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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu especial tratamento a questdo do meio ambiente,
elevando esse bem de carater difuso a categoria de direito fundamental. No intuito de
preserva-lo, a ordem constitucional é dotada de diversos mecanismos voltados para esse fim,
dentre eles, a possibilidade de se utilizar a tributacdo. Diversos principios, tanto
constitucionais, quanto infraconstitucionais, fundamentam a utilizacdo da tributacdo como
instrumento juridico habil a protecdo do meio ambiente. H4 um intenso debate juridico sobre
a idoneidade, as caracteristicas, as finalidades e os principios que fundamentam e delimitam a
tributacdo ambiental. Diversas discussdes e propostas de reformas do sistema tributario com o
intuito de incluir a vertente ecoldgica em seu cerne tém sido desenvolvidas. A utilizacdo da
tributacdo como uma maneira de custear os gastos publicos relacionados com a causa
ambiental, promover a internalizacdo das externalidades negativas e como forma de induzir
comportamentos em beneficio do meio ambiente encontra amparo no ordenamento juridico
brasileiro. O presente trabalho busca demonstrar que o sistema tributario nacional é
plenamente habil a atuar como instrumento a disposicdo do Estado para concretizacdo do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, seja através da funcéo
fiscal dos tributos ou, principalmente, por meio do fendmeno da extrafiscalidade. Igualmente,
pretende-se, por meio de andlise doutrinaria, jurisprudencial e de casos concretos, investigar
se 0 sistema tributario pode ser efetivo para a protecdao do meio ambiente na forma como ele
estd atualmente construido, ou se h& necessidade de se proceder com mudangas em sua

estrutura para que se alcance esse objetivo.

Palavras-chave: Meio Ambiente. Direito Fundamental. Tributagdo Ambiental.



ABSTRACT

The Federal Constitution of 1988 gave special treatment to the issue of the environment,
raising this diffuse right to the status of a fundamental right. In order to preserve it, the
constitutional order is provided with various means to this purpose, including the possibility
of using taxation. Several principles both constitutional, as infraconstitucional, support the use
of taxation as a legal instrument to protect the environment. There is an intense legal debate
about the suitability, characteristics, purposes and principles which underlie and restrict the
environmental taxation. Discussions and proposals for reform of the tax system in order to
include the ecological aspect at its core have been developed. The use of taxation as a way to
fund public expenditures related to environmental causes, promote the internalization of
negative externalities and as a way to induce behavior to benefit the environment finds
support in the Brazilian legal system. This paper seeks to demonstrate that the national tax
system is fully able to act as a tool available to the state for the implementation of the
fundamental right to an ecologically balanced environment, whether through the taxes fiscal
role or due, mainly, through the phenomenon of extrafiscality. Also, it is intended, through
doctrinal, jurisprudential analysis and concrete cases, to investigate whether the tax system
can be effective in protecting the environment in the way it is currently constructed, or if there

is need to proceed with changes in its structure in order to achieve this goal.

Keywords: Environment. Fundamental Right. Environmental Taxation.
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1 INTRODUCAO

O direito, orientado por postulados ético-ambientais, possui papel essencial para a
preservacdo do meio ambiente, visto que através dele o poder publico pode utilizar
instrumentos que permitam guiar as condutas dos individuos nas suas relagcbes com a
natureza, objetivando a superacgdo da dicotomia que tem perdurado ao longo do tempo entre o
desenvolvimento econémico e as questdes relativas a protecdo e preservacdo do meio
ambiente.

Igualmente, o Estado Constitucional de Direito passa a desempenhar um importante
papel na adocdo de politicas publicas que promovam o desenvolvimento sustentavel, ao
conciliar os direitos liberais, os direitos sociais e 0s direitos ambientais num mesmo projeto
juridico politico, qual seja, a Constituicdo Federal. E por meio do direito que o Estado deve
atuar para estimular comportamentos e atividades que guardem harmonia com a
sustentabilidade ambiental, a0 mesmo passo em que deve desencorajar as condutas que
conflitem com a preservacéo do meio ambiente.

O desenvolvimento econémico é uma prioridade em qualquer nacdo e a atuacdo do
Estado na area econdmica somente se legitima quando norteada pela protecdo dos principios
estabelecidos constitucionalmente. Assim, nos termos delimitados pela Carta Federativa, a
intervencdo do Estado na economia deve ser pautada pela construcdo de uma ordem
econbmica justa, que propicie a existéncia digna da pessoa humana e que observe, entre
outros preceitos, a defesa do meio ambiente.

N&o obstante nossa avangada legislacdo sobre o assunto, bem como a forma
privilegiada como o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é defendido no
corpo da atual Constituicdo Federal, a qual elevou esse bem juridico tdo essencial a existéncia
da vida ao patamar de direito fundamental, o Brasil, notoriamente, ainda engatinha no que
concerne a concretizacdo desse direito.

Nesse contexto, cumpre definir, no decorrer desta pesquisa, 0s contornos da
intervencdo do Estado no dominio econdmico perante a Constituicdo Federal de 1988 e de
que forma ela pode se dar com vistas & concretizacdo do direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, o que conduz, inexoravelmente, a discussdo a respeito
da utilizacdo, pelo poder publico, de instrumentos tributarios voltados a protecdo do meio

ambiente.
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N&o ha davidas acerca da legitimidade constitucional dessa medida, mormente porque
ela ja é uma realidade na politica ambiental brasileira. Todavia, ha um intenso debate juridico-
doutrinario sobre o papel que pode desempenhar a tributacdo na causa ecologica,
especificamente no que se refere a questdo das funcdes fiscal e extrafiscal dos tributos e a
necessidade de se criar uma nova figura tributaria tipicamente ecolégica ou mesmo inserir, no
sistema tributario, disposi¢fes de cunho ambiental com o objetivo de viabilizar a efetividade
da utilizacdo das espécies tributarias para a protecdo do meio ambiente, o que ensejou, dentre
outras razdes, a realizacdo da pesquisa em estudo.

Doutrinadores como Pedro Manuel Herrera Molina, Simone Martins Sebastido e Jorge
Jiménez Hernandez, advogam a ideia de que a modificacdo da legislacdo, com a insercéo de
novas disposi¢des especificamente voltadas ao ‘esverdeamento’ do sistema tributario ¢ uma
providéncia essencial para que a utilizacdo dos tributos com fins ambientais possa alcancar 0s
objetivos almejados pelo poder publico.

De acordo com Denise Lucena Cavalcante, Heleno Taveira Torres e Tulio Rosembuyj,
ndo ha necessidade de se criar uma conceituacao especifica de tributo ambiental, bem como
de se proceder a modificacbes ou inser¢es de elementos ecoldgicos no sistema tributario,
uma vez que, segundo eles, a definicdo presente no art. 3° do Cédigo Tributario ja engloba os
elementos essenciais para a aplicacdo ambiental dos tributos e a forma como o ordenamento
juridico esta estruturado é suficiente para esse objetivo.

O desenrolar desta pesquisa abordou a atuacdo do Estado para a concretizacdo do
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado por meio da utilizacdo dos
tributos. Nesse sentido, foi estudada a relacdo entre as fungdes fiscal e extrafiscal da
tributacdo ambientalmente orientada, bem como foi feita uma analise acerca das
caracteristicas das espécies tributarias presentes no ordenamento juridico que viabilizam o seu
manejo em prol do meio ambiente, culminando com o estudo de alguns casos concretos em
que os tributos tém sido usados para essa finalidade, com vistas a aferir se a atual
configuracdo do sistema tributario permite que efetivamente seja alcangado o proposito de
protecdo do meio ambiente, ou se, conforme defende parte da doutrina, é necessario proceder
com modificagdes em sua estrutura para que tal objetivo seja alcangado.

Tomando as consideragGes supra-averbadas como ponto de partida, a pesquisa
desenvolvida neste trabalho fundamentou-se nas seguintes questdes que procuramos
responder ao longo do texto: a) Quais as caracteristicas da tributacdo ambientalmente

orientada no ordenamento juridico brasileiro? b) Esse modelo de tributacdo esta alicercado
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sobre a funcdo fiscal ou extrafiscal dos tributos? c) Quais espécies tributarias podem ser
utilizadas com fins ecolégicos? d) E possivel atingir o objetivo de protecdo do meio ambiente
com o sistema tributario nacional configurado da forma como se encontra atualmente ou é
necessario, para tanto, proceder-se com modificacdes em sua estrutura para que se possa
alcancar esse proposito?

Ressalte-se, desde j&, que a resposta a essa Ultima questdo, referente a necessidade de
adequacao do sistema tributario nacional para que a tributacdo ambientalmente orientada
possa, de fato, cumprir com o seu propoésito de concretizacdo das disposicdes encartadas no
art. 225 da Lei Maior, constitui o objetivo principal deste trabalho, de modo que sua estrutura
foi pensada para que esse problema fosse solucionado da forma mais satisfatoria possivel.

Dessa forma, com vistas a atingir esses objetivos, a pesquisa dedicou-se, em um
primeiro momento, a apresentar a evolucao histérica do direito ambiental em ambito nacional
e internacional, bem como a fazer o resgate dos fundamentos do direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado na Constituicdo Federal, a introducdo do componente ecol6gico
na ordem econdmica, as formas de que dispde o Estado para a protecdo do meio ambiente e 0s
principios juridicos que fundamentam a utilizacdo da tributacdo como instrumento de politica
ambiental.

Em seguida, foi estudado o conceito de tributo e suas fungdes fiscal e extrafiscal,
destacando-se a natureza preponderantemente extrafiscal da tributacdo ambiental no Brasil,
com foco no modo como a seletividade, a progressividade e os incentivos fiscais viabilizam a
extrafiscalidade. Outras questdes a que foi conferida especial aten¢do foram as que dizem
respeito as limitagcdes existentes no ordenamento juridico quando da utilizacdo de tributos
voltados para a causa ecoldgica e a auséncia de carater sancionatorio na tributacdo ambiental.

Abordaram-se, ainda, as espécies tributarias existentes no direito brasileiro,
ressaltando-se as caracteristicas de cada uma delas que podem ser aproveitadas com acepcéo
ambiental, bem como seré estudada a viabilidade de sua utilizacdo direcionada a objetivos de
cunho ecoldgico.

Na sequéncia, foi feito o estudo de alguns casos concretos existentes no pais em que as
espécies tributarias tém sido utilizadas com o objetivo de concretizacdo da politica ambiental,
oportunidade na qual se buscou aferir a efetividade dessas medidas para a defesa do meio
ambiente e, acaso essas experiéncias ndo estejam obtendo resultados satisfatérios, foi feita

também uma analise das possiveis razdes do eventual insucesso.
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Finalmente, na parte conclusiva foi desenvolvida uma sintese das principais ideias
decorrentes da analise realizada ao longo do trabalho, culminando nas respostas que se
pretende encontrar para os problemas ora examinados. Dentro do marco de referéncia
exposto, o trabalho pretendeu ser uma contribuicdo para a reflexdo do papel que pode
desempenhar a tributacdo na protecdo do meio ambiente no Brasil, como uma das possiveis
respostas ao uso irresponsavel da natureza, e como instrumento para promover uma
consciéncia ambiental que vise ao desenvolvimento sustentavel.

Ressalte-se, por sua vez que, tendo em vista a profundidade do tema objeto dessa
pesquisa, foi abordado neste trabalho tdo somente o cenario juridico nacional, de modo que
ndo foram tratadas as formas de tributacdo existentes em outros paises como instrumento de
intervencdo do estado na economia almejando fins ambientais. Isso nao significa, por outro
lado, que ndo foram feitas men¢des a doutrina alienigena ou mesmo utilizados exemplos de
casos estrangeiros como forma de enriquecimento do estudo, salientando-se, entretanto, que o
direito comparado ndo foi o foco deste trabalho.

Convem também acrescentar que a elaboracdo da presente dissertacdo foi
fundamentada na doutrina nacional e estrangeira, na jurisprudéncia dos tribunais superiores e
no estudo de casos concretos presentes no ordenamento juridico patrio, com vistas a estruturar
a pesquisa em bases solidas e adequadas a importancia do assunto tratado. A metodologia
empregada para o seu desenvolvimento foi a sistematica, a historico-evolutiva e a teleoldgica,
partindo-se de conceitos ja estruturados e pacificados, bem como da observacdo da praxis,

para sO entdo se inferir as conclusbes acerca do objetivo principal proposto anteriormente.
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2 ARELACAO ENTRE MEIO AMBIENTE, ECONOMIA E TRIBUTACAO

O agravamento, em escala global, dos problemas socioambientais decorrentes de
mazelas como a polui¢do atmosférica e as mudancas climaticas exigem que sejam revistos 0s
conceitos de desenvolvimento e os padrdes econdmicos atuais. E preciso adotar uma forma de
desenvolvimento que se dé em harmonia com o meio ambiente para que ndo se atinja um
nivel de destruicdo ambiental que inviabilize ou torne extremamente sofrivel a vida no
planeta.

