumentaliza politicas
publicas, cuja concretizacdo nao envolve apenas a preservacao da paz social, mas
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a perseguicao de determinados fins, mediante intromissdo na atividade econdmica
exercida por particulares, conforme os ditames da Constituicio Econdmica.

Destarte, a Constituicdo EconOmica consiste no sistema de normas
constitucionais que tem por objeto os valores que orientam a estrutura economica,
pela integracdo juridica entre a atuac¢do dos particulares e do Estado na economia.”
Dito de outro modo, esse subsistema da constituicdo total, diferenciado como
Constitui¢cao Econdmica, define os valores e principios que norteiam a dire¢ao das
condutas que interferem com a atividade econdmica dos particulares ou dos entes
estatais, mediante intervengdo, regula¢do e outros modelos.®°

Por Constitui¢ao Econdmica, entenda-se, na li¢do de Vital Moreira, verbis:

“O conjunto de preceitos e instituicoes juridicas que, garantindo os
elementos definidores de um determinado sistema econdmico, instituem
uma determinada forma de organizacdo e funcionamento da economia e
constituem, por isso mesmo, uma determinada ordem econdémica; ou, de
outro modo, aquelas normas ou instituicoes juridicas que, dentro de um
determinado sistema e forma econémicos, que garantem e (ou) instauram,

realizam uma determinada ordem econémica concreta.”®!

Vital Moreira admite a expansao do seu conteudo para a “economia na sua
amplitude sistematica” ou “a ordem fundamental do conjunto da economia”,
diferentemente daqueles que a reduzem ao intervencionismo estatal na economia,

 CF. SANTOS, Antonio Carlos dos; GONCALVES, Maria Eduarda; MARQUES,
Maria Manuel Leitdo. Direito econémico. 3. ed. Coimbra: Almedina, 1998. 616p. ver ainda:
CANOTILHO, Jose Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Repiiblica Portuguesa
anotada. S@o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. v. 1. 1152p.

80 “In quanto ¢ il risultato di una decisione politica, la Costituzione economica implica
essenzialmente l'assunzione da parte dello Stato di una funzione non semplicemente integrativa
e correttiva, ma propulsiva e direttiva del processo economico, la quale assoggetta i
comportamenti individuali e di gruppo a un vincolo immanente di destinazione a finalita
sopraindividuali inerenti alla Costituzione economica che si vuole realizzare.” BIANCO,
Giovanni. Costituzione economica e ordine pubblico economico. Torino: UTET, 2008, p. 11.

81 MOREIRA, Vital. Economia e constitui¢do. 2.* ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1979,
p. 41; Cf. MORAES, Filomeno. A Constitui¢do econdémica no Brasil: da subcomissdao do
Itamarati a Constituicio Federal de 1988. Revista Latino-Americana de Estudos Constitucionais.
Fortaleza: Edi¢ées Democrito Rocha, 2011, v.10, n.12, n.567-94.
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ao gosto dos mais liberais (i); e dos que somente a concebem como ordenacdo dos
mecanismos de mercado (ii). O seu objeto é a prépria estrutura econdmica.5?

Ordem econdmica € um sistema de valores e fins. Por isso, as regras e
valores contemplados pela Constituicdo Econdmica ndo a esgotam, até porque
novos principios podem ser introduzidos (art. 5°, § 2° e 3°), persistem os principios
implicitos e o legislador sempre pode inovar, a partir das transformacgdes da
realidade, inclusive com medidas intervencionistas ou dirigentes.

A Constitui¢do Econdmica de 1988 ordena a estrutura da economia, nesta
incluida a interven¢do do Estado, e seu universo de regras e principios ndo se limita
ao capitulo da “Ordem EconOmica”, ao manter relagdes de
interconstitucionalidade com as Constituicio Financeira e as Constituicdes
Tributaria, Politico-Federativa e Social.

Uma aplicagdo da Constituicdo conforme os principios e fins do Estado,
portanto, tem como fung¢do promover todos 0s meios necessdrios a plena e
inarreddvel missio de desenvolvimento econdmico® e de bem-estar coletivo no
ambito nacional, segundo aqueles objetivos designados pela Constituicdo, numa
perspectiva transformadora da realidade social e econdmica em favor das geragdes
futuras, pelo compromisso intergeracional que se impde a realizar.

A constitucionalizac@o de valores e principios da ordem social e econdmica
elevou ao patamar da Constitui¢do formal o poder-dever do Estado de realizar a

82 MOREIRA, Vital. Economia e constitui¢do. 2.* ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1979,
p. 42-56 e 73; ver: ROMAGNOLI, Umberto. Il sistema economico nella Costituzione. In:
GALGANQO, Francesco. Tratatto di Diritto Commerciale e di Diritto Pubblico dell’ economia -
La costituzione economica. Padova: CEDAM, 1977, p. 139-184; SOLA, Juan Vicente.
Constitucion y economia. Buenos Aires: Lexis Nexis, 2004, 901 p.; POGGIOLI, Marcello.
Indicatori di forza economica e prelievo confiscatorio. Padova: CEDAM, 2012. CALIENDO,
Paulo. Direito tributdrio e andlise econémica do direito. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.
COMPARATO, Fibio Konder. Etica: direito, moral e religido no mundo moderno. Sao Paulo:
Companbhia das Letras, 2006, 716p.

83 Cf. FONSECA, Pedro Cesar Dutra. Génese e precursores do desenvolvimentismo no
Brasil. BASTOS, Pedro Paulo Zahluth; FONSECA, Pedro Cesar Dutra (Org.). A Era Vargas -
Desenvolvimentismo, Economia e Sociedade. Sdo Paulo: Ed. Unesp, 2012, p. 21-50.
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1’84

tarefa de justica econdmica e socia mormente pela impessoalidade das

sociedades complexas.

Assim, a Constitui¢do, ao atribuir a fun¢do intervencionista ao Estado, exige
dos seus agentes o munus de cumprir a tarefa de concretizacdo da justica
distributiva, segundo os critérios e meios disponiveis, mas sempre em
conformidade com aqueles fins designados no texto constitucional.

Esta € uma realidade decorrente das mudancas operadas no Estado
moderno, com sua definicdo voltada a promocdo efetiva da funcdo social do
mercado, na medida que se define como o encontro entre o exercicio da vontade
individual (mediante negdcios) e os direitos de propriedade e de igualdade. Supera-
se o liberalismo cléssico, baseado no individualismo.

O Estado passa a ser, na ordem econOmica, da qual ele é parte integrante,
também, agente de controle e de vigilancia das respectivas atividades, para os fins
de planejamento, com vistas ao estimulo ou mesmo a contencdo de certas
circunstancias indesejaveis ao que fora planejado.

Por dominio econémico, a seu turno, compreende-se qualquer por¢cdo da
ordem econdmica, com atuagdo preponderante de agentes privados, cuja
intervencao (do latim: intervenire, meter-se entre, colocar-se entre) deve ter funcdo
excepcional de fiscalizagio, controle, planejamento ou estimulo.

Fora de questionamentos que os modos de atuacdo do Estado na ordem

8 Também nesse sentido: “La realizacion de los principios de justicia establecidos por
la Constitucion corresponde, obviamente, al Estado y sus politicas. Los particulares son los
destinatarios de tales politicas”. E, tanto mais neste século, ao tempo que a politica busca resgatar
seu lugar na conducdo da economia, como observa o Autor: “El siglo xx es, por el contrario, el
siglo del intento (a subrayar: solo del intento) de apropiacion (o de reapropiacion) de lo
economico por parte de lo politico. Por usar la misma imagen, la estructura que se quiere que
sostenga la sociedad ya no es lo econémico, sino lo politico.” ZAGREBELSKY, Gustavo. El
derecho ductil: ley, derechos, justicia. Trad. Marina Gascén. Madrid: Trotta, 1995, p. 99 e 101.

85 Como bem menciona Yone Dolécio, “As atividades de estimulo e apoio as empresas
privadas constituem dever do Estado. Estimulo e apoio envolvem medidas de fomento ou técnicas
de encorajamento na expressao de Bobbio”, para induzir comportamentos em favor das empresas
privadas. Obviamente, diante dessa valoracdo expressa, dentro dessas medidas estimuladoras
jamais poderia ser admitida uma medida de interven¢do no dominio econdmico das empresas
privadas. Se o propdsito desejado é o de apoiar, fomentar, estimular, seria incoeréncia, a0 mesmo
tempo, autorizar intervengdo limitadora da agdo dos agentes privados da economia” OLIVEIRA,
Yonne Doldcio de. Contribuigcdes para intervengdo no dominio econdomico no direito tributdrio
brasileiro. Sao Paulo, 1988, Tese (Livre Docéncia), p. 17-110.
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econdmica ocorrem pelo uso dos meios estatais, diretamente (art. 173), por
absorcdo de atividade econOmica; e mediante regras de controle especificas
(tabelamentos etc.), por direcdo (art. 174). Na primeira hipétese — absor¢ado -, o
Estado exerce a exploragdo direta de atividade econdmica, quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo.

De outra banda, a interveng¢do por direcdo (também chamada de
regulacdo), que contempla também a inducdo (estimulo ou desestimulo de
atividades), € um instrumento utilizado para assegurar a livre concorréncia, assim
como para proteger os direitos fundamentais, a luz de politicas publicas
previamente planejadas.

Intervencdo em “dominio econdmico” nao ¢ o mesmo que atuacdo na
“ordem econdmica”. Naquela, presentes os motivos, o Estado opera sobre
segmentos delimitados, agindo quando necessdrio e conveniente ao bom
funcionamento da ordem econdmica como um todo; nesta, o Estado permanece,
com Orgdos proprios, em constante operar, mediante controle e fiscalizagcdo, a
evitar perturbagdes da macroeconomia, como se vé nos casos dos setores cambial,
financeiro, de consumo e concorréncia, dentre outros (concentragdes de empresas,
precos, desaquecimentos, desempregos, desenvolvimento tecnoldgico etc.).

Quanto aos instrumentos interventivos de natureza tributdria — enquadrados
na modalidade de intervencdo por direcao -, isso poderd ser feito: (i) visando a
criar condi¢des favoraveis de expansio e crescimento, como € o caso da utilizagdo
das varias modalidades de incentivos fiscais (art. 150, § 6°; art. 151, I; art. 165, §
6°, CF etc.); ou ao (ii) desestimulo, mediante aumento de tributos que se possam
aplicar na hipétese (ex.: art. 150, § 1°, CF) ou cobranca da CIDE, podendo esta ser
cobrada cumulativamente com o tributo aumentado. E nada impede que para
equilibrar forcas no mercado, possa, o Estado, usar (iii) medidas de conten¢do
sobre um grupo, para aplicacdo dos recursos arrecadados no incentivo e estimulo
daquele grupo que eventualmente encontrava-se em dificuldades, como se vé€ na
CIDE-petrédleo, em favor dos programas de alcool.

Destarte, quando aplicada com o fim de desestimulo de atuacdo num dado
setor econdmico, o grupo de contribuintes devera manter inequivoca atuacao no
segmento; quando planejada para os efeitos de estimulo mediante aplicacdo da
receita arrecadada, deve-se verificar a efetiva relagdo entre o meio (a contribuicao)
e o fim (interven¢do no dominio econdmico), tendo o grupo dos contribuintes de
algum modo vinculado aos destinatarios dos beneficios.
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4.1 Limites gerais a intervencio no dominio econémico

Os limites e a legitimidade da intervencdo estatal na economia ndo
dependem da vontade patrocinada pelo Estado ou da vontade ideoldgica dos
governantes que o conduzem num dado episdédio da sua evolugdo histdrica;
dependem, isso sim, da Constitui¢do vigente e dos valores que esta alberga. Dai
ndo ser possivel ao Estado criar limites estranhos ao quanto lhe compete na
regulacdo da economia, os quais somente podem ser praticados sobre aqueles
interesses que afetem aspectos coletivos € com a finalidade de garantir os
principios constitucionais maiores, como os dos arts. 1°, 5° e 170, da Constituigao.

A interven¢do do Estado na economia, embora admitida, deve respeitar o
limite da livre iniciativa, segundo as regras constitucionais. A esse respeito, sao
contundentes das palavras de Celso Antonio Bandeira de Mello, verbis:

¢« 7z

“Veja-se: o pardgrafo unico do art. 170 comeca por dizer que ‘é
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econémica’.
Ao, se qualquer atividade econdémica é exercitdvel por todos, segue-se,
induvidosamente, que o Estado ndo pode restringir apenas a uns ou a
alguns (nog¢do antiética a ‘todos’) o exercicio de tal ou qual atividade
econdomica (no¢do antiética a ‘qualquer’), pois seja qual for a atividade,
é insuscetivel de ser excluida do ambito de agdo dos particulares. Deste
universo so6 sdo arrendadas as atividades economicas que a propria

Constituicdo, no art. 177, colocou sob o monopélio estatal.”3®

Ora, quando o paragrafo unico do art. 170 prescreve que “¢ assegurado a
todos o livre exercicio de qualquer atividade economica, independentemente de
autorizacdo de orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei”’, ndo quer dizer
que a lei possa restringir o direito e liberdade ali consagrados e impor barreiras
que ndo tenham plena justificativa e consonancia com fundamento constitucional
suficiente para a intervengdo.®’

A regulamentacgdo da atividade econdmica, embora permitida, estd restrita

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2° tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 786.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2* tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 787.
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a legalidade e jamais pode representar um obstdculo a livre iniciativa ou a livre
concorréncia. E de meridiana suposicio que o Estado Democrdtico de Direito
responde pela necessdria protecdo aos individuos contra o arbitrio, vinculado que
¢ aregras previamente estabelecidas, cuja coeréncia sist€émica nao lhe permite uma
ilimitada discricionariedade de agdo.

Por conseguinte, todo e qualquer ato estatal deve ter um motivo previamente
delimitado pelo ordenamento, em lei ou na propria Constitui¢do, a depender do
tipo de ato juridico de direito ptiblico: legislativo, judicial ou administrativo. E o
principio da submissdo do Estado a ordem juridica.®® Com efeito, a
discricionariedade do legislador € limitada, pela consagracao da vinculagdo do ato
legislativo as normas e fins (materiais) da Constituicdo, para efeito da
compatibilidade e congruéncia vertical do sistema de normas juridicas em nosso
sistema. E a aplicabilidade do principio da proporcionalidade, ou da vedagdo do

excesso de poder.

Ao lado da legalidade, dentre os principios que melhor evidenciam as novas
fungdes da seguranca juridica, certamente o da proporcionalidade € o mais
representativo. E, no ambito deste, a proibicdo de excesso comparece como
medida de vedagdo ao arbitrio ou aos excessos perpetrados nos atos de aplicagao
das normas juridicas. A este também o Poder Executivo estd jungido, para evitar
regulamentagdes que tragam afetacOes a proporcionalidade das medidas.

Como observa Canotilho®, o principio de proibicéo de excesso aplica-se as
leis restritivas de direito, liberdades e garantias, de modo que qualquer limitag¢do
criada por lei deve vir sempre de forma adequada (apropriada), necessdria
(exigivel) e proporcional (com justa medida).

Ou seja, o uso de medida de restricdo deve ser apropriado para atingir aos
fins pretendidos, sem carga excessiva ou desmedida. E assim, fins e meios devem

8 Ver: GIANNINI, Massimo Severo. Diritto amministrativo, 3* ed., Milano: Giuffre,
1993, I v., 859 p.; GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires:
Macchi, 1982, v. I, GRAU, Eros Roberto. Critica da discricionariedade e restauracdo da
legalidade. ROCHA, Carmen Lucia Antunes (org.). Perspectivas do direito piiblico, Belo
Horizonte: Del Rey, 1995, p. 307-35; MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Legalidade, motivo
e motivacdo do ato administrativo. RDP, 90/57-69; STASSINOPOULOQOS, Michel. Traité des
actes administratifs. Athenas: LGDIJ, 1973, 315 p.

% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constitui¢do. 2.
ed. Coimbra: Almedina, 1998, p. 259.
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servir ao valor pretendido, mas sem prejudicar o niicleo do direito protegido, que
no resultado da ponderacdo constitui aquela parte que prevalece em qualquer
colisdo de principios (conteido dos direitos fundamentais).

Outorga-se, unicamente, ao legislador, o poder de restringir direitos,
garantias e liberdades, mas isso deve ser feito dentro de limites (limites a imposi¢cao
de limites), a partir de uma concordancia pratica justificada pela defesa de outros
valores do ordenamento, cuja ponderacio permita essa hipétese. E o principio de
minima interven¢do na vida privada.

Conforme Canotilho®, a partir das constru¢des de Friedrich Miiller,’!
limitacoes a direitos fundamentais — tal como a livre iniciativa - devem vir
amparadas por um procedimento metddico que permite verificar se se trata de
efetiva restricdo do dmbito de protecdo do direito ou liberdade (i), se existe
autorizag¢do constitucional para tal restricdo (ii), se € necessdria (a restri¢do) a
salvaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos (iii) e,
por fim, se a lei observou os requisitos de necessidade, proporcionalidade,
generalidade, abstrac@o, ndo retroatividade e garantia do nicleo essencial (iv).
Destarte, nesse procedimento, primeiro, cumpre delimitar o ambito de protecdo da
norma; em seguida, averiguar o tipo, natureza e finalidade da restrigcdo; e, por fim,
observar os limites que a Constituicdo consagra para edi¢do de leis restritivas
(limites a limitacdes), para evitar que com tais recursos o nucleo do direito sofra
reducdo ndo admitida pela Constituicao ou mesmo seu aniquilamento.

A prestigiar estes limites, o STF possui pronunciamentos contundentes a
respeito das fronteiras intransponiveis impostas ao poder estatal de interven¢@o no
dominio econdmico. Nesse sentido, assim decidiu aquela Corte:

“A possibilidade de intervencdo do Estado no dominio economico ndo
exonera o poder publico do dever juridico de respeitar os postulados que
emergem do ordenamento constitucional brasileiro. Razoes de Estado —
que muitas vezes configuram fundamentos politicos destinados a justificar,
pragmaticamente, ex parte principis, a inaceitdvel adogdo de medidas de

% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constitui¢do. 2.
ed. Coimbra: Almedina, 1998, p. 410.

1 BORNHOLDT, Rodrigo Meyer. Métodos para resolucdo do conflito entre direitos
fundamentais. SP: RT, 2005; ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid:
Centro de Estudios Constitucionales, 1997, p. 27-80.
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cardter normativo — ndo podem ser invocadas para viabilizar o
descumprimento da propria Constitui¢do. As normas de ordem ptiblica —
que também se sujeitam a cldusula inscrita no art. 5°, XXXVI, da Carta
Politica (RTJ 143/724) — ndo podem frustrar a plena eficdcia da ordem
constitucional, comprometendo-a em sua integridade e desrespeitando-a

em sua autoridade.”**

Confirma-se que o dever instituido pelo art. 7° da Lei n® 13.576/17, segundo
o qual os distribuidores de combustiveis estdo compulsoriamente compelidos a
adquirir CBIO para fins de comprovacao das metas individuais de reducao de GEE,
impostas pela mesma legislacdo, constitui intervencdo do estado no dominio
econdmico na modalidade de direcdo, pois serve de instrumento de politicas
publicas e acdes do Estado cuja concretizacdo ndo envolve apenas a preservacao
da paz social, mas a perseguicido de determinados fins, mediante intromissao na
atividade econdmica exercida por particulares.

Nesta qualidade, cumpre investigar se a legislacao interventiva, instituidora
do dever atribuido aos distribuidores de combustiveis, esta em consonancia com
as limitacOes legais e constitucionais pertinentes a intervencdo especifica € aos
seus motivos, ou se apresenta vicios que infirmam sua validade. Para tanto, o dever
instituido pelo art. 7° da Lei n® 13.576/17 serd posicionado no ambito da
interven¢cdo do Estado no dominio econdmico por direcdo, na qualidade de
contrato coativo, que reduz a livre iniciativa e a liberdade de contratar.

4.2 O dever dos distribuidores com natureza juridica de contrato coativo

E cedico que nosso ordenamento juridico se pauta pela liberdade e garante
a livre iniciativa dos particulares. A Constituicdo Federal assegura o direito ao livre
exercicio de atividade econdmica, o direito a propriedade e incentiva a
lucratividade como resultado do trabalho e do exercicio de atividade empresarial
(arts. 1°, 3°, 5°, caput e XII, e 170, CF). A autonomia privada e a livre iniciativa
sdo principios que devem ser balanceados com a dignidade da pessoa humana e a
justica social, por forca do art. 170 da Constitui¢do Federal:

“Art. 170. A ordem economica, fundada na valorizacdo do trabalho

92 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE 205.193-4 / RS, relator Ministro Celso
de Mello, Primeira Turma, j. 25-02-1997, DJ 06-06-1997.
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humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios:

I - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

I - fungdo social da propriedade;
1V - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos
de elaboragao e prestagao; (...).

Pardgrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade economica, independentemente de autorizacdo de Orgdos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.” (g.n.)

Como se constata, o principio da ordem econdmica abarca também a defesa
do meio ambiente, ao contemplar, de modo expresso, a necessidade de diferenciar
o tratamento politico-normativo de acordo com o impacto ambiental dos produtos
e servicos. Constitui principio impositivo, que orienta a ordem econdmica de modo
coordenado com os fundamentos enunciados no caput do mesmo artigo.

O meio ambiente € campo proficuo para modalidades diversas de
intervengdo econdmica, por sua posi¢ao como principio impositivo conformador
da ordem econOmica. A leitura conjugada dos arts. 170, 173, 174 e 225 do texto
constitucional ndo deixa margens a duvidas quanto ao poder estatal de intervir nos
dominios econdmicos relacionados ao meio ambiente, sobretudo quando o motivo
da intervenc¢ao encontra supedaneo em politicas publicas que visem dar concretude
e efetividade ao contetdo normativo do principio.

Na intervencdo por direcdo, como ora se examina, a atuagdo estatal
comumente atinge o regime dos contratos. Sem prejuizo da protecao constitucional
dos valores fundamentais da propriedade privada dos bens de producdo e da
liberdade de contratar, é inevitdvel reconhecer que intervengdes estatais na
propriedade privada impactam, quase sempre, o regime juridico dos contratos, a
partir dos quais se assentam as relagdes sociais e econdmicas relativas a protecao
da propriedade.
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Superado o modelo ideal de liberalismo econdmico, a admissdo
constitucional expressa de interven¢do estatal no dominio econdmico em razao
objetivos sociais abriu caminho para ado¢do de mecanismos capazes de
condicionar e direcionar o exercicio da liberdade contratual, sem tolhé-la
completamente. Do voluntarismo préprio do liberalismo cldssico, passou-se ao
dirigismo contratual, caracteristico de ordens juridicas organizadas sob o Estado
Democritico de Direito.

Neste particular, como observado por Miguel Reale,”® “em casos
excepcionais, assiste ao legislador o direito de interferir na economia interna dos
contratos, deve fazé-lo com obediéncia ao principio de isonomia, sob pena de
inconstitucionalidade”.

Em vista disso, da perspectiva material, pode-se reclamar os pressupostos
do art. 170, a regular os principios da ordem econOmica, tanto para afirmar a
inducdo positiva quanto a negativa, porquanto a Unido poderd intervir em algum
dominio econémico dés que visando a assegurar: livre concorréncia, defesa do
consumidor, defesa do meio ambiente, redu¢do das desigualdades regionais e
sociais, busca do pleno emprego, tratamento favorecido para as empresas de
pequeno porte. Mas ndo s6. Podera vir como forma de atuacdo nas atividades de
transportes, desenvolvimento urbano, seguros, atuacdo do sistema financeiro
nacional, dentre outros. Eis a Unido que intervém na respectiva drea econdmica,
no espaco autorizado pela Constituicao.

Com tal amplitude, o dirigismo contratual afeta de modo direto a
conformagdo das relacdes contratuais de mercado, e esta, a seu turno, molda o
exercicio da prépria atividade econdmica. Esta posi¢ao estratégica dos contratos —
em especial dos contratos empresariais® - termina por servir de forte instrumento
interventivo, uma vez que ao contrato passa ser exigido ndao apenas a concretizagao
dos interesses das partes envolvidas, mas também, na medida em que interessa a
politica interventiva, dos fins da ordem econdmica almejados com a intervengao.

% REALE, Miguel. Temas de direito positivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992,
p- 17.

% Cf. FORGIONI, Paula. Contratos empresariais. Teoria geral e aplicacdo. 8* ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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O dirigismo contratual oriundo de intervencdes no dominio econdémico por
direcao limita a liberdade de contratar em trés aspectos: liberdade de concluir,
liberdade de determinar o contetido e liberdade de escolha do tipo de contrato.”

A liberdade de conclusdo permite as partes escolher, liviemente, com quem
contratar, onde contratar e quando contratar.”®

Quanto a liberdade de determinar o contetido ou de escolher o tipo de
contrato, sao diversos os exemplos de dirigismo contratual oriundo de intervencoes
no dominio econdmico por direcao.

