CNADS

CONSELHO NACIONAL DO AMBIENTE E DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

PRINCiPIOS ORIENTADORES DE UMA TOMADA DE POSICAO DO CNADS

SOBRE A REFORMA DA FISCALIDADE VERDE

Dando cumprimento ao seu programa, o Governo decidiu iniciar a revisao
da fiscalidade ambiental e energética. De acordo com o Despacho n.2
1962/2014, de 7 de fevereiro, que constitui a Comissdo para a Reforma da
Fiscalidade Verde, esta reforma devera “contribuir para a ecoinovacao e a
eficiéncia na utilizacdo dos recursos, a reducao da dependéncia energética
do exterior e a inducao de padrdoes de producdao e de consumo mais
sustentaveis, bem como fomentar o empreendorismo e a criagao de
emprego, a concretizagao eficiente de metas e objetivos internacionais e a
diversificacdo das fontes de receita, num contexto de neutralidade do

sistema fiscal e de competitividade econdémica.”

A Comissao para a Reforma da Fiscalidade Verde foi incumbida de
elaborar até 30 de Marco de 2014 um documento contendo as linhas
gerais de Reforma e de apresentar, até 30 de Junho, um Anteprojeto de

Reforma.

O Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel

(CNADS) tem vindo a acompanhar o tema da Fiscalidade Ambiental e
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constituiu, em julho de 2013, um Grupo de Trabalho, coordenado pelo
Conselheiro José Castro Caldas, que integra os Conselheiros Filipe Duarte
Santos, Jaime Braga, Jodo Vieira, José Lima Santos, José Reis, Lia de
Vasconcelos, Nuno Bernardo e Nuno Sequeira, bem como, por cooptagao
os especialistas Prof. Doutor Anténio Carlos dos Santos, Prof2 Doutora
Claudia Dias Soares e Prof. Doutor Victor Martins. O GT foi mandatado
para desenvolver iniciativas tendentes a estimular a participacdo e o
debate publicos acerca da Fiscalidade Ambiental e do seu papel no
desenvolvimento sustentavel e para preparar uma tomada de posicao do
CNADS sobre o Anteprojeto de Reforma da Fiscalidade Verde que esta em

discussao publica entre 30 de junho e 15 de agosto de 2014.

No quadro da atividade deste Grupo de Trabalho e com o intuito de
promover o debate o CNADS organizou, em 2014, dois coldquios: o
Coléquio "Fiscalidade Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel” teve
lugar a 6 de Maio, na Fundacdo Calouste Gulbenkian, em Lisboa e foi
organizado em conjunto com a Comissao para a Reforma da Fiscalidade
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Verde; o Coléquio “Debater a Fiscalidade Ambiental” decorreu a 17 de

Julho em Coimbra, numa iniciativa conjunta do CNADS e da Faculdade de
Economia da Universidade de Coimbra. O CNADS desenvolvera, ainda em

2014, outras iniciativas semelhantes.

Com base no Relatdrio Preliminar da Comissdao para a Reforma da
Fiscalidade Verde ja divulgado, no debate realizado nos coléquios e nas
discussdes havidas no Grupo de Trabalho e no Conselho, trata-se agora de

definir um conjunto de principios orientadores que possam guiar o CNADS
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na sua tomada de posicdo acerca do Anteprojeto de Reforma e das

medidas que virdo a ser adotadas no contexto da Reforma Fiscal Verde.

As légicas das reformas fiscais verdes

As Reformas Fiscais Verdes, tal como tém vindo a ser concebidas por
instituicdes internacionais como a OCDE, o FMI e a Uniao Europeia,
almejam a obtencao do que tem vindo a ser designado como “duplo” ou
mesmo” triplo dividendo”: reducdo dos danos ambientais (primeiro
dividendo), reducdo da carga fiscal excessiva sobre o trabalho, o capital e
o consumo (segundo dividendo) e promocao do crescimento e reducdo do
desemprego (terceiro dividendo). Noutras apresentacdes destas reformas,
por exemplo a do Programa Ambiental da Na¢des Unidas, os “dividendos”
da reforma fiscal verde sao mais amplos, abarcando nao sé o crescimento,
0 emprego e a reducdo de danos ambientais, como a reducdo da pobreza

e da iniquidade social.

A harmonizacdao de objetivos potencialmente conflituais, como o
crescimento econdmico e a melhoria ambiental, através da Reforma Fiscal
Verde, assim concebida como uma reforma sem custos e sem ganhadores
nem perdedores, constituiu-se no principal fundamento e argumento a
favor das propostas de reforma entretanto surgidas em todo o mundo nas

ultimas duas décadas.