Para tanto, o desenvolvimento econémico deve estar pautado em critérios essenciais
de justica social, de preservacdo do meio ambiente e de utilizacdo eficiente dos recursos
naturais. Conforme sera visto no decorrer deste capitulo, o ordenamento juridico brasileiro ja
estd adequado a essas necessidades, visto que prevé uma série de diretrizes e principios pelos
quais a ordem econémica deve ser orientada, dentre eles, a defesa do meio ambiente.

O que se almeja nesse momento da pesquisa € averiguar a relacdo entre a ordem
econémica e 0 meio ambiente, nos termos previstos no art. 170 e 225 da Lei Maior, de modo a
tracar seus limites e possibilidades, bem como compreender como essa relacdo gera reflexos
na promocgdo do desenvolvimento econémico. Objetiva-se, ao final, verificar de que forma

essa relacdo autoriza que a tributacdo atue como instrumento de politica ambiental.

2.1 MEIO AMBIENTE: CONCEITO E ASPECTOS HISTORICOS DE SUA PROTECAO
JURIDICA

Nao obstante o fato de as palavras “meio” e “ambiente” significarem, isoladamente, o
“entorno”, “aquilo que envolve”, o “espago”, o “recinto”, quando ¢ feita a jun¢do dos dois
vocabulos, resultando na expressdo “meio ambiente”, pode-se dizer que ndo hd uma
redundancia®. Isso porque a expressdo traduz um entendimento novo, diferente e autbnomo
dos conceitos de “meio” e “ambiente”, quando analisados individualmente.

Embora, conforme apontado acima, os referidos termos sejam sin6nimos quando

tratados isoladamente, uma vez unidos, o0 alcance da expressdo mostra-se bem mais extenso

! Nesse sentido: “Ndo chega, pois, a ser redundante a expressio “meio ambiente”, embora no sentido vulgar a
palavra “ambiente” indique o lugar, o sitio, o recinto, o espago que envolve os seres vivos e as coisas.”
MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco. 6. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 113.
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do que o de simples ambiente. Nesse sentido, Marcelo Abelha Rodrigues® explica que a
expressdo “meio ambiente”, conforme se verifica na conceituagdo incrustrada na Lei
6.938/81, ou mesmo no art. 225 da CF/88, ndo retrata apenas a ideia de espaco, de simples
ambiente, mas, pelo contrario, vai alem, para significar o conjunto de relagdes fisicas,
quimicas e bioldgicas entre os seres bidticos e abidticos presentes nesse ambiente e que sao
responsaveis pela manutencéo, abrigo e regéncia de todas as formas de vida existentes na
terra.

Ao tratar do conceito de meio ambiente, tem-se, necessariamente, que abordar a
definigdo juridica trazida pela Lei 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente e, em seu art. 3°, |, conceitua esse bem juridico como o conjunto de condicdes, leis,
influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida
em todas as suas formas.

Da analise do conceito inscrito no artigo retrocitado, pode-se extrair duas perspectivas
principais: uma estrita e outra ampla, de forma que, em sua concepcdo estrita, 0 meio
ambiente corresponde a uma expressdo do patriménio natural, englobando as relagdes com e
entre os seres vivos. E, em acepcdo ampla, o termo pode ser entendido como toda a natureza
original (natural) e artificial, incluindo os bens culturais correlatos ou, ainda, nos dizeres de
José Afonso da Silva®, a interagdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais
que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas.

Feitas as devidas consideracdes conceituais, € preciso entdo cuidar da classificacao de
meio ambiente que se divide em meio ambiente natural ou fisico, meio ambiente artificial,
meio ambiente cultural e meio ambiente do trabalho.

O meio ambiente natural ou fisico € constituido pelo solo, &gua, ar atmosférico, flora e
fauna, ou seja, é natureza propriamente dita. A Constituicdo Federal trata do meio ambiente
natural no art. 225, § 1° 1 e VII.

O meio ambiente artificial € compreendido pelo espaco urbano construido, consistente
no conjunto de edificagbes, tambem chamado de espaco urbano fechado, e pelos
equipamentos publicos, também conhecido como espago urbano aberto. Sua previsdo

constitucional estd no art. 21, XX e no art. 182.

> RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituicdes de Direito Ambiental. 1. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, v. 1,
2002, p. 51-52.
¥ SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 20.
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O meio ambiente cultural, por sua vez, é integrado pelo patriménio historico, artistico,
arqueoldgico, paisagistico e turistico. Essa modalidade de meio ambiente, embora também
artificial, porque em regra € produto da obra humana, difere do anterior pelo sentido de valor
especial. O art. 216 da CF/88 trata especificamente do patriménio cultural brasileiro.

Por fim, ha o meio ambiente do trabalho, tutelado no art. 200, VIII, da Carta
Federativa. Compreende o conjunto de condicfes, fatores fisicos, climaticos ou qualquer
outro que esteja presente e envolva o local onde se desenvolvem as relacdes de trabalho.

Apresentadas a conceituacdo e a classificacdo do que seja meio ambiente, € possivel,
entdo, debrucar-se sobre alguns aspectos historicos concernentes a sua protecao juridica.

Infelizmente, a preocupacdo da comunidade mundial para com o meio ambiente é algo
relativamente recente, datando as primeiras discussfes sobre o tema de cerca de quarenta anos
atras. A mentalidade de que o homem poderia destruir desmesuradamente os bens ambientais
em prol do desenvolvimento e crescimento econdémico perdurou por muito mais tempo do que
0 bom senso autorizava.

Em consequéncia da pratica dessa linha equivocada de raciocinio, resultaram, em
alguns casos, danos irreversiveis a esse bem juridico, a exemplo do problema do aguecimento
global, que, conforme estudos da comunidade cientifica*, ndo é mais reversivel, podendo
apenas ser estagnado, e isso num panorama irreal de ampla cooperagdo mundial.

O escorgo historico aqui apresentado tem por objetivo demonstrar as origens do que é
tratado neste trabalho, partindo da premissa de que é preciso conhecer como surgiram as
preocupacfes com 0 meio ambiente para que se tenha o completo entendimento de como a
tributacdo tornou-se um instrumento de politica ambiental. Por questdes meramente didéticas,
0 histérico da evolucdo normativa quanto a protecdo do meio ambiente no plano nacional e
internacional sera apresentado de forma separada.

Considerada a evolucdo do direito ambiental na esfera internacional, pode-se afirmar
que o marco inicial da preocupacdo global com o meio ambiente foi, incontestavelmente, a
Conferéncia Internacional do Meio Ambiente, que ocorreu na cidade de Estocolmo, na
Suécia, no ano de 1972. Nessa ocasido, foi criado o Programa de Meio Ambiente das Nagdes

Unidas (PNUMA), e elaborado um documento, intitulado Declaracdo das Nagdes Unidas

* Relatério da 3* Reunifio do Painel Intergovernamental de Mudangas Climaticas. Disponivel em:

<https://www.ipcc.ch/meetings/session03/third-session-report.pdf>. Acesso em: 19 set. 2014.
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sobre 0 Meio Ambiente Humano, que continha uma série de principios e objetivos quanto a
protecdo desse bem juridico®.

No contexto das disposicdes encartadas na Declaracdo, figurava, dentre outros, o
direito humano fundamental a sadia qualidade de vida, que foi concebido tomando o meio
ambiente como fator essencial para a sua garantia. Mencionem-se, ainda, os principios da
prevencdo, o da cooperacgdo internacional, do poluidor-pagador e varios outros que continuam
servindo de parametro para o estudo do direito ambiental. Convém registrar que todos esses
principios vieram a ser prestigiados pelo legislador constituinte, quando da elaboracdo da
Carta Politica de 1988°.

Posteriormente, entre 1985 e 1987, ocorreram a Convengéo de Viena para a Protecéo
da Camada de Ozdnio e o Protocolo de Montreal sobre substancias que destroem a camada de
Ozénio. Ambos consagraram-se como marcos referenciais da tutela ambiental, uma vez que
estabeleceram metas de reducdo do gas clorofluorcarboneto, mais conhecido pela sua
abreviagdo CFC, principal substancia causadora do buraco na camada filtrante dos raios
ultravioletas que incidem sobre a superficie terrestre.

Outro marco relevante na histéria da protecdo do meio ambiente foi a publicacéo,
também no ano de 1987, do que ficou conhecido como Relatério Brundtland ou Nosso Futuro
Comum. Consistiu num documento elaborado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente
e Desenvolvimento, e fez parte de uma série de iniciativas, anteriores a Agenda 21, que
denotaram uma visdo critica do modelo de desenvolvimento adotado pelos paises
industrializados e reproduzido pelas na¢fes em desenvolvimento, ressaltando os riscos do uso
excessivo dos recursos naturais sem considerar a capacidade de suporte dos ecossistemas’.

Nesse relatorio, foi utilizado, pela primeira vez, o termo desenvolvimento sustentavel
na mesma acep¢do que se tem dele atualmente, englobando as dimensdes ambiental, social e
econdmica. Nos termos do mencionado documento, o desenvolvimento sustentavel deveria
ser ambientalmente sustentavel, economicamente sustentado e socialmente includente.

Em 1992, foi realizada mais uma conferéncia da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) sobre meio ambiente e desenvolvimento. O evento ficou mundialmente conhecido

como Rio 92 e foi sediado na cidade do Rio de Janeiro. Essa conferéncia serviu como um

> MODE, Fernando Magalhdes. Tributacdo Ambiental: a funcdo do tributo na protecdo do meio ambiente.
Curitiba: Jurug, 2004, p. 17.

® SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 75.

" LAGO, André Aranha Corréa do. Estocolmo, Rio, Joanesburgo: o Brasil e as trés conferéncias ambientais das
Nacdes Unidas. Brasilia: FUNAG, 2006. p. 17-18.
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aprimoramento do que ja havia sido discutido vinte anos antes, em Estocolmo, na Conferéncia
Internacional do Meio Ambiente.

Na oportunidade, foram discutidos problemas urgentes referentes ao desenvolvimento
socio-econdmico e a protecdo ambiental mundial, com o objetivo de buscar meios de concilia-
los. Destaca-se, como ponto fundamental resultante desse Encontro, dentre outros, a
solidificacdo do entendimento da comunidade de ambientalistas sobre o conceito de
desenvolvimento sustentavel®. A Rio 92, por ter produzido uma série de disposicdes que se
relacionam diretamente com o objeto de estudo deste trabalho, sera melhor estudada em
topico préprio.

Cinco anos depois, em 1997, deu-se, no Japéo, a assinatura do Protocolo de Quioto
como resultado da 3? Conferéncia das Partes da Convencdo Quadro das Nacdes unidas sobre
Mudancas do Clima. Essa conferéncia reuniu representantes de diversos paises com o objetivo
de discutir o problema do aquecimento global, também chamado de efeito estufa. Os
signatarios do referido Protocolo comprometeram-se a reduzir as emissdes de carbono na
atmosfera, principal causador do aquecimento global, e a investir em programas de
desenvolvimento limpo®.

Mais recentemente, em 2002, ocorreu a Clpula Mundial sobre o Desenvolvimento
Sustentavel, também conhecida por Rio+10, na Africa do Sul, e, em 2012, houve a
Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentivel, conhecida como
Rio+20. Ambas objetivaram dar continuidade as discussdes iniciadas trinta anos antes com a
Declaracdo das NacSes Unidas sobre Meio Ambiente Humano®. O objetivo central era
encontrar medidas eficazes que contribuissem para a implementacdo do desenvolvimento
sustentavel e da protecdo da biodiversidade, além de diminuicdo das consequéncias do efeito
estufa e outros problemas ambientais*.

No Brasil, pode-se apontar como marco inicial da evolugdo normativa ambiental as
Ordenacdes do Reino, que estiveram em vigéncia no pais devido as idiossincrasias politicas
da época, uma vez que se aplicava a coldnia a legislacdo da metrépole?. Desse modo, entre

1500 e 1603, fomos regidos por trés Ordenaces, quais sejam: as Ordenacgdes Afonsinas, que

# BARROS, Wellington Pacheco. Curso de direito ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 15.

% United Nations Framework Convention on Climate Change. Disponivel em:
<http://unfccc.int/kyoto_protocol/items/2830.php>. Acesso em 30 mar. 2014.

" FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 14. ed. Saraiva: Sdo Paulo,
2013, p. 45.

1 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 7. ed. Saraiva: Sdo Paulo, 2009, p. 22.