Desde contratos sujeitos a aprovacao e registro de 6rgdos publicos, até
instrumentos padronizados estabelecidos pela legislagdo®’, em todos os casos, com
objetivo de assegurar algum dos fundamentos da ordem econdmica.

Interessa-nos, no presente exame, a intervencao econdmica por direcao, na
modalidade de dirigismo contratual, que afeta a liberdade de concluir o contrato.
Baseado na classificagdo de Larenz, Eros Grau aponta duas categorias de limitacao
de tal natureza: “limitacbes imanentes ao proprio instituto contratual” e

“limitagoes derivadas de principio de economia dirigida” .*3

No primeiro, tem-se a obrigacao de contratar em razdo da natureza propria
do contrato, marcada por caracteristicas que limitam a prerrogativa de uma das
partes em concluir o negdécio juridico, como se verifica na obriga¢do de contratar
dos concessiondrios de servicos publicos (decorrente do dever de fornecer os
servicos a comunidade) e a do monopdlio, que ndo pode se recusar a prestar
servicos ou bens a um possivel competidor, a fim de coibir a concorréncia desleal.

95 LOBO, Paulo Luiz Neto. Dirigismo contratual. Revista de Direito Civil Imobilidrio,
Agrdrio e Empresarial, v.14, n.52, Sdo Paulo, abr./jun., p. 68. Vide tb.. BERCOVICI, Gilberto.
Politicas publicas e o dirigismo constitucional. Revista da Academia Brasileira de Direito
Constitucional, v.3, Curitiba, 2005, p. 171-183.

% LOBO, Paulo Luiz Neto. Dirigismo contratual. Revista de Direito Civil Imobilidrio,
Agrdrio e Empresarial, v.14, n.52, Sdo Paulo, abr./jun., p. 69.

TA titulo de exemplo, tem-se as “disposi¢des aplicaveis aos contratos do BNDES”,
incluindo a obrigatoriedade de ado¢do de intimeras cldusulas contratuais por parte dos agentes
repassadores, nos termos da Resolugao BNDES n.° 660/87, conforme alterada.

% GRAU, Eros Roberto. A ordem economica na Constitui¢do de 1988. 18* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2017, p. 93.
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A segunda categoria de limitacdo a liberdade de concluir o contrato, e que
interessa ao presente parecer, é aquela que deriva dos principios de economia
dirigida, como instrumento de intervencdo estatal no dominio econdmico, como
examinado antes. Neste caso tem-se os denominados contratos coativos (também
chamados necessdrios ou obrigatorios), negdcios juridicos cuja conclusdo ¢é
obrigatdria por uma das partes, em razdo de politica de intervencdo no dominio
econdmico com suporte em principios da ordem econdmica extraidos do texto
constitucional.

A técnica dos contratos coativos decorrentes de intervencao econdmica nao
significa a absoluta supressdo da vontade das partes, ou sua substitui¢do integral
pela vontade do legislador. Em tais contratos, como adverte Eros Grau, apenas uma
das partes é vinculada, cabendo a outra optar por contratar ou ndo.” Nem por tal
razdo perde o negdécio a caracteristica de contrato, pois nele, o contratante &
alcancado pelo dever de assumir a obrigagcdo perante terceiro, que se reveste, em
sua natureza, de situagcdo obrigacional, uma vez assumida.

Esta é a hipétese do dever estatuido pelo art. art. 7° da Lei n°® 13.576/17,
segundo o qual os distribuidores de combustiveis estdo compulsoriamente
compelidos a adquirir CBIO para fins de comprovagdo das metas individuais de
reducdo de GEE, impostas pela mesma legislacdo. Trata-se de dever de contratar,
na forma de contratos coativos, na medida em que:

(i) A normaem questdo impoe aos distribuidores de combustiveis o dever
de contratar a aquisi¢ao de CBIO (limitacdo da liberdade de contratar
dos distribuidores);

(ii) A colocag¢dao dos CBIO no mercado para fins de venda a terceiros (de
acordo com a legislacdo) constitui, na dtica do legislador, mera
faculdade de seus emissores primdrios (liberdade de dar azo a
contratacio por parte dos importadores e produtores de
biocombustivel);

(iii) O dever de contratar foi estabelecido para fins de comprovagao das
metas individuais de reducdo de GEE, impostas pela mesma legislacao
aos distribuidores (dimensdo objetiva do contrato coativo); e

% GRAU, Eros Roberto. A ordem econoémica na Constitui¢do de 1988. 18* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2017, p. 95.
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(iv) A imposicdo de metas individuais de reducdo de GEE aos
distribuidores de combustiveis decorre de politica publica
(RenovaBio) de cardter interventor no dominio econdmico, alicercada,
a seu turno, no principio de prote¢cao ao meio ambiente assegurado no
art. 225 da Constitui¢do Federal, também eleito como principio
impositivo da ordem econdmica (art. 170, VI).

E preciso considerar, de outro turno, que os contratos coativos devem ser
instituidos e interpretados em regime de excepcionalidade, pois ainda imperam no
ordenamento positivo, como valores constitucionalmente protegidos, a livre
iniciativa, a protecao da propriedade privada e a liberdade de contratar. Considerar
que tais principios ndo ostentam cardter absoluto ndo significa reconhecer, por
outro lado, que a intervencao no dominio econdmico por dirigismo contratual ndo
encontra limites claros e definidos pela ordem constitucional.

Tal adverténcia foi aposta, com rigor, por Orlando Gomes, a0 examinar o
fendmeno dos contratos obrigatorios, verbis:

“A extrema latitude desse critério constitui obstdculo a sua aceitacdo. A
obrigagdo de contratar é excecdo a regra geral da liberdade contratual,
violenta restricdo a autonomia privada. Ndo se deve, por conseguinte,
alargar o setor em que se apresenta como técnica estritamente

indispensdvel a subordinacdo do interesse particular ao interesse geral.”'"

O apontamento em epigrafe pode ser conjugado com as demais limitacoes
impostas a interven¢do do Estado no dominio econdmico anteriormente
examinadas, com relevo para a plena justificativa e consonancia com fundamento
constitucional suficiente para a intervenc¢do, bastante para apoiar uma limitacdo
a livre iniciativa. Uma vez que a discricionariedade do legislador é limitada pelas
normas e fins (materiais) da Constituicdo, para efeito da compatibilidade e
congruéncia vertical do sistema de normas juridicas, como decorréncia da
aplicabilidade do principio da proporcionalidade, € preciso examinar se OS
contratos coativos impostos aos distribuidores de combustiveis atendem a tais

critérios elementares.

1% GOMES, Orlando. Obriga¢do de contratar. Revista de Informacdo Legislativa,
jan./mar. 1968, p. 23.
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4.3 llegalidade e inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n° 13.576/17 na
condicao de dever de contratar (contrato coativo)

Em que pese a sustentag¢do do dever de contratar insculpido no art. 7° da Lei
n° 13.576/17 pela politica publica do RenovaBio, a qual, por sua vez, atende ao
dever estatal de protecdo do meio ambiente estatuido no art. 225 da Constitui¢ao,
o programa interventor no dominio econdmico em exame estd em confronto direto
com disposi¢des constitucionais e supralegais, além de ndo observar as
macropoliticas publicas nacionais em matéria de mudancas climéticas e de uso
racional de fontes energéticas.

A politica do RenovaBio elegeu, como seu principal instrumento
interventor, a definicdo de metas compulsdrias anuais de reducdo de emissodes de
gases causadores do efeito estufa. Todavia, a imposi¢do de tais metas esta restrita
a atividade econdmica de comercializagdo de combustiveis.

Deveras, a politica de reducdo da emissdo de GEE recai exclusivamente
sobre os distribuidores de combustiveis, sem abranger os demais agentes
econdmicos da cadeia produtiva da industria do petréleo, gds natural e outros
hidrocarbonetos, tal como definida no inciso XIX da mencionada Lei n°® 9.478/97
(tais como exploracdo, desenvolvimento, produgdo, refino, processamento,
importacdo e exportacio de petrdleo, gds natural e outros hidrocarbonetos fluidos
e seus derivados), bem como outras atividades econOmicas responsaveis para
emissao de GEE na atmosfera.

De acordo com a mesma politica, o Gnico modo de os distribuidores de
combustiveis comprovarem o atendimento as suas metas compulsorias individuais
de reducdo da emissdo de GEE € a aquisi¢do de Créditos de Descarbonizacdo, na
forma de contratos coativos.

A eleicao de apenas um grupo de agentes econdmicos dentre toda a cadeia
produtiva de combustiveis fdsseis, que possuem alto percentual de
hidrocarbonetos, tais como das cadeias produtivas de petréleo e carvao, €
manifestamente contrdria a principios elementares do direito ambiental, previstos
na Constituicdo Federal, em tratados internacionais do qual o Brasil € signatério,
bem como na legislacio doméstica a respeito de combate as mudancgas climédticas
e ao uso de fontes de energia.

Num primeiro plano, a restricio dos deveres de reducdo de GEE do
RenovaBio apenas aos distribuidores estd em confronto direto com o principio
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basilar do poluidor pagador, mundialmente adotado como uma das balizas
essenciais da ordenagao juridica e politica da prote¢cao ao meio ambiente.

Este principio € diretamente extraido dos deveres de cautela, prevencdo e
reparagdo exigidos de todos que desenvolvam atividades poluidoras, nos termos
do art. 225 da Constitui¢do Federal, verbis:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Piiblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservd-lo
para as presentes e futuras geragoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Piiblico:

(...).

V - controlar a produgdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e o meio ambiente; (...).

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangbes penais e
administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos
causados.”

O principio em questdo objetiva a internalizacdo dos custos externos
(externalidades negativas) de deterioracdo ambiental, causados por qualquer
atividade poluidora, independentemente da efetiva ocorréncia de danos ao meio
ambiente, as quais ficam sujeitas a responsabilizacdo pertinente. A efetivagcao deste
principio coloca aos agentes econdmicos a maior cautela possivel em relacao ao
potencial poluidor da produgdo, a fim de que todos possam contribuir para o
alcance do meio ambiente equilibrado.

Nao cabe olvidar que a Politica Nacional do Meio Ambiente, além de
estabelecer as responsabilidades civil e penal do poluidor a respeito de danos
causados a terceiros e ao meio ambiente,!?'deixa suficientemente claro que, como

01 “A regra econdmica de decisdo é produzir até que o custo marginal coincida com a
receita marginal. A regra social de decisdo é o PPP [Principio do Poluidor pagador]. (...). Hd,
por isso, que proceder ao controlo da poluicdo e promover a qualidade ambiental recorrendo a
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poluidor, deve ser considerado todo aquele que pratica atividade causadora de
degradacdo ambiental. Esta € a defini¢do fornecida pelo art. 3°, IV, da Lei n°
6.938/1981, verbis:

“Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:(...).

V' - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito piiblico ou privado,
responsdvel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de
degradacdo ambiental;”

Disto decorre a necessdaria compreensao de que o principio do poluidor
pagador ndo € propriamente um principio de responsabilidade civil, porque
abrange a imputacdo econdOmica das externalidades negativas sobre o meio
ambiente aos agentes que as produzem, transbordando sobremaneira as fronteiras
da mera identificacdo de causadores de dano ambiental e de sua responsabilizagdo.
Amplia seu campo para a prevengdo e a precaucdo de degradagdes ambientais,
contemplando a distribuicdo e a internalizacdo dos respectivos custos da poluicao.

A sintese de Cristiane Derani € precisa, verbis:

“Pela aplicagdo deste principio, impde-se ao ‘sujeito economico’
(produtor, consumidor, transportador), que nesta relacdo pode causar um
problema ambiental, arcar com os custos da diminuigdo ou afastamento do
dano. Durante o processo produtivo, além do produto a ser comercializado,
sdo produzidas ‘externalidades negativas’. Sdo chamadas externalidades
porque, embora resultante da produgdo, sdo recebidas pela coletividade,
ao contrdrio do lucro, que é percebido pelo produtor privado. (...). Pelo
principio do poluidor pagador, arca o causador da polui¢do com os custos
necessdrios a diminuicdo, eliminagdo ou neutralizagdo desse deste

dano.” 12

O principio em discussdo apresenta, portanto, uma explicita vocagdo
redistributiva, pois os custos advindos do processo de producdo devem ser
internalizados, ou seja, os efeitos sdo considerados como um dos fatores a serem
observados na elaboracdo e calculo dos custos de producdo. H4 uma

9

mecanismos que permitam que o resultado final a que ambas as regras conduzem seja o mesmo.’
(SOARES, Claudia Alexandra Dias. O Imposto Ecologico: Contributo para o estudo dos
instrumentos econdémicos de defesa do ambiente. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 103).

102 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdémico. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
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preponderancia do aspecto econdmico na conformagao do contetido do principio,
haja vista que a atuagdo estd ligada ao principio da contabilizagdo dos custos,
através do qual deve arcar com os gastos aquele que, pelo uso (ainda que regular),
provoca a deteriora¢ao dos recursos naturais.

A primeira referéncia oficial ao principio do poluidor pagador é observada
na Recomendacdao C(72)128, da Organizagcdio para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdomico (OCDE), de 28 de maio de 1972, verbis:

“O principio a ser utilizado para alocagdo dos custos da prevengdo da
poluicdo e medidas de controle para estimular o uso racional de recursos
ambientais escassos e evitar distor¢oes no comércio e investimentos
internacionais é o principio do poluidor pagador. Este principio significa
que o poluidor deve suportar as despesas para cumprir as medidas acima
mencionadas, determinadas pelas autoridades puiblicas para assegurar que
o meio ambiente esteja em um estado aceitdvel. Em outras palavras, o custo
dessas medidas deve ser refletido no custo dos bens e servigos responsdveis
pela poluicdo na produgcdo e consumo. Tais medidas ndo devem ser
acompanhadas de subsidios que criariam significativas distor¢ées no

comércio e investimentos internacionais.”'®

Cabe ao Estado, amparado no principio do poluidor pagador, conduzir esse
processo de internalizagcdo das externalidades ambientais, mediante a elaboragdo e
aplicacdo de normas que determinem aos agentes a obrigacdo de adotar, as suas
expensas, as medidas de prevengdo e reparacdo de danos ambientais.

Pela amplitude do principio do poluidor pagador e sua intima relagdo com
os objetivos descritos no caput do art. 225 da Constituicdo Federal, que atribui a
todos o dever de defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras
geracdes, as politicas publicas concernentes a intervencdes no dominio econdmico
destinadas a prevencdo de danos ambientais devem selecionar os agentes
econdmicos que sejam responsaveis pelas externalidades negativas identificadas
em cada uma das politicas, de modo a estabelecer os instrumentos adequados a

103 OECD Legal Instruments (2023). Recommendation of the Council on Guiding
Principles concerning International Economic Aspects of Environmental Policies. Disponivel
em: <https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0102>. Acesso em: 02-
08-2023.
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cada um destes agentes e 0 modo pelo qual estardo sujeitos a internalizacao dos
custos externos produzidos por suas atividades.

Uma vez identificado pelo Estado (i) o motivo da intervengdo (baseado na
necessidade de protecdo do meio ambiente), (ii) o dominio econémico que sera
objeto de interferéncia estatal e (iii) os agentes economicos que concorrem para
alcancar os objetivos da politica (ou seja, aqueles cujas atividades produzem
externalidades negativas ao meio ambiente), sdo definidos os instrumentos de
intervenc¢do adequados para atingir aqueles objetivos juridico-politicos.

O que ndo se admite, todavia, em aten¢do ao principio do poluidor pagador,
¢ a identificagdo de um motivo constitucional de interven¢ao na ordem econdmica
calcada na protecao do meio ambiente, com a identificacdo do dominio econdmico
especifico e dos agentes econdomicos que produzem externalidades negativas, e a
escolha apenas de um destes agentes para suportar a internalizacdo de seus custos
externos e dos custos provocados pelos demais agentes, deixando todos os demais
atores daquele dominio econdmico livres da respectiva politica. Tal medida afronta
de modo direto e incontroverso o principio em questdo, na medida em que exclui
deliberadamente da politica interventiva os agentes essenciais para o alcance de
seus objetivos, além de constituir diferenciacao injustificada entre os poluidores
pertencentes a0 mesmo segmento econdOmico que sofre a intervencdo, sem
qualquer justificativa constitucional.

No caso, a politica do RenovaBio partiu da necessidade de redugdo da
emissdo dos GEE, imposta pelos compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo
de Paris, tais como expressados nas NDC’s enviadas pelo pais a ONU. A mesma
exigéncia ja decorria das politicas publicas nacionais, com destaque para a PNMC.
O conjunto destas exigéncias constituiu a mens legis da politica do RenovaBio:
alcancar as metas de redu¢do de GEE de acordo com os compromissos assumidos
nos planos externo e interno.

Passo seguinte, a politica decidiu pela interven¢do no dominio econémico
por dire¢do, concernente ao setor de biocombustiveis, cujos produtores e
importadores recebem incentivo destinado a expansao e desenvolvimento de suas
atividades, a fim de ampliar a participagdo destas fontes na matriz energética
nacional. Tal objetivo apresentaria, sob a 6tica do legislador, potencial relevante
para reduzir a emissdo total de GEE do pais. A apresentacao do Projeto de Lei n°
9.086/2017, posteriormente convertido na Lei n® 13.576/17, assim declara, verbis:
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“O Brasil é o segundo maior produtor mundial de biocombustiveis, gerando
27 bilhoes de litros de etanol e 4,2 bilhées de litros de biodiesel em 2017.
O etanol é utilizado em mistura com a gasolina na proporgdo de 27% em
volume em todo o pais, e como combustivel tinico na forma de etanol
hidratado pela frota flex, que representa mais de 65% da frota atual de
veiculos leves. O biodiesel é adicionado ao diesel fossil na propor¢do de
8%, e jd foi aprovada elevacdo dessa mistura para 10% a partir de marco
de 2018. Existe ainda um potencial considerdvel de crescimento da
produgdo de biocombustiveis ndo apenas através do etanol e do biodiesel,
mas também através do biogds e do biometano (biogds purificado) e do
bioquerosene. (...) Apesar desta posicdo de destaque, ainda ndo foram
criadas as bases para o desenvolvimento sustentado dessa atividade.
Investimentos para a expansdo da producdo de biocombustiveis
encontram-se paralisados pela falta de objetivos claros sobre a sua
participacdo na matriz de combustiveis, e o reconhecimento de suas
vantagens ambientais e de promogdo de desenvolvimento sustentdvel.”

Com o fim de suportar os custos da intervengdo, é identificado o setor de
petroleo, gds natural e outros hidrocarbonetos - “conjunto de atividades
economicas relacionadas com a exploragdo, desenvolvimento, producdo, refino,
processamento, transporte, importacdo e exportacdo de petréleo, gds natural e
outros hidrocarbonetos fluidos e seus derivados” (art. 6°, XIX, Lei n°® 9.478/97) -,
cujos agentes sdao importantes emissores de GEE.

Entretanto, ao definir os instrumentos da intervencao, o RenovaBio imp0s
deveres exclusivamente a um dos agentes integrantes do setor de custeio escolhido,
ao selecionar apenas os distribuidores de combustiveis como o alvo para a reducao
dos GEE, ainda que as demais atividades da industria, incluindo exploragao,
desenvolvimento, produgdo, refino, processamento, importacdo e exportacao,
contemplem a emissdo de GEE e pertencam a0 mesmo dominio.

Por decorréncia, todo o fardo econdmico inerente a internalizacao de custos
externos ocasionados pela emissdao de GEE do setor de energia féssil foi imposto
aos distribuidores de combustiveis, sem que os demais elos da cadeia de valor —
responsaveis direta e indiretamente por emissdes da mesma natureza — sofressem
qualquer espécie de intervengao.

Em sintese, de acordo com os instrumentos da politica, cabe exclusivamente
aos distribuidores o financiamento da expansdo da produgdo de biocombustiveis,
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ou da importagdo destes produtos, o que ocorre mediante a aquisi¢cdo compulsoria
de CBIO, emitidos, nos termos literais da lei, de modo voluntéario por aqueles
agentes, sem qualquer Onus. Isto significa afirmar que as atividades economicas
de exploracdo, desenvolvimento, producdo, refino, processamento, importacdo e
exportacdo de combustiveis fosseis ndo apenas ndo possuem qualquer meta
compulsoria de reducdo de GEE, como também ndo sdo obrigadas a internalizar
seus custos externos e despender qualquer montante para o financiamento da
expansdo da produgdo de biocombustiveis, ou da importacdo destes produtos.

Trata-se de desigualdade que afronta diretamente o principio do poluidor
pagador, ao ndo impor quaisquer deveres e responsabilidades sobre agentes
econdmicos emissores de GEE no ambito da politica interventiva do RenovaBio,
mesmo que integrantes da mesma cadeia economica que sofre a intromissao
estatal, na forma de custeio da politica publica.

E necessdrio ainda salientar que todo o setor econdmico de energia, apesar
de responder por uma parcela da emissdo de GEE, estd posicionado apenas em
terceiro lugar no total de emissdes do Brasil. Conforme os dados mais atualizados
disponiveis do Sistema de Estimativas de Emissoes e Remogdes de Gases de Efeito
Estufa (“SEEG”) do Observatério do Clima (2021), a atividade de residuos
respondeu por 3,8% das emissodes, seguida dos processos industriais (4,5%),
energia (17,9%), agropecuéria (24,8%) e da mudanca de uso da terra e florestas,

que responde por quase a metade do total das emissdes de GEE (49%).!%4

Desse modo, o RenovaBio se restringiu a intervir apenas em um segmento
(transporte de combustiveis) de todo o setor de energia para reduzir a emissao de
GEE, apesar do setor energético responder, em sua totalidade, apenas por 19,9%
do total das emissdes. Os dados confirmam, portanto, que a sele¢dao exclusiva da
atividade de transporte de combustiveis para suportar, com exclusividade, o
financiamento da expansdo dos biocombustiveis ndo encontra fundamento sequer
nos niveis de emissao de GEE de todo o segmento de energia.

O exame de proporcionalidade do dever estatuido no art. 7° da Lei n°
13.576/17 evidencia que a selecdo exclusiva dos distribuidores de combustiveis
para suportar as metas de redugdo de GEE e financiar a expansao dos
biocombustiveis na matriz energética transborda os limites da proibicdo de

194 Disponivel em: <https://plataforma.seeg.eco.br/total_emission>. Acesso em: 02-08-
2023.
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excesso, pois assume medida de verdadeiro arbitrio ou, ao menos, de clara
exorbitancia perpetrada nos atos de aplicacdo das normas juridicas.

Como dito, o principio de proibigcdo de excesso aplica-se as leis restritivas
de direito, liberdades e garantias, de modo que qualquer limitacdo criada por lei
deve vir sempre de forma adequada (apropriada), necessdria (exigivel) e
proporcional (com justa medida).

A partir destes parametros, constata-se que a medida de restri¢ao a atividade
econdmica e livre iniciativa dos distribuidores é desmedida e desapropriada para
alcancar os fins pretendidos, representando carga excessiva, visto que concentra
todos os esforcos da politica publica sobre os ombros dos distribuidores. Em
consequéncia, os fins e meios eleitos pelo legislador ndo servem de modo
adequado ao valor pretendido, de modo que afetam o nucleo do direito protegido,
pois fazem colidir os principios da protecdo ao meio ambiente e o da livre
iniciativa, mediante a restricdo exacerbada do niicleo minimo deste dltimo.

E de clareza meridiana a auséncia de proporcionalidade dos instrumentos
interventores do RenovaBio, haja vista que a politica intervém na cadeia produtiva
de combustiveis fosseis, motivada pela necessidade de reducdao de GEE e impulso
a industria de biocombustiveis, mas ignora por completo a responsabilidade de
todos os agentes econOmicos desta cadeia, a excecdo dos distribuidores, no que
lhes atribui coativamente toda a responsabilidade para alcancar os diversos
objetivos da politica. A auséncia de proporcionalidade, como se constata, €
consequéncia direta da inobservancia frontal do principio do poluidor pagador,
causada pela desconsideracdo das responsabilidades ambientais da grande maioria
dos poluidores integrantes do dominio econdmico objeto da intervengao.

Por razdes semelhantes, a restricdo do RenovaBio aos distribuidores para
suportar as metas de redu¢cdo de GEE e o financiamento da expansdo da industria
de biocombustiveis configura claro confronto com as macropoliticas publicas
nacionais pertinentes ao controle das mudancas climdticas e ao uso racional de
energia, as quais o RenovaBio se encontra expressamente vinculado.

A PNMC, nos moldes da Lei n° 12.187/09, determina que as medidas
tomadas em relacdo as alteracOes climdticas, inclusive aquelas decorrentes da
emissdao de GEE, devem (i) considerar os diferentes contextos socioeconomicos de
sua aplicacdo, (ii) distribuir os onus e encargos decorrentes entre os setores
economicos e as populacoes e comunidades interessadas de modo equitativo e
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equilibrado e (iii) sopesar as responsabilidades individuais quanto a origem das
fontes emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima (art. 3°). Sdo disposi¢oes
que, a evidéncia, buscam dar concretude aos aspectos distributivos do principio do
poluidor pagador.