No relatério preliminar da Comissao para a Reforma Fiscal Verde, por

exemplo, pode ler-se (pag. 31): “os impostos ambientais seriam uma
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forma de resolver uma falha de mercado, melhorando globalmente a
eficiéncia econdmica ao reduzir os efeitos nefastos da poluicao ou do uso
excessivo de recursos. Tal propriedade deve ser contrastada com a
ineficiéncia habitualmente associada a outros impostos, como aqueles
gue incidem sobre o trabalho, incluindo contribuicdes sociais, e que
distorcem os mercados (no caso, reduzindo o emprego). Por isso se
costuma dizer que uma reforma fiscal que seja neutra em termos da
receita mas reduza os impostos tradicionais e aumente os impostos
ambientais traz um duplo dividendo: reduzem-se os danos ambientais e
ao mesmo tempo melhora-se o funcionamento do mercado de trabalho,

ou de outros mercados relevantes.”

Esta linha de argumentacao, sobretudo quando formulada e defendida a
uma escala transnacional, é cativante. Promete um bem — a reducao de
danos ambientais — sem o sacrificio de outros bens importantes. Desta
forma, mesmo quem ndo seja sensivel a necessidade de reducdo dos
danos ambientais, estando mais focado em aspetos econdmicos e
financeiros do valor, teria um incentivo em apoiar a reforma. Isto porque
os tributos ambientais, mesmo que ndo tivessem efeitos ambientais
positivos, permitiriam financiar reducdes de outros tributos,
nomeadamente, impostos sobre o trabalho e contribui¢des sociais a cargo

das empresas.

Face a analises e resultados que apontam em dire¢des contraditdrias, a

conciliacdao de objetivos potencialmente conflituais numa Reforma Fiscal
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Verde, nomeadamente, reducdo dos danos ambientais e crescimento,
mantem-se no dominio das hipdteses e carece de demonstracao caso a
caso, designadamente quanto ao seu impacte sobre o crescimento e o

emprego no contexto em que reforma se ird aplicar.

No entanto, a légica do “duplo” ou “triplo dividendo” ndao é a Unica que
pode justificar uma Reforma Fiscal Verde. O argumento a favor de uma
Reforma Fiscal Verde ndo depende exclusivamente da possibilidade de
conciliar os valores potencialmente conflituais em presenca. Uma Reforma
Fiscal Verde pode ser defendida pelos beneficios ambientais
proporcionados, mesmo que se reconhe¢am custos noutras dimensdes de
valor importantes quando estes custos sejam justificados e devidamente
fundamentados e suportados por elementos técnicos, dos quais se
possam retirar conclusdes quanto a praticas nocivas para o ambiente e
sua protecao. A imposicao de tributos a processos de producdo e a
consumos lesivos do ambiente pode induzir alteracdes tecnoldgicas e
mudancas dos padrdes de consumo que por si so justifiquem a reforma.
Neste plano estritamente ambiental, os tributos verdes devem ser
comparados com outros instrumentos de politica ambiental quanto a sua
eficdcia ambiental, eficiéncia de custos e efeitos dinamicos sobre o
desenvolvimento e a inovagao tecnoldgica e societal a médio e longo

prazo.
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Principios orientadores do CNADS

A. Eficacia ambiental

Do ponto de vista do CNADS o beneficio em termos de reducdao de danos
ambientais é o principal “dividendo” a obter de uma Reforma Fiscal Verde.
Uma reforma fiscal que se limitasse a aumentar a arrecadacao de
impostos por taxacdo de danos ambientais, simplesmente para obter
hipotéticos ganhos fiscais e de eficiéncia econdmica, seria uma reforma
fiscal que evoca, ou no pior caso instrumentaliza, preocupac¢des

ambientais, mas nao uma reforma fiscal verde.

Como tem sido notado, uma reforma eficaz do ponto de vista ambiental,
isto é, bem-sucedida do ponto de vista da alteracdao da senda tecnoldgica
e dos padrdes de consumo, pode, em consequéncia da efetiva alteracao
de comportamentos, falhar na obten¢ao das rendas permanentes de que
depende a hipotese do “duplo dividendo”, revelando a tensdo entre

valores ambientais e valores econdmicos e financeiros.