12 WAINER, Hann Elen. Legislacdo Ambiental Brasileira. 2 ed. Rio de Janeiro: Ed. Revista Forense, 1999, p.
11.
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tipificaram o corte de &rvores de fruto como crime de injaria ao rei; as Ordenacles
Manuelinas, que proibiam a caga de certos animais com instrumentos que lhes causassem dor
e sofrimento, a comercializacdo de colmeias sem a preservacao de abelhas, e tipificou o crime
de corte de arvores frutiferas; e, por fim, as Ordenac6es Filipinas, que previam pela primeira
vez o conceito de poluigédo, vedando a qualquer pessoa langar materiais que contaminassem 0s
recursos hidricos, além de aumentar a protecdo aos animais e reiterar o crime de corte de
arvores de fruto™.

No periodo de 1605 a 1889 surgiram varias normas direta ou indiretamente voltadas
ao meioo ambiente, as quais respeitavam a legislagdo advinda do Reino e que foram se
adaptando a realidade do Brasil-Coldnia.

Em 1605, o Regimento do Pau-Brasil teria sido a primeira lei de protecdo florestal
guando exigiu a autorizacdo real para o corte da arvore de mesmo nome e que era a maior
riqueza do pais naquela época®. J4 em 1797, a Carta Régia foi 0 primeiro regramento a se
preocupar com a defesa da fauna, das aguas e do solo, e em 1808, com a vinda da corte
portuguesa para o Brasil, foi criado o Instituto de Pesquisas Jardim Botéanico do Rio de
Janeiro, popularmente conhecido como Jardim Botanico.

De modo geral, pode-se afirmar que a legislacdo sobre a madeira foi, sem sombra de
duvidas, a mais importante que se pode destacar no Brasil-Colénia. I1sso é em parte explicado
devido ao fato de que a abundancia de recursos florestais no Brasil tinha grande importancia
para 0s portugueses, em uma fase de expansdo da navegacao e intensa atividade de construcéao
naval a demandar grandes quantidades de madeira. Dessa forma, as florestas brasileiras
revestiam-se de importancia estratégica, face a escassez desses recursos em Portugal.

O Cadigo Civil de 1916 continha varias normas de colorido ecoldgico destinadas a
protecdo dos direitos privados na composicao dos conflitos de vizinhanga, o que parece ter
inspirado uma série de normas especificamente ambientais nascidas nas décadas seguintes®,
tais como, exemplificativamente, o Decreto 23.793/1934 que instituiu o Codigo Florestal,
depois substituido pela Lei 4.771/65 e, mais recentemente, pela Lei 12.651/12; o Decreto
24.114/34 dispondo sobre o Regulamento de Defesa Sanitaria Vegetal; o Decreto 24.643/34,
conhecido como Cadigo de Aguas e o Decreto-Lei 794/38 chamado de Cddigo de Pesca,

posteriormente substituido pelo Decreto 221/67.

¥ MILARE, Edis. Direito do Ambiente: Doutrina — Prética — Jurisprudéncia — Glossario. 4 ed.S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2005, p. 135.

1 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 7 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 88.

1> ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 10 ed. Rio de Janeiro: Limen Jdris, 2007, p. 52.
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Avancando mais duas décadas na historia, tem-se outro marco no que concerne ao
historico normativo ambiental brasileiro, qual seja, o Estatuto da Terra, Lei 4.504, de 30 de
novembro de 1964, instrumento legal que, até aguele momento, foi 0 que mais profundamente
avancou na tutela do meio ambiente, vindo a ser superado nesse quesito apenas pela Lei
6.938, promulgada mais de quinze anos depois, em 1981°.

O paragrafo 12, do art. 22, do Estatuto da Terra, inseriu como elemento conceituador
da funcdo social da propriedade rural, dentre outros, a necessidade de se assegurar a
conservacdo dos recursos naturais e com essa finalidade determinou, no art. 18, que a
desapropriacao por interesse social deveria ter como fim, entre outras situacdes, efetuar obras
de renovacdo, melhoria e valorizagcdo dos recursos naturais e facultar a criacdo de areas de
protecdo a fauna, flora ou a outros recursos naturais, a fim de preserva-los de atividades
predatdrias, constituindo areas prioritarias para essa expropriacao.

O grande marco infraconstitucional do Direito Ambiental no Brasil foi,
incontestavelmente, a Lei 6.938/1981 que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, ainda vigente, substituindo a antiga legislacdo antes setorizada'’. Esse diploma
legal instituiu o Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), visando harmonizar o
desenvolvimento socioecondmico e 0 meio ambiente, mediante a adogéo de condigOes para o
desenvolvimento sustentavel, ou seja, explorando 0s recursos naturais conscientemente, de
acordo com os interesses da seguranca nacional, garantindo principalmente a protecdo da
dignidade da vida humana.

Por fim, a evolucdo das normas ambientais no Brasil atingiu seu auge em 1988, com a
atual Constituicdo Federal, que dedicou ao meio ambiente um capitulo préprio, no qual
inseriu uma ampla e moderna gama de disposi¢cBes concernentes a protecdo do meio
ambiente, que sera objeto de estudo pormenorizado mais adiante.

Apresentada a cronologia das disposi¢des normativas ambientais, duas conclusdes
podem ser verificadas. A primeira é que as leis ambientais sdo esparsas e retalhadas, criadas
em diferentes momentos e influenciadas por motivos os mais diversos. A segunda € que, em
razdo do fato de algumas dessas normas serem pretéritas & Constituicdo de 1988, muitas vezes
elas denotam um contetdo ambiental bastante timido, tipico da mentalidade da época em que

foram criadas.

! SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 88.
" HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1999, p. 268.
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2.2 O DIREITO AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO NA
CONSTITUICAO FEDERAL

Diferentemente das Constituicdes anteriores, que deram um enfoque pouco sistematico
a questdo ambiental, dirigindo suas disposic¢Ges, quando existiram, quase que somente para a
infraestrutura da atividade econémica, a Constituicdo Federal de 1988 encampou a ideia de
que a protecdo do meio ambiente deve ser efetivada de forma que se possa assegurar uma
adequada fruicdo dos recursos ambientais e um nivel elevado de qualidade de vida as
populacdes'®.

Nessa esteira, pode-se depreender que, nos termos da ordem juridica constitucional
vigente, aplicando-se uma interpretacdo sistematica e teleoldgica de suas disposicGes, a
fruicdo de um ambiente saudavel e ecologicamente equilibrado constitui um verdadeiro

direito fundamental®®

, enquadrado, mais precisamente, na classe dos direitos de solidariedade
ou fraternidade (terceira geracdo). E, com base nessa premissa, tem-se um vasto campo para a
construcdo de um sistema de garantias da qualidade de vida dos cidaddos e de
desenvolvimento econdmico que se faca com respeito ao meio ambiente.

Confirmando o entendimento supra, a doutrina € unissona em afirmar que o sistema da
tutela do meio ambiente insculpido na atual Constituicdo é considerado como sendo um dos
mais abrangentes e atuais do mundo, fato que levou a Carta de 1988 a ser conhecida como
“constituicao verde” entre os estudiosos do direito ambiental®’.

Sobre o tema, Simone Martins Sebastido afirma que o tratamento conferido ao meio
ambiente na Carta Federativa de 1988 confere uma nova postura, uma nova ética, através da
qual a fria avaliacdo econdmica dos recursos ambientais perde sua primazia exclusivista e
individualista, uma vez que precisa ser, sempre, contrabalan¢ada com a saude dos cidadaos, as
expectativas das futuras geracdes, a manutencdo das fungdes ecoldgicas e os efeitos a longo
prazo da exploracdo. Aduz ainda a doutrinadora, que muitos paises ja ambientalizaram suas
constituicBes, sendo que a brasileira, em matéria de meio ambiente, situa-se em posi¢do

pioneira, dotada que esta de um dos sistemas mais abrangentes e atuais do mundo?.

8 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 10. ed. Rio de Janeiro: Limen Jdris, 2007, p. 56.

19 Ratificando essa conclusdo, tém-se as disposicdes do inciso LXXI11, artigo 5°, da CF/88, que trata dos direitos
e garantias fundamentais e prevé a acdo popular ambiental.

* MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A Gestdo Ambiental em Foco. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 152.

2! SEBASTIAO, Simone Martins. Tributo Ambiental — Extrafiscalidade e Fung&o Promocional do Direito.
Curitiba: Jurug, 2007, p. 178.
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A dimensdo conferida ao tema no atual texto constitucional é de tal vulto, que o
legislador ndo se contentou em resumir 0s dispositivos sobre meio ambiente apenas no
capitulo VI, do Titulo VIII, e inseriu um grande nimero de regramentos ao longo do texto da
Lei Maior, englobando diversos titulos e capitulos versando sobre a tutela do meio ambiente,
definindo, dessa forma, o carater multidisciplinar da matéria.

Assim, h4, na Constituicdo Federal de 1988, além da gama de dispositivos ambientais
aos quais ja aludimos, um capitulo dedicado exclusivamente a questdo ambiental, qual seja o
Capitulo VI, do Titulo VIII (Da ordem social), tratado por inteiro nos paragrafos e incisos do
art. 225. O caput desse dispositivo prescreve que 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado é direito de todos e elege ndo s6 o poder publico, mas também a coletividade,
como sujeitos ativos na defesa e preservacdo desse bem juridico, com vistas a que ndo apenas
a presente geracdo, mas também as vindouras, possam desfruta-lo adequadamente.

Interpretando o alcance do preceito constitucional supramencionado, Garcia Vitta®
entende que toda atividade humana, todos os atos dos poderes publicos, assim como dos
particulares, as normas juridicas, incluidas aquelas assentadas na propria Constituicao
Federal, estdo vinculados a utilizarem o0s seus preceitos quando de sua interpretacdo e
aplicacdo. Devem, assim, numa Ultima analise, observar a conformacdo & orientacéo
ambiental ali encartada.

O mencionado entendimento encontra amparo no fato de que as disposi¢des do art.
225 constituem, sem embargo de sua natureza de direito fundamental, também um principio e,
como todo principio, possui o conddo de vincular todas as regras contidas na propria
Constituicao, todas as leis e atos administrativos que Ihe devem conformacéo e que deverédo
ser interpretados segundo seus preceitos.

Nesse diapasdo, é possivel verificar que o legislador constituinte, quando incluiu o
norte ambiental na Constituicdo Federal de 1988, ampliou significativamente a tutela sobre os
recursos ambientais, utilizando-se, para tanto, de previsdes de posturas e condutas de carater
tanto preventivo, quanto reparatorio, sempre objetivando a defesa do direito fundamental ao
ambiente ecologicamente equilibrado harmonizado com os anseios de desenvolvimento da

sociedade.

22 CF/88 art. 5°, LXXIII; art. 20, 11 a X1 e §1°; art. 21, IX, XII, b e f, XV, XIX, XX, XXIII, a, b, c e d, e XXV;
art. 22, IV, X, XII, XVl e XXVI; art. 23 11, 11, IV, VI, VII, IX e XI; art. 24, 1, VI, VII, VIIl e XII; art. 26, 1, Il e
I1; art. 30, VIII e IX; art. 43, 88 2°, IV, e 3°; art. 49, XIV; art. 91, § 1°, IlI; art. 129, Ill e 81°; art. 170, Il e VI,
art. 174, 8 3°; art. 176, 88 1° e 4°; art. 177, 1, V e § 3°; art. 182, 8§ 1° a 4°, I, Il e lll; art. 186, II; art. 187, § 1°;
art. 200, VIl e VIII; art. 216, 1 aV e 88 1° a 5°; art. 220, 88 3°, Il, e 4°; e art. 231, 88 1° e 3°.

2 VITTA, Heraldo Garcia. O Meio Ambiente e a A¢do Popular. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 4.
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Ao analisar o0 que preceitua o artigo 225, constata-se que o direito a0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado passou a ser um direito constitucional fundamental e, como é
inerente a todos os direitos fundamentais, este é também classificado como um direito
indisponivel®*. Sobre esse aspecto, é possivel também confirmar sua natureza de direito
indisponivel a partir da leitura do proprio caput, na parte em que prescreve que a preservacdo
do meio ambiente deve ser efetivada ndo somente no interesse da presente geracdo, como
também das geracOes futuras. Essa uUltima ideia constitui o cerne do que se entende por
desenvolvimento sustentavel, principio que sera abordado em topico préprio.

Dessa forma, lastreado no que até agora foi dissertado, pode-se concluir que o art. 225
alberga em seus preceitos, sem embargo do que possa ser extraido de outras leituras, trés
aspectos principais acerca do meio ambiente, quais sejam: define o meio ambiente
ecologicamente equilibrado como direito fundamental dos cidad&os; condiciona o bem estar e
a qualidade de vida da coletividade a preservacdo do meio ambiente e impde a solidariedade
intergeracional do direito em comento.