A PNMC vincula, como seus instrumentos proprios, tanto as medidas
existentes a data de sua institui¢do, como aquelas a serem criadas no campo da
reducao de emissdo dos GEE.

Para tanto, o art. 6°, XII, da lei assim estabelece, verbis:

“Art. 6°. Sdo instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima:

(...)

XII — as medidas existentes, ou a serem criadas, que estimulem o
desenvolvimento de processos e tecnologias, que contribuam para a
redugdo de emissoes e remocoes de gases de efeito estufa, bem como para
a adaptagdo, dentre as quais o estabelecimento de critérios de preferéncia
nas licitacbes e concorréncias publicas, compreendidas ai as parcerias
publico-privadas e a autorizacdo, permissdo, outorga e concessdo para
exploragdo de servigos puiblicos e recursos naturais, para as propostas que
propiciem maior economia de energia, dgua e outros recursos naturais e
reducdo da emissdo de gases de efeito estufa e de residuos; (...).” (g.n.)

Por essa razdo, as diretrizes da PNMC acima mencionadas sdo plenamente
aplicaveis e vinculantes a politica do RenovaBio, ainda que seja esta posterior,
porquanto contempla medidas que estimulam o desenvolvimento de processos e
tecnologias que visam contribuir para a redugdo de emissoes e remogdes de GEE
(expansao da industria de biocombustiveis), as quais alude o art. 6°, XII, da PNMC.

Ocorre que a selecao exclusiva dos distribuidores para suportar as metas de
reducdo de GEE e o financiamento da expansao da industria de biocombustiveis,
como realizada pelo RenovaBio, desatende por completo as diretrizes da PNMC,
na medida em que (i) desconsidera os diferentes contextos socioecondmicos de sua
aplicacgdo, (ii) ndo promove qualquer distribui¢do dos Onus e encargos decorrentes
entre os diversos setores econdmicos de modo equitativo e equilibrado, e (iii) no
ambito do setor econdmico escolhido para o custeio da politica (externalidades
negativas), ndo sopesa as responsabilidades individuais quanto a origem das fontes
emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima.
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A eleicdo dos distribuidores como uUnico agente de toda a cadeia de
hidrocarbonetos para suportar isoladamente as metas de reducao dos GEE e arcar
com os custos financeiros da expansdo da industria de biocombustiveis € também
antagonica com os compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris.

A contrariedade ocorre sobretudo em relagdo aos parametros definidos no
tratado para orientar a formulacdo das contribui¢des individuais e das politicas
domésticas de mitigacao e adaptacao, com destaque para a necessidade de as Partes
observarem, na criacdo de instrumentos interventivos, o conjunto da economia
(“economic-wide”) (art. 4°, § 4°), que estabelece, verbis:

“Art. 4°. 1. A fim de atingir a meta de longo prazo de temperatura definida
no Art. 2° as Partes visam a que as emissoes globais de gases de efeito de
estufa atinjam o ponto mdximo o quanto antes, reconhecendo que as Partes
paises em desenvolvimento levardo mais tempo para alcangd-lo, e a partir
de entdo realizar reducoes rdpidas das emissoes de gases de efeito estufa,
de acordo com o melhor conhecimento cientifico disponivel, de modo a
alcangcar um equilibrio entre as emissoes antropicas por fontes e remogoes
por sumidouros de gases de efeito estufa na segunda metade deste século,
com base na equidade, e no contexto do desenvolvimento sustentdvel e dos
esforcos de erradicacdo da pobreza. (...)

4. As Partes paises desenvolvidos deverdo continuar a assumir a dianteira,
adotando metas de reducdo de emissoes absolutas para o conjunto da
economia. As Partes paises em desenvolvimento deverdo continuar a
Jfortalecer seus esforcos de mitigacdo, e sdo encorajadas a
progressivamente transitar para metas de reducdo ou de limitacdo de
emissdes para o conjunto da economia, a luz das diferentes circunstdncias
nacionais.” (g.n.)

De acordo com a norma convencional, os paises em desenvolvimento
deverdo continuar a fortalecer seus esfor¢cos de mitigacdo, e sdo encorajados a
progressivamente transitar para metas de reducdo ou de limitagdo de emissoes para
o0 conjunto da economia (“economic-wide”), a luz das diferentes circunstdncias
nacionais. Cabe a cada Parte eleger os setores econdmicos, planos de acdo e
politicas publicas atendendo ao conjunto da economia, compreendido como o
sistema economico em sua integralidade, com o amplo envolvimento de todos os
setores e agentes, mormente aqueles responsaveis pelas maiores emissdes de GEE.
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A individualizacdo das agdes nacionais a respeito da mudanca climética
deve abarcar, tal como prescreve o Acordo, o cumprimento das obrigagdes em
matéria de direitos humanos, o que contempla politicas multidisciplinares e
multisetoriais pertinentes a todas as dreas impactadas por tais politicas, tanto nas
acoes interventivas (positivas ou negativas), como nas providéncias de protecdo e
desenvolvimento social e econdmico.

A eleicao de certos setores econdmicos ou de determinados agentes
econdmicos pelo Acordo como tnicos responsaveis pela reducao da emissao dos
GEE ¢€ contraditoria com a propria escolha explicita da norma convencional por
abordagens ndo relacionadas ao mercado (art. 6°, § 8°), as quais devem ser
integradas, holisticas e equilibradas com as demais medidas, com funcdo de
auxiliar na implementacdo das contribuicoes nacionalmente determinadas pelas
Partes, no contexto do desenvolvimento sustentdvel e da erradicacdo da pobreza,
de maneira coordenada e eficaz, inclusive por meio, inter alia, de mitigacdo,
adaptacgdo, financiamento, transferéncia de tecnologia e capacitacao.

E de se considerar, ainda, que a intervengio promovida pelo RenovaBio
apenas sobre os distribuidores de combustiveis tende a ineficdcia dos
compromissos assumidos e reduz sobremaneira a efici€éncia do pais em alcancar
os objetivos do Acordo, por representar limitacdo indevida as capacidades e
circunstdncias nacionais. Por essas razdes € que a norma convencional elege, em
diversas oportunidades, compromissos e diretrizes pertinentes a observancia do
principio das responsabilidades comuns, porém, diferenciadas e respectivas
capacidades'” (arts. 2°, 3°, § 3° ¢ 19), que reconhece diferentes contribui¢des para
danos ambientais (causalidade), bem como distintas capacidades para adotar
medidas de mitigagdo, “a luz das diferentes circunstancias nacionais”.

De acordo com o mencionado principio, € dever de cada Parte ndo apenas
assumir suas responsabilidades comuns na mitigacao das mudancas climéticas
causadas pela emissdo dos GEE, como também, adotar todas as medidas
proporcionais as suas capacidades para alcangar os compromissos assumidos. Tal
ndo se pode verificar na politica do RenovaBio, que estd muito aquém das
capacidades do pais em reduzir suas emissdoes de GEE, uma vez que possui

105 VOIGT, Christina; FERREIRA, Felipe. ‘Dynamic Differentiation’: The Principles of
CBDR-RC, Progression and Highest Possible Ambition in the Paris Agreement. Transnational
Environmental Law, 5:2 (2016), pp. 285-303.

104

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

abrangéncia bastante limitada e ndo alcanca os agentes economicos mais
responsdveis pela propagacdo daqueles gases, tais como os setores da industria,
do agronegdcio e do manejo indevido de terras e florestas, como se verifica dos
dados anteriormente examinados.

N3ao por outra razdo que, em 2022, as emissoes de gases do efeito estufa no
Brasil atingiram a maior alta dos ultimos 19 anos, conforme informacdes
divulgadas pelo Observatério do Clima, uma rede que redne 77 organizagdes da
sociedade civil dedicada a discutir mudangas climéticas no Brasil.!?® De acordo
com o relatorio, a aceleracdo € mais do que duas vezes superior a média mundial
estimada para o mesmo ano.

A alta do desmatamento, sobretudo na Amazodnia, foi a principal
responsavel pelo aumento de emissdes. Em 2021, a poluicdo climdtica causada
pelas mudancas de uso da terra subiu 18,5%. Naquele ano, apenas a destruicdo dos
biomas brasileiros emitiu 1,19 bilhdo de toneladas brutas de CO2 equivalente
(GtCO2 e), contra 1 bilhdo de toneladas em 2020.

Estudo empreendido pelo Observatério do Conhecimento e Inovagdo em
Bioeconomia da Escola de Economia de Sao Paulo da Fundagao Getilio Vargas
(FGV EESP) confirma estas andlises. De acordo com aquela institui¢do, houve um
crescimento de 6,52% nas emissOes de GEE na matriz de combustiveis leves, na
comparacdo do terceiro trimestre de 2022 com igual periodo de 2021. Esse
crescimento decorreu do incremento do consumo de combustiveis leves e da maior
participacdo da gasolina na matriz, em detrimento de outras fontes de energia.

Aponta o estudo que o aumento da participagdo da gasolina na matriz no
terceiro trimestre de 2022 foi ocasionado pela perda de competitividade do
biocombustivel e pela menor oferta de cana-de-aciicar para moagem até o periodo
avaliado.!"

106 Disponivel em: <https://www.oc.eco.br/wp-content/uploads/2023/03/SEEG-10-anos-
v4.pdf>. Acesso em: 03-08-2023.

197 Observatério de Conhecimento e Inova¢do em Bioeconomia. Fundagio Getilio
Vargas (FGV). Descarbonizacdo da matriz de combustiveis (2023). Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view r=eyJr[joiOWRIMWY 1NzctZWJmZi0OMWJiLThhZDItOTdiO
GI30ODQ30OWRhIiwidCI6ImRINGNIMThjLTUyMTQtNDA20S04MTg4LTFIOGZiNDJIM2N
JZSJ9. Acesso em: 05-10-23.
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Estas evidéncias demonstram que os recursos obtidos pelos produtores e
importadores de biocombustiveis com a emissao e venda dos CBIO ndo geraram
uma expansao de tais fontes energéticas na matriz brasileira, em compara¢do com
combustiveis leves, seja porque a legislagdo ndo impde a estes agentes 0 emprego
dos recursos auferidos no alcance das finalidades da politica ptblica, seja em razao
da indevida limitagcdo do programa apenas aos distribuidores.

Os estudos técnicos examinados escancaram, portanto, o desacerto dos
instrumentos eleitos no programa RenovaBio para o alcance de seu principal
objetivo, qual seja, de promover a adequada expansdo da produgdo e do uso de
biocombustiveis na matriz energética nacional (conforme art. 2° da Lei n°
13.576/17).

A auséncia do emprego dos recursos obtidos com a venda dos CBIO por
parte dos emissores (produtores e importadores de biocombustiveis) na expansao
de suas atividades constitui uma evidéncia adicional e contundente a respeito da
ilegalidade e do desvio de finalidade da intervengao estatal.

Em se tratando de interveng¢do com indugdo positiva, quando a simples
interferéncia ndo tem outra finalidade sendo estimular determinado segmento, o
que se pretende € ver a aplicagdo dos recursos arrecadados nesse orbe econdémico.

A intervencdo econdmica realizada pela politica do RenovaBio teve como
interesse explicito a indugdo positiva, consistente no desenvolvimento e expansao
da industria de biocombustiveis, para ampliar a participacdo destes na matriz
energética brasileira e, como resultado, reduzir os niveis de emissao de GEE no
total da economia nacional.

Esta finalidade de inducao positiva foi declarada ndao apenas no Projeto de
Lei n°® 9.086/2017 (convertido na Lei n° 13.576/17), como também nos debates
parlamentares e, de modo ainda mais explicito e formal, no art. 1° da mencionada
Lei, que enumerou, entre os objetivos do RenovaBio, “promover a adequada
expansdo da producgdo e do uso de biocombustiveis na matriz energética nacional,
com énfase na regularidade do abastecimento de combustiveis”, bem como
“contribuir com previsibilidade para a participacdo competitiva dos diversos
biocombustiveis no mercado nacional de combustiveis” (incisos III e IV).

Por essa razdo que os produtores e importadores de biocombustiveis foram
eleitos como os alvos da indugao positiva, para o fim de serem beneficidrios dos
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valores pagos pelos distribuidores de combustiveis na aquisicdo dos CBIO
emitidos pelos primeiros.

Por se tratar de inducdo positiva que canaliza recursos diretamente aos
produtores e importadores de biocombustiveis para o alcance dos objetivos
interventores da politica, cabe aos beneficidrios aplicarem os recursos recebidos
na consecu¢do daqueles objetivos, tal como se daria caso os recursos fossem
inicialmente arrecadados pela Unido, na forma de tributos, e utilizados para a
inducdo almejada.

Com efeito, a atuagdo da Unido em tal hipotese poderia dar-se mediante por
meio do 6rgdo competente ou de fundo, ou ainda, pela aplicagdo de determinado
percentual, nunca inferior ao montante arrecadado, dos recursos do or¢camento
geral do Estado. Poderia, ainda, ser empregado por meio de beneficios crediticios
ou financeiros, largamente utilizados no desenvolvimento e na expansdo de
empreendimentos econdmicos.

Os beneficios crediticios sdo aqueles que compreendem a concessdo de
crédito com taxas de juros subsidiadas, ou seja, inferiores aos custos de captacao
do Estado, destinadas a fundos e programas de desenvolvimento, de forma que o
spread negativo passa a ser uma despesa publica. A titulo de ilustragdo, cabe
mencionar os empréstimos da Unido ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (“BNDES”), que, de modo geral, sdo remunerados a Taxa de
Juros de Longo Prazo (“TJLP”), inferior as taxas de juros pagas pelos titulos da
divida publica emitidos pelo Tesouro Nacional para lastrear essas operacoes.

Os beneficios financeiros correspondem aos efetivos desembolsos
caracterizados por meio das subven¢des econdmicas, tal como regidas pelos arts.
12 e 16 a 19 da Lei n°® 4.320/64. Na definicdo do Ministério da Economia, os
beneficios financeiros “se referem a desembolsos efetivos realizados por meio de
subvencoes economicas, assim como assuncdo de dividas pela Unido e, em geral,
impactam o resultado primdrio por serem, em sua grande maioria, despesas
primdrias”.'%® Desse modo, sdo transferéncias correntes ou desembolsos efetivos
realizados pelo governo federal com cardter de subvencdo social, subvencdo
econdmica ou auxilio, considerados como beneficios explicitos porque constam

108 Conforme o “3° Orgamento de Subsidios da Unido”. Disponivel em:

<http://www.economia.gov.br/central-de-conteudos/publicacoes/relatorios-e-boletins/2019/30-
orcamento-subsidios-da-uniao.pdf>. Acesso em: 19-09-2019, p. 7.
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como gastos no proprio orcamento e representam efetivo desembolso do governo
relacionado ao programa ou fundo a que se destina.

Em ambas as hipéteses, aquele que recebe os beneficios crediticios ou
financeiros tem obrigacdes legais e contratuais de destinagdo especifica dos
recursos, para que sejam adequadamente empregados no cumprimento de
compromissos fisico-financeiros de desenvolvimento tecnolégico, expansdo ou
desenvolvimento de suas atividades econOmicas, contratualmente estabelecidos,
através de contratos padronizados, tipicos de intervencdo econdmica por direcao.

Por dever de coeréncia com os objetivos da politica do RenovaBio, ainda
que os recursos diretamente repassados aos produtores e importadores de
biocombustiveis ndo assumam integralmente o cardter de beneficios crediticios ou
financeiros, é forcoso considerar que aqueles agentes econdmicos t€m o dever de
contribuir com a consecucdo da politica, mediante o adequado emprego dos
recursos recebidos na “expansdo da producdo e do uso de biocombustiveis na
matriz energética nacional, com é€nfase na regularidade do abastecimento de
combustiveis”, a fim de “contribuir com previsibilidade para a participagado
competitiva dos diversos biocombustiveis no mercado nacional de combustiveis”.

Isto porque tais agentes econdmicos foram eleitos pela norma indutora
como estratégicos para a consecucao do principal objetivo da politica, qual seja, a
reducdo da emissdo dos GEE de acordo com os compromissos contraidos no
Acordo de Paris. Adiciona-se a esta elei¢do o recebimento de recursos oriundos de
dever juridico imposto aos distribuidores de combustiveis, bem como o dever de
todos em defender e preservar o meio ambiente para as presentes e futuras
geragdes, conforme o caput do art. 225 da Constituigdo.

Estas constatacdes deixam ainda mais clara a contrariedade da politica do
RenovaBio com os compromissos e diretrizes do Acordo de Paris, haja vista que a
politica ndo alcanca os verdadeiros responsaveis pela emissdao de GEE, sequer
dentro do dominio econdmico da industria de combustiveis fosseis, ao restringir
de modo imprudente as politicas de incentivo aos biocombustiveis apenas a metas
compulsorias e dispéndios financeiros impostos aos distribuidores. Em adi¢do, ndo
ha dever legal de os beneficidrios da politica agirem para o alcance das finalidades
interventoras, o que se reflete no aumento da emissao de GEE nos ultimos anos.

Perpetua-se assim a caracterizacao de um “estado de coisas inconstitucional
em matéria ambiental”, tal como reconhecido pelo STF em diversas
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oportunidades, derivado das inimeras falhas estruturais nas politicas ambientais,
as quais conformam, nas palavras da ministra Carmen Lucia, um “quadro
estrutural de ofensa massiva, generalizada e sistemdtica dos direitos fundamentais
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, do direito a satide componente

inarreddvel do direito a vida digna” %

Em relevante decisdo sobre a matéria, reconheceu o STF que as politicas
publicas em matéria ambiental ndo estdo sujeitas a plena discricionariedade do
poder publico, porquanto estdo relacionadas a concretizacdo de direitos
fundamentais e submetidas ao postulado da proporcionalidade, seja na proibi¢do
de excesso da intervengao estatal, seja na insufici€éncia da tutela concedida ao tema.

Foi decidido por aquela Corte por ocasido da omissdo inconstitucional da
Unido quanto a implementacdo das prestacdes normativas e materiais de prote¢dao
da drea compreendida como Amazonia Legal, em cujo dmbito ganharam relevo a
aplicacdo da Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC e da
normatividade internacional, devidamente ratificada e promulgada pelo Estado
brasileiro, com destaque para o Acordo de Paris. Assim decidiu o STF, verbis:

“l. A controvérsia constitucional objeto da deliberacdo do Supremo
Tribunal Federal é um dos temas juridicos e sociais mais relevantes da
atualidade, tanto na perspectiva nacional quanto internacional. A questdo
subjacente a controvérsia assume cardter humanitdrio, cultural e
econdmico de abrangente impacto na tessitura social e na estrutura
constitucional, notadamente no niicleo normativo do art. 225, caput, §§ 1°
e 4°, da Constitui¢cdo Federal.

2. O comportamento omissivo de desrespeito a Constituicdo por parte dos
Poderes Puiblicos, seja legislador, administrador ou jurisdicional, produz
como resultado quadro de inexisténcia de tutela dos direitos fundamentais
e do arcabouco normativo constitucional ou de insuficiéncia no
adimplemento dos deveres fundamentais de protecado.

109 ADPF 760 (Plano de Agdo para Prevengio e Controle do Desmatamento na Amazonia
— PPCDAm), ADPF 735 (Operagdo Verde Brasil 2 e uso das For¢as Armadas em acdes contra
delitos ambientais), ADPF 651 (Fundo Nacional do Meio Ambiente), ADO 54 (omissdo do
Governo Federal no combate ao desmatamento), ADO 59 (Fundo Amazobnia), ADI 6.148
(Resolug@o Conama 491/2018 sobre padrdes de qualidade do ar) e ADI 6.808 (Medida Proviséria
1.040/2021, convertida na Lei 14.195/2021, sobre concessdo automatica de licenga ambiental).
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3. O como concretizar os direitos fundamentais integra o espago de
conformagdo prdtica dos Poderes Piiblicos, em especial do Legislativo e do
Executivo. Todavia, a liberdade decisoria inerente a formulagcdo da
politica normativa tem como vetor de atuagdo o dever de tutela dos direitos
Jundamentais. A protecdo nao é discriciondria, mas sim as formas de sua
implementagdo, desde que observado o postulado da proporcionalidade
em sua dupla face proibitiva: do excesso da intervencdo na esfera de
protecdo de direitos fundamentais e da insuficiéncia de sua tutela. (...)

6. O quadro normativo e fdtico da Amazonia Legal traduz a realidade de
um auténtico estado de coisas inconstitucional na Amazonia Legal, a
revelar um cendrio de tutela insuficiente e deficiente dos biomas
patriméonios nacionais por parte do Estado brasileiro.

7. O retrato contempordneo da Amazonia Legal nao responde aos deveres
de tutela assumidos pelo Estado constitucional brasileiro, expressamente
desenhado no art. 225 da Constituicdo e na arquitetura legislativa, como
prescreve a Lei n. 12.187/2009, que instituiu a Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima — PNMC. Tampouco responde a normativa
internacional, devidamente ratificada e promulgada pelo Estado
brasileiro, a demonstrar seu comprometimento politico e juridico com a
centralidade e importdncia da tutela do meio ambiente, em particular a
protecdo contra o desmatamento e as mudangas climdticas, a saber a
Convengdo-Quadro sobre Mudangas Climdticas de 1992 (Decreto n.
2.652 de 01 de julho de 1998); o Protocolo de Kyoto, de 2005 (Decreto n.
5.445 de 12 de maio de 2015); e o Acordo de Paris, aprovado no final de
2015 e em vigor desde 2016 (Decreto n. 9.073, de 05 de junho de 2017).

(...)

10. Da leitura e interpretacdo do art. 225 da Constituicdo Federal,
fundamento normativo do Estado de Direito e da governanca ambiental,
infere-se estrutura juridica complexa decomposta em duas direcoes
normativas. A primeira, voltada ao direito fundamental, e a segunda
relacionada aos deveres de protecdo de responsabilidade dos poderes
constituidos, atores piuiblicos e da sociedade civil.

11. A omissdo inconstitucional configurada reside no comportamento
comissivo do administrador, que instaurou marco normativo
desestruturante do antecedente, sem as salvaguardas juridicas necessdrias
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para a manutengdo de um quadro minimo de adimplemento dos deveres de
protecdo ao direito fundamental ao meio ambiente equilibrado, mais
especificamente de protecdo dos patriménios nacionais, tal como
categorizados pelo art. §4° do art. 225 da Constituicdo Federal, e de
cumprimento das obrigagées climaticas firmadas.”’'1%(g.n.)

Em linha com as premissas assentadas na decisdo transcrita, a politica do
RenovaBio desatende de modo claro ao postulado da proporcionalidade, em sua
dupla face proibitiva, porque, ao limitar o fardo da intervencdo econdmica apenas
aos distribuidores de combustiveis, caracterizou o excesso da interferéncia na
esfera de protecado de direitos fundamentais e, a0 mesmo tempo, a insuficiéncia da
tutela estatal, causada pela exclusdao dos verdadeiros emissores de GEE, conforme
demonstram os resultados concretos da politica antes examinados.

De igual modo, a decisdo do STF firmou de modo inequivoco a necessidade
de observancia, pelos atos do Poder Publico, da arquitetura legislativa pertinente a
protecdo do meio ambiente, como prescreve a Lei n° 12.187/09, que instituiu a
Politica Nacional sobre Mudanga do Clima — PNMC, e os tratados internacionais
promulgados pelo Brasil em matéria ambiental, em especial o Acordo de Paris.

Referidas fontes normativas foram afrontadas pela politica do RenovaBio,
como se examinou. De um lado, a elei¢do restrita dos distribuidores de
combustiveis dentro de todo o espectro de agentes econOmicos causadores da
emissao de GEE contraria de modo direito o art. 3°, III da Lei n°® 12.187/09
(PNMC), segundo o qual as medidas ambientais tomadas devem “distribuir os
onus e encargos decorrentes entre os setores econdomicos e as populacoes e
comunidades interessadas de modo equitativo e equilibrado e sopesar as
responsabilidades individuais quanto a origem das fontes emissoras e dos efeitos
ocasionados sobre o clima”. De outra banda, a mesma restri¢do interventiva esta
contraria ao principio basilar do Acordo de Paris, concernente as responsabilidades
comuns, porém, diferenciadas e respectivas capacidades (no inglés, “CBDR-RC”),
nos termos dos arts. 2°, 3°, § 3° e 19 daquela convengao.

Esta perspectiva foi também adotada pelo STF por ocasido da analise de
legitimidade dos atos administrativos praticados sem a observancia das devidas

10 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADO 59. Relatora Ministra Rosa Weber,
Tribunal Pleno, j. 03-11-2022, DJe 16-08-2023.
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evidéncias cientificas, sobretudo na protecdo dos direitos fundamentais da satde e
do meio ambiente, verbis:

“1. Configura erro grosseiro o ato administrativo que ensejar viola¢do ao
direito a vida, a saiide, ao meio ambiente equilibrado ou impactos adversos
a economia, por inobservancia: (i) de normas e critérios cientificos e
técnicos; ou (ii) dos principios constitucionais da precaucdo e da
prevencdo.