Mesmo assim, a reforma fiscal deve ser desenhada para reduzir danos
ambientais e deve fazer prova da sua eficacia nesse plano. Isso implica,
por um lado, que a tributagdao sobre processos de producgao lesivos do
ambiente confira prioridade aos processos que dispoem de alternativas
tecnoldgicas ambientalmente mais sustentdveis e que a tributacdao que
venha a incidir sobre bens de consumo dé prioridade aos que sao

passiveis de substituicdo. De outra forma, a taxacdao pode proporcionar
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uma renda permanente, mas dificiilmente induzird as mudancas
comportamentais necessarias por parte das empresas e dos

consumidores.
B. Complementaridade entre instrumentos de politica ambiental

A tributacdo de processos e bens ambientalmente danosos é um de
multiplos instrumentos de politica ambiental. Frequentemente este
instrumento é apresentado como um mecanismo “amigo do mercado” por

oposicao a regulamentacgao, designada como “comando e controlo”.

A suposicao de que a tributacdo é um mecanismo “amigo do mercado”
radica na ideia de que ela se destina apenas a corrigir uma “falha de
mercado”. A presenca de uma “externalidade” impediria o mercado de
determinar o verdadeiro preco do bem; a tributacdao, ao “internalizar a
externalidade”, reporia o preco certo e permitiria devolver ao mercado o

seu papel de “regulador” das transacoes e de garante dos equilibrios.

No entanto, esta perspetiva pode ser questionada a partir de pelo menos
trés objecdes: (i) a “externalidade” ambiental recai sobre pessoas que nao
podem participar no processo de valorizagao, simplesmente porque ainda
nao nasceram; (ii) a valorizagdo monetdria, o preco, nado reflete
necessariamente de modo apropriado o valor (eventualmente
incomensuravel) do bem ambiental; (iii) o “equilibrio” decorrente da
“internalizagao” das externalidades pode ndao ser ambientalmente

sustentdvel a prazo.
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Além dos instrumentos fiscais existem outros instrumentos baseados no
mercado — por exemplo, direitos de emissao transacionaveis — que podem
garantir equilibrios mais sustentaveis e menos dependentes de flutuagdes
econdmicas do que os tributos ambientais, apresentando embora outros

inconvenientes.

A adog¢do de instrumentos fiscais e outros baseados no mercado nao

implica necessariamente o aligeiramento do enquadramento regulatoério.

Entre os instrumentos de politica ambiental ha lugar para a tributagdo e
outros instrumentos baseados em mecanismos de mercado, como ha
lugar para a regulamentagao, sempre que existam bons fundamentos
para a ado¢ao de um ou outro destes tipos de instrumento. Fiscalidade
verde, outros instrumentos baseados no mercado e regulamentagao
verde podem e devem articular-se num sistema coerente de

instrumentos de politica ambiental.

C. Consideragao apropriada de dimensdes de valor econdmicas e
sociais

Independentemente do destague que, face aos enormes desafios

presentes e futuros da sustentabilidade, se julgue apropriado conferir aos

valores ambientais, ha outras dimensdes de valor importantes que devem

ser cuidadosamente consideradas numa Reforma Fiscal Verde.

A neutralidade da reforma na arrecadacao de receitas tem sido destacada

como uma dessas dimensdes. De facto, num contexto em que a carga
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fiscal tem vindo a crescer muito em pouco tempo, a ideia de compensar a
arrecadacao fiscal obtida com os impostos ambientais através da reducao

de outros tributos parece ser justificada.

No entanto, a neutralidade deve ter em conta os aspetos distributivos. O
efeito regressivo das reformas ambientais tem vindo a ser destacado
como um dos principais problemas a acautelar. Os impostos ambientais
tanto podem incidir sobre os produtores como sobre os consumidores.
Quando incidem sobre os consumidores podem penalizar mais duramente
os contribuintes cujo baixo rendimento se destina predominantemente ao
consumo e nao a poupancga e ao investimento. Quando incidem sobre os
produtores, particularmente em sectores protegidos da concorréncia, o
custo do tributo pode ser facilmente transferido para os consumidores
sob forma de aumento de preco, penalizando mais uma vez os
consumidores de mais baixo rendimento. Este efeito é particularmente
ampliado quando se trata de bens de primeira necessidade, cuja procura
exibe elevada rigidez ao prec¢o. Os impostos que afetem os precos de bens
energéticos ndao devem agravar as situagdes existentes de privacao
energética, nem comprometer a satisfacdo das necessidades energéticas

basicas.

A neutralidade na arrecadacao de receita fiscal baseada na compensacgao
da carga fiscal ambiental por reducdao dos impostos que incidem sobre o
rendimento e as contribui¢cdes sociais das empresas, seria particularmente
problematica. Tal neutralidade poderia traduzir-se, por um lado, em

precos mais elevados de bens importantes suportados principalmente
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pelos consumidores e, por outro, em redugao de impostos progressivos ou
redugdes de custos para as empresas resultantes em refor¢co de margens
gue tanto se podem traduzir em investimento como em aumento de
dividendos. A substituicdo de receitas da Taxa Social Unica por receitas
dos tributos ambientais envolve ainda o risco de um subfinanciamento
dos sistemas de seguranca social em consequéncia de uma diminuicao da
coleta decorrente da alteracdao de comportamento ou da deslocalizagao
dos poluidores. Neste caso, o efeito regressivo da reforma comprometeria

a sua legitimidade e aceitacao social.