Merece mencdo, ainda, a licdo de Edis Milaré?® quando, ao dissertar que a protecdo do
meio ambiente foi inserida na Constituicdo de forma autbnoma e direta, observou que as
normas constitucionais ndo representam apenas um programa ou ideario de um determinado
momento historico, mas sdo dotadas de eficacia e passiveis de aplicacdo imediata.

Conforme visto, o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é
um importante passo em dire¢do a constru¢do de uma sociedade democrética, participativa e
socialmente solidaria. Objetivando dar efetividade ao exercicio desse direito, o legislador
constituinte inseriu no corpo da Carta Republicana diversos direitos publicos de carater
subjetivo, todos passiveis de serem exercidos pelos cidadaos, entre eles o de exigir do Estado,
bem como dos particulares, providéncias no sentido de guarnecer o direito ao meio ambiente
sadio.

Assim é que, diferentemente da constituicdo alemd, que exige apenas do poder publico
o0 dever de preservar 0 meio ambiente, bem como da constituicdo espanhola que atribui esse
mister apenas aos cidaddos daquele pais, a constituicdo brasileira determinou que €

incumbéncia das duas partes proteger o meio ambiente. Verifica-se essa obrigacdo solidaria

2 MILARE, Edis, op. cit., p. 157.
» MILARE, Edis. Direito do Ambiente: Doutrina, Pratica, Jurisprudéncia, Glossério. 5. ed. Sao Paulo: Editora
dos Tribunais, 2007, p. 142.
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quando o legislador constituinte, ainda no artigo 225, dispds que “impde-se ao poder publico
e a coletividade o dever de defendé-lo”.

De fato, as disposicdes constitucionais sobre o meio ambiente possibilitam aos
respectivos jurisdicionados n3o apenas o gozo de situacdes juridicas de vantagem? em face
de agentes publicos e privados, como também o necessario cumprimento de deveres em
matéria ambiental. Nesses aspectos, as instituicdes estatais e a sociedade civil (coletividade)
sujeitam-se a normas de conduta que visam a protecdo e preservacao ecoldgicas.

Os efeitos diretos dessa previsdo constitucional em relacéo a coletividade é que ela ndo
€ mais apenas mero sujeito passivo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
tendo sido algada a condicdo de agente ativo da concretizacdo desse direito, visto também ter-
lhe sido conferida a titularidade do dever de “defendé-lo e preserva-lo”, tendo a prépria
Constituicdo criado mecanismos de participacdo destinados a defesa do meio ambiente
diretamente pelos cidaddos, como, e. g., a agdo popular®’.

No tocante ao papel do poder publico na tutela do meio ambiente, surge para ele um
dever constitucional, geral e positivo, significando uma verdadeira obrigacdo de fazer. Tem-se
que o agir do Estado quanto a matéria deixa de ser uma mera faculdade, passando a ser um
dever imposto, significando que a acdo positiva de defesa e preservagdo ndo mais obedece aos
critérios de conveniéncia e oportunidade, transformando-se de acdo discricionaria em acgéo
vinculada por parte do ente politico.

Sobre 0 tema em apreco, Cristiane Derani’® entende que o dever de protecdo e
preservacdo do meio ambiente resulta para o poder publico na obrigacdo de se incluir em suas
atividades acgdes positivas com esse desiderato, ndo apenas visando resultados imediatos, mas
também vinculando suas a¢des as geragdes futuras, o que, por conseguinte, implica verdadeiro
exercicio de planejamento de suas atividades.

Milaré?, ao tratar sobre o tema, observa que, com o advento da Constituicdo Federal
de 1988, a relacdo do Poder Pdblico com a protecdo ambiental ndo é mais uma mera
faculdade, mas sim um verdadeiro dever. A atuacdo estatal de acdo positiva consistente na

defesa e preservacdo passou de um estadgio de discricionariedade, para um outro, de

%6 O direito a0 ambiente é juridicamente tutelavel mediante a acéo popular e a agéo civil ptblica (CF/88, Artigo
5°, LXXIII e 129, 111).

2T CF/88, art. 5°, LXXIII: “(...) qualquer cidad&o é parte legitima para propor acio popular, que vise a anular ato
lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio
ambiente, e ao patrimdnio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia.”

8 DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico. 3 ed. S&o Paulo: Max Limonad, 2007, p. 263.

» MILARE, Edis, op. cit., p. 151.
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verdadeira vinculagdo. O ente politico ndo esta mais no campo da conveniéncia e
oportunidade, tendo ingressado num campo estritamente delimitado, qual seja, o da
imposicdo, onde o Unico comportamento cabivel é o de defender e proteger o meio ambiente.

Dessa forma, ndo é mais possivel para a Administracdo Publica alegar, como escusa,
que proteger e preservar 0 meio ambiente ndo esta entre suas prioridades. Isso é explicado
com base no fato de que a partir da Carta de 1988 o Estado ndo age mais simplesmente
porque assim deseja, mas porque o legislador constituinte assim imp0os.

Aqui, anote-se que a solidariedade coletiva mencionada alhures também constitui
fundamento da atuacdo do poder publico e da coletividade no sentido de velar pela protegdo e
restauracdo do meio ambiente, 0 que pode e deve ser promovido mediante 0S meios
processuais disponiveis a populacdo, bem como através da intervencdo estatal em suas

diversas facetas.

2.3 ORDEM ECONOMICA E MEIO AMBIENTE

As disposigdes constitucionais sobre a ordem econdmica na Constituicdo Federal estéo
elencadas no titulo VII, capitulo VI, iniciando-se na dicc¢éo do artigo 170, do qual é possivel
extrair a conclusdo de que a valorizacdo do trabalho humano e a livre iniciativa constituem
preceitos essenciais que serdo tidos como norte para o regramento da atividade econdmica
nacional.

O artigo supramencionado também prevé uma série de principios orientadores da
ordem econdmica, 0s quais, como de outra forma ndo poderia ser, representam valores e
ideais albergados por todo o corpo da Constituicdo, constituindo verdadeiros pilares sobre 0s
quais devem estar assentados 0s preceitos normativos que venham a ser criados com o intuito
de normatizar as atividades econdmicas no pais. Sao eles: a soberania nacional, a propriedade
privada, a fungdo social da propriedade, a livre concorréncia, a defesa do consumidor, a
defesa do meio ambiente, a redugdo das desigualdades regionais e sociais, a busca do pleno
emprego e o tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte.

Quanto ao conceito do que seja ordem econdémica, Eros Roberto Grau® oferece uma
definicdo baseada em dois aspectos: 0 do mundo do dever-ser e 0 do mundo do ser. Para ele, a

ordem econdmica pode ser entendida como a parcela da ordem juridica voltada a

% GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdémica na Constituicéo de 1988. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros, 20086, p.
72.



25

normatizacdo da propria ordem econdmica, no que se enquadraria no mundo do dever-ser, ja a
ordem econdmica tomada sob o aspecto do conjunto de normas que institucionaliza uma
determinada ordem econdmica constituiria 0 mundo do ser.

Outras conceituacdes amplamente consagradas sdo as ofertadas por André Ramos
Tavares®, para quem a ordem econdmica é a expresséo de um arranjo econdmico, dentro de
um especifico sistema econémico, preordenado juridicamente, e por Vital Moreira® que
entende a ordem econdmica como um conjunto de preceitos e instituices juridicas que, ao
estabelecer os elementos definidores de um determinado sistema econdmico, definem uma
determinada forma de organizagdo e funcionamento da economia constituindo, em fungéo
disso, uma determinada ordem econdmica.

As definicdes acima elencadas tornam possivel concluir pela existéncia do que a
doutrina costuma chamar de Constituicdo Econdmica, sendo ela caracterizada como 0s
principios e regras essenciais que constituem a ordem econémica. Em outros termos, seria o
elenco de preceitos e institutos juridicos aptos a estabelecer uma determinada forma de
organizacdo e funcionamento da economia, garantindo, instaurando e realizando uma ordem
econbmica concreta. Resta claro, portanto, ao analisarmos a ideia de Constituicdo Econdmica,
que esse conceito conjuga da mesma acepg¢do que o conceito de ordem econdmica a luz do
aspecto do dever-ser.

A nocdo suprarreferida € causa de uma celeuma entre aqueles que se debrugam sobre o
estudo da ordem econémica na Carta Federativa, em virtude do surgimento de uma tendéncia
a se defender a existéncia de uma Constituicdo autbnoma inserta na Constituicdo Federal.
Aqueles que militam a favor dessa ideia alegam que ha um sistema juridico completo,
autossuficiente e, portanto, autbnomo, direcionado a ordem econémica, o0 que justificaria a
interpretacdo isolada de suas disposicdes, ndo havendo necessidade de se buscar nos outros
capitulos da Lei Maior qualquer tipo de orientacéo.

Quanto a essa controversia, defende-se, neste trabalho, o posicionamento de Celso
Ribeiro Bastos®, para quem a ordem econdmica deve ser interpretada de forma sistémica, de
modo que a existéncia de normas especificas sobre a economia ndo autoriza que se conclua
pela configuracdo de uma Constituicdo econémica autbnoma. O aludido autor até admite o

uso da expressdao Constituicdo econdmica, mas apenas com o significado de sistema ou

3 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. 2. ed. S&o Paulo: Método, 2006, p. 81.

% MOREIRA, Vital apud GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 11. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2006, p. 72.

% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 269-270.
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conjunto de normas juridicas unificadas pelo fato de se referirem & ordem econémica sem,
contudo, qualquer conotagdo de autonomia, visto que s6 adquire sentido quando conjugada
numa perspectiva ampla da Constituicdo, mormente na sua compatibilizacdo com os objetivos
do Estado democratico de direito brasileiro, previstos nos artigos 1° e 3° da Lei Maior.

E nesse diapasdo, de uma interpretacio sistémica, que ao se analisar o contetido do art.
170 e outras disposicOes sobre a ordem econémica espraiadas no corpo da Constitui¢do, resta
claro que sua estrutura é dirigista, voltada para a manutencdo de um modelo econdémico
capitalista vinculado a observancia de valores e principios ligados a justica e ao combate das
desigualdades sociais e regionais, observando-se, também, os principios encartados no
referido artigo, conforme mencionado anteriormente. Mister aqui observar que as normas que
constituem a ordem econémica ndo sdo apenas aquelas incrustadas no corpo da Lei Maior,
tendo em vista que ha farta legislacéo infraconstitucional tratando da matéria.

NocOes essenciais para o correto entendimento do papel do Estado na conducdo da
ordem econdmica e de como essa ingeréncia estatal pode ser aplicada na consecucdo de
politicas governamentais direcionadas a interesses diversos daqueles puramente voltados a
economia sdo as que dizem respeito ao significado dos termos intervencéo e atuacdo estatal. O
vocabulo ‘intervengdo’ esta relacionado a atuacdo do Estado em érea de titularidade do setor
privado. Ja o termo ‘atuagdo’ significa tanto a agdo do Estado em sua prépria area de
titularidade quanto na area de titularidade do setor privado. Em outras palavras, o termo
intervencdo significa atuacdo estatal no campo da atividade econémica em sentido estrito,
enquanto a expressdo ‘atuagdo estatal’ significa agdo do Estado no campo da atividade
econdmica em sentido amplo®.

Aprofundando o significado da atuacdo estatal na ordem econémica por intervencéo,
Eros Grau define trés modalidades, quais sejam: intervencdo por absorcdo ou participacao,
intervencdo por direcéo e intervencdo por indugdo. Anote-se, preliminarmente que, no caso da
intervencdo por absorcdo ou participacdo, o Estado intervém no dominio econémico, isto é,
atua como agente econémico, no campo da atividade econémica em sentido estrito, ao passo
em que nas outras duas situacdes ele atua sobre o dominio econémico, atuando como
regulador da atividade econdmica em sentido estrito.

Na modalidade de intervencdo a titulo de absorcdo ou participacdo, o Estado assume
diretamente o controle dos meios de producdo, caracterizando-se a absorcdo quando ha o

controle integral, resultando em tipico regime de monopdlio. Ja a participacdo da-se quando o

¥ GRAU, Eros Roberto, op. cit., p. 93-94.
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Estado passa a controlar apenas parte dos meios de producgéo, de forma a atuar em regime de
competicdo com o setor privado.

Quanto a modalidade de intervencdo por direcdo, tem-se que o Estado cria
mecanismos e normas de comportamento compulsorios destinados aos agentes econdémicos,
de modo que ndo h4 margem de manobra para eles, ndo havendo outra op¢do a ndo ser
enquadrar-se as imposicfes governamentais.