2. A autoridade a quem compete decidir deve exigir que as opinides
técnicas em que baseard sua decisdo tratem expressamente: (i) das normas
e critérios cientificos e técnicos apliciveis a matéria, tal como
estabelecidos por organizacoes e entidades internacional e nacionalmente
reconhecidas; e (ii) da observancia dos principios constitucionais da
precaugdo e da prevengdo, sob pena de se tornarem corresponsdveis por

eventuais violacées a direitos.”!!!

O proprio legislador estd consciente da absoluta insuficiéncia da politica do
RenovaBio para o alcance das metas assumidas no Acordo de Paris, e assume de
modo expresso a necessidade de identificar de forma adequada a responsabilidade
de todos os emissores de GEE de imputar-lhes os respectivos 6nus, em aten¢ao aos
principios da proporcionalidade e do poluidor pagador.

Destarte, a Comissdao de Meio Ambiente do Senado aprovou de modo
unanime o Projeto de Lei n® 412/2022, que cria o Sistema Brasileiro do Comércio
de Emissdes (SBCE) e regulamenta o mercado de carbono no pais. O SBCE é um
sistema de precificagdo do carbono a ser criado para contribuir com o alcance dos
compromissos de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa assumidos nos
ambitos internacional e doméstico.

De acordo com o art. 3° do projeto, o SBCE “terd por finalidade dar
cumprimento a PNMC e aos compromissos assumidos sob a Convencao-Quadro
das Nacodes Unidas sobre Mudanga do Clima, mediante defini¢do de compromissos
ambientais e disciplina financeira de negociag¢do de ativos”. Para tanto, devera

"1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI n® 6241, Relator Ministro Roberto
Barroso, Tribunal Pleno, j. 21-05-2020. Registre-se, neste ponto, que, consoante a jurisprudéncia
do STF, “o Estado Brasileiro ratificou sua adesdo ao Principio da Precaucdo, ao assinar a
Declaragdo do Rio” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE n° 835.558, Relator Ministro
Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe 07-08-2017).
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observar as seguintes caracteristicas, dentre outras: “promocdo da redugcdo dos

custos de mitigacdo de gases de efeito estufa para o conjunto da sociedade; e
estabelecimento de critérios transparentes para definicdo das atividades

emissoras de gases de efeito estufa associadas a fontes reguladas”.

Sao todos critérios que, se aprovados, estardo em consonancia com a
realizacdo do direito fundamental ao meio ambiente e dos postulados essenciais do
poluidor pagador, da razoabilidade e das responsabilidades comuns, porém
diferenciadas e respectivas capacidades. Serd também buscado um efetivo
cumprimento dos compromissos internacionais assumidos pelo pais no Acordo de
paris, sobretudo na responsabilizacio de fodos os causadores de emissdao de GEE
pela internalizacdo de seus custos sociais.

Em contrapartida, a iniciativa do legislador escancara ndo apenas as
deficiéncias do RenovaBio, como também, e sobretudo, suas ilegalidades e
inconstitucionalidades, decorrentes da eleicdo de apenas um grupo de agentes
econdmicos (distribuidores de combustiveis) para suportar todo o fardo das metas
de reducao de GEE para o conjunto da economia brasileira.

A contrariedade do RenovaBio com os principios e diretrizes do Acordo de
Paris pode ser objeto de controle de convencionalidade, haja vista que, como visto
anteriormente, a mencionada convencdo tem natureza de tratado de direitos
humanos, dotado de forca normativa supralegal, na esteira da jurisprudéncia do
STF. Isto significa ndo apenas que as disposi¢cdes do Acordo de Paris ndo podem
ser alteradas pela legislacdo infraconstitucional, como também, que derrogam
quaisquer disposi¢cdes normativas infraconstitucionais que lhe sejam contrdrias,
pois “operam a supressdo de efeitos de outros atos estatais infraconstitucionais

que se contrapéem a sua plena efetivacdo.”'?

Em sintese, a luz da Constituicdo Econd6mica, o dever de contratar
insculpido no art. 7° da Lei n® 13.576/17 no ambito da politica publica do
RenovaBio, com cardter de contrato coativo, € inconstitucional, porque ofende de
modo direto o principio do poluidor pagador, extraido do art. 225 da Constitui¢ao
Federal, bem como ndo atende aos critérios de proporcionalidade da intervengao
no dominio econdmico, dado que transborda os limites de proibi¢do do excesso e
adota medida injusta e discriminatoria em face de seus destinatarios.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADPF n° 70, de 01 de julho de 2022; e
ADI 5.240, voto do rel. min. Luiz Fux, j. 20-8-2015, DJE 18, de 01-02-2016.
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Em adicdo, referido dever de contratar desatende de modo direto as
diretrizes da PNMC, as quais o RenovaBio estd diretamente vinculado,
especialmente quanto a necessidade de distribuicdo dos Onus e encargos
decorrentes entre os diversos setores econdmicos de modo equitativo e
equilibrado, bem como, no ambito do dominio econdmico objeto da intervencao,
de sopesar as responsabilidades individuais quanto a origem das fontes emissoras
e dos efeitos ocasionados sobre o clima.

Por derradeiro, tal dever de contratar imposto as distribuidoras desatende de
modo declarado os objetivos, principios e diretrizes do Acordo de Paris, com
carater supralegal no ordenamento juridico doméstico, na medida em que ignora
o compromisso de atuacdo no conjunto da economia e, de modo mais direto,
desatende ao principio explicito das responsabilidades comuns, porém,
diferenciadas e respectivas capacidades de cada Parte signatdria.

5 OFENSA DO INSTRUMENTO INTERVENTOR DO RENOVABIO
AOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA LIVRE CONCORRENCIA

O principio da isonomia obriga que seja dado tratamento juridico idéntico
a todos aqueles que se encontrem na mesma situagdo.!'3 A isonomia, na
Constitui¢ao de 1988, ¢ principio sobranceiro. Como diz Geraldo Ataliba, “firmou-
se a isonomia, no direito constitucional moderno, como direito publico subjetivo

a tratamento igual de todos os cidaddos pelo Estado”.''*

A efetividade do principio da igualdade pressupde a utilizacdo de
referenciais justificaveis, de tal modo que aqueles que se encontrem em situacdes
compardveis — relativamente a um determinado referencial — deverdo receber o
mesmo tratamento juridico.

13 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio. Sdo Paulo: Lejus,
2002, pp. 444-445.

114 ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, pp.
158-159. Cf. GONCALVES, J. A. Lima. Isonomia na norma tributdria. Sdo Paulo: Malheiros,
1993, pp. 75.
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O tratamento discriminatério € vedado pela Constituicdo Federal, se o
critério discriminante ndo mantiver correlacdo 16gica com os interesses e fins do
sistema constitucional.!'®

Por isso, a aplicagdo concreta do principio da igualdade pressupde a
utilizacdo de referenciais justificaveis, relativamente aos quais devera ser feito o
juizo de igualdade, de tal modo que aqueles que se encontrem em situagdes
comparaveis — relativamente a um determinado referencial — deverdo receber o
mesmo tratamento juridico.!!¢

Os referenciais a partir dos quais sera feito o juizo de igualdade, impdem,
ainda, a observancia ao principio da proporcionalidade, de modo que € necessaria
uma apuracdo coerente entre o discrimen eleito por determinada norma e a
finalidade normativa, afinal, o principio da proporcionalidade postula uma
racionalidade da relacdo entre os meios utilizados e os fins perseguidos.'!’

Celso Antonio Bandeira de Mello, com expressiva clareza, expde os
critérios objetivos para a aplicagdo do principio da isonomia:

“Parece-nos que o reconhecimento das diferenciagcoes que ndo podem ser
feitas sem quebra da isonomia se divide em trés questoes: A) A primeira diz

15 TIPKE, Klaus. Principio de igualdade e ideia de sistema no direito tributdrio. Direito
Tributdrio. Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. Traducdo Brandao
Machado. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 526.

116 «“Se generalidades ou diferengas entre grupos a serem comparados sdo relevantes,
depende de imediato do critério de comparacdo (tertium comparationis), que € introduzido no
confronto de grupos. A regra de igualdade é uma carta branca na medida em que ndo oferece o
proprio critério de comparagdo. O critério de comparacdo deve ser exato, isto é, uma valoracdo
de justica reconhecida pela comunidade juridica”. TIPKE, Klaus et al. Direito tributdrio. Trad.
port. de Luiz Déria Furquim. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris: 2008, p. 195. “A concorréncia
como principio, deve ser assegurada, inclusiva, para garantir o interesse coletivo na existéncia e
na viabilidade do mercado interno, patrimdnio nacional segundo o art. 219 da constituicdo de
1988. O mercado interno nio é sindnimo de economia de mercado, como pretendem alguns. A
sua inclusdo no texto constitucional, como parte integrante do patrimdnio nacional, significa a
valoriza¢do do mercado interno como centro dindmico do desenvolvimento brasileiro, inclusive
no sentido de garantir melhores condicdes sociais de vida para a populacdo e a autonomia
tecnologica do pais.” BERCOVICI, Gilberto; ANDRADE, José Maria Arruda de. A concorréncia
livre na Constituicdo de 1988. In: ADEODATO, Jodo Mauricio; BITTAR, Eduardo C. B.
(coord.). Filosofia e teoria geral do direito. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2011, p.468.

117 Cf. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1993, p. 315; TIPKE, Klaus et al. Direito tributdrio. Trad. port. de Luiz Déria Furquim. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris: 2008, p. 270.
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com o elemento tomado como fator de desigualacdo; B) A segunda reporta-
se a correlagdo logica abstrata existente entre o fato erigido em critério de
discrimen e a disparidade estabelecida no tratamento juridico
diversificado; C) A terceira atina a consondncia desta correlagdo ldgica
com os interesses absorvidos no sistema constitucional e destarte

juridicizados.”''®

Como bem assentou o C. STF, o principio fundamental da isonomia tem
autoaplicabilidade plena e subordina todos os atos emanados do Poder Ptblico, de
forma a constituir um anteparo intransponivel ao tratamento desigual promovido
pela lei que possa caracterizar qualquer espécie de privilégio.

Tanto na elaboragdo de atos normativos quanto na sua efetiva aplicacdo, a
isonomia tem objetividade vinculante.

Nesse sentido, a Corte assentou, verbis:

“O principio da isonomia, que se reveste de autoaplicabilidade, ndo é —
enquanto postulado fundamental de nossa ordem politico-juridica —
suscetivel de regulamentacdo ou de complementacdo normativa. Esse
principio — cuja observancia vincula, incondicionalmente, todas as
manifestacoes do poder puiblico — deve ser considerado, em sua precipua
fungdo de obstar discriminagoes e de extinguir privilégios (RDA 55/114),
sob duplo aspecto: (a) o da igualdade na lei; e (b) o da igualdade perante
a lei. A igualdade na lei — que opera numa fase de generalidade puramente
abstrata — constitui exigéncia destinada ao legislador que, no processo de
sua formacdo, nela ndo poderd incluir fatores de discriminagdo,
responsdveis pela ruptura da ordem isonomica. A igualdade perante a lei,
contudo, pressupondo lei jd elaborada, traduz imposicdo destinada aos
demais poderes estatais, que, na aplicagdo da norma legal, ndo poderdo
subordind-la a critérios que ensejem tratamento seletivo ou
discriminatorio. A eventual inobservancia desse postulado pelo legislador

18 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O conteiido juridico do principio da igualdade.
2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1984, p. 27.
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impord ao ato estatal por ele elaborado e produzido a eiva de
inconstitucionalidade. "'"°

Segundo o STF, a inconstitucionalidade de lei contrdria a isonomia tem
como cerne o tratamento desigual atribuido pelo legislador a situacdes
equivalentes, nas quais o critério de discriminacao ndo encontra respaldo suficiente
no texto constitucional.

Em sintese, a igualdade horizontal se afigura insuficiente, a demandar uma
equalizacdo vertical, apenas na medida em que seja identificada, no caso concreto,
uma desigualdade que demanda tratamento diferenciado pelo legislador.

As palavras do Ministro Gilmar Mendes a este respeito sio esclarecedoras:

“O conceito de isonomia é relacional por defini¢do. O postulado da
igualdade pressupoe pelo menos duas situacoes, que se encontram numa
relacdo de comparacdo. Essa relatividade do postulado da isonomia leva
segundo Maurer a uma inconstitucionalidade relativa (relative
Verfassungswisrigkeit) ndo no sentido de uma inconstitucionalidade menos
grave. E que inconstitucional ndo se afigura a norma A ou B, mas a
disciplina diferenciada (die Unterschiedlichkeit der Regelung).

A andlise exige, por isso, modelos de comparacdo e de justificacdo”.'?°

Como bem aduz Celso Antonio Bandeira de Mello, ha ofensa ao principio
constitucional da isonomia quando “a norma singulariza atual e definitivamente
um destinatdrio determinado, ao invés de abranger uma categoria de pessoas ou
pessoa futura e determinada”.'*' E exatamente o que passa com os distribuidores
de combustiveis, tanto no segmento da industria brasileira do petréleo, como em
relacdo a todos os demais agentes econdmicos que desenvolvem atividades
emissoras de GEE e contribuem, por esse motivo, para as mudangas climéticas.

119 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. MI 58 / DF. Relator Ministro Carlos
Velloso, Redator do Acérdao Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 14-12-1990, DJ 19-04-
1991.

120 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE 453.740-1 / RJ. Relator Ministro
Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 28-03-97, DJ 24-08-2007.

12 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O conteiido juridico do principio da igualdade.
3. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017, p. 10.
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Com efeito, ndo se perde de vista que os objetivos declarados do RenovaBio
estdo expressos no art. 1° da Lei n.° 13.576/17, com destaque para o de “contribuir
para o atendimento aos compromissos do Pais no ambito do Acordo de Paris sob
a Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima™.

Referidos compromissos aludem a redu¢do da emissio de GEE na
atmosfera, uma vez que tais gases competem para as mudangas climdticas e para
todas as suas consequéncias ambientais, sociais € econdmicas.

Ocorre que a politica interventora do RenovaBio, também conforme
demonstrado, colheu apenas uma das intimeras atividades detentoras de instalagao
ou fonte associada a alguma atividade emissora de gases de efeito estufa, em
detrimento de todas as demais, como foco exclusivo de seu principal instrumento,
qual seja, o dever de aquisi¢ao de CBIO como tnico modo de compensar a emissao
de GEE decorrente de sua atividade regular.

Os distribuidores de combustiveis, portanto, receberam tratamento legal
especifico e exclusivo da Lei n.® 13.576/17 em comparagdo com aquele dispensado
a todos os demais elos da cadeia produtiva do petréleo, composta por agentes
econdmicos que desenvolvem atividades emissoras de gases de efeito estufa em
monta significativa.

Houve, de modo cristalino, uma discrimina¢do de tratamento legal aos
distribuidores de combustiveis, aos quais foi imposto o dever de aquisi¢cdo de
créditos de carbono para compensar a suas emissdes de GEE, em comparagdo com
todos os outros emissores destes gases na atmosfera na mesma cadeia produtiva
do petrdleo e seus derivados, aos quais nao foi imposta qualquer exigéncia similar.

A luz dos objetivos declarados no programa do RenovaBio e dos
compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris, somente considera-se
isondmico o tratamento que inclua todas as atividades que tenham participagcdo no
total de emissdes de GEE no objeto da interven¢ao estatal, de acordo com suas
responsabilidades comuns, porém diferenciadas e respectivas capacidades.

Via de consequéncia, a restricdo de toda a politica a apenas uma atividade
emissora de GEE deve estar baseada em discrimen suficiente para discriminagao
de tal magnitude, capaz de justificar ndo apenas a imposi¢cdo de todo o fardo de
alcance dos compromissos legais e internacionais a apenas uma atividade
empresarial, como também a exclusdo de incontaveis outras atividades poluidoras
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do meio ambiente que se encontram em situa¢ao idéntica, qual seja, a emissdo de
GEE na atmosfera.

Ocorre que ndo se identifica, na legislacio doméstica e nas normas
internacionais, por nenhum meio interpretativo, qualquer critério discriminador
valido para o tratamento desigual atribuido aos distribuidores de combustiveis, em
comparagdo com aquele concedido a todas as demais atividades econdmicas que
sejam emissoras de GEE.

Ao contrario, o direito positivo interno € as normas convencionais
convergem para o sentido oposto, ao determinar, de modo expresso, que as
politicas publicas referentes a reducdo de GEE devem contemplar o conjunto da
economia, de modo a atribuir a cada emissor suas responsabilidades comuns, com
a devida individualizacdo de suas capacidades para contribuir com as finalidades
da intervencao estatal.

Como visto, o art. 3°, III da Lei n® 12.187/09 (PNMC), determina que as
medidas ambientais tomadas devem “distribuir os onus e encargos decorrentes
entre os setores econdmicos e as populacoes e comunidades interessadas de modo
equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais quanto a
origem das fontes emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima”.

A mesma disposi¢cdo constitui principio basilar do Acordo de Paris,
concernente as responsabilidades comuns, porém, diferenciadas e respectivas
capacidades, nos termos dos arts. 2°, 3°, § 3° e 19 daquela convenc¢do. De acordo
com a norma convencional, os paises em desenvolvimento deverdo continuar a
fortalecer seus esforcos de mitigacdo, e sdo encorajados a progressivamente
transitar para metas de redu¢do ou de limitacdo de emissdes para o conjunto da
economia (“economic-wide”), a luz das diferentes circunstdncias nacionais.
Deste modo, cabe a cada Parte eleger os setores econdmicos, planos de acdo e
politicas publicas atendendo ao conjunto da economia, compreendido como o
sistema economico em sua integralidade, com o amplo envolvimento de todos os
setores e agentes, mormente aqueles responsaveis pelas maiores emissdes de GEE.

Conclui-se, por conseguinte, que o tratamento desigual atribuido aos
distribuidores de combustiveis pelo RenovaBio em comparagdo com todas as
demais atividades econdmicas emissoras de GEE € diretamente contrario ao
principio da isonomia, ndo apenas pela absoluta auséncia de critério discriminador
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valido e suficiente, como também, pela orientacdo da legislacdo doméstica e das
normas internacionais especificas sobre o tema em sentido oposto.

Os ndimeros relativos aos principais emissores de GEE no pais apenas
confirmam a ofensa a isonomia em desfavor dos distribuidores de combustiveis.
Como se examinou antes, a atividade de residuos respondeu por 3,8% das
emissoes, seguida dos processos industriais (4,5%), energia (17,9%), agropecudria
(24,8%) e da mudanca de uso da terra e florestas, que responde por quase a metade
do total das emissdes de GEE (49%), o que evidencia a absoluta inversdo de
prioridades do RenovaBio na eleicdo dos destinatirios de sua politica
interventora.'??

Esse tratamento anti-isondmico se confirma a partir do exame da
proporcionalidade da intervencao estatal, uma vez que o discrimen utilizado pelo
legislador estd em absoluto descompasso com a finalidade normativa, haja vista
que um UNICO agente da cadeia produtiva de combustiveis fésseis, qual seja, o
distribuidor, jamais serd suficiente para o alcance da totalidade dos compromissos
assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris.

Em outros termos, ndo hé racionalidade da relacao entre os meios utilizados
pelo RenovaBio e os fins perseguidos, tudo a evidenciar a despropor¢ao da norma,
por sua evidente inadequacao.

N3ao se pode olvidar que, de acordo com o postulado da isonomia, pessoas
em situacdo equivalente deverdo ter o mesmo tratamento juridico, inclusive no
dambito da livre iniciativa e da livre concorréncia, assumidos pelo constituinte
como pilares fundamentais da ordem econdmica. Causaria induvidosa e grave
distor¢do a livre concorréncia submeter determinados agentes de mercado a
normas de funcionamento diferentes, sem fundamento na isonomia.

O principio da livre concorréncia assume condi¢do basilar da isonomia no
ambito empresarial, nos termos do art. 170, IV, da CF, como um dos principios
fundamentais que estrutura a Constituicdo Econdmica.

Ora, quando o paragrafo unico do art. 170 prescreve que “¢ assegurado a
todos o livre exercicio de qualquer atividade economica, independentemente de
autorizagdo de orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei”, quer dizer que

122 Disponivel em: <https://plataforma.seeg.eco.br/total_emission>. Acesso em: 02-08-
2023.
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a lei ndo pode restringir o direito e liberdade ali consagrados para o fim de impor
barreiras discriminatorias, sem a devida justificativa constitucional para suportar
a finalidade do tratamento desigual.'?

Do principio da livre concorréncia deriva, em consequéncia, o dever de
observancia do principio da neutralidade concorrencial, o que impede a
interven¢do do Estado na economia, inclusive por regulacdo, sempre que resultar
em distirbios concorrenciais!'?*

Estado se manter imparcial.'?

. Ou seja, relativamente a concorrentes, deve o

Destarte, nas relagdes de direito privado impera a autonomia privada. A
livre iniciativa e a livre concorréncia autorizam a ampla liberdade entre os
particulares para estabelecer os precos de seus produtos e servigos. Os precos entre
partes independentes sdo pautados pelas oscilagcdes do mercado.

Por tais razdes, a regulacdo da atividade econdmica tem como funcdo
precipua assegurar a concorréncia e garantir a existéncia de condi¢des de
competicdo, de forma a preservar e estimular a livre iniciativa com vistas a
introduzir, na medida do possivel, maior eficiéncia no funcionamento dos
mercados. Ao decantar os contornos fundamentais do principio da livre iniciativa,
o ministro Luis Roberto Barroso assim o especifica:

“O principio da livre iniciativa, por sua vez, pode ser decomposto em
alguns elementos que lhe ddo contetido, todos eles desdobrados no texto
constitucional. Pressupoe ele, em primeiro lugar, a existéncia de

123 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2* tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 787.

124Como ¢ sabido, a concorréncia ¢ uma questdo de grau: ela pode ser mais perfeita,
menos perfeita ou, até mesmo, inexistir totalmente, como nos casos de monopdlio. E o grau
concorrencial serd tanto mais elevado quanto maior o niimero de operadores e mais homogéneo
o produto comerciado, pois, ai, ndo apenas o mercado serd amplo como pouco compartimentado,
permitindo uma maior liberdade de circulacio e de escolha aos mesmos operadores. E sabido,
também, que a concorréncia pura ou perfeita ndo existe concretamente. Ela ndo passa de um
modelo teérico utilizado pelos economistas cldssicos para explicar o funcionamento do mercado
e a sua capacidade de exercer um controle efetivo sobre o processo decisério econéomico.”
NUSDEO, Fabio. A principiologia da ordem econdmica constitucional. In: VELLOSO, Carlos
Mario da Silva; ROSAS, Roberto, AMARAL, Antonio Carlos Rodrigues (coord.). Principios
constitucionais fundamentais: estudos em homenagem ao professor Ives Gandra da Silva
Martins. Sao Paulo: Lex Editora, 2005, p. 394.

123 BOMFIM, Diego Marcel. Reconsideragdes sobre a neutralidade tributédria. Revista
Dialética de Direito Tributdrio n. 197. Sao Paulo: Dialética, 2012, pp. 32-33.
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propriedade privada, isto é, de apropriacdo particular dos bens e dos meios
de producdo (CF, arts. 5°, XXIl e 170, 1I).

De parte isto, integra, igualmente, o niicleo da ideia de livre iniciativa a
liberdade de empresa, conceito materializado no pardgrafo tinico do art.
170, que assegura a todos o livre exercicio de qualquer atividade
economica, independentemente de autorizacdo, salvo nos casos previstos
em lei. Em terceiro lugar situa-se a livre concorréncia, lastro para a
faculdade de o empreendedor estabelecer os seus pregos, que hdo de ser
determinados pelo mercado, em ambiente competitivo (CF, art. 170, IV).
Por fim, é da esséncia do regime de livre iniciativa a liberdade de contratar,
decorréncia logica do principio da legalidade, fundamento das demais
liberdades, pelo qual ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei (CF, art. 5°, 1I).1%¢

A livre iniciativa compreende, deste modo, a protecdo da propriedade (em
sua funcao social), o exercicio da atividade econdmica sem restricdes capazes de
alcancar o nucleo essencial da liberdade, e a autonomia contratual, que traduz os
arranjos econdmicos estruturados para realizar os fins da empresa. Sustentada em
tais pilares, a enunciag¢do do principio da livre iniciativa compreende reconhecer
a decisao do constituinte por uma ordem econdmica centrada na atividade
privada, o que se traduz ndo apenas na absoluta excepcionalidade da atuacdo
direta do Estado na economia (conforme requisitos de “necessidade aos
imperativos da seguranca nacional” ou de “relevante interesse coletivo” previstos
no art. 173), como também, na clara delimitagdo do papel fiscalizador e de
incentivo atribuido ao Estado no exercicio de sua fun¢do normativa (art. 174).