A reforma fiscal verde deve ser neutral no agregado da coleta e neutral,

e nao regressiva, na dimensao interpessoal.

N3ao menos importantes sao os potenciais efeitos da tributacao ambiental
na competitividade de algumas empresas e setores Uma tributacao
ambiental que se constituisse como incentivo n3ao a renovagao
tecnoldgica, com utilizagdo mais eficiente dos recursos e reducdao dos
danos ambientais, mas a deslocalizacdo das empresas para “paraisos
fiscais ambientais”, seria desprovida de sentido. Reduzir localmente danos
ambientais é positivo, mas se esses danos forem transferidos para outros
locais, a reducdo local dificilmente contribuira para a superacdo de
desafios que sdo globais. E, por isso, incerto o modo como os problemas
suscitados podem ser resolvidos no ambito de uma reforma nacional que
ocorre num contexto de livre circulacao de mercadorias e capitais. A

auséncia de controlo rigoroso das isen¢Oes fiscais e auxilios de estado
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concedidos as suas empresas pelos estados nacionais em melhor condicao

orcamental agrava as preocupacdes a este respeito.

Nesse sentido, a ansiedade expressa por organizacdes empresariais
relativamente aos impostos ambientais nao deve ser menosprezada como
uma mera expressao de interesses proprios. Num contexto internacional e
europeu em que a harmonizacao fiscal e a coordenacao fiscal sao
preteridas a favor da concorréncia entre estados orientada para a atracao
de investimento, muitas das preocupacdes e das objecdes expressas pelas

empresas podem ser legitimas e devem ser acauteladas.
D. Pluralidade da base de conhecimento

Uma Reforma Fiscal Verde envolve incertezas consideraveis ndao sé quanto
aos seus efeitos ambientais como quanto aos seus impactos nas financas
publicas, na economia e na sociedade em geral. Deve por isso, no
processo da sua concecao e desenho, mobilizar conhecimento

especializado.

No entanto, apresentando-se como uma reforma fiscal é forte a tendéncia
para enfatizar os seus aspetos econdmicos, financeiros e juridicos.
Compreende-se assim o destaque dado a participacao de conhecimento

pericial econdmico e juridico.

Os impostos ambientais devem ter alvos e prioridades bem definidos. A
definicao desses alvos e prioridades decorre, ou deve decorrer, de um

diagnostico das vulnerabilidades ambientais. A qualidade desse
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diagndstico depende do contributo de uma pericia cientifica diversificada
do ponto de vista disciplinar. O relatério preliminar da Comissao para a
Fiscalidade Verde é omisso, ou limitado, em tal diagndstico, revelando o

gue parece ser um enviesamento no sentido juridico-econémico.

O reconhecimento da importancia da reforma enquanto instrumento de
politica ambiental deveria determinar a preocupa¢ao com a participacao
de contributos cientificos provenientes de dominios disciplinares

diversos.
E. Transparéncia e participa¢ao na deliberagao politica

O sucesso de uma Reforma Fiscal Verde depende crucialmente da sua
legitimacdo em processo de deliberacdo publica. E idilico pensar que
possa existir uma reforma sem custos. Os “custos sociais” da producao e
do consumo nao desaparecem quando sao “internalizados”. Um processo
de deliberacao publica transparente e participado pode contribuir para
garantir que aquilo que predomina no desenho da reforma sao as boas
raz0es e nao interesses particulares de grupos lesados ou beneficiados.
Desta forma pode ser construida a legitimidade da reforma, garantida a
sua aceitacdo publica e evitados processos de contestacdao que a possam

reverter.

Saudando as iniciativas da Comissao para a Reforma da Fiscalidade Verde
no sentido de uma audicdao relativamente alargada de atores sociais

importantes e empenhando-se em contribuir para o alargamento do
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debate publico, o CNADS manifesta preocupacao pela calendarizacao do

periodo de consulta publica para més e meio da época estival.

O CNADS defende um processo deliberativo acerca da Reforma Fiscal
Verde que seja ponderado, participado e isento de pressoes decorrentes

de urgéncias or¢camentais.

[Aprovado por correio eletronico em
4 de agosto de 2014]

O Presidente

Mario Ruivo
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