No que concerne a intervencao por inducdo, o Estado, agindo em conformidade com
as normas que regem o funcionamento da economia, utiliza-se de mecanismos nao cogentes,
porém de grande apelo econdmico para fazer com que, espontaneamente, 0s agentes
econdmicos passem a desenvolver um padrdo almejado de comportamento.

Conforme ja mencionado anteriormente, o art. 170 da Constituicdo Federal estabelece
gue a ordem econémica deverd obedecer a uma série de principios que estdo elencados nos
incisos | a IX. Entre os aludidos principios encontra-se o da defesa do meio ambiente, que
possui relacdo direta com a pesquisa aqui realizada e autoriza a conclusdo de que a ordem
econbmica deve ter como um dos seus fundamentos a conciliagdo entre a preservacao
ambiental e a promogdo do desenvolvimento econémico.

Nesse diapasdo, ressalte-se que o Supremo Tribunal Federal (STF) possui
entendimento consolidado no sentido de que a atividade econémica estd subordinada ao
principio encartado no art. 170, que, conforme visto, privilegia a defesa do meio ambiente.

Vejamos:

A ATIVIDADE ECONOMICA NAO PODE SER EXERCIDA EM
DESARMONIA COM OS PRINCIPIOS DESTINADOS A TORNAR
EFETIVA A PROTECAO AO MEIO AMBIENTE. - A incolumidade do
meio ambiente ndo pode ser comprometida por interesses empresariais nem
ficar dependente de motivacdes de indole meramente econémica, ainda mais
se se tiver presente que a atividade econdmica, considerada a disciplina
constitucional que a rege, esta subordinada, dentre outros principios gerais,
aquele que privilegia a "defesa do meio ambiente" (CF, art. 170, VI), que
traduz conceito amplo e abrangente das noc6es de meio ambiente natural, de
meio ambiente cultural, de meio ambiente artificial (espagco urbano) e de
meio ambiente laboral. Doutrina. Os instrumentos juridicos de carater legal e
de natureza constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio
ambiente, para que n&o se alterem as propriedades e os atributos que lhe séo
inerentes, 0 que provocaria inaceitavel comprometimento da sadde,
seguranca, cultura, trabalho e bem-estar da populacéo, além de causar graves
danos ecoldgicos ao patriménio ambiental, considerado este em seu aspecto
fisico ou natural. (STF, ADI 3540 MC/DF, Relator Ministro Celso de Mello,
Tribunal Pleno, DJ 03/02/2006).
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O impacto sobre o meio ambiente causado pelo modelo capitalista que caracteriza a
ordem econdmica nacional, ao qual j& aludimos anteriormente, deve ser equalizado com a
busca do desenvolvimento sustentavel, numa relacdo de freios e contrapesos que ndo permita
a prevaléncia de um objetivo sobre o outro, considerando que se o0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado é interesse do Estado e da popula¢do, o desenvolvimento
econdmico também o é.

O reflexo da inclusdo da defesa do meio ambiente no rol dos principios previstos no
art. 170 é plenamente perceptivel quando o Estado, através de politicas publicas voltadas para
a causa ambiental, interfere no setor privado buscando estimular os agentes econdmicos a
adotarem comportamentos benéficos ao meio ambiente.

Dissertando a respeito da compatibilidade entre 0s processos econdmicos e as normas
de protecdo ambiental, Cristiane Derani® afirma que as normas ambientais tém por escopo
buscar uma justa medida na relagdo do homem com a natureza e, nesse sentido, a aceitacéo de
que a qualidade de vida é objetivo tanto do processo econdmico quanto da politica ambiental,
resulta na superacdo do entendimento de que as normas de prote¢cdo do meio ambiente
estariam em posicao de subserviéncia em relagdo aos processos econdmicos e tecnolégicos.

Embora ainda ndo tenha alcancado um nivel 6timo de abrangéncia, é fato inconteste
que a preocupacdo com o fator ambiental tem crescido ao redor do mundo, criando o que se
pode chamar de consciéncia ecoldgica na populacdo o que, de certa forma, tem pressionado 0s
agentes econdmicos a se adequarem a essa realidade, sob pena de verem seus produtos e
servigos perderem mercado para aqueles que sejam ambientalmente corretos.

Retomando a diccdo do art. 170, onde esta previsto que a ordem econdmica tem como
objetivo assegurar a todos existéncia digna com base nos ditames da justica social, é até
mesmo uma conclusdo logica a de que ndo € possivel admitir-se processos produtivos que
degradem o meio ambiente, quando se sabe que essa degradacgdo influi diretamente na
qualidade de vida dos cidaddos e que ndo ha existéncia digna quando se vive em um meio
ambiente afetado por poluicéo.

Considerando o estudo até aqui apresentado, é possivel concluir que existe uma
relagdo direta entre a tutela constitucional do meio ambiente, encartada no art. 225 e outros
dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, e as disposi¢fes do seu art. 170, que trata dos
principios gerais da ordem econémica, mormente no que se refere aos seus fundamentos,

objetivos e principios.

% DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2007, p. 78.
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Essa conclusdo é facilmente explicada pela consideracdo do fator natureza que esta
vinculado ao regramento constitucional da ordem econdémica. E certo que o meio ambiente,
do ponto de vista dos processos econdmicos, presta-se a fornecer condicdes essenciais, por
meio dos recursos ambientais, para que ocorra o crescimento da atividade econdémica. Nesse
contexto, o homem utiliza-se dos recursos existentes na natureza com o objetivo salutar de
promover o desenvolvimento da economia, ora utilizando-a como fonte de matéria prima, ora
como receptora de materiais danosos oriundos dos processos produtivos.

Assim, resta evidente que a busca do desenvolvimento econémico gera reflexos
negativos sobre 0 meio ambiente (externalidades negativas) e que a preservacdo dos bens
ambientais é condi¢do para a continuidade da propria atividade econémica e a qualidade de
vida dos cidaddos, o que denota a importancia de a defesa do meio ambiente ter sido
homenageada pelo legislador constituinte, uma vez que, como visto, ela ndo pode estar
desassociada da politica econémica.

Conceito essencial para a correta compreensdo da relacdo entre meio ambiente e
economia, as chamadas externalidades negativas podem ser entendidas como o repasse a
sociedade dos custos resultantes das atividades econémicas, como, exemplificativamente, o
despejo, no meio ambiente, de residuos sem o devido tratamento ou, noutra acep¢do, 0
tratamento médico hospitalar prestado a populacdo que tem sua salde deteriorada em funcgéo
dos efeitos maléficos da poluicdo resultante dos processos produtivos.

Dessa forma, pode-se afirmar que sempre que um determinado agente econémico, no
desempenho ordinario de suas atividades, apropria-se dos beneficios econémicos por elas
gerados, sem, contudo, arcar com 0s custos da correcdo dos maleficios que essas atividades
causaram a sociedade, fazendo com que, indiretamente, terceiros arquem com esses encargos,
estara ele gerando uma externalidade negativa.

Ja as externalidades positivas podem ser definidas como o0s beneficios sociais
diretamente resultantes do crescimento da atividade econdmica, tais como a melhoria da
infraestrutura urbana e a criacdo de empregos.

Fabio Nusdeo® chama a atencdo para o fato de que as externalidades negativas
existem exclusivamente no campo da atuacdo licita dos agentes econdmicos, realizadas,

segundo suas palavras, dentro das regras do jogo do mercado. Isso porque as atividades

% NUSDEO, Fébio. Curso de Economia: Introducdo ao Direito Econdmico. 5. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008, p. 156.
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ilicitas, muito embora também possam gerar externalidades negativas, sdo, via de regra,
sancionadas e suportadas pelo proprio agente infrator.

A constatacdo de que o uso dos recursos ambientais pode gerar externalidades
negativas constitui um dos fundamentos da ideia de que o Estado deve intervir para corrigir
essas distor¢Oes, seja mediante o uso dos tributos com orientacdo ambiental, ou mesmo
através de outros instrumentos econémicos disponiveis, visando a garantia do bem estar social
e a concretizacdo dos principios constitucionais da dignidade da pessoa humana e do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Claudia Alexandra Dias Soares, em estudo sobre as finalidades da tributagdo
ambiental, explica que os tributos ambientais podem exercer uma finalidade redistributiva ou
uma finalidade extrafiscal, de incentivo. Ambas as modalidades permitem realizar a
internalizacdo, pelo poluidor, das externalidades negativas e tém um efeito estimulante, ainda
que em grau diverso. Mas enquanto os primeiros, mais frequentes, visam recolher fundos a
aplicar na despesa publica de natureza ambiental, operando, simultaneamente, uma
redistribuicdo dos custos associados a defesa do equilibrio ecoldgico por todos os sujeitos, em
conformidade com a quota-parte de responsabilidade de cada um nas despesas das medidas
coletivas, ja que, apesar de todos serem poluidores, uns sdo mais do que outros; os segundos
pretendem, em primeiro lugar, incitar o poluidor a tomar por si proprio, pelo menor custo, as
medidas necessarias para reduzir a poluicdo, escolhendo vias alternativas de atuacdo, ainda
que o faga sem deixar de colher receitas, isto é, redistribuindo os custos da poluicdo®.

Uma das razfes para que 0s agentes econdmicos e 0s usuarios/consumidores nao
internalizem nas suas decisGes esses custos externos sdo as dificuldades técnicas e
institucionais de se definir ou assegurar direitos de propriedade sobre os recursos ambientais,
0 que faz com que os precos de mercado ou 0s custos de uso desses recursos nao reflitam seu
verdadeiro valor econémico ou social. Dai surge a necessidade de se alterar o preco de
utilizacd@o dos recursos ambientais para que englobem o custo da corre¢édo das externalidades,
afetando, assim, a intensidade de sua utilizacdo e, consequentemente, diminuindo o dano

ambiental relacionado.

% SOARES, Claudia Alexandra Dias. O imposto ecolégico: contributo para o estudo dos instrumentos
econdmicos de defesa do ambiente. Boletim da Faculdade de Direito. Universidade de Coimbra, Stvdia Ivridica,
Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 290-292.
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Quem enfrenta esse problema é Ronaldo Seroa da Mota® quando, analisando a
doutrina do economista Arthur C. Pigou, afirma que as politicas ambientais deveriam criar
instrumentos que impusessem um sobrepreco ao uso do recurso que, idealmente, deve
corresponder exatamente ao valor da externalidade causada. O autor se reporta também a
nocdo de prego social do recurso ambiental, que corresponderia @ soma dos custos externos
com o preco de mercado. O preco social seria, entdo, imposto a cada usudrio individualmente,
0 que, em Ultima analise, resultaria na otimizacdo social do uso do recurso ambiental em
questao.

Feitas as devidas consideracdes conceituais acerca das externalidades positivas e
negativas, 0 ponto a que se objetiva chegar € que estas (as negativas) constituem mais um
fundamento para a intervencdo do Estado na economia com o objetivo de preservar 0 meio
ambiente. Essa intervencdo, conforme restara demonstrado mais adiante, pode se dar de varias
formas, seja direta ou indiretamente, constituindo a tributagdo um relevante instrumento para

sua concretizagao.

2.4 AS FORMAS DE ATUACAO ESTATAL NA PROTECAO DO MEIO AMBIENTE

A atual ordem econdmica compreende ndo apenas, fundamentalmente, normas de
ordem publica, mas também, e em vultosa profusdo, normas que instrumentam a intervencéo
do Estado na economia, tais como as normas de intervencdo. Nesse diapasdo, € também
possivel afirmar que a ordem econémica presta-se a instrumentalizar a implementacdo de
politicas publicas, inclusive a politica ambiental, fazendo uso, para tanto, das facetas possiveis
que as normas de intervencao podem assumir, as quais ja foram abordadas anteriormente.

Uma dessas facetas, objeto de estudo deste trabalho, é a atuacdo do Estado para
promocdo do desenvolvimento sustentavel por meio dos mecanismos de direcdo e de inducao.

Os mecanismos de direcé@o utilizados pelo poder estatal possuem natureza de normas
cogentes, impositivas, podendo manifestar-se através de permissfes ou imposi¢des. Segundo
Eros Roberto Grau®, as normas de intervencéo por dire¢do ditam comportamentos que devem
necessariamente ser cumpridos pelos agentes econdmicos. Tais normas podem,

exemplificativamente, estabelecer instrumentos de comando ou de controle de emissdes,

% MOTTA, Ronaldo Seroa da. Proposta de Tributacdo Ambiental na Atual Reforma Tributéria Brasileira.
IPEA. Rio de Janeiro, 2000. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=4305>. Acesso em: 06 fev.
2014.
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limitar o uso de recursos ambientais, determinar a fiscalizacdo e aplicacdo de penalidades aos
infratores, bem como obrigar o poluidor a reparar o dano causado™.