A amplitude da livre iniciativa assegurada pelo Constituinte ¢ deste modo
examinada por André Ramos Tavares:

“A liberdade de iniciativa garantida constitucionalmente ndo se restringe
a liberdade de iniciativa economica, sendo esta apenas uma de suas
dimensoes. A livre iniciativa de que fala a Constitui¢do ha de ser,
realmente, entendida em seu sentido amplo, compreendendo ndo apenas
a liberdade economica, ou liberdade de desenvolvimento da empresa, mas
englobando e assumindo todas as demais formas de organizagdo

126 BARROSO, L. R. A ordem econdmica constitucional e os limites a atuac¢do estatal no
controle de pregos. Revista de Direito Administrativo, [S. 1.], v. 226, 2001, p. 189-190.
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economicas, individuais ou coletivas, como a cooperativa (art. 5°, XVIII,
eart. 174, §§3°e 4°), e a propria liberdade contratual e comercial. (...)

O postulado da livre iniciativa, portanto, tem uma conotagdo normativa
positivada, significando a liberdade garantida de qualquer cidaddo, e
uma outra conotagdo que assume Vviés negativo, impondo a ndo-
intervengdo estatal, que so pode se configurar mediante atividade
legislativa que, acrescente-se, ha de respeitar os demais postulados
constitucionais e ndo podera anular ou inutilizar o conteudo minimo da
livre iniciativa”.'?’

Qualquer intervencao estatal na livre iniciativa, portanto, encontra barreira
intransponivel no niicleo essencial do principio, traduzido na liberdade de auto-
organizac¢do da atividade econOmica e na liberdade contratual.

Na correta leitura do art. 174 da CF, portanto, o poder normativo do Estado
nao pode representar uma imposi¢cao de dnus aos particulares a ponto de transferir
a estes a realizacdo dos principios da ordem econdmica, tarefa que pertence de
forma primordial ao préprio Estado.

A funcdo social da empresa € alcancada pelo exercicio regular e licito da
atividade empresarial, o qual promove a geracdo de empregos, a distribui¢do de
riquezas e contribui para os objetivos da ordem econdmica, numa posi¢ao de
solidariedade, e nao de mera substitui¢cdo do Poder Publico.

Nas palavras do ministro Luis Roberto Barroso:

“Como se pode singelamente constatar, o regular exercicio de suas
atividades pelas empresas privadas - como tal entendido o que observa os
principios de funcionamento da ordem economica - ja viabiliza uma parte
importante do bem-estar social. O que o Estado ndo pode pretender, sob
pena de subverter os papéis, é que a empresa privada, em lugar de buscar
o lucro, oriente sua atividade para a consecugdo dos principios-fins da
ordem economica como um todo, com sacrificio da livre-iniciativa. Isto
seria dirigismo, uma opg¢do por um modelo historicamente superado. O
Poder Publico ndao pode supor, e.g., que uma empresa esteja obrigada a
admitir um numero x de empregados, independentemente de suas

127 TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico. 2* ed. Sdo Paulo:
Método, 2006, p. 239-240.
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necessidades, apenas para promover o pleno emprego. Ou ainda que o
setor privado deva compulsoriamente doar produtos para aqueles que ndo
tém condigoes de adquiri-los, ou que se instalem fabricas obrigatoriamente
em determinadas regioes do Pais, de modo a impulsionar seu
desenvolvimento.

Ao Estado, e ndo a iniciativa privada, cabe desenvolver ou estimular
praticas redistributivistas ou assistencialistas. E do Poder Publico a
responsabilidade primaria. Podera desincumbir-se dela por iniciativa
propria ou estimulando comportamentos da iniciativa privada que
conduzam a esses resultados, oferecendo vantagens fiscais,
financiamentos, melhores condi¢coes de exercicio de determinadas

atividades, dentre outras formas de fomento "'

E cedi¢o que o Estado tem poder para intervengdo na economia, e esta
intervenc¢do pode ser realizada direta ou indiretamente, por direcdo ou poder de
policia.'® A regulamentacdo da atividade econdOmica, no entanto, embora
permitida, estd restrita a legalidade e jamais pode representar um obstéculo a livre
iniciativa, de acordo com o conteido minimo antes examinado.

A este respeito, transcrevemos as consideragdes de Monica Herman Salem
Caggiano'®’, sobre a intervencdo do Estado na econdmica perante a Constituicdo
Federal de 1988:

“Nos novos moldes, portanto, a intervengdo do Estado é autorizada
com escopo fiscalizatorio, no sentido de ajustar os comportamentos
economicos visando assegurar operacionalidade, de forma
harmoniosa e engrenada, aos elementos elencados no referido art.
170 (soberania nacional; propriedade privada; fungcdo social da
propriedade; livre concorréncia; defesa do consumidor; defesa do
meio ambiente; ...). Procurou o Constituinte, pois, evitar distorcoes.

122 BARROSO, L. R. A ordem econdmica constitucional e os limites 2 atuaco estatal no
controle de pregos. Revista de Direito Administrativo, [S. 1.], v. 226, 2001, p. 189-190

129 Cf. TAVARES, André Ramos. A interven¢do do Estado no dominio econdmico. In:
Cardozo, Jose Eduardo Martins, QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes e SANTOS, Marcia Walquiria
Batista. Curso de direito Administrativo econémico, II. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 173 € ss.

130 CAGGIANO, Monica Herman Salem. Controle do mercado por via de
tabelamento. Revista de Direito Piiblico, SP: Malheiros, n.100, out.-dez., p.41-44.
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De fato, como alids ja assinalamos, os contornos do econdmico
fotografados pelo Estatuto Politico de 1988 foram idealizados com
base no regime da economia de mercado, uma economia
descentralizada, pautada na livre concorréncia e na livre iniciativa,
fatores que se afiguram incompativeis com um sistema de controle
que opere via tabelamento, ou seja, mediante a prefixagdo de precos
decorrente de plano”.

No caso, o dever imposto aos distribuidores de combustiveis na aquisicao
compulsoria de créditos de carbono destinada a compensar a emissdo de GEE se
manifesta contrario ao conteido minimo da livre iniciativa, haja vista que
apresenta restricao irresistivel ao direito de auto-organizagcdo empresarial, o qual
faz parte do nucleo essencial do mencionado principio.

Com efeito, ndo se pode conceber intervencdes estatais, ainda que sob o
pretexto de realizar objetivos da ordem econdmica, capazes de eliminar a liberdade
do agente privado na tomada de decisdes empresariais licitas, incluindo a escolha
das melhores alternativas disponiveis para o alcance de seus objetivos sociais.
Restricdo desta natureza termina por impor inaceitdvel limite a liberdade de
contratar, em seu niicleo minimo, haja vista que os arranjos contratuais se destinam
a realizar os atos empresariais em sua configuracao juridica e econdmica.

A intromissdo indevida na auto-organizacdo empresarial se revela, na
politica do RenovaBio, na imposi¢ao do dever aquisicao de créditos de carbono
como unica e exclusiva forma de compensacdo dos GEE emitidos pela atividade
de distribuicao de combustiveis. Ainda que tal atividade apresente externalidades
negativas ao meio-ambiente, sendo cabivel cogitar a exigéncia legal de sua
internalizacdo (na esteira do principio do poluidor pagador), deve o empresdrio ter
nivel razodvel de liberdade para determinar o modo pelo qual suportard os custos
de suas externalidades.

O que nao se afigura possivel, a luz do conteudo minimo da livre iniciativa,
¢ exigir do agente econdmico a internalizacdo de seus custos sociais €, a0 mesmo
tempo, impor-lhe apenas uma tnica possibilidade para alcancgar tal objetivo,
mediante a aquisicdo compulsdria de créditos de carbono emitidos de modo
voluntdrio por terceiros, com os quais ndo guarda o distribuidor qualquer relagdo
econdmica ou juridica.

125

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

Isso importa intromissdo severa na liberdade de inciativa empresarial,
porque retira do agente econdmico inimeras outras formas de alcangar o objetivo
da politica interventora (redu¢do da emissio de GEE), as quais poderiam
apresentar maior vantagem empresarial, tais como custos menores, seguranca,

previsibilidade, eficiéncia econdmica, inovacao tecnoldgica e diversos outros.'3!

A reducdo desproporcional da livre iniciativa promovida pelo RenovaBio
se torna mais evidente quando se examina a imposi¢ao de severos custos aos
distribuidores de combustiveis na aquisicdo do CBIO, cujos valores oscilam de
acordo com as regras de oferta e demanda e podem alcangar somas elevadissimas.

Como se constatou antes, a flutuacdo da oferta de CBIO se encontra sob
controle ao menos parcial dos emissores (produtores e importadores de
biocombustivel), em razdo da capacidade de interferéncia na oferta, frente a uma
demanda determinada por lei (metas de descarbonizacdo).

A significativa e abrupta flutua¢do no preco de negociagao dos CBIO foge
integralmente do controle ou da previsibilidade dos distribuidores de combustiveis,
como se verificou em dados da B3, na qual os titulos sdo negociados. Foram
identificadas oscilagcdes no preco médio dos CBIO que chegaram a 96% em apenas
um dia, em conjunto com outros episodios de alteracdes didrias que variaram entre
9% e 70%. Em adigao, os titulos alcangaram a exorbitante maxima de R$ 209,50
em 30/06/2022, com preco médio negociado de R$ 162,00 naquele més, e de R$
196,00 no més subsequente.

Em sentido semelhante, o Relatério de Auditoria a respeito do RenovaBio
elaborado pelo TCU identificou o risco de que a meta definida superestime
capacidade de geracdo de créditos de carbono, o que provocard um cendrio de
provavel excesso de demanda, com consequente reflexo nos precos de aquisi¢ao
pelos distribuidores, além de provdveis san¢des punitivas para aqueles que ndo
conseguirem adquirir a quantidade determinada, o que provocard, muito
provavelmente, uma disparada do prego do ativo.

31 De acordo com a norma regulamentar (art. 7° do Decreto n® 9.888/19), a tnica

alternativa franqueada aos distribuidores estd na autorizacdo discriciondria do Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) de reducdo da meta individual, mediante a comprovagao
da aquisi¢do de biocombustiveis por meio de contrato de fornecimento de longo prazo, e sempre
limitada a 20% da meta estabelecida.
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Isto significa considerar que a unica op¢ao do distribuidor para provar o
cumprimento de suas metas de reducdo de GEE € a aquisicdo de titulos que
possuem precificagdo na qual o distribuidor ndo tem qualquer interven¢do (uma
vez que os titulos sdo negociados em mercado aberto, como a B3), estdo sujeitos a
toda sorte de interferéncias externas, tem valor imprevisivel e, portanto, geram
inseguranga juridica, incerteza e comprometem de modo significativo o
planejamento empresarial.

Essas notas caracteristicas sdo contrarias ao nucleo essencial da livre
iniciativa, que compreende o direito de auto-organizacdo empresarial e, portanto,
a liberdade de contratar, com a definicdo de precos e demais condicdes, dentro do
necessario planejamento empresarial assegurado ao setor privado de modo
expresso pelo art. 174 da CF.

Retirar do distribuidor de combustiveis qualquer alternativa empresarial
para cumprimento de suas metas de redu¢do de GEE, e de modo simultaneo, exigir-
lhe a internalizacdo de custos sociais através de gastos obrigatdrios, cujo valor esta
imune a qualquer negociagdo por parte do empresario e inviabiliza o planejamento
empresarial devido a oscilacdo, imprevisibilidade e alta monta dos gastos, ¢ uma
evidente afronta a livre iniciativa, em seus aspectos mais elementares, bem como
confronta a garantia da estabilidade do planejamento empresarial, nos termos dos
arts. 170 e 174 da CF.

Nao se olvide, neste aspecto, que o planejamento publico € apenas
indicativo ao setor privado, de forma que fica assegurado, ao particular, determinar
a propria organizacdo da empresa, tendo em vista todo o espectro da liberdade de
empreendimento.

As contribui¢des de Celso Antdonio Bandeira de Mello sdo precisas a este
respeito:

“(..) com o advento da Constituicdo de 1988, tornou-se enfaticamente
explicito que nem mesmo o planejamento econdomico - feito pelo Poder
Piiblico para algum setor de atividade ou para o conjunto deles - pode
impor-se como obrigatorio para o setor privado. Eo que estd estampado
com todas as letras, no art. 174. (... )

Em suma: a diccdo categorica do art. deixa explicito que, a titulo de
planejar, o Estado ndo pode impor aos particulares nem mesmo o
atendimento as diretrizes ou intengoes pretendidas, mas apenas incentivar,
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atrair os particulares, mediante planejamento indicativo que se apresente
como sedutor para condicionar a atuac¢do da iniciativa privada.

Demais disso, a inclusdo ‘livre concorréncia’ como principio da ordem
econdomica, pressupoe a disputa franca entre os empreendedores de
negocios congéneres e avaliza o entendimento de que é disto que resultard,
pelo incentivo a criatividade de cada qual e pela competicdo no respeitante
a precos, o melhor atendimento aos consumidores, ao mercado, na medida
em que dessarte engendra melhoria na qualidade do produto e custos
menos elevados. Logo, sua ado¢do incompatibiliza-se visceralmente com
tentativas do Poder Piublico de anular tais empenhos, de equalizar o
comportamento dos agentes economicos, de forcd-los a ado¢cdo de pautas
— alheias a defesa ou salvaguarda de interesses coletivos — que lhes
refreiem a inventividade e lhes coartem a liberdade constitucionalmente

deferida e prestigiada”.'*

Em igual sentido, reafirmou o STF que a ordem econdmica estd pautada
pela livre iniciativa, de modo que as intervencdes necessitam da adequada
justificativa constitucional, sob pena de incorrerem em danos aos particulares:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO.
ADMINISTRATIVO. INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO
ECONOMICO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO.
FIXACAO PELO PODER EXECUTIVO DOS PRECOS DOS PRODUTOS
DERIVADOS DA CANA-DE-ACUCAR ABAIXO DO PRECO DE CUSTO.
DANO MATERIAL. INDENIZACAO CABIVEL. 1. A intervengdo estatal na
economia como instrumento de regulacdo dos setores econdmicos é
consagrada pela Carta Magna de 1988. 2. Deveras, a intervencdo deve ser

exercida com respeito aos principios e fundamentos da ordem econdmica,

cuja previsdo resta plasmada no art. 170 da Constituicdo Federal, de modo

a ndo malferir o principio da livre iniciativa, um dos pilares da republica
(art. 1° da CF/1988). Nesse sentido, confira-se abalizada doutrina: As
atividades econdomicas surgem e se desenvolvem por forca de suas proprias

leis, decorrentes da livre empresa, da livre concorréncia e do livre jogo dos

132 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Liberdade de iniciativa. Intromissdo estatal
indevida no dominio econdmico. Revista de Direito Administrativo e Constitucional n° 1, 1999,
p. 178-179.

128

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

mercados. Essa ordem, no entanto, pode ser quebrada ou distorcida em
razdo de monopolios, oligopdlios, cartéis, trustes e outras deformacoes que
caracterizam a concentra¢do do poder econdémico nas maos de um ou de
poucos. Essas deformacoes da ordem econémica acabam, de um lado, por
aniquilar qualquer iniciativa, sufocar toda a concorréncia e por dominar,
em consequéncia, os mercados e, de outro, por desestimular a producdo, a
pesquisa e o aperfeicoamento. Em suma, desafiam o préprio Estado, que se
vé obrigado a intervir para proteger aqueles valores, consubstanciados nos
regimes da livre empresa, da livre concorréncia e do livre embate dos
mercados, e para manter constante a compatibilizacdo, caracteristica da
economia atual, da liberdade de iniciativa e do ganho ou lucro com o
interesse social. A intervencdo estd, substancialmente, consagrada na
Constituicdo Federal nos arts. 173 e 174. Nesse sentido ensina Duciran
Van Marsen Farena (RPGE, 32:71) que "O instituto da intervencdo, em
todas suas modalidades encontra previsdo abstrata nos arts. 173 e 174, da
Lei Maior. O primeiro desses dispositivos permite ao Estado explorar
diretamente a atividade economica quando necessdria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei. O segundo outorga ao Estado, como agente normativo e regulador
da atividade economica. o poder para exercer, na forma da lei as funcoes
de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo esse determinante para o
setor publico e indicativo para o privado". Pela intervencdo o Estado, com
o fito de assegurar a todos uma existéncia digna, de acordo com os ditames
da justica social (art. 170 da CF), pode restringir, condicionar ou mesmo
suprimir a iniciativa privada em certa drea da atividade economica. Ndo
obstante, os atos e medidas que consubstanciam a intervencdo hdo de

respeitar os principios constitucionais que a conformam com o Estado

Democrdtico de Direito, consignado expressamente em nossa Lei Maior,

como é o principio da livre iniciativa. Liicia Valle Figueiredo, sempre

precisa, alerta a esse respeito que "As balizas da intervengdo serdo, sempre
e sempre, ditadas pela principiologia constitucional, pela declaragdo
expressa dos fundamentos do Estado Democrdtico de Direito, dentre eles a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa”" (DIOGENES GASPARINI, in Curso de Direito
Administrativo, 8" Edicdo, Ed. Saraiva, pdgs. 629/630, cit., p. 64). 3. O
Supremo Tribunal Federal firmou a orientacdo no sentido de que “a
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desobediéncia aos proprios termos da politica econdmica estadual

desenvolvida, gerando danos patrimoniais aos agentes econdmicos

envolvidos, sdo fatores que acarretam inseguranca e instabilidade,

desfavordveis a coletividade e, em ultima andlise, ao préoprio consumidor.”
(RE 422.941, Rel. Min. Carlos Velloso, 2° Turma, DJ de 24/03/2006). 4. In
casu, o acorddo recorrido assentou: ADMINISTRATIVO. LEI 4.870/1965.
SETOR SUCROALCOOLEIRO. FIXACAO DE PRECOS PELO
INSTITUTO DO ACUCAR E DO ALCOOL — IAA. LEVANTAMENTO DE
CUSTOS, CONSIDERANDO-SE A PRODUTIVIDADE MINIMA.
PARECER DA FUNDACAO GETULIO VARGAS — FGV. DIFERENCA
ENTRE PRECOS E CUSTOS. 1. Ressalvado o entendimento deste Relator
sobre a matéria, a jurisprudéncia do STJ se firmou no sentido de ser devida

a indenizagcdo, pelo Estado, decorrente de intervengdo nos precos
praticados pelas empresas do setor sucroalcooleiro. 2. Recurso Especial

provido. 5. Agravo regimental a que se nega provimento. ¥

A violagdo a livre iniciativa, no caso vertente, é ainda acompanhada de
inobservancia a garantia da livre concorréncia, igualmente definida como principio
da ordem econdmica no art. 170, IV da CF. 13*

133 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE 648.622 AgR / DF, relator Ministro
Luiz Fux, Primeira Turma, j. 20-12-2012, DJe 22-02-2013.

134 CARVALHO, Antdnio Augusto Silva Pereira de. Tributagdo, sonega¢do e livre
concorréncia. In: SILVA, Ademir Ramos da. Estudos em homenagem a José Eduardo Monteiro
de Barros: direito tributdrio. Sdo Paulo: MP Editora, 2010, pp. 115-148; SANTIAGO, Igor
Mauler. 2: Free competition: How tax evasion and tax competition distort markets. In: DERZI,
Misabel Abreu Machado (coord.). Separacdo de Poderes e Efetividade do Sistema Tributdrio:
X1V Congresso Internacional de Direito Tributdrio da Associa¢do Brasileira de Direito
Tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, pp. 311-324; ____ . A evasdo fiscal e a concorréncia
tributdria como fatores de distor¢do do livre mercado. In: TORRES, Heleno Taveira (coord.).
Direito tributdrio e ordem econémica: homenagem aos 60 anos da ABDF. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2010, pp. 351-364; FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Priticas tributdrias e abuso de
poder econdmico. Revista de Direito da Concorréncia, SP: RT, n. 9, jan.-mar., 2006, pp. 125-
138; FERRAZ, Roberto. Intervencio do estado na economia por meio da tributagdo — a protecao
da empresa e a livre concorréncia. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional, v.
10B. Curitiba, 2006, pp. 627-641; NUSDEO, Fabio. A principiologia da ordem econdmica
constitucional. In: VELLOSO, Carlos Mario da Silva; ROSAS, Roberto; AMARAL, Antonio
Carlos Rodrigues do (coord.). Principios constitucionais fundamentais: estudos em homenagem
ao professor Ives Gandra da Silva Martins. Sdo Paulo: Lex, 2005, pp. 389-402; BRAGANCA,
Marcel. Efeitos da tributacio sobre o direito concorrencial: uma visdo harménica do ordenamento.
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Jose Luis Ribeiro Brazuna, ao analisar a livre concorréncia, aponta duas
finalidades inerentes ao principio: (i) a autonomia privada, que garante a
liberdade de exercicio de atividade econdmica e (ii) a vedacdo a concorréncia
desleal, como garantia de isonomia:

“O Estado assume um papel redistributivo e garantidor da igualdade de
condigcbes nas relacdes econdomicas, assegurando: (i) a liberdade de
comercio e de industria, que consiste na faculdade de os agentes
econdomicos criarem e explorarem uma atividade econdémica e ndo se
sujeitarem a qualquer restricdo estatal, sendo em virtude de lei; e (ii) a
liberdade de concorréncia, compreendendo ndo soé a liberdade de os
agentes conquistarem a sua clientela, exceto por meio de concorréncia
desleal, mas também na proibicdo de comportamentos que impecam a
concorréncia e neutralidade do Estado diante do fenéomeno concorrencial,

garantindo-se igualdade de condigdes aos concorrentes.” '3

Para dar eficéacia aos desdobramentos do principio da livre concorréncia, o
Estado pode usar de intervencdo direta ou indiretamente, por regulamentacao,
monopodlios ou poder de policia.'*® Esta intervenc¢do, porém, deve sempre
observar o limite da livre iniciativa, como observa Celso Antonio Bandeira de
Mello, porquanto “o Estado ndo pode restringir apenas a uns ou a alguns (no¢do
antiética a ‘todos’) o exercicio de tal ou qual atividade economica (nogdo
antiética a ‘qualquer’), pois seja qual for a atividade, é insuscetivel de ser
excluida do ambito de acdo dos particulares.”'®’

Revista de Direito Mercantil Industrial, Economico e Financeiro, v. 40, n. 121, jan.-mar. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, pp. 121-147.

133 BRAZUNA, Jose Luis Ribeiro. Defesa da concorréncia tributdria. Sao Paulo: IBDT —
Instituto Brasileiro de Direito Tributario Quartier Latin, [2009], p. 238, g.n..

136 Cf. TAVARES, André Ramos. A intervencdo do Estado no dominio econdmico. In:
CARDOQOZO, Jose Eduardo Martins, QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes e SANTOS, Marcia
Walquiria Batista. Curso de direito Administrativo econémico, 1l. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
pp- 173 e ss.

137 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 25. ed. 2 tir. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 786.
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Por isso, as normas do direito econdmico sdo dinamicas para atender a
necessidade de regulacdo vis-a-vis a flexibilidade tipica da livre iniciativa no
mercado, como afirma Geraldo de Camargo Vidigal.!*®

Assim, o principio em questdao admite a diferenciacdo entre os particulares,
mas impede a criacdo de privilégios para determinados concorrentes, em
detrimento de outros, como alude Tércio Sampaio Ferraz Junior:

“Contudo, mesmo se uma medida contém um fator discriminante, este é
aceitdvel em termos de neutralidade concorrencial, desde que a razdo do
discrimen se localize ou na diversidade do objeto (0o mercado, pelo produto,
ndo é o mesmo) ou na do sujeito (embora atuando no mesmo mercado, uns
sdo produtores, outros consumidores) ou na da proporgdo entre ambos (as
diferencas fdticas entre as capacidades competitivas dos concorrentes sao
de tal monta que faz sentido eximir alguns de um onus que lhes serd,

proporcionalmente, excessivo).”'*

Como bem esclarece Tércio Sampaio, o critério discriminador entre
concorrentes sera aceitavel sempre que respeitar as ‘“capacidades competitivas”
individuais, caso em que se mostra cabivel a exclusdo de alguns do 6nus que
poderao lhes ser proporcionalmente excessivos.

Esta € a hip6tese em comento, na qual a imposicao indiscriminada, a todos
os distribuidores de combustiveis, do dever de aquisi¢do de créditos de carbono
para cumprir metas de reducdo de gases de GEE acarreta desequilibrio
concorrencial indevido, porque impde a determinados concorrentes deveres
econdmicos desproporcionais a sua capacidade financeira, sem qualquer medida
de equalizacdo ou de individualizagao.

Com efeito, na medida em que as metas compulsérias de aquisi¢ao de CBIO
se baseiam de modo unico na participagdo de cada empresa no mercado de
distribuicdo de combustiveis do ano anterior, ndo hd uma adequacio proporcional
do 6nus econdmico decorrente da aquisicdo de CBIO a capacidade financeira de
cada concorrente. Nao se pode afirmar, sob qualquer angulo, que a mera fatia no

13 VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Teoria geral do direito econdmico. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1977, p. 109.