A previsdo constitucional para utilizacdo do mecanismo de direcdo na protecdo do
meio ambiente esta presente nas disposi¢es do paragrafo terceiro, do art. 225, que prevé a
responsabilidade penal, administrativa e civil das pessoas fisicas e juridicas que praticarem
atividades lesivas ao meio ambiente.

Apesar de largamente utilizadas na execucéo da politica ambiental nacional, as normas
de intervencdo por direcdo ndo tém demonstrado ser um mecanismo eficiente, uma vez que a
experiéncia tem comprovado o agravamento da degradacdo do meio ambiente mesmo com a
aplicacdo intensiva desse recurso por parte do poder plblico. E nesse contexto, de busca de
solucgdes que resultem no recrudescimento das ac6es que védo de encontro ao desenvolvimento
sustentavel, que se abre espaco para as normas de intervencao por inducao.

Os mecanismos de indugdo, por sua vez, sdo utilizados para direcionar o
comportamento dos agentes econémicos de modo a que se obtenham beneficios para 0 meio
ambiente. Essas normas ndo sao cogentes, ndo impdem, ndo ditam comportamentos tais como
as normas de direcdo, porém, sdo elaboradas e aplicadas de uma forma que deixam aqueles
contribuintes que a elas ndo manifestam adesdo, em posi¢do visivelmente desvantajosa nas
suas areas de atividade. Assim, tal mecanismo termina por ser ainda mais determinante dos
comportamentos dos agentes econdmicos do que as normas de direcao.

De acordo com Eros Grau*!, o mecanismo de intervencdo por inducdo constitui-se de
normas meramente dispositivas, que ndo possuem o conddo de suprir a vontade dos agentes
econdmicos aos quais se destina, mas sim de convida-los a uma op¢do econdmica voltada ao
interesse coletivo e social, em detrimento de interesses individuais.

Ao intervir sobre a atividade econébmica por meio das normas de inducdo, o Estado
seduz os agentes econdémicos a adotarem determinados comportamentos que sdo essenciais
aos interesses do ente publico e, via de regra, da coletividade, em troca de incentivos de toda
especie.

A utilizacdo dos mecanismos de inducdo para defesa do meio ambiente encontra-se
plenamente autorizada no ambito da Constituicdo Federal de 1988, ao se conjugar as

disposicdes do art. 170, VI, que estabelece a defesa do meio ambiente como principio da

“% MODE, Fernando Magalhées. Tributacdo Ambiental: A Funcdo do Tributo na Protecdo do Meio Ambiente.
1. ed. Curitiba: Jurua, 2007, p. 97-98.
* GRAU, Eros Roberto, op. cit., p. 150-151.
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ordem econdmica, com as do art. 174, que elege o Estado como agente normativo e regulador
da atividade econémica no pais.

A redacdo do supramencionado inciso VI, do art. 170, foi delimitada pela Emenda
Constitucional n° 42, de 29 de dezembro de 2003, e adicionou ao inciso ora abordado que o
principio da defesa do meio ambiente direcionado a ordem econdmica seria concretizado,
inclusive, por meio de tratamento diferenciado aos agentes econdmicos em fungdo do maior
ou menor impacto ambiental de seus produtos e/ou servi¢os, bem como de seus processos de
elaboracdo e prestacéo.

Quando o dispositivo constitucional em apreco utiliza a expressdo “tratamento
diferenciado”, est4, em ultima analise, autorizando a intervencdo do Estado na economia de
modo a onerar aquelas atividades que degradam o meio ambiente, ou, em outros termos, que
geram externalidades negativas ambientais. No mesmo sentido, se o Estado estd autorizado a
onerar atividades poluidoras, consequentemente, também se encontra autorizado a premiar
aquelas atividades que ndo poluam ou que sejam até mesmo benéficas ao meio ambiente,
constituindo essa interferéncia um poderoso mecanismo de orientacdo dos agentes
econémicos em direcdo a adocdo de préaticas condizentes com a politica ambiental.

Né&o obstante a existéncia de autorizag¢ao constitucional para uso tanto dos mecanismos
de direcdo, quanto dos de inducdo, nos termos até esse ponto delineados, notadamente 0s
primeiros ainda sdo muito mais utilizados. Todavia, esta claro que, no caso do Brasil, pais no
qual ha a plena possibilidade de atuacdo estatal na economia por meio dos expedientes da
regulacdo e da intervencdo, o sistema tributario utilizado principalmente em sua nuance
extrafiscal, de inducdo de comportamentos, € um poderoso mecanismo de execucdo da
politica ambiental, principalmente quando se constata que os tradicionais instrumentos
juridicos baseados no comando e controle (intervencdo por dire¢do) ndo tém sido efetivos
para induzir comportamentos condizentes com o principio do desenvolvimento sustentavel.

Além disso, ressalte-se que essa modalidade de atuacdo do Estado, utilizando-se do
expediente da inducdo de comportamentos por meio da tributacdo, apresenta pontuais
vantagens em relacdo aos mecanismos de direcdo. Dentre elas, pode-se mencionar o seu
aspecto preventivo, constituindo-se em alternativa as politicas repressivas de comando e
controle, que, em regra, exige um dano ocorrido, que, na maioria das vezes, & de dificil
reparacao, quando ndo impossivel e o carater ndo sancionador dessa espécie de intervencgéo, o

que contribui em muito para uma ampla adesdo dos destinatarios ao preceito normativo.
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Entende-se, nessa pesquisa, que a intervencdo estatal por direcdo, com base
sancionatoria, nao é suficiente como mecanismo de protecdo ao meio ambiente, tornando-se
necessaria a utilizacdo conjunta da intervencao por direcdo e por inducgdo, esta Gltima como
nuance da tributacdo ambiental em seu aspecto extrafiscal, com vistas a produzir mudancas
efetivas no comportamento dos agentes econdmicos poluidores.

Essa proposta coaduna-se perfeitamente com as disposi¢Ges econémicas, tributérias e
ambientais da Constituicdo Federal de 1988 e com a Agenda 21**, que estabeleceu um plano
de acdo para atingir o desenvolvimento sustentavel neste novo século, destacando que os
Estados devem explorar novas maneiras de gerar recursos financeiros publicos e privados,

dentre eles o uso de incentivos e mecanismos econdmicos e fiscais.

2.5 RI0-92 E AS DIRETRIZES PARA UM MODELO DE TRIBUTACAO AMBIENTAL

A Clpula da Terra, ou RIO-92, foi uma conferéncia da Organizacdo das Nacdes
Unidas que reuniu um numero sem precedentes de representantes de Estado, da sociedade
civil e do setor econémico, e ficou conhecida como a maior reunido do género ja realizada.
Participaram 176 governos, mais de 100 chefes de Estado, cerca de 10 mil delegados e 1.400
organizacOes ndo-governamentais. Para efeito de comparacgdo, na Conferéncia de Estocolmo,
apenas dois chefes de Estado estavam presentes.

A RIO-92 produziu sete grandes resultados: a Declaracdo do Rio sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento; a Agenda 21 — um plano de acdo para 0 meio ambiente e 0
desenvolvimento no século XXI; duas grandes convengdes internacionais — a Convencao
Quadro das Nacbes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) e a Convencdo sobre
Diversidade Bioldgica (CDB); a Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel (CDS); um
acordo para negociar uma convengdo mundial sobre a desertificacdo; e a declaracdo de
Principios para 0 Manejo Sustentavel de Florestas®.

Durante a Conferéncia foi estabelecida a importancia de cada pais se comprometer a

refletir, tanto a nivel global como local, sobre a forma pela qual governos, empresas,

*2 A Agenda 21 é uma decisdo consensual extraida de documento de quarenta capitulos, para o qual contribuiram
governos e instituigdes da sociedade civil de 176 paises, envolvidos, por dois anos, em um processo preparatorio
que culminou com a realizacdo da Conferéncia das NagBes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CNUMAD), em 1992, no Rio de Janeiro, também conhecida por ECO-92 ou Rio-92. Dentre outros documentos
importantes, a Agenda foi um dos principais resultados da Conferéncia. Disponivel em: <
http://www.onu.org.br/a-onu-em-acao/a-onu-e-0-meio-ambiente/>. Acesso em: 10 mar. 2014.

* MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestio ambiental em foco. 6 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 90.
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organizagdes ndo-governamentais e todos os setores da sociedade podem cooperar no estudo
de solugbes para os problemas socio-ambientais.

Ademais, ela constitui-se um importante instrumento de reconversdo da sociedade
industrial rumo a um novo paradigma, que exige a reinterpretacdo do conceito de progresso,
contemplando maior harmonia e equilibrio holistico entre o todo e as partes, promovendo a
qualidade, e ndo apenas a quantidade do crescimento de modo a que o conceito de
desenvolvimento sustentavel seja traduzido em ac¢des que efetivem essas ideias.

A relevancia dessa conferéncia da ONU para o presente estudo reside no fato de que
ela foi palco de discussdes sobre diversos temas relacionados com a tributagdo ambiental.
Naquela oportunidade, houve o aprofundamento das discussdes sobre diversos conceitos
aplicaveis a relacdo entre economia, tributacdo e meio ambiente, especialmente aqueles que
visam a concretizacdo do desenvolvimento sustentavel e do conceito de poluidor-pagador.

Além disso, na ECO 92, a preocupacdo com a questdo da implementacdo de uma
politica de tributacdo ambiental foi algo que permeou muitos debates que |& se sucederam,
culminando, quando do término dos trabalhos, com uma declaracdo que estabeleceu diversas
diretrizes que um eficiente modelo de tributacdo ambiental deve seguir**. Dentre esses
direcionamentos, pode-se mencionar a necessidade de a imposicdo tributaria conduzir a
resultados positivos do ponto de vista ambiental, seja através da instituicdo de tributo assim
orientado ou imprimindo-se a tributo ja existente este caréater; o tributo deve possuir baixo
impacto econémico, embora promova a geracdo de recursos ambientais e/ou a orientacdo do
comportamento do contribuinte para a ado¢do de uma conduta ecologicamente correta; a
exigéncia do tributo ndo deve onerar a maquina administrativa, sob pena de se criar maiores
dificuldades na sua fiscalizacdo ao invés da captacdo de recursos; 0s tributos ndo podem
repercutir negativamente sobre a economia, prejudicando a livre iniciativa e a livre
concorréncia, tanto no &mbito nacional, quanto internacional.

Observando-se as diretrizes supraelencadas, constata-se que elas constituem preceitos
basilares a serem observados tanto pelo legislador, quanto pela Administracdo Publica quando
estiverem utilizando a tributacdo como instrumento concretizador da politica ambiental. Além
disso, outra conclusdo extraida dessas disposicdes € a de que, obedecendo-se esses preceitos,

é perfeitamente possivel utilizar-se dos instrumentos tributarios para intervir na economia

* COSTA, Regina Helena. Apontamentos Sobre a Tributagdo Ambiental no Brasil. In: TORRES, Heleno
Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, 315-316.
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com fins de protecdo do meio ambiente, sem que isso resulte em efeitos nocivos a ordem

econdmica ou desrespeito aos principios juridicos a ela atinentes.

26 0OS PRINCIPIOS AMBIENTAIS QUE LEGITIMAM A TRIBUTACAO
AMBIENTALMENTE ORIENTADA

Considerado um dos temas mais relevantes na discusséo da tutela do meio ambiente, o
principio do desenvolvimento sustentavel, também chamado de principio da solidariedade,
esta diretamente relacionado ao tema deste trabalho, uma vez que, ao tratar-se de tributacdo
ambiental, a sua aplicacdo condiz tanto com a protecdo ao meio ambiente, quanto com o
desenvolvimento econdmico. Em relacdo ao desenvolvimento econdmico, afigura-se
consideravelmente claro que sua compatibilizacdo, no que concerne a prote¢cdo do meio
ambiente, é complexa, principalmente quando se visualiza o passado e constata-se que 0S
modelos de producgdo vigentes possuem raizes fincadas historicamente no puro extrativismo
dos bens naturais, que sdo, em sua ampla maioria, recursos ndo renovaveis.

O cerne do principio da solidariedade esta contido na ideia de que o homem possui a
obrigacdo de preservar e melhorar o0 meio ambiente para as geracdes presentes e futuras.
Milaré, ao discorrer sobre a importancia desse principio, afirma que o mesmo busca assegurar
a solidariedade da presente geracdo em relagdo as futuras, para que também estas possam
usufruir, de forma sustentavel, dos recursos naturais. E assim sucessivamente, enquanto a
familia humana e o planeta Terra puderem coexistir pacificamente. Defende ainda o
doutrinador que a importancia do preceito se eleva quando tomamos em consideragdo que a
generosidade da terra ndo é inesgotavel, e que ja estamos consumindo cerca de vinte e cinco
por cento além da capacidade planetéria de suporte e reposicéo™®.