139 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Obrigacio tributdria acesséria e limites de
imposicdo: razoabilidade e neutralidade concorrencial do Estado. In: FERRAZ, Roberto.
Principios e limites da tributagdo. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 735.
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mercado de distribuicdo representa, ipso facto, a capacidade financeira de cada
distribuidor em adquirir os créditos de carbono correspondentes as suas emissoes
de GEE.

Primeiro, porque a participacdo de mercado (“market share”) nao tem
relacdo direta com a lucratividade, de modo que nao reflete de modo necessério as
forcas financeiras de cada agente em internalizar seus custos sociais mediante a
aquisi¢ao compulséria de CBIO, em montante correspondente a sua participacao
no total de combustivel comercializado.

Segundo, porque o preco do CBIO nao € fixo ou pré-determinado, haja vista
que referido titulo € negociado em mercado aberto (B3), cujo valor esté sujeito as
regras de oferta e demanda, sem qualquer interferéncia ou possibilidade de
negociagdo por parte dos distribuidores.

Terceiro, porque as abruptas oscilagdes dos precos do CBIO, bem como seu
aumento a patamares elevadissimos, alcancam a todos os distribuidores de modo
indistinto, independentemente de suas capacidades financeiras para arcar com 0s
gastos de aquisicao compulsoria.

Estes fatores demonstram que o dever imposto aos distribuidores na
aquisicao dos créditos de carbono provoca efeitos econdmicos muito diversos em
cada agente econOmico. Tais repercussdes estdo sujeitas a fatores como
lucratividade, meta compulsoéria, capacidade de endividamento e outros
parametros empresariais proprios de cada distribuidor.

E for¢oso reconhecer, em tal cendrio, que os distribuidores com menor
capacidade financeira terminam por suportar um fardo proporcionalmente maior
em relacdo a seus concorrentes de maior porte, os quais possuem, em geral,
melhores alternativas para fazer frente a compra compulséria dos créditos de
carbono, sem comprometer de modo severo a sua lucratividade, seja com recursos
préprios, seja mediante acesso a crédito. Na medida em que o preco dos titulos
aumenta sem qualquer limite ou previsibilidade, afeta de modo mais gravoso as

empresas com menor margem de adaptagdo a cendrios financeiros adversos.

Deveras, 1sso ndo ocorreria se o preco do CBIO fosse pré-definido ou
submetido a algum teto, casos em que que a relagcdo entre o valor despendido por
cada distribuidor e suas capacidades financeiras ndo ultrapassaria um fator que
pudesse comprometer a propria viabilidade do neg6cio. No entanto, por ndao haver
tais medidas, € possivel que a aquisi¢do compulséria dos titulos represente um
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fardo financeiro desproporcional para os distribuidores com menores capacidades,
ao ponto de inviabilizar a préopria atividade empresarial.

Ainda que possam os distribuidores repassar os custos de aquisi¢do do
CBIO no preco do combustivel comercializado, as diferentes capacidades
financeiras de cada concorrente em internalizar parte destes gastos representara
precos diversos ao consumidor, de modo a tornar ainda menos competitivas as
empresas que ndo tenham esta alternativa por absoluta impossibilidade economica.

Este cendrio de despropor¢do entre as metas compulsérias de cada
distribuidor e a capacidade financeira destes para suportar o peso de aquisicao do
CBIO, refor¢ado pelo aumento abruto e expressivo do preco dos titulos, representa
uma quebra importante na livre concorréncia, porque afeta a neutralidade do
Estado diante do fendmeno concorrencial e, a0 mesmo tempo, constrange a
igualdade de condi¢des aos concorrentes, como decorréncia direta da intervengao
estatal na ordem econdmica.

Nao se pode perder de vista que as regras brasileiras de defesa da
concorréncia tétm como objetivo principal evitar abusos do poder econdmico
tendentes a domina¢do do mercado, a eliminacao da concorréncia ou que resultem
no aumento arbitrdrio de lucros, em conformidade com os valores da protecdo da

livre concorréncia e da livre iniciativa.'*°

As priéticas de abuso de posi¢cdo dominante correspondem ao objeto do
direito antitruste, cabendo o necessdrio controle sobre a atividade dos agentes
econdmicos para evitar que este interfira na constru¢do de uma ordem econdmica
fundada naqueles valores.

Como se assinalou antes, foi verificada nos anos de 2020 a 2022 uma
reconcentragdo da concorréncia no setor de distribuicao de combustiveis, em favor
das empresas lideres Vibra, Raizen e Ipiranga, principalmente pelo seu porte no
respectivo mercado e escalada de precos do CBIO, o que dificulta o alcance das
metas pelas distribuidoras regionais e fortalece as distribuidoras mais
capitalizadas. As grandes distribuidoras mencionadas representaram 67,4% da

140 Nessa linha, dispds a CF, no § 4° do art. 173, que “a lei reprimird o abuso do poder econdomico
que vise a dominag¢do dos mercados, a elimina¢do da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”,
e, no paragrafo unico do art. 170, assegurado “a todos o livre exercicio de qualquer atividade econémica,
independentemente de autoriza¢do de orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.”
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meta total de reducdo de GEE de 2022, de forma a evidenciar a alta concentragcao
em reduzido nimero de empresas.

A administragdo ordenadora'*' é a atividade interventiva da Administragdo
Publica a ser exercida nos termos da lei e observados os direitos fundamentais,
disposta para condicionar ou restringir o exercicio de liberdades ou de direitos,
propriedade ou atuacdes individuais em favor do interesse publico, mediante
regulacdo ou atos executivos proprios. Por isso mesmo, o poder de dire¢do ndo se
pode converter no poder de destruir. Ele existe para preservar e manter.

Cabivel a acdo extrema de proibicdo ao desempenho de atividades
econdmicas, de destruicdao de patrimonio, de perdimento de bens ou semelhantes
unicamente quando a conduta ilicita a justifique e a finalidade ndo possa ser
alcangada de modo diverso.

Nao é este o caso em andlise, no qual ndo se perquire a respeito da
responsabilizacdo dos distribuidores por qualquer ato ilicito, mas apenas da
internalizacdo de suas respectivas externalidades negativas, em aten¢do a adequada
compreensdo do principio do poluidor pagador.

Deveras, as caracteristicas do instrumento interventivo do RenovaBio
provocam um desequilibrio concorrencial inaceitivel, em desfavor dos
distribuidores de combustiveis mais expostos a oscilacdes de gastos obrigatorios,
de modo a contribuir para a concentragdo de mercado e o fortalecimento o poder
econdmico de determinados agentes.

141Assim, GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 5. ed., Belo
Horizonte: Del Rey, 2003, t. 2, p. v-1 a v-28; SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo
Ordenador, Sao Paulo: Malheiros, 1993, p. 19.
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6 LIMITES A IMPOSICAO DE PENALIDADES:
PROPORCIONALIDADE, RAZOABILIDADE E
INDIVIDUALIZACAO DA CONDUTA

Pelo art. 9° da Lei n°® 13.576/17, o nao atendimento a meta individual
sujeitard o distribuidor de combustiveis a multa, proporcional a quantidade de
Crédito de Descarbonizacdo que deixou de ser comprovada, sem prejuizo das
demais san¢Oes administrativas e pecunidrias previstas no mesmo diploma e na Lei
n°® 9.847, de 26 de outubro de 1999, e de outras de natureza civil e penal cabiveis.
Referida penalidade poderd variar, nos termos do regulamento, entre R$
100.000,00 (cem mil reais) e R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais).

O Regulamento do RenovaBio (Decreto n° 9.888/19), em seu art. 6°
esclarece que a mencionada penalidade sera equivalente ao valor dos Créditos de
Descarbonizagdo nao adquiridos, considerada a maior média mensal das cotagdes
do Crédito de Descarbonizacdo no exercicio do descumprimento, observados os
valores minimo e maximo estabelecidos pela lei, conforme acima mencionados.

No ambito administrativo, os seguintes requisitos devem ser observados
para a aplicacdo de sangdes: (i) o administrado deve estar, por lei, sujeito ao
adimplemento de dever administrativo certo e determinado; (i) o administrado
deve ter deixado de atender a comando normativo administrativo, ocasionando
descumprimento, por acdo ou omissdo, de dever administrativo certo e
determinado imposto por ato normativo; e (iii) esse descumprimento deve compor
a hipétese da norma sancionadora, por disposicdo legal expressa. Nota-se,
portanto, que os principios penais “nullum crimen sine legis” e “nulla poena sine
lege” também orientam o direito repressivo.'+?

Na capitulacdo das sancdes compete a administracdo publica seguir o
principio da legalidade e tipicidade e, na qualificacdo da infracdo, deve ser
respeitado o principio da prote¢do da confianca e da boa-fé, da razoabilidade e da

92 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. O Poder de Fiscalizar — Ilicito Tributério: Direito
Tributdrio Penal (Infragdes Fiscais — Sangdes Administrativas) — Direito Penal Tributdrio —
(Delitos Fiscais — Sangdes Judicidrias) — Classifica¢do das Infragdes — Tipos de Sangdes Fiscais.
Revista dos Tribunais, v. 269, 1958, p. 30.
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proporcionalidade,'* que impedem a imposicdo de mais de uma san¢do para um
tinico ilicito (non bis in idem) e igualmente o excesso.'** Nio por outra razio que,
em processos administrativos no ambito da administra¢do publica federal, deve a
autoridade se submeter aos principios da proporcionalidade, razoabilidade e
seguranca juridica, dentre outros, conforme disposto no art. 2° da Lei n.® 9.784/99.

Com efeito, o principio da proporcionalidade impede atos arbitrarios do
poder publico e obriga que os atos praticados pela administragdo sejam adequados
a suas finalidades. E verdadeira garantia constitucional aos individuos'*’, que
estabelece limitacOes finalisticas a atuacio da administracdo puiblica'®, ao lado da

moralidade administrativa.

As sanc¢des administrativas devem ainda ser graduadas de acordo com os
principios da individualiza¢do da pena,'*’ preservada a moderacio, conforme a
gravidade das condutas, portanto.

Para a aplicacdo de qualquer multa, deve-se, antes de tudo, identificar o fato
ilicito.!*® Neste desiderato, deve-se promover necessdria andlise da conduta do
sujeito, de sorte a legitimar a projecdo de consequéncias juridicas sancionatdrias

143 Cf. OSORIO, F4bio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* ed. rev. e
atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. 560 p; ZORNOZA PEREZ, Juan J. El sistema de
infracciones 'y sanciones tributarias: los principios constitucionales del derecho
sancionador. Madrid: Civitas, 1992. 305p.; OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Infracoes e
sangoes administrativas. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1985. 114p.; DOMINGUEZ VILA,
Antonio. Constitucion y derecho sancionador administrativo. Madrid: Marcial Pons,
1997. 382p; NIETO, Alejandro. Derecho administrativo sancionador. 3. ed. Madrid: Tecnos,
2002. 532p.; PRATES, Marcelo Madureira . Sancdo administrativa geral: anatomia e
autonomia. Coimbra: Almedina, 2005. 251 p; LOZANO, Blanca. La extincion de las sanciones
administrativas y tributarias. Madrid: Marcial Pons, 1990. 245 p. e Gonzilez, Luis Manuel
Alonso. Fraude y delito fiscal en el IVA: Fraude carrusel, truchas y otras tramas. Madrid: Marcial
Pons, 2008.

145 PULIDO, Carlos Bernal. EI principio de proporcionalidad y los derechos
Sfundamentales: el principio de proporcionalidad como criterio para determinar el contenido de
los derechos fundamentales vinculante para el legislador. 3. ed. Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2007. 883p. (Coleccién Estudios Constitucionales).

146 RAMIREZ-ESCUDERO, Daniel Sarmiento. EI control de proporcionalidad de la
actividade administrativa. Valencia: Tirant Lo Blanch, 2004. p. 35.
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sobre sua esfera juridica. Feito isso, o “fato” sera o resultado linguistico alcangado
pela cadeia dos indicios, colhidos como eventos no mundo das coisas de forma
objetiva. Nao quer dizer, porém, que se possa excluir dessa apreciacio um exame
de culpabilidade.

Esta gradacdo da penalidade de acordo com a culpabilidade do sujeito
apenado estd também prevista no art. 4° da Lei n° 9.847/99, a qual dispde sobre a
fiscalizacdo das atividades relativas ao abastecimento nacional de combustiveis
(incluindo a distribui¢do), bem como estabelece sancdes administrativas. Assim
estabelece o dispositivo mencionado:

“Art. 4° A pena de multa sera graduada de acordo com a gravidade da
infracdo, a vantagem auferida, a condi¢do econémica do infrator e os seus

b

antecedentes.’

E preciso registrar, desde logo, que as disposicdes da Lei n® 9.847/99 sio
aplicdveis as sang¢Oes impostas no ambito do RenovaBio, por determinacdo
expressa do art. 29 da Lei n°® 13.576/17.

A disposicdo legislativa em questdo atende a necessdria utilizacdo da
proporcionalidade e da razoabilidade na imposicdo de penalidades de natureza
ambiental, em cujo dmbito o sopesamento da conduta do agente e dos interesses
coletivos protegidos € fundamental para que a sancdo ndo recaia na proibicdo de
excesso, em relacdo ao particular, ou na deficiéncia de protecdo, no tocante aos
interesses sociais em jogo.

A aplicacdo destas balizas a multa estatuida no art. 9° da Lei n° 13.576/17
revela a insuficiéncia dos critérios eleitos pelo legislador para a penalizacdo dos
distribuidores de combustiveis.

De acordo com o aludido dispositivo, a san¢do podera variar, nos termos do
regulamento, entre R$ 100.000,00 (cem mil reais) e R$ 50.000.000,00 (cinquenta
milhdes de reais), mas em qualquer caso, deverd ser correspondente a quantidade
de Crédito de Descarbonizacdo que deixou de ser comprovada.

O singelo critério de sancionamento do distribuidor de combustiveis no
valor equivalente a meta de descarbonizacdo ndo alcangada ndo observa as
exigéncias minimas da proporcionalidade e da razoabilidade, e, portanto, a
imposicao da penalidade ndo pode se basear apenas em tal parametro, sob risco de
patente inconstitucionalidade.
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Em relagcdo a proporcionalidade, para que ndo se incorra na proibicdo de
excesso, a penalidade devera ser (i) adequada, mediante o exame de pertinéncia
entre meios e fins; e (i) necessdria, para que se verifique, dentre os meios
disponiveis e igualmente adequados para promover o fim, se hi outro meio menos
restritivo do direito fundamental afetado.

Em adic¢do, de modo estrito, € preciso ter-se em conta que “as competéncias
administrativas sé6 podem ser validamente exercidas na extensdo e intensidade
proporcionais ao que seja realmente demandado para o cumprimento da
finalidade de interesse puiblico a que estdo atreladas”, de sorte a realizar a menor
ingeréncia possivel e justa medida, nas precisas palavras de Celso Antonio
Bandeira de Mello.'#

Como complementa Hely Lopes Meirelles, “a proporcionalidade entre a
restricdo imposta pela Administragcdo e o beneficio social que se tem vista, sim,
constitui requisito especifico para validade do ato de policia, como também a
correspondéncia entre a infracdo cometida e a sancdo aplicada, quando se

tratar de medida preventiva”.'>°

Na hipétese da multa estatuida no art. 9° da Lei n° 13.576/17, para além do
critério de quantificacio do montante de descarbonizacdo que deixou de ser
alcancado pelo distribuidor, é necessdrio perquirir a respeito proporcionalidade
em sentido estrito, qual seja, examinar se a intensidade da multa € proporcional ao
que seja realmente demandado para o cumprimento da finalidade de interesse
publico a que estdo atreladas.

Neste aspecto, ndo se pode considerar proporcional a multa correspondente
a todo o montante de descarbonizacdo nao alcangado pelo distribuidor. Num
primeiro plano, trata-se de valor equivalente & integralidade do dever
descumprido, ou seja, a multa corresponde a 100% do montante total de créditos
de carbono nio adquiridos para o alcance da meta.

149 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. Sdo
Paulo. Malheiros, 2007, p. 107.

150 MEIRELLES, H. L. Direito Administrativo Brasileiro. 14* ed. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 1989, p. 119.
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Trata-se de sang¢do de extrema gravidade, cujo percentual, equivalente a
integralidade do dever inadimplido, transborda o objetivo de apenas desestimular
a conduta, de modo a caracterizar verdadeira restricdo a atividade econdmica e
caracterizar excesso da administracdo, sobretudo quando comparado ao ato
praticado pelo agente sancionado.

Em segundo lugar, a multa ndo deve possuir cardter indenizatorio, nem
tampouco visar substituir os créditos de carbono nao adquiridos, mesmo porque 0s
recursos arrecadados com a multa ndo possuem destinacdo especificada na
legislacdo, e deste modo, ndo precisam ser empregados para a consecucao das
finalidades da intervencdo econdmica.

Qualquer exercicio de prudéncia administrativa indica para a inadequacao
da multa equivalente a totalidade de um dever inadimplido, porque o correto
discernimento dos objetivos da sancdo e das finalidades da multa indica o excesso
de uma penalidade desta magnitude.

Da perspectiva da razoabilidade, o unico critério de sancionamento adotado
pelo art. 9° da Lei n® 13.576/17 desconsidera por completo as caracteristicas
subjetivas do agente, a conduta praticada, suas circunstincias e a individualiza¢ao
da culpabilidade. A penalidade imposta de modo indiscriminado a todos os
distribuidores de combustiveis, sobretudo no ambito de uma politica interventora
na ordem econdmica, se mostra irrazoavel porque ndo perquire as razdes pelas
quais o dever foi inadimplido, nem tampouco atribui qualquer importancia ao
comportamento atual e pregresso do sancionado.

A san¢do administrativa prevista no art. 9° da Lei n® 13.576/17, portanto, na
medida em que ndo é graduada de acordo com os principios da individualizacdo
da pena, recai em evidente imoderacdo, porque desconsidera a gravidade das
condutas e faz recair a multa sobre a totalidade do dever inadimplido.

A tornar ainda mais evidente a auséncia de proporcionalidade e
razoabilidade no critério adotado pelo legislador na aplicagdo da multa em questao,
o art. 6°, §2° do Decreto n® 9.888/19 determina que, se 0 montante de Créditos de
Descarbonizacdo nao adquiridos for inferior a R$100.000,00 (cem mil reais) (valor
que constitui o piso da penalidade previsto no art. 9°, pardgrafo tnico da Lei n°
13.576/17), aplicar-se-a aquele valor de multa. Em tal situacdo, a penalidade
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poderd exceder a mais de 100% dos créditos ndo adquiridos, ou seja, ser maior do
que o valor do préprio dever inadimplido pelo distribuidor.

A orienta¢do sedimentada na jurisprudéncia do C. Superior Tribunal de
Justica (STJ) também subordina a gradacdo das penalidades aos principios da
proporcionalidade e da razoabilidade, inclusive com permissdo para que as multas
sejam exigidas aquém do patamar minimo fixado por lei, quando contrarias
aqueles postulados. A decisdo a seguir ementada assim procedeu, em relacdo a
penalidade imposta pela Agéncia Nacional do Petréleo — ANP (a qual cabe a
imposi¢ao de multas no ambito do RenovaBio):

“ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
MULTA ADMINISTRATIVA. VALOR. REDUCAO JUDICIAL PARA
MONTANTE AQUEM DO MINIMO LEGAL. OFENSA AO PODER DE
POLICIA. INOCORRENCIA. RAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE. 1. "O Poder Judicidrio, no exercicio de sua
competéncia constitucional (ex vi do art. 5°, XXXV, da CF/88), pode
examinar os atos praticados pela Administragdo Publica, notadamente no
que tange a legalidade ou a sua legitimidade, ndo havendo que se falar em
invasdo do mérito administrativo quando o magistrado reduz o valor da
multa, com fulcro nos principios da razoabilidade e proporcionalidade."
(Aglnt no AREsp 1.067.401/SC, Rel. Ministro Gurgel de Faria, Primeira
Turma, DJe 9/8/2018).

2. No caso, a empresa autora, ora recorrida, ajuizou acdo de procedimento
ordindrio objetivando, entre outras providéncias, a redugcdo do valor de
multa a ela imposta pela ANP, em virtude da constatacdo de ndo
observancia de normas legais na disposicdo de recipientes de gds.

3. A Corte regional, por sua vez, confirmou a sentenga apelada, no que esta
reduziu o valor da san¢do pecunidria, invocando, para tanto, critérios de
razoabilidade e de proporcionalidade, em conformidade com entendimento
deste Superior Tribunal de Justica.

4. Ndo hd falar em ofensa ao poder de policia da ANP, como aventado nas
razoes recursais, sendo que, atento as peculiaridades do caso concreto, o
julgador, pela perspectiva da razoabilidade e da proporcionalidade, ndo
vislumbrou compatibilidade entre a infracdo glosada pela autoridade
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fiscalizadora e o elevado quantum da multa aplicada. 5. Recurso especial
ndo provido. !

Ainda que ndo seja aplicavel, a espécie, a disposi¢ao do art. 150, IV da CF,
que veda a utilizag¢do de tributo com efeito de confisco (haja vista ndo se tratar, in
casu, de imposi¢ao tributdria), a mesma finalidade desta vedacdo se dessume da
aplicacdo dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade as multas
administrativas, sobretudo quanto a proibicdo do excesso que faz parte do nucleo
essencial daqueles principios.

Verificado excesso da administracdo na imposi¢do da penalidade,
sobretudo por sua falta de razoabilidade quanto a individualizacdo da pena e da
identificacdo da culpabilidade, terd a multa o efeito de confisco do patrimonio do
sujeito apenado, porque seu valor excederd aquele razodavel para sancionar o ato
ilicito, de modo a avancar no patrimonio privado ao arrepio da permissao legal.

Em adi¢do, a penalidade desproporcional que invade o patrim6nio do
sancionado € atentatéria ao direito fundamental a propriedade, assegurado pelo
caput e inciso XXII do art. 5° e pelo inciso II do art. 170, todos da CF, cujo
conteiido minimo impede a prética de qualquer ato pelo Poder Publico que tenha
natureza confiscatoria sem o devido suporte constitucional.

Destarte, qualquer limitac@o a direito fundamental deve ter apoio no texto
constitucional, tal como ocorre na exigéncia de uso da propriedade a partir de sua
fungdo social (arts. 5°, XXIII, 170, III, 182, §2° e 186). Mesmo em tais casos, a
limitacdo ao direito fundamental da propriedade deve encontrar inequivoco
fundamento superior, tanto por meio de previsao expressa no texto constitucional,
como a partir da prépria protecdo atribuida pelo constituinte a outro bem juridico,
desde que demonstrada de modo iniludivel face ao caso concreto.

Nao por outras razdes que a expropriacdo e o confisco de bens sdo
circunstancias excepcionais, assim tratadas pelo texto constitucional diante de
hipéteses faticas que justificam a medida, por forca do relevante interesse social
envolvido e dos danos causados aos bens juridicos protegidos.

Assim se enquadram os casos estabelecidos no art. 243 da CF, que permitem
a expropriacdo de propriedades rurais e urbanas onde forem localizadas culturas

IS BRASIL. Superior Tribunal de Justica— STJ. REsp n° 1.766.116 / RS, Relator Ministro
Sérgio Kukina, Primeira Turma, j. 06-04-2021, DJe 04-05-2021.
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ilegais de plantas psicotropicas ou a exploracao de trabalho escravo, bem assim, o
confisco de todo e qualquer bem de valor econdémico apreendido em decorréncia
do tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins e da exploracdo de trabalho
escravo.

Em sintese, nas multas ndo decorrentes do inadimplemento de obrigacdes
tributdrias, € aplicivel de modo pleno a vedacdo ao confisco, como decorréncia
direta do direito fundamental da propriedade e dos limites dos atos do Poder
Puablico, com destaque para a razoabilidade, a proporcionalidade a proibicdo do
excesso. A imposi¢ao de penalidade que transpor qualquer destas barreiras estara
maculada pela inconstitucionalidade, de modo a ser objeto de controle
administrativo ou judicial.

Destarte, somente se afigurara nio confiscatoria a penalidade que atenda a
todos estes parametros, sobretudo que promova adequada individualizacdo da
conduta praticada pelo agente e que ndo incorra em qualquer excesso, sob a
influéncia das balizas intransponiveis da razoabilidade e da proporcionalidade.
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IV.  RESPOSTAS AOS QUESITOS

a) O Acordo de Paris é recebido no ordenamento brasileiro, a luz da
equiparacdo tracada no julgamento da ADPF 708, como norma
constitucional?

Resposta: De acordo com a jurisprudéncia consolidada do STF, os tratados
internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil, como, por exemplo, a
Convencao Americana de Direitos Humanos (1969), o Protocolo de San Salvador
(1988) e os tratados do sistema global da ONU, sdao dotados do status normativo
supralegal na ordem juridica brasileira, ou seja, sdo hierarquicamente superiores a
legislacdo infraconstitucional e inferiores ao texto constitucional, na interpretacao
atribuida pelo STF ao art. 5°, §2° da CF.

Para tanto, urge que os referidos tratados sejam internalizados na ordem
juridica doméstica de acordo com o devido processo legislativo, nos termos dos
arts. 49, I e 84, IV e VIII da CF.

Por ocasido do julgamento da ADPF 708, o Acordo de Paris sob a
Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima foi considerado,
pelo STF, como tratado de direitos humanos, e nesta qualidade, foi-lhe atribuido o
status normativo de supralegalidade, pois que integrado a ordem juridica interna
de acordo com o devido processo legislativo.

Sem prejuizo, é possivel que os tratados de direitos humanos assumam
natureza de norma constitucional, tanto formal como material, desde que sejam
submetidos ao rito proprio das emendas constitucionais, na forma do art. 5°, §3° da
CF, incluido pela EC n°® 45/04.

Isto significa ndo apenas que as disposi¢des do Acordo de Paris, enquanto
tratado internacional de direitos ambientais integrantes da categoria dos direitos
humanos, com cariter supralegal, ndo podem ser alteradas pela legislacdao
infraconstitucional, como também operam a supressdao de efeitos de outros atos
estatais infraconstitucionais que se contrapdem a sua plena efetivagao.
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b) Em caso afirmativo da questdo acima, é possivel dizer que a edigcdo de
normas que descumpram os dispositivos do Acordo de Paris poderd
ensejar o ajuizamento de Acdo Direta de Inconstitucionalidade?

Resposta: As hipdteses de supralegalidade ou de status constitucional dos
tratados e convengdes internacionais firmados pelo Brasil em matéria de direitos
humanos, nos termos da jurisprudéncia do STF, permitem examinar a
possibilidade de os 6rgdos do Poder Judiciario promoverem o chamado controle
de convencionalidade, em forma difusa ou concentrada.

Trata-se de um controle da dupla compatibilidade vertical material, haja
vista que a legislacdo infraconstitucional deve ser compativel com a CF, assim
como com os tratados de direitos humanos vigentes na ordem juridica interna.

Em relagdo aos tratados e convencdes internacionais firmados pelo Brasil
em matéria de direitos humanos e internalizados na ordem juridica doméstica sem
passar pelo iter do art. 5°, §3° (dotados, portanto, de carater supralegal), o controle
de convencionalidade ocorre a partir do exame de compatibilidade de qualquer
norma infraconstitucional com as disposi¢des do tratado ou convengao.

Por consequéncia, este controle dd-se na forma difusa, haja vista que a
qualquer 6rgdo do Poder Judicidrio € permitido reconhecer a incongruéncia de uma
lei ou de ato normativo do Poder Publico com as normas que lhe sdo
hierarquicamente superiores, desde que o facam na resolu¢do de um caso concreto
e de modo incidental, com efeitos apenas inter partes.

De outra banda, os tratados e convencdes internacionais firmados pelo
Brasil em matéria de direitos humanos e internalizados na ordem juridica
doméstica de acordo com o iter do art. 5°, §3° assumem carater constitucional,
tanto formal como material, e deste modo, podem ser utilizados para fins de
controle concentrado de convencionalidade pelo STF, ou seja, de paradigma de
controle abstrato de compatibilidade entre qualquer lei ou ato normativo do Poder
Publico com as normas convencionais, com os efeitos erga omnes proprios das
acoes de controle concentrado.

Uma vez que o Acordo de Paris possui forca normativa supralegal, pode
servir de parametro para o controle difuso de convencionalidade, a ser realizado,
portanto, de modo incidental e a vista de um caso concreto.
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Por ndo terem sido internalizadas na ordem juridica doméstica de acordo
com o iter do art. 5°, §3° da CF, as disposi¢des deste acordo nao podem servir de
pardmetro para o controle concentrado de constitucionalidade, por meio de agao
direta de inconstitucionalidade.

Sem prejuizo, como se verificou nos precedentes examinados do STF, é
recorrente naquela Corte a utilizagdo do controle difuso de convencionalidade no
bojo de acdes de controle concentrado de constitucionalidade, de modo que a
eventual incompatibilidade da norma ou ato impugnado com a Constituicdo €
demonstrada, em conjunto, pela desconformidade com a disciplina convencional
da matéria, de carater supralegal, cujo exame compde a ratio decidendi dos
julgamentos examinados.

¢) Mais uma vez, em caso afirmativo das questoes anteriores, é possivel
dizer que, diante (i) da inobservdncia da equidade de responsabilidade dos
agentes envolvidos, (ii) do aumento do uso de combustiveis fosseis e da
emissdo de GEE, (iii) da auséncia de vinculagdes de receita advindas dos
créditos de carbono, para o fomento do setor de biocombustiveis, bem
como de outras medidas de incentivo ao desenvolvimento de novas
tecnologias, hda uma afronta ao Acordo de Paris e, consequentemente, a
inconstitucionalidade do Programa?

Resposta: A politica do RenovaBio elegeu, como seu principal instrumento
interventor, a definicdo de metas compulsdrias anuais de reduc¢do de emissdes de
gases causadores do efeito estufa. Todavia, a imposi¢do de tais metas esta restrita
a atividade econdmica de comercializacdo de combustiveis, e deste modo, a
politica de reducdo da emissdo de GEE recai exclusivamente sobre os
distribuidores de combustiveis, sem abranger os demais agentes econdmicos da
cadeia produtiva da industria do petréleo, gds natural e outros hidrocarbonetos, tal
como definida no inciso XIX da mencionada Lei n°® 9.478/97, bem como outras
atividades econdmicas responsaveis para emissao de GEE na atmosfera.

A elei¢do de apenas um grupo de agentes econOmicos dentre toda a cadeia
produtiva de combustiveis fosseis, que possuem alto percentual de
hidrocarbonetos, tais como das cadeias produtivas de petréleo e carvao, € contraria
a principios elementares do direito ambiental, previstos na Constitui¢do Federal,
em tratados internacionais dos quais o Brasil € signatdrio, bem como na legislacdo
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doméstica a respeito de combate as mudancgas climéticas e ao uso de fontes de
energia, com destaque para o principio do poluidor pagador.

De igual modo, a selecdo exclusiva dos distribuidores para suportar as metas
de reducdo de GEE e o financiamento da expansdo da industria de
biocombustiveis, tal como realizada pelo RenovaBio, desatende por completo as
diretrizes da Politica Nacional de Mudancas Climaticas (PNMC), estabelecidas no
art. 3°, IIT da Lei n°® 12.187/09, na medida em que (i) desconsidera os diferentes
contextos socioecondmicos de sua aplicacdo, (ii) ndo promove qualquer
distribuicao dos onus e encargos decorrentes entre os diversos setores econdomicos
de modo equitativo e equilibrado, e (iii) no ambito do setor econdmico escolhido
para o custeio da politica (externalidades negativas), ndao sopesa as
responsabilidades individuais quanto a origem das fontes emissoras e dos efeitos
ocasionados sobre o clima.

O exame de proporcionalidade do dever estatuido no art. 7° da Lei n°
13.576/17 evidencia que a selecdo exclusiva dos distribuidores de combustiveis
para suportar as metas de redu¢do de GEE e financiar a expansdao dos
biocombustiveis na matriz energética transborda os limites da proibicdo de
excesso, pois assume medida de verdadeiro arbitrio ou, ao menos, de clara
exorbitancia perpetrada nos atos de criacdo e aplica¢do das normas juridicas. Isto
se evidencia pelo fato de que a politica do RenovaBio ignora por completo a
responsabilidade de todos os agentes econdmicos emissores de GEE, a excegao
dos distribuidores, no que lhes atribui coativamente toda a responsabilidade para
alcancar os diversos objetivos da politica.

Em paralelo, foi constatado que, em 2022, as emissdes de gases do efeito
estufa no Brasil atingiram a maior alta dos ultimos 19 anos, sendo mais do que
duas vezes superior a média mundial estimada para o mesmo ano. Houve ainda um
crescimento de 6,52% nas emissOes de GEE na matriz de combustiveis leves, na
comparagdo do terceiro trimestre de 2022 com igual periodo de 2021, em razado do
incremento do consumo de combustiveis leves e da maior participacdo da gasolina
na matriz, em detrimento de outras fontes de energia, sobretudo por forca da perda
de competitividade do biocombustivel e pela menor oferta de cana-de-agucar para
moagem no periodo em questao.

Estas evidéncias demonstram que os recursos obtidos pelos produtores e
importadores de biocombustiveis com a emissdo e venda dos CBIO ndo geraram
uma expansao de tais fontes energéticas na matriz brasileira, em compara¢ao com
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combustiveis leves, seja porque a legislacdo ndo impde a estes agentes 0 emprego
dos recursos auferidos no alcance das finalidades da politica publica, seja em razao
da indevida limitagdo do programa apenas aos distribuidores.

A eleicdo dos distribuidores como tUnico agente de toda a cadeia de
hidrocarbonetos para suportar isoladamente as metas de reducdo dos GEE e arcar
com os custos financeiros da expansdo da inddstria de biocombustiveis ¢é
antagonica com os compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris. A
contrariedade ocorre sobretudo em relagdo aos pardmetros definidos no tratado
para orientar a formulagao das contribuicdes individuais e das politicas domésticas
de mitigacdo e adaptacdo, com destaque para a necessidade de as Partes
observarem, na criacdo de instrumentos interventivos, o conjunto da economia
(“economic-wide”) (art. 4°, § 4°). Nos termos da norma convencional, portanto, é
dever de cada Parte eleger os setores econdmicos, planos de agdo e politicas
publicas em relacdo ao sistema econdmico em sua integralidade, com o amplo
envolvimento de todos os agentes responsdveis pelas maiores emissoes de GEE.

De modo mais abrangente, a contrariedade do RenovaBio ao Acordo de
Paris se manifesta pela clara insuficiéncia dos instrumentos adotados na politica
interventiva para o cumprimento dos compromissos assumidos pelo Brasil na
reducdo de GEE. A intervencdo apenas sobre os distribuidores de combustiveis
tende a ineficdcia dos compromissos assumidos e reduz sobremaneira a eficiéncia
do pais em alcancar os objetivos do Acordo, por representar limitacao indevida as
capacidades e circunstancias nacionais. Por essas razdes € que a norma
convencional elege, em diversas oportunidades, compromissos e diretrizes
pertinentes a observancia do principio das responsabilidades comuns, porém,
diferenciadas e respectivas capacidades (arts. 2°, 3°, § 3° e 19), que reconhece
diferentes contribui¢des para danos ambientais (causalidade), bem como distintas
capacidades para adotar medidas de mitigagao, “a luz das diferentes circunstancias
nacionais”.

A contrariedade das disposicdes do RenovaBio, veiculadas na Lei n.°
13.576/17, com o Acordo de Paris podem ser objeto de controle difuso de
convencionalidade, dado o carater supralegal daquela norma internacional no
ordenamento juridico patrio, de modo que as normas infraconstitucionais
contrarias ao Acordo de Paris tém seus efeitos suprimidos naquilo em que se
contrapdem a plena efetivacdo da norma convencional.
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Este controle de convencionalidade pode ser realizado no bojo de acao de
controle concentrado de constitucionalidade, na qual seja demonstrada, pari passu,
a incompatibilidade das normas no RenovaBio com a Constitui¢do, em especial
pela inobservancia do principio do poluidor pagador, nos termos do art. 225, e da
tutela insuficiente e deficiente em matéria ambiental, a caracterizar um estado de
coisas inconstitucional, na esteira da jurisprudéncia do STF.

d) E possivel dizer que o Renovabio incorre, desde sua criacdo, em um
erro de fundamentagdo, posto que, embora tenha sido utilizado como
Justificativa de implementacdo do Programa o atendimento as metas do
Acordo de Paris, a modelagem do programa ndo apresentou medidas que,
de fato, (i) incentivem o aumento da presenca de combustiveis renovdveis
na matriz energética brasileira e (ii) financie o desenvolvimento de novas
tecnologias para o setor, trazendo, no entanto, apenas medidas que
privilegiam, através da transferéncia de recursos sem vinculagdo de uso,
os produtores e importadores sucroalcooleiros?

Resposta: Sim. A politica do RenovaBio apresenta deficiéncias estruturais
para alcangar os objetivos descritos no art. 1° da Lei n® 13.576/17, sobretudo
quanto ao alcance dos compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris
(art. 1°, 1) e a contribuicdo para a adequada relacio de eficiéncia energética e de
reducdo de emissdes de GEE na produgdo, na comercializagdo e no uso de
biocombustiveis.

Estas defici€ncias caracterizam-se em razdo da inadequada limitacdo da
politica apenas aos distribuidores de combustiveis, com a exclusdo de todas as
demais atividades econdOmicas emissoras de GEE, em especial aquelas que
apresentam as maiores quantidades de emissdes, 0 que compromete a capacidade
da politica em observar ndo apenas seus proprios objetivos, como também as
diretrizes da politica nacional de mudancas climaticas e do Acordo de Paris.

Em adi¢do, as defici€éncias se manifestam na inexisténcia de qualquer
obrigacdo legal expressa, por parte dos produtores e importadores de
biocombustivel, de emitir os Créditos de Descarbonizacdo, nem tampouco de
utilizar os recursos obtidos com a venda destes créditos nas finalidades da
intervengdo econdmica.
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As evidéncias empiricas demonstram que os recursos obtidos pelos
produtores e importadores de biocombustiveis com a emissdo e venda dos CBIO
ndo geraram uma expansdo de tais fontes energéticas na matriz brasileira, em
comparacdo com combustiveis leves, de modo a confirmar os efeitos das falhas
estruturais apontadas.

e) Em caso afirmativo, o erro de fundamentacdo representaria uma
ofensa constitucional capaz de ensejar o ajuizamento de A¢do Direta de
Inconstitucionalidade?

Resposta: Sim. Conforme as respostas dos quesitos anteriores, ha
fundamento sélido e suficiente para o manejo de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, em razdo da incompatibilidade das normas no RenovaBio
com a Constitui¢do, em especial pela inobservincia do principio do poluidor
pagador, nos termos do art. 225, e da tutela insuficiente e deficiente em matéria
ambiental, a caracterizar um estado de coisas inconstitucional.

Ao mais, a politica interventora do RenovaBio ndo atende ao principio da
proporcionalidade, haja vista que a politica intervém na cadeia produtiva de
combustiveis fOsseis, motivada pela necessidade de redugdo de GEE e impulso a
inddstria de biocombustiveis, mas ignora por completo a responsabilidade de todos
os agentes econOmicos desta cadeia, a excecdo dos distribuidores, no que lhes
atribui coativamente toda a responsabilidade para alcancgar os diversos objetivos
da politica. A auséncia de proporcionalidade, como se constata, é consequéncia
direta da inobservancia frontal do principio do poluidor pagador, causada pela
desconsideracdo das responsabilidades ambientais da grande maioria dos
poluidores integrantes do mesmo dominio econdmico, bem como dos demais
agentes emissores de GEE.

Por decorréncia, os fins e meios eleitos pelo legislador ndao servem
adequadamente ao valor social eleito, de modo que afetam o nucleo do direito
protegido, pois fazem colidir os principios da prote¢cdo ao meio ambiente e o da
livre iniciativa, mediante a restri¢cdo exacerbada do nicleo minimo deste ultimo.
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f) E possivel dizer que, a partir dos resultados apresentados pela ANP e
pela FGV, que atestam a completa ineficdcia do Programa para reducdo
da emissdo de GEE, em razdo das medidas inefetivas e assimétricas
implementadas, hd um desvio de finalidade do Programa Renovabio?

Resposta: Sim. A auséncia do emprego dos recursos obtidos com a venda
dos CBIO por parte dos emissores (produtores e importadores de biocombustiveis)
na expansao de suas atividades constitui uma evidéncia contundente a respeito do
desvio de finalidade da intervengdo estatal.

Por se tratar de interven¢do com inducdo positiva, quando a simples
interferéncia ndo tem outra finalidade sendo estimular determinado segmento, o
que se pretende € ver a aplicacdo dos recursos arrecadados nesse orbe econdmico.

Esta finalidade de inducao positiva foi declarada ndao apenas no Projeto de
Lei n°® 9.086/2017 (convertido na Lei n° 13.576/17), como também nos debates
parlamentares e, de modo ainda mais explicito e formal, no art. 1° da mencionada
Lei, que enumerou, entre os objetivos do RenovaBio, “promover a adequada
expansdo da producgdo e do uso de biocombustiveis na matriz energética nacional,
com énfase na regularidade do abastecimento de combustiveis”, bem como
“contribuir com previsibilidade para a participa¢cdo competitiva dos diversos
biocombustiveis no mercado nacional de combustiveis” (incisos Il e IV).

Por essa razdo que os produtores e importadores de biocombustiveis foram
eleitos como os alvos da inducgdo positiva, para o fim de serem beneficidrios dos
valores pagos pelos distribuidores de combustiveis na aquisicio dos CBIO
emitidos pelos primeiros.

Entretanto, conforme foi identificado, houve um crescimento de 6,52% nas
emissoes de GEE na matriz de combustiveis leves, na comparacao do terceiro
trimestre de 2022 com igual periodo de 2021. Esse crescimento decorreu do
incremento do consumo de combustiveis leves e da maior participagdo da gasolina
na matriz, em detrimento de outras fontes de energia. O aumento da participacao
da gasolina na matriz no terceiro trimestre de 2022 foi ocasionado pela perda de
competitividade do biocombustivel e pela menor oferta de cana-de-agucar para
moagem até o periodo avaliado.

Estas evidéncias demonstram que os recursos obtidos pelos produtores e
importadores de biocombustiveis com a emissdo e venda dos CBIO ndo geraram
uma expansao de tais fontes energéticas na matriz brasileira, em comparagdo com
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combustiveis leves, seja porque a legislacdo ndo impde a estes agentes 0 emprego
dos recursos auferidos no alcance das finalidades da politica publica, seja em razao
da indevida limitagdo do programa apenas aos distribuidores.

Os estudos examinados revelam, portanto, o desacerto dos instrumentos
eleitos no programa RenovaBio para o alcance de seu principal objetivo, qual seja,
de promover a adequada expansao da producdo e do uso de biocombustiveis na
matriz energética nacional (conforme art. 2° da Lei n° 13.576/17).

As deficiéncias estruturais para alcangar os objetivos descritos no art. 1° da
Lei n® 13.576/17, portanto, demonstram que a interven¢do no dominio econdmico
tende a ineficicia, uma vez que os recursos transferidos em favor dos produtores e
importadores de biocombustiveis ndo resultam na “adequada expansdo da
produgdo e do uso de biocombustiveis na matriz energética nacional”, por razoes
atribuiveis as falhas estruturais da prépria politica. Estes fatores, somados a
contrariedade do RenovaBio com a Constituicao e o Acordo de Paris, evidenciam
a falta de proporcionalidade e razoabilidade da politica publica e, em
consequéncia, o desvio de finalidade da interveng¢ao estatal no dominio econdmico.

Referido desvio de finalidade acarreta, por consequéncia, no
transbordamento dos poderes de intervenc¢io na ordem econdmica assegurados ao
Estado nos arts. 170 e 174 da CF, os quais ndo autorizam a interferéncia nos
arranjos econdmicos privados sem que os meios eleitos sejam adequados,
necessarios, proporcionais e razoaveis para alcancar os fins da intervencao.

g) Em caso afirmativo, o desvio de finalidade representaria afronta
constitucional capaz de ensejar o ajuizamento de Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade?

Resposta: Sim. Conforme resposta ao quesito anterior, o desvio de
finalidade da intervencdo estatal no dominio econdmico, por intermédio do
RenovaBio, acarreta, por consequéncia, no transbordamento dos poderes de
interven¢do na ordem econdmica assegurados ao Estado nos arts. 170 e 174 da CF,
0s quais ndo autorizam a interferéncia nos arranjos econdmicos privados sem que
os meios eleitos sejam adequados, necessdrios, proporcionais € razoaveis para
alcancar os fins da intervengao.

Em consequéncia, as normas do RenovaBio concernentes a interven¢ao no
dominio econdmico estdo em confronto com o conteido normativo dos arts. 170 e
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174, em cujo ambito ndo hd permissao para que o Estado invada a esfera privada
dos agentes econdmicos de modo desproporcional e irrazoavel.

h) E possivel dizer que hd uma afronta ao Principio Constitucional da
Isonomia, presente no art. 7°, da Lei n° 13.576, de 26 de dezembro de 2017,
diante da distribuicdo desigual de responsabilidades e oneragdo excessiva
de um tunico agente em beneficio de outros particulares, em decorréncia
da obrigacdo abrangente apenas aos distribuidores, sem que haja
qualquer medida de obrigacdo aos demais agentes da cadeia de emissao
de GEE, nem, ao menos, a obrigacdo de produgado e certificacdo, por parte
das produtoras e importadoras de biocombustiveis?

Resposta: Sim. Os objetivos declarados do RenovaBio estdo expressos no
art. 1°da Lein.° 13.576/17, com destaque para o de “contribuir para o atendimento
aos compromissos do Pais no ambito do Acordo de Paris sob a Conveng¢ao-Quadro
das Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima”. Referidos compromissos, como
examinado com profundidade, se referem a reducdo da emissdao de GEE na
atmosfera, uma vez que tais gases competem para as mudangas climdticas e para
todas as suas consequéncias ambientais, sociais € econdmicas.

Ocorre que a politica interventora do RenovaBio, também conforme
demonstrado, colheu apenas uma das inimeras atividades detentoras de instalacao
ou fonte associada a alguma atividade emissora de gases de efeito estufa, em
detrimento de todas as demais, como foco exclusivo de seu principal instrumento,
qual seja, o dever de aquisi¢do de CBIO como tinico modo de compensar a emissao
de GEE decorrente de sua atividade regular.

Os distribuidores de combustiveis, portanto, receberam tratamento legal
especifico e exclusivo da Lei n.° 13.576/17 em comparacio com aquele dispensado
a todos os demais elos da cadeia produtiva do petréleo, bem como a todos os
demais agentes econdmicos que desenvolvam qualquer atividade emissora de
gases de efeito estufa. Houve, de modo cristalino, uma discriminacdo de
tratamento legal aos distribuidores de combustiveis, aos quais foi imposto o dever
de aquisi¢do de créditos de carbono para compensar a suas emissoes de GEE, em
comparagdo com todos os outros emissores dos mesmos gases na atmosfera, aos
quais ndo foi imposta qualquer exigéncia similar.
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Diante dos objetivos declarados no programa do RenovaBio e dos
compromissos assumidos pelo Brasil no Acordo de Paris, somente se pode
considerar ison0mico o tratamento que inclua todas as atividades que tenham
participacao no total de emissdes de GEE no objeto da intervencdo estatal, de
acordo com suas responsabilidades comuns, porém diferenciadas e respectivas
capacidades.

Deveras, a restri¢ao de toda a politica a apenas uma atividade emissora de
GEE deve estar baseada em discrimen suficiente para esta discriminac¢do, capaz de
justificar ndo apenas a imposi¢ao de todo o fardo de alcance dos compromissos
legais e internacionais a apenas uma atividade empresarial, como também a
exclusdo de incontdveis outras atividades poluidoras do meio ambiente que se
encontram em situacao idéntica, qual seja, a emissdo de GEE na atmosfera.

Ocorre que ndo se identifica, na legislagio doméstica e nas normas
internacionais, por nenhum meio interpretativo, qualquer critério discriminador
valido para o tratamento desigual atribuido aos distribuidores de combustiveis, em
compara¢do com aquele concedido a todas as demais atividades econdmicas que
sejam emissoras de GEE.

Ao contrdario, o direito positivo interno € as normas convencionais
convergem para o sentido oposto, ao determinar, de modo expresso, que as
politicas publicas referentes a redu¢do de GEE devem contemplar o conjunto da
economia, de modo a atribuir a cada emissor suas responsabilidades comuns, com
a devida individualizacdo de suas capacidades para contribuir com as finalidades
da intervencao estatal.

Destarte, o art. 3° III da Lei n® 12.187/09 (PNMC), determina que as
medidas ambientais tomadas devem “distribuir os Onus e encargos decorrentes
entre os setores econémicos e as populacoes e comunidades interessadas de modo
equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais quanto a
origem das fontes emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima”.

A mesma disposi¢do constitui principio basilar do Acordo de Paris,
concernente as responsabilidades comuns, porém, diferenciadas e respectivas
capacidades, nos termos dos arts. 2°, 3°, § 3° e 19 daquela convencdo. De acordo
com a norma convencional, os paises em desenvolvimento deverdo continuar a
fortalecer seus esforcos de mitigacdo, e sdo encorajados a progressivamente
transitar para metas de reducdo ou de limitacdo de emissdes para o conjunto da
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economia (“‘economic-wide”), a luz das diferentes circunstdncias nacionais.
Deste modo, cabe a cada Parte eleger os setores econdmicos, planos de agdo e
politicas publicas atendendo ao conjunto da economia, compreendido como o
sistema econdmico em sua integralidade, com o amplo envolvimento de todos os
setores e agentes, mormente aqueles responsaveis pelas maiores emissoes de GEE.