Em outras palavras, o principio em estudo pode ser entendido como o uso dos recursos
ambientais de modo a atender as necessidades contemporaneas, sem que se inviabilize 0 uso
desses mesmos recursos pelas geragdes vindouras, as quais ndo devem receber como heranca
0 esgotamento dos recursos ambientais essenciais ao desenvolvimento e a sadia qualidade de
vida.

A harmonizagédo desse principio com as atividades econdmicas possui 0 conddo de

equilibrar a preocupacédo inerente a economia com a lei da oferta e da procura e a busca de

4 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a Gestdo Ambiental em Foco. 6 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 819-820.
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novos mercados, com 0s impactos ambientais que essa atividade pode gerar. Caso ndo sejam
tomados os devidos cuidados com a protecdo do meio ambiente, 0s estragos causados pelo
desenvolvimento das atividades econdmicas afetardo toda a coletividade, de modo que o
principio do desenvolvimento sustentavel atua como fator de equilibrio, para que nao se anule
a preocupacdo de um desses aspectos em beneficio do outro.

O Supremo Tribunal Federal j& se pronunciou sobre o tema aqui abordado. Vejamos:

A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CF, ART. 3%, 1) E
A NECESSIDADE DE PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO
AMBIENTE (CF, ART. 225): O PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL COMO FATOR DE OBTENCAO DO JUSTO
EQUILIBRIO ENTRE AS EXIGENCIAS DA ECONOMIA E AS DA
ECOLOGIA. - O principio do desenvolvimento sustentavel, além de
impregnado de carater eminentemente constitucional, encontra suporte
legitimador em compromissos internacionais assumidos pelo Estado
brasileiro e representa fator de obtencdo do justo equilibrio entre as
exigéncias da economia e as da ecologia, subordinada, no entanto, a
invocacdo desse postulado, quando ocorrente situagdo de conflito entre
valores constitucionais relevantes, a uma condicdo inafastavel, cuja
observancia ndo comprometa nem esvazie o conteido essencial de um dos
mais significativos direitos fundamentais: o direito a preservacdo do meio
ambiente, que traduz bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser
resguardado em favor das presentes e futuras geragdes. (STF, ADI 3540
MC/DF, Relator Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ 03/02/2006).

Tendo em vista todas as centenas de anos em que a expansdo da atividade econémica
ocorreu sem qualquer preocupacgdo com a destruicdo dos recursos ambientais, ndo é possivel,
no estagio em que nos encontramos, estabelecer o que pode ser chamado de sustentabilidade
perfeita. Entretanto, o principio em comento é, indubitavelmente, extremamente habil para
refrear a destruicdo da natureza, garantindo, dessa forma, melhor qualidade de vida para as
presentes e futuras geracoes.

Com efeito, ha, nos tracos que delineiam o principio do desenvolvimento sustentavel,
a nocdo de que a existéncia minimamente digna das proximas geraces depende diretamente
da protecdo contemporénea do meio ambiente. Essa tutela envolve, além da participagdo da
sociedade, uma acao intervencionista do Estado, de tal modo que se utilizem ndo s6 medidas
voltadas para a obtencdo de resultados imediatos, mas também outras direcionadas para o
presente, que envolvam o0 uso racional e adequado dos recursos naturais, além do
planejamento de atividades realizado com o intuito de garantir os interesses e 0 bem estar das
geracOes seguintes. Logo, contata-se, em fungdo do referido principio, um vinculo de

solidariedade ambiental coletiva entre a presente geracao e seus descendentes.
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Acerca desse aspecto, é cabivel ainda afirmar que o0 meio ambiente € um bem coletivo,
da generalidade da sociedade, tal como acentua a expressdo “bem de uso comum do povo”,
nos termos do caput do art. 225 da Constituicdo, que confirma sua condi¢do de patrimonio
publico a ser assegurado e protegido, em funcdo do seu uso coletivo*. Além disso, da
expressdo “essencial a sadia qualidade de vida” infere-se que, sem respeito ao bem juridico
em comento, ndo se pode falar em qualidade de vida.

Conforme ja mencionado, a Declaracdo do Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento também adotou o principio da solidariedade em seu texto. Os principios de
nameros 1, 3 e 8 da Declaracdo incluiram a exigéncia de equidade no atendimento as geracoes
presentes e futuras®’.

Avancando no exame dos principios ambientais que legitimam a tributacdo verde,
pode-se afirmar que o legislador patrio, ao cuidar da tutela juridica do meio ambiente, optou
por criar dispositivos com vistas a remediacdo de prejuizos concretamente causados a
natureza, além de estabelecer normas que visam a impedir a ocorréncia dos danos. Esse
raciocinio se ampara, primordialmente, nos estudos cientificos que provaram o carater nao-
renovavel da maioria dos recursos naturais disponiveis, bem como pela constatacdo de que ha
um sensivel equilibrio entre os elementos que compdem os diversos ecossistemas, de modo
que, quase sempre, ndao é possivel reconstituir artificialmente o estado anterior ao dano
provocado.

E com base nessas premissas que surgem o0s principios da prevencio e precaucdo no
ordenamento juridico. Preambularmente, anote-se que parte da doutrina utiliza os vocabulos
prevencdo e precaucdo como expressdes sindnimas, todavia, tal postura ndo se apresenta
tecnicamente como a mais adequada quando se aborda o estudo desses principios.

Simone Martins Sebastido explica que a diferenca entre eles reside no fato de que o
principio da prevengdo visa evitar que uma atividade sabidamente perigosa venha a produzir
danos ambientais, enquanto que o principio da precaucao se aplica a casos onde haja a duvida

ou incerteza cientifica acerca da periculosidade, mesmo que potencial, de determinada

*® No mesmo sentido, a Lei 6.938/1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente), em seu artigo 2°, inciso .

*" Principio 1 - Os seres humanos estdo no centro das preocupagdes com o desenvolvimento sustentavel. Tém
direito a uma vida sauddvel e produtiva, em harmonia com a natureza; Principio 3 - O direito ao
desenvolvimento deve ser exercido, de modo a permitir que sejam atendidas equitativamente as necessidades de
desenvolvimento e ambientais de geracBes presentes e futuras; Principio 8 - Para atingir o desenvolvimento
sustentavel e mais alta qualidade de vida para todos, os Estados devem reduzir e eliminar padr@es insustentaveis
de producéo e consumo e promover politicas demograficas adequadas.
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atividade. Assim, o principio da precaucdo trabalha com a nocdo de risco, enquanto o
principio da prevencdo vem melhor atrelado & nogéo de perigo®.

No mesmo sentido, tratando da diferenciacdo entre os aludidos principios, Milaré
ensina que, sinteticamente, podemos afirmar que a prevencgao esta relacionada com 0s riscos
ou impactos j& conhecidos pela ciéncia, enquanto que a precaucdo volta-se para 0s riscos ou
impactos desconhecidos®. Em outros termos, enquanto a prevencdo trabalha com o risco
certo, a precaucdo vai além e se preocupa com o risco incerto. Ou, ainda, a prevencao se da
em relacdo ao perigo concreto, ao passo que a precaucao envolve perigo abstrato.

Dissertando especificamente acerca do principio da prevencdo, Amaral afirma que ele
estd fundamentado no fato de que determinadas atividades potencialmente ou efetivamente
lesivas a0 meio ambiente sdo permitidas em funcdo de sua essencialidade para o
desenvolvimento da sociedade como um todo. Entretanto, ainda que permitidas, elas terdo que
se adequar as normas ambientais destinadas a prevenir, minimizar, neutralizar ou reparar 0s
danos por elas causados™.

Ja no que diz respeito ao principio da precaucdo, Milaré>* defende que ele destina-se a
orientar as medidas a serem tomadas quando ha duvidas sobre os efeitos a serem causados ao
meio ambiente. O referido principio é utilizado quando se estd diante de argumentos de
natureza hipotética, situados no campo das possibilidades, para os quais ndo existem
posicionamentos cientificos claros e conclusivos. Segundo o doutrinador ambientalista, nestas
ocasides, a incerteza cientifica milita a favor do ambiente.

Esse entendimento ja foi ratificado pelo Supremo Tribunal Federal em vérias ocasides,
sendo uma delas durante o julgamento de acdo civil que apontava a existéncia de
irregularidades na expedicdo de licenca de instalacdo referente as obras do projeto de

integracdo do Rio Sdo Francisco. Verbis:

(...) O Min. Carlos Britto, apontando para a mudanca do quadro fatico,
considerou ndo terem sido atendidas nem as condi¢Ges impostas na deciséo
agravada, sobretudo no que concerne a realizacdo das aludidas audiéncias
publicas, nem as condicionantes estabelecidas na licenca prévia. Enfatizou a
existéncia de politicas publicas que, por sua importancia, como na hip6tese,

* SEBASTIAO, Simone Martins. Tributo Ambiental. Extrafiscalidade e Fungdo Promocional do Direito.
Curitiba: Jurua, 2007, p. 208.

* MILARE, Edis, op. cit., p. 823.

% AMARAL, Paulo Henrique do. Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.74-
75.

*! MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a Gestdo Ambiental em Foco. 6. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p.768.
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dependeriam de autorizacdo do Congresso Nacional (CF, artigos 48, 1V; 58,
8§ 2° VI; 165, § 4°) e que, em face do principio da precaugdo, inscrito no
art. 225, da CF, em caso de duvida quanto a lesdo ou ndo ao meio
ambiente, dever-se-ia paralisar a atividade governamental, salientando,
especialmente, o fato de o Rio Sdo Francisco encontrar-se assoreado e
poluido, precisando de revitalizacdo. Na linha do que exposto pelo Min.
Carlos Britto, os Ministros Cezar Peluso e Marco Aurélio ressaltaram a
possibilidade de dano irreversivel ao meio ambiente. (STF. ACO 876 MC-
AgR/BA, Ag. Reg. na Medida Cautelar na Acdo Civel Originaria. Relator
Ministro Menezes Direito. Julgamento: 19/12/2007. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno, Publicacdo DJe-142).

O cerne ideoldgico do principio da precaugdo estd centrado no fato de que, caso se
opte por aguardar o desempenho da atividade econdmica especifica para analisar se houve ou
ndo prejuizos ao meio ambiente, as posturas preventivas ja terdo perdido sua razéo de ser, 0s
danos ja terdo ocorrido e serdo, como na maioria das hipoteses de degradacdo ambiental,
irreversiveis.

Os mencionados principios encontram-se elencados na Declara¢do do Rio de Janeiro
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, especificamente no item n° 15°2 bem como
figuram na Constituicdo Federal, precisamente no art. 225, e ainda no art. 2°, da Lei 6.938/81,
que trata da Politica Nacional do Meio Ambiente.

Feitas as devidas consideracOes a respeito da prevencdo e da precaucdo, pode-se entdo
tratar de um principio ambiental que é de extrema relevancia para a tributacao ecologica, qual
seja, o principio do poluidor-pagador.

Esse principio surgiu oficialmente na politica ambiental brasileira por meio da
Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico - OCDE>?, em 1972, quando da
“Recomendagdo do Conselho sobre os principios orientadores relativos aos aspectos
econdmicos internacionais das politicas ambientais”.

Tendo em vista a relevancia das disposi¢des da OCDE acerca da relagdo entre meio
ambiente e economia para este trabalho, convém mencionar que a Organizagdo em pauta, com
sede em Paris, € um 0Orgdo internacional e intergovernamental que agrupa 0s paises mais
industrializados da economia do mercado. Na OCDE, os representantes dos paises membros

se reunem para trocar informacdes e definir politicas com o objetivo de maximizar o

52 Principio 15 - Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaucio devera ser amplamente
observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades. Quando houver ameaca de danos graves ou
irreversiveis, a auséncia de certeza cientifica absoluta ndo serd utilizada como razdo para o adiamento de
medidas economicamente vidveis para prevenir a degradagdo ambiental.

>3 Recomendacao C (72) 128 de 26/05/1972. Disponivel em: <
http://webnet.oecd.org/OECDACTS/Instruments/ShowlnstrumentView.aspx?Instrumentl D=4 &InstrumentPID=
255&Lang=en&Book>. Acesso em: 20 mar. 2014.
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crescimento econémico e o desenvolvimento dos paises membros. A Organizacao foi criada
depois da Segunda Guerra Mundial com o nome de Organizacdo para a Cooperagédo
Econdmica Europeia e tinha o propdsito de coordenar o Plano Marshall. Em 1961, converteu-
se no que hoje conhecemos como a OCDE, com atuacéo transatlantica e depois mundial®.

Retomando a explanagdo sobre o principio do poluidor-pagador, deve-se ressaltar que
a ideia nele contida é a de que os custos das medidas de prevencdo e de luta contra a poluicéo
e degradacdo despendidos pelo poder publico para que 0 meio ambiente permaneca num
estado aceitavel, devem ser transferidos para o poluidor. Em outros termos, 0 custo dessas
medidas devera repercutir nos custos dos bens e servigos que estdo na origem da poluicdo
pelo fato de sua producgéo e/ou consumo.

E o principio do poluidor-pagador o fundamento primordial para a imputacdo dos
custos das medidas de prevencdo e de luta contra a poluicdo aqueles que deram causa ao
prejuizo ambiental. Entre outras funcdes, ele é responsavel por favorecer o emprego racional
dos recursos limitados do meio ambiente e evitar distor¢ées no comércio e nos investimentos
internacionais. De uma maneira geral, tais medidas ndo deverdo ser acompanhadas de
subvencdes suscetiveis de engendrar distor¢des importantes no comércio e nos investimentos
internacionais.

Confirmando a interpretagdo acima exposta, vejamos 0 posicionamnto do Superior

Tribunal de Justica (STJ) quanto a questéo:

A responsabilidade por dano ambiental é objetiva e pautada no risco integral,
ndo se admitindo a aplicacdo de excludentes de responsabilidade. Conforme
a previsdo do art. 14, § 1°, da Lei n. 6.938/1981, recepcionado pelo art. 225,
88 2° e 3°, da CF, a responsabilidade por dano ambiental, fundamentada na
teoria do risco integral, pressupfe a existéncia de uma atividade que
implique riscos para a salde e para 0 meio ambiente, impondo-se ao
empreendedor a obrigagdo de prevenir tais riscos (principio da
prevencdo) e de internaliza-los em seu processo produtivo (principio do
poluidor-pagador). Pressupde, ainda, o dano ou risco de dano e o nexo de
causalidade entre a atividade e o resultado, efetivo ou potencial, ndo cabendo
invocar a aplicacdo de excludentes de responsabilidade. Precedente citado:
REsp 1.114.398-PR, DJe 16/2/2012. (STJ, REsp 1.346.430-PR, Relator
Ministro Luis Felipe Salomao, julgado em 18/10/2012).

Na Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, o principio esta

elencado nos itens de numeros 13 e 16 e, além de ter se alinhado a definigcdo prescrita anos

*  Organizacdo para Cooperacdo e  Desenvolvimento  Econémico. Disponivel  em:

<http://www.oecd.org/about/>. Acesso em 20 mar. 2014.


http://www.stj.gov.br/webstj/processo/justica/jurisprudencia.asp?tipo=num_pro&valor=REsp%201346430
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antes pela OCDE, acrescentou a possibilidade do uso de instrumentos econdmicos pelas
autoridades nacionais com vistas & promogdo da internalizacdo dos custos ambientais pelo
poluidor®.

Quanto a regulacdo constitucional, é fato que a Constituicdo Federal de 1988 ja
abarcava a ideia do poluidor-pagador, nos termos do seu art. 225 e incisos, nos quais estéo
contidas as diretrizes sobre a tutela ambiental a serem seguidas pelo ordenamento juridico.

Em ambito infraconstitucional, o principio em comento aparece ja na Lei 6.938/81,
que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente, mais precisamente em seu art. 4°, VI,
que prevé a “imposi¢ao ao poluidor e ao predador, da obrigagdo de recuperar ¢/ou indenizar
os danos causados e, ao usuério, da contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com
fins econdmicos”.

Marcelo Abelha Rodrigues, dissertando sobre o principio em apreco, ensina que 0 seu
escopo é a redistribuicdo equitativa das externalidades ambientais. Rodrigues entende que se
os efeitos externos negativos do mercado sdo suportados pela sociedade, beneficiando o
responsavel pelo produto (fornecedor, comerciante, fabricante, etc.) por meio do lucro que
este obtém com sua atividade, que em alguma fase da cadeia de mercado é degradante do
meio ambiente ou diminuiu o exercicio do uso comum dos componentes ambientais, nada
mais justo que todos os custos de prevencao, precaucdo, correcdo na fonte, represséo penal,
civil e administrativa que sdo despendidos pelo Estado, a quem incumbe a gestdo dos
componentes ambientais, sejam suportados por aquele deu azo as externalidades ambientais
negativas™.

J& Antunes apresenta o0 seu ponto de vista a respeito do principio do poluidor-pagador
partindo da diferenciacdo entre ele e a questdo da responsabilidade, ao explicar que o que
diferencia o principio do poluidor-pagador da responsabilidade é que ele objetiva retirar o
onus do custo econdmico que recai sobre a coletividade e dirigi-lo diretamente ao utilizador

dos recursos ambientais®’. N&o ha, no &mbito dos objetivos do presente principio, a ideia de

% Principio 13 - H4, ainda, que se considerar as limitagdes advindas da letra do artigo 3°, do Cédigo Tributario
Nacional, quando trata da vedag&do ao uso de tributos como sancéo de ato ilicito, o que faz com que o campo das
materialidades passiveis de uso fiscal e extrafiscal dos tributos visando a preservacdo do meio ambiente resulte
ainda mais estreito.

Principio 16 - Tendo em vista que o poluidor deve, em principio, arcar com o custo decorrente da poluicédo, as
autoridades nacionais devem procurar promover a internalizacdo dos custos ambientais e o uso de instrumentos
econdmicos, levando na devida conta o interesse publico, sem distorcer o comércio e 0s investimentos
internacionais.

°® RODRIGUES, Marcelo Abelha. Instituicdes de Direito Ambiental. 1. ed. S&o Paulo: Editora Max Limonad,
2002, 143-144.

" ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 10 ed. Rio de Janeiro: Lamen Jiris, 2007, 42-43.
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recuperar um bem ambiental que tenha sido lesado, mas sim o estabelecimento de um
mecanismo econémico que impega o desperdicio de recursos ambientais, impondo-lhes
precos que reflitam os prejuizos ambientais causados.

Nesse sentido, certos recursos ambientais como a agua e o ar, em funcdo de sua
propria natureza, sempre que forem prejudicados ou poluidos, implicam um custo publico
para a sua recuperacao e limpeza. Este custo publico, como se sabe, é suportado por toda a
sociedade, consistindo, ao final, em um subsidio ao poluidor. O principio do poluidor-pagador
busca, exatamente, eliminar ou reduzir tal subsidio a valores insignificantes, de modo que,
devido aos seus efeitos nas atividades econdmicas, ele transformou-se em um dos principios
juridicos ambientais mais importantes para a protecdo do meio ambiente por meio dos
instrumentos tributarios.

Convem, ainda, tecer algumas consideracGes sobre o principio denominado pela
doutrina como usuario-pagador que possui estreito relacionamento com o principio do
poluidor-pagador. Aplicado no contexto de uso de um servico publico que envolva a
utilizacdo de recursos ambientais, a ideia nele contida é a de que s6 deve pagar pelo servigo o
usuario efetivo do bem ambiental, como, por exemplo, o fornecimento de agua, o tratamento
de esgoto e outros.

Tal qual o principio do poluidor-pagador, o usuério-pagador também se assenta na
vocacao redistributiva do Direito Ambiental e se inspira na teoria econdmica mediante a qual
0S custos sociais externos que acompanham o processo produtivo, no caso, o custo resultante
dos danos ambientais, precisam ser internalizados, vale dizer, que os agentes econdémicos
devem leva-los em conta ao elaborar os custos de producdo e, consequentemente, assumi-
los®®.

Sobre essa acepcdo do principio em estudo, o Supremo Tribunal Federal posicionou-se

nos seguintes termos:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 36 E SEUS §§
19 2° E 3° DA LEI N° 9.985 DE 18 DE JULHO DE 2000.
CONSTITUCIONALIDADE DA COMPENSACAO DEVIDA PELA
IMPLANTACAO DE EMPREENDIMENTOS DE SIGNIFICATIVO
IMPACTO AMBIENTAL. INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL DO
8 1° DO ART. 36. 1. O compartilhamento-compensacdo ambiental de que
trata 0 art. 36 da Lei n°® 9.985/2000 ndo ofende o principio da legalidade,
dado haver sido a propria lei que previu o modo de financiamento dos gastos
com as unidades de conservagdo da natureza. De igual forma, ndo ha

*® MILARE, Edis, op. cit., p. 163.
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violagdo ao principio da separacdo dos Poderes, por ndo se tratar de
delegacdo do Poder Legislativo para o Executivo impor deveres aos
administrados. 2. Compete ao 0rgdo licenciador fixar 0 quantum da
compensacgdo, de acordo com a compostura do impacto ambiental a ser
dimensionado no relatério - EIA/RIMA. 3. O art. 36 da Lei n° 9.985/2000
densifica o principio usuario-pagador, este a significar um mecanismo
de assuncdo partilhada da responsabilidade social pelos custos
ambientais derivados da atividade econdmica. 4. Inexistente desrespeito
ao postulado da razoabilidade. Compensacdo ambiental que se revela como
instrumento adequado a defesa e preservacdo do meio ambiente para as
presentes e futuras geracGes, ndo havendo outro meio eficaz para atingir essa
finalidade constitucional. Medida amplamente compensada pelos beneficios
que sempre resultam de um meio ambiente ecologicamente garantido em sua
higidez. 5. Inconstitucionalidade da expressdo "ndo pode ser inferior a meio
por cento dos custos totais previstos para a implantacdo do
empreendimento”, no § 1° do art. 36 da Lei n°® 9.985/2000. O valor da
compensagdo-compartilhamento é de ser fixado proporcionalmente ao
impacto ambiental, ap6s estudo em que se assegurem o contraditorio e a
ampla defesa. Prescindibilidade da fixacdo de percentual sobre os custos do
empreendimento. 6. Acdo parcialmente procedente. (STF, ADI 3378/DF,
Relator Ministro Carlos Britto, Julgamento em 0904/2008, Tribunal Pleno,
DJE 19/06/2008).

N&do ha unanimidade na doutrina ambiental brasileira em relacdo as diferencas
apresentadas pelos principios em estudo. Alguns autores como, por exemplo, Paulo Affonso
Machado® entende encontrar-se o principio do poluidor-pagador inserido no do usuério-
pagador. Por sua vez, Edis Milaré®®, embora reconhecendo proximidades e até certa
complementaridade entre os dois principios, entende-os diferentes, pois, segundo ele,
enquanto o primeiro impde ao poluidor o dever de prevenir e reparar por eventuais danos, o
segundo da azo a cobranca pela utilizacdo de recursos ambientais, ndo em carater punitivo,
mas sim, pelo valor que o recurso natural representa por si mesmo ou, ainda, em razao de sua
funcdo ecossistémica.

N&o obstante a oscilagdo da doutrina, tem-se como certo que os principios do
poluidor-pagador e do usuario-pagador sdo direcionamentos normativos de carater
econbmico, uma vez que imputam ao poluidor e ao usuario de recursos naturais 0s custos
decorrentes da atividade poluente e do consumo do recurso.

Registre-se, por fim, o principio do protetor-recebedor, que esta previsto no art. 6°, 11,
da Lei 12.305/10, que dispde sobre a Politica Nacional dos Residuos Solidos, e que se refere a
obrigacdo que todo aquele que receber verbas do poder publico tem de proteger o meio

ambiente, ou de ndo degrada-lo. No caso, as mencionadas verbas fazem o papel de

* MACHADO, Paulo Affonso Leme, op. cit., p. 51.
% MILARE, Edis, op. cit., p. 170-171.
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compensacao recebida pelo proprietario de &reas especialmente protegidas para que ele
proteja o espaco territorial e os recursos ambientais nele contidos.

Apresentadas as posi¢des doutrinarias sobre os principios em comento, mister resgatar
0 estudo supraesposado a respeito das externalidades negativas, o qual apresenta-se
extremamente pertinente ao entendimento do que é abordado neste tdpico. Resumidamente,
conforme j& visto, a ideia de externalidade negativa esta centrada no fato de que as atividades
causadoras de danos ambientais transferem aos consumidores e usuarios 0S custos
concernentes a reparacdo do meio ambiente degradado em funcéo dessas atividades. Noutros
termos, 0 agente econdmico ndo suporta diretamente os custos indiretos resultantes das suas
atividades.

Assim, em funcdo do que prescreve o principio do poluidor-pagador, o Estado deve
assumir a responsabilidade de fazer com que os agentes econdémicos que desempenham
atividades que degradam o meio ambiente internalizem os custos delas resultantes, uma vez
que, arcando com esse prejuizo econdmico, eles passardo a adotar comportamentos
ecologicamente corretos.

Fazendo o paralelo entre o referido principio e a protecdo ambiental por meio da
tributacdo, verifica-se que o manejo do principio do poluidor-pagador constitui ferramenta
essencial para