Conclui-se, por conseguinte, que o tratamento desigual atribuido aos
distribuidores de combustiveis pelo RenovaBio em comparagdo com todas as
demais atividades econdmicas emissoras de GEE € diretamente contrdrio ao
principio da isonomia, estatuido no caput do art. 5° da CF, ndo apenas pela absoluta
auséncia de critério discriminador vélido e suficiente, como também, pela
orientacdo da legislacdo doméstica e das normas internacionais especificas sobre
o tema em sentido oposto.

i) E possivel dizer que hd uma afronta aos Principios Constitucionais de
Livre Concorréncia e Isonomia, diante da preponderdncia dos beneficios
voltados a industria sucroalcooleira, que gera o desincentivo as outras
matérias-primas de biocombustiveis?

O tratamento discriminatorio € vedado pela Constituicao Federal, se o
critério discriminante ndo mantiver correlagdo l6gica com os interesses e fins do
sistema constitucional. Por isso, a aplicacdo concreta do principio da igualdade
pressupde a utilizacao de referenciais justificiveis, relativamente aos quais devera
ser feito o juizo de igualdade, de tal modo que aqueles que se encontrem em
situagdes compardveis — relativamente a um determinado referencial — deverdo
receber 0 mesmo tratamento juridico.

No caso vertente, o referencial de exame do tratamento deve abarcar todos
os produtores e importadores de biocombustivel, 0os quais necessitam receber a
mesma disciplina na cria¢do e aplicacdo das leis relativas a certificacdo para fins
de emissao de CBIO, no contexto do programa do RenovaBio. N@o apenas porque
devem ter igualdade de oportunidades para se integrar a politica interventora, como
também, porque qualquer tratamento discriminatorio seria contrario, de modo
cristalino, aos postulados da igualdade e da livre concorréncia, de modo a
posicionar determinados agentes econdOmicos em situacdo de vantagem indevida
perante seus concorrentes no mercado de biocombustiveis.
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De acordo com os dados oficiais da ANP, do total de processos certificados
por biocombustivel, detentores de Certificado da Producdo Eficiente de
Combustiveis e habilitacdo para solicitar a emissdo de Crédito de
Descarbonizacgdo, 55,9% se referem a usinas de etanol anidro e hidratado, 30,75%
tratam de usinas de etanol hidratado, 11,8% sao pertinentes a biodiesel e o restante,
de 1,55%, se referem a biometano.!>

Verifica-se, pois, a alta concentracao das usinas de etanol anidro e etanol
hidratado no total das empresas certificadas para a emissdao de CBIO, como mais
de 85% dos processos certificados no setor de biocombustivel, em comparacdo
com outras fontes produtivas, como biodiesel e biometano.

Na hipétese desta alta concentrag@o decorrer de tratamento discriminatério
realizado na aplicacdo da legislacdo pertinente ao RenovaBio, incluindo a forma e
critérios de certificacdo de processos e de cdlculo da Nota de Eficiéncia Energética
para cada fonte de biocombustivel, haverd evidente afronta aos principios da
isonomia e da livre concorréncia, por haver discrimen sem suporte constitucional
valido, que coloca as usinas de etanol anidro e etanol hidratado em situagcdo de
privilégio em relacdo as demais fontes de produ¢do ou importagdo de
biocombustiveis.

Em situacdo desta natureza, todos os atos do Poder Publico que contribuam
para a criacdo do privilégio odioso serdo inconstitucionais, por ofensa direta aos
arts. 5° e 170 da CF.

j) E possivel dizer que hd uma afronta ao Principio Constitucional da
Livre Concorréncia, em razdo da imposicdo de metas compulsorias de
compra de CBIO as distribuidoras, desconsiderando a imprevisibilidade
do mercado de créditos de carbono, em face do desequilibrio entre a oferta
e demanda dos ativos, criado pela propria legislacdo?

Resposta: Sim. A imposi¢do indiscriminada, a todos os distribuidores de
combustiveis, do dever de aquisi¢do de créditos de carbono para cumprir metas de

152 Conforme o Painel DinAmico RenovaBio da Agéncia Nacional do Petréleo — ANP.
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reducdo de gases de GEE acarreta desequilibrio concorrencial indevido, porque
impoe a determinados concorrentes deveres econdmicos desproporcionais a sua
capacidade financeira, sem qualquer medida de equalizacdio ou de
individualizagdo.

Dado que as metas compulsoérias de aquisi¢cao de CBIO baseiam-se de modo
unico na participagdo de cada empresa no mercado de distribui¢cdo de combustiveis
do ano anterior, ndo ha uma adequacdo proporcional do Onus econdmico
decorrente da aquisi¢do de CBIO a capacidade financeira de cada concorrente. Nao
se pode afirmar, sob qualquer angulo, que a mera fatia no mercado de distribui¢ao
representa, ipso facto, a capacidade financeira de cada distribuidor em adquirir os
créditos de carbono correspondentes as suas emissoes de GEE.

Primeiro, porque a participagdo de mercado (“market share”) nao tem
relagdo direta com a lucratividade, de modo que nao reflete de modo necessério as
forcas financeiras de cada agente em internalizar seus custos sociais mediante a
aquisicdo compulsoria de CBIO, em montante correspondente a sua participa¢ao
no total de combustivel comercializado.

Segundo, porque o preco do CBIO nao € fixo ou pré-determinado, haja vista
que referido titulo € negociado em mercado aberto (B3), cujo valor estd sujeito as
regras de oferta e demanda, sem qualquer interferéncia ou possibilidade de
negociagdo por parte dos distribuidores.

Terceiro, porque as abruptas oscilacdes dos pregos do CBIO, bem como seu
aumento a patamares elevadissimos, alcangcam a todos os distribuidores de modo
indistinto, independentemente de suas capacidades financeiras para arcar com oS
gastos de aquisicao compulséria.

Tais fatores demonstram que o dever imposto aos distribuidores na
aquisicdo dos créditos de carbono provoca efeitos econdmicos muito diversos em
cada agente econOmico. Tais repercussdes estdo sujeitas a fatores como
lucratividade, meta compulséria, capacidade de endividamento e outros
pardmetros empresariais proprios de cada distribuidor.

E for¢coso reconhecer, em tal cenario, que os distribuidores com menor
capacidade financeira terminam por suportar um fardo proporcionalmente maior
em relacdo a seus concorrentes de maior porte, os quais possuem, em geral,
melhores alternativas para fazer frente a compra compulsoria dos créditos de
carbono, sem comprometer de modo severo a sua lucratividade, seja com recursos
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proprios, seja mediante acesso a crédito. Na medida em que o preco dos titulos
aumenta sem qualquer limite ou previsibilidade, afeta de modo mais gravoso as
empresas com menor margem de adaptacdo a cendrios financeiros adversos.

Tal ndo ocorreria se o preco do CBIO fosse pré-definido ou submetido a
algum teto, casos em que que a relagdo entre o valor despendido por cada
distribuidor e suas capacidades financeiras ndo ultrapassaria um fator que pudesse
comprometer a propria viabilidade do negdcio. No entanto, por ndo haver tais
medidas, é possivel que a aquisicio compulsoéria dos titulos represente um fardo
financeiro desproporcional para os distribuidores com menores capacidades, ao
ponto de inviabilizar a propria atividade empresarial.

Ainda que possam os distribuidores repassar os custos de aquisi¢do do
CBIO no preco do combustivel comercializado, as diferentes capacidades
financeiras de cada concorrente em internalizar parte destes gastos representard
precos diversos ao consumidor, de modo a tornar ainda menos competitivas as
empresas que nao tenham esta alternativa por absoluta impossibilidade economica.

Este cendrio de despropor¢do entre as metas compulsérias de cada
distribuidor e a capacidade financeira destes para suportar o peso de aquisi¢ao do
CBIO, refor¢ado pelo aumento abruto e expressivo do preco dos titulos, representa
uma quebra importante na livre concorréncia, porque afeta a neutralidade do
Estado diante do fendmeno concorrencial e, a0 mesmo tempo, constrange a
igualdade de condi¢bes aos concorrentes, como decorréncia direta da intervengdo
estatal na ordem econdmica.

A violacao a livre iniciativa, portanto, ¢ acompanhada de desatendimento a
garantia da livre concorréncia, igualmente definida como principio da ordem
econOmica no art. 170, IV da CF.

158

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

k) E possivel dizer que a multa pelo descumprimento das metas
compulsorias vai de encontro com o art. 150, inciso 1V da Constituicdo,
contraindo um cardter confiscatorio, uma vez que, em regra, serd
equivalente ao valor que deveria ser destinado a compra do CBIO, ou seja,
uma multa de 100% (cem por cento) do valor da obrigagdo, havendo a
hipotese, no entanto, de se cobrar um montante minimo de R$ 100.000,00
(cem mil reais), nos casos nos quais o valor do descumprimento seja
menor que essa referéncia, o que, por si so, pode gerar uma penalizagdo
com valor superior a 100% (cem por cento) da obrigagdo?

Resposta: No ambito administrativo, os seguintes requisitos devem ser
observados para a aplicagdo de sancdes: (i) o administrado deve estar, por lei,
sujeito ao adimplemento de dever administrativo certo e determinado; (i) o
administrado deve ter deixado de atender a comando normativo administrativo,
ocasionando descumprimento, por agao ou omissao, de dever administrativo certo
e determinado imposto por ato normativo; e (iii) esse descumprimento deve
compor a hipétese da norma sancionadora, por disposi¢do legal expressa. Nota-se,
portanto, que os principios penais “nullum crimen sine legis” e “nulla poena sine
lege” também orientam o direito repressivo.

Na capitulacdo das san¢des compete a administracdo publica seguir o
principio da legalidade e tipicidade e, na qualificacdo da infracdo, deve ser
respeitado o principio da protecdo da confianca e da boa-fé, da razoabilidade e da
proporcionalidade, que impedem a imposi¢do de mais de uma san¢do para um
unico ilicito (non bis in idem) e igualmente o excesso. Nao por outra razao que, em
processos administrativos no ambito da administracdo publica federal, deve a
autoridade se submeter aos principios da proporcionalidade, razoabilidade e
seguranga juridica, dentre outros, conforme disposto no art. 2° da Lei n.® 9.784/99.

Com efeito, o principio da proporcionalidade impede atos arbitrarios do
poder publico e obriga que os atos praticados pela administragdo sejam adequados
a suas finalidades. E verdadeira garantia constitucional aos individuos, que
estabelece limitagdes finalisticas a atua¢do da administragdo publica, ao lado da
moralidade administrativa.

As san¢Oes administrativas devem ainda ser graduadas de acordo com os
principios da individualizacdo da pena, preservada a moderacdo, conforme a
gravidade das condutas, portanto.
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Para a aplicacdo de qualquer multa, deve-se, antes de tudo, identificar o fato
ilicito. Neste desiderato, deve-se promover necessdria andlise da conduta do
sujeito, de sorte a legitimar a projecdo de consequéncias juridicas sancionatdrias
sobre sua esfera juridica. Feito isso, o “fato” serd o resultado linguistico alcangado
pela cadeia dos indicios, colhidos como eventos no mundo das coisas de forma
objetiva. Nao quer dizer, porém, que se possa excluir dessa apreciacio um exame
de culpabilidade.

Segundo o art. 9° da Lei n® 13.576/17, o ndo atendimento a meta individual
sujeitard o distribuidor de combustiveis a multa, proporcional a quantidade de
Crédito de Descarbonizacdo que deixou de ser comprovada, sem prejuizo das
demais san¢Oes administrativas e pecunidrias previstas no mesmo diploma e na Lei
n°® 9.847, de 26 de outubro de 1999, e de outras de natureza civil e penal cabiveis.
Referida penalidade poderd variar, nos termos do regulamento, entre R$
100.000,00 (cem mil reais) e R$ 50.000.000,00 (cinquenta milhdes de reais).

O singelo critério de sancionamento do distribuidor de combustiveis no
valor equivalente a meta de descarbonizacdo ndo alcancada ndo observa as
exigéncias minimas da proporcionalidade e da razoabilidade, e, portanto, a
imposi¢ao da penalidade ndo pode se basear apenas em tal parametro, sob risco de

patente inconstitucionalidade.

Na hipétese da multa estatuida no art. 9° da Lei n® 13.576/17, para além do
critério de quantificacio do montante de descarbonizacdo que deixou de ser
alcancado pelo distribuidor, é necessdrio perquirir a respeito proporcionalidade
em sentido estrito, qual seja, examinar se a intensidade da multa € proporcional ao
que seja realmente demandado para o cumprimento da finalidade de interesse
publico a que estd atrelada.

Neste aspecto, ndo se pode considerar proporcional a multa correspondente
a todo o montante de descarbonizagcdo nao alcangado pelo distribuidor. Num
primeiro plano, trata-se de valor equivalente a integralidade do dever
descumprido, ou seja, a multa corresponde a 100% do montante total de créditos
de carbono ndo adquiridos para o alcance da meta. Trata-se de san¢do de extrema
gravidade, cujo percentual, equivalente a integralidade do dever inadimplido,
transborda o objetivo de apenas desestimular a conduta, de modo a caracterizar
verdadeira restricdo a atividade econdmica e caracterizar excesso da
administracao, sobretudo quando comparado ao ato praticado pelo agente.

160

Rua Ceara, n® 390, Higien6polis. Sao Paulo - SP. 01243-010
Tel./Fax (011) 3122-2100. E-mail: htt@usp.br



HELENO TAVEIRA TORRES

Professor Titular de Direito Financeiro e Livre-Docente de Direito Tributirio do Departamento de Direito
Econémico, Financeiro e Tributirio da Faculdade de Direito da Universidade de Siao Paulo — USP

ADVOGADO

Em segundo lugar, a multa ndo deve possuir cardter indenizatorio, nem
tampouco visar substituir os créditos de carbono nao adquiridos, mesmo porque 0s
recursos arrecadados com a multa ndo possuem destinacdo especificada na
legislagcdo, e deste modo, ndo precisam ser empregados para a consecugao das
finalidades da intervencdo econdmica. Qualquer exercicio de prudéncia
administrativa indica para a inadequacao da multa equivalente a totalidade de um
dever inadimplido, porque o correto discernimento dos objetivos da san¢do e das
finalidades da multa indica o excesso de uma penalidade desta magnitude.

Da perspectiva da razoabilidade, o unico critério de sancionamento adotado
pelo art. 9° da Lei n® 13.576/17 desconsidera por completo as caracteristicas
subjetivas do agente, a conduta praticada, suas circunstincias e a individualiza¢ao
da culpabilidade. A penalidade imposta de modo indiscriminado a todos os
distribuidores de combustiveis, sobretudo no ambito de uma politica interventora
na ordem econdmica, se mostra irrazoavel porque ndo perquire as razdes pelas
quais o dever foi inadimplido, nem tampouco atribui qualquer importancia ao
comportamento atual e pregresso do sancionado.

A sancdo administrativa prevista no art. 9° da Lei n® 13.576/17, portanto, na
medida em que ndo é graduada de acordo com os principios da individualizagcdo
da pena, recai em evidente imoderacdo, porque desconsidera a gravidade das
condutas e faz recair a multa sobre a totalidade do dever inadimplido.

A tornar ainda mais evidente a auséncia de proporcionalidade e
razoabilidade no critério adotado pelo legislador na aplicacao da multa em questio,
o art. 6°, §2° do Decreto n® 9.888/19 determina que, se 0 montante de Créditos de
Descarbonizacéo nao adquiridos for inferior a R$100.000,00 (cem mil reais) (valor
que constitui o piso da penalidade previsto no art. 9°, pardgrafo tnico da Lei n°
13.576/17), aplicar-se-a aquele valor de multa. Em tal situacdo, a penalidade
poderd exceder a mais de 100% dos créditos ndo adquiridos, ou seja, ser maior do
que o valor do préprio dever inadimplido pelo distribuidor.

Ainda que ndo seja aplicavel, a espécie, a disposi¢do do art. 150, IV da CF,
que veda a utilizacdo de tributo com efeito de confisco (haja vista ndo se tratar, in
casu, de imposi¢ao tributdria), a mesma finalidade desta vedacdo se dessume da
aplicacdo dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade as multas
administrativas, sobretudo quanto a proibicdo do excesso que faz parte do nucleo
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essencial daqueles principios. Verificado excesso da administracdo na imposi¢ao
da penalidade, sobretudo por sua falta de razoabilidade quanto a individualizagcdo
da pena e da identificacdo da culpabilidade, terd a multa o efeito de confisco do
patrimonio do sujeito apenado, porque seu valor excederd aquele razoédvel para
sancionar o ato ilicito, de modo a avancgar no patrimonio privado ao arrepio da
permissao legal que faz parte do niicleo essencial daqueles principios. Verificado
excesso da administracao na imposicao da penalidade, sobretudo por sua falta de
razoabilidade quanto a individualizacio da pena e da identificacdo da
culpabilidade, terd a multa o efeito de confisco do patrimonio do sujeito apenado,
porque seu valor excederd aquele razodvel para sancionar o ato ilicito, de modo a
avangar no patrimonio privado ao arrepio da permissao legal.

Por estas razdes, somente se afigurard ndo confiscatdria a penalidade que
atenda a todos estes parametros, sobretudo que promova adequada
individualiza¢do da conduta praticada pelo agente e que ndo incorra em qualquer
excesso, sob a influéncia das balizas intransponiveis da razoabilidade e da
proporcionalidade.

l) Diante da concentragcdo das obrigacoes em um agente unico, em
posigao intermedidria na cadeia de emissdo de GEE, é possivel dizer que
restou inobservado o principio do poluidor pagador, instituido no art. 225,
§ I°eart. 170, VI, ambos da Constituicdo Federal?”

Resposta: Sim. Pela amplitude do principio do poluidor pagador e sua
intima relagdo com os objetivos descritos no caput do art. 225 da Constitui¢do
Federal, que atribui a todos o dever de defender e preservar o meio ambiente para
as presentes e futuras geracgdes, as politicas publicas concernentes a intervencgdes
no dominio econdmico destinadas a prevencdo de danos ambientais devem
selecionar os agentes econdmicos que sejam responsdveis pelas externalidades
negativas identificadas em cada uma das politicas, de modo a estabelecer os
instrumentos adequados a cada um destes agentes e o0 modo pelo qual estardo
sujeitos a internaliza¢cdo dos custos externos produzidos por suas atividades.

Uma vez identificado pelo Estado (i) o motivo da intervengdo (baseado na
necessidade de protecdo do meio ambiente), (ii) o dominio economico que sera
objeto de interferéncia estatal e (iii) os agentes econémicos que concorrem para
alcangar os objetivos da politica (ou seja, aqueles cujas atividades produzem
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externalidades negativas ao meio ambiente), sdo definidos os instrumentos de
intervencdo adequados para atingir aqueles objetivos juridico-politicos.

O que ndo se admite, todavia, em aten¢do ao principio do poluidor pagador,
¢ a identificacdo de um motivo constitucional de interven¢do na ordem econdmica
calcada na protecao do meio ambiente, com a identificacdo do dominio econémico
especifico e dos agentes econdmicos que produzem externalidades negativas, e a
escolha apenas de um destes agentes para suportar a internalizagdo de seus custos
externos e dos custos provocados pelos demais agentes, deixando todos os demais
atores daquele dominio econdmico livres da respectiva politica. Tal medida afronta
de modo direto e incontroverso o principio em questdo, na medida em que exclui
deliberadamente da politica interventiva os agentes essenciais para o alcance de
seus objetivos, além de constituir diferenciacdo injustificada entre os poluidores
pertencentes a0 mesmo segmento econdmico que sofre a intervencdo, sem
qualquer justificativa constitucional.

No caso vertente, a politica do RenovaBio partiu da necessidade de reducao
da emissdo dos GEE, imposta pelos compromissos assumidos pelo Brasil no
Acordo de Paris, tais como expressados nas NDC’s enviadas pelo pais a ONU. A
mesma exigéncia ji decorria das politicas publicas nacionais, com destaque para a
PNMC. O conjunto destas exigéncias constituiu a mens legis da politica do
RenovaBio: alcancar as metas de reducdo de GEE de acordo com os compromissos
internacional e nacionalmente assumidos.

Passo seguinte, a politica decidiu pela interven¢do no dominio econdmico
por dire¢do, concernente ao setor de biocombustiveis, cujos produtores e
importadores recebem incentivo destinado a expansdo e desenvolvimento de suas
atividades, a fim de ampliar a participacdo destas fontes na matriz energética
nacional. Tal objetivo apresentaria, sob a 6tica do legislador, potencial relevante
para reduzir a emissao total de GEE do pais.

Entretanto, ao definir os instrumentos da intervencao, o RenovaBio impos
deveres exclusivamente a um dos agentes integrantes do setor de custeio escolhido,
ao selecionar apenas os distribuidores de combustiveis como o alvo para a redugdo
dos GEE, ainda que as demais atividades da industria, incluindo exploragao,
desenvolvimento, produgdo, refino, processamento, importacdo e exportacao,
contemplem a emissao de GEE e pertencam ao mesmo dominio.
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Por decorréncia, todo o fardo econdmico inerente a internalizacao de custos
externos ocasionados pela emissao de GEE do setor de energia féssil foi imposto
aos distribuidores de combustiveis, sem que os demais elos da cadeia de valor —
responsaveis direta e indiretamente por emissdes da mesma natureza — sofressem
qualquer espécie de intervencao.

Trata-se de desigualdade que afronta diretamente o principio do poluidor
pagador, ao ndo impor quaisquer deveres e responsabilidades sobre agentes
econdmicos emissores de GEE no ambito da politica interventiva do RenovaBio,
mesmo que integrantes da mesma cadeia econdmica que sofre a intromissdao
estatal, na forma de custeio da politica publica.

Em consequéncia, diante da concentracdo das obrigacdes em um agente
Unico, em posi¢ao intermedidria na cadeia de emissdo de GEE, € possivel afirmar
que restou inobservado o principio do poluidor pagador, instituido no art. 225, §1°
e art. 170, VI, ambos da CF.

m) Nas multas ndo decorrentes de questoes tributdrias, também pode-se
Jalar em ndo-confisco?

Resposta: Sim. Conforme a resposta ao quesito “k”, ainda que ndo seja
aplicavel, a espécie, a disposi¢ao do art. 150, IV da CF, que veda a utilizacao de
tributo com efeito de confisco (haja vista ndo se tratar, in casu, de imposi¢ado
tributaria), a mesma finalidade desta vedagdo se dessome da aplicacao dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade as multas administrativas,
sobretudo quanto a proibi¢do do excesso que faz parte do nucleo essencial
daqueles principios. Verificado excesso da administracdo na imposi¢do da
penalidade, sobretudo por sua falta de razoabilidade quanto a individualizacao da
pena e da identificacdo da culpabilidade, terd a multa o efeito de confisco do
patrimonio do sujeito apenado, porque seu valor excedera aquele razoavel para
sancionar o ato ilicito, de modo a avangar no patrimonio privado ao arrepio da
permissao legal.

Em adicdo, a penalidade desproporcional que invade o patrimdnio do
sancionado € atentatéria ao direito fundamental a propriedade, assegurado pelo
caput e inciso XXII do art. 5° e pelo inciso II do art. 170, todos da CF, cujo
conteudo minimo impede a pratica de qualquer ato pelo Poder Publico que tenha
natureza confiscatdria sem o devido suporte constitucional.
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Destarte, qualquer limitacdo a direito fundamental deve ter apoio no texto
constitucional, tal como ocorre na exigéncia de uso da propriedade a partir de sua
funcdo social (arts. 5°, XXIII, 170, III, 182, §2° e 186). Mesmo em tais casos, a
limitacdo ao direito fundamental da propriedade deve encontrar inequivoco
fundamento superior, tanto por meio de previsao expressa no texto constitucional,
como a partir da propria protecdo atribuida pelo constituinte a outro bem juridico,
desde que demonstrada de modo iniludivel face ao caso concreto.

Nao por outras razdes que a expropriacdo e o confisco de bens sdo
circunstancias excepcionais, assim tratadas pelo texto constitucional diante de
hipoteses faticas que justificam a medida, por forca do relevante interesse social
envolvido e dos danos causados aos bens juridicos protegidos. Assim se
enquadram os casos estabelecidos no art. 243 da CF, que permitem a expropriacdao
de propriedades rurais e urbanas onde forem localizadas culturas ilegais de plantas
psicotrdpicas ou a exploragdo de trabalho escravo, bem assim, o confisco de todo
e qualquer bem de valor econémico apreendido em decorréncia do trafico ilicito
de entorpecentes e drogas afins e da exploracdo de trabalho escravo.

Em sintese, nas multas ndo decorrentes do inadimplemento de obrigacdes
tributérias, € aplicavel de modo pleno a vedacdo ao confisco, como decorréncia
direta do direito fundamental da propriedade e dos limites dos atos do Poder
Publico, com destaque para a razoabilidade, a proporcionalidade a proibi¢ao do
excesso. A imposicdo de penalidade que transpor qualquer destas barreiras estara
maculada pela inconstitucionalidade, de modo a ser objeto de controle
administrativo ou judicial.

Este é o nosso Parecer.

Sao Paulo — SP, 06 de dezembro de 2023.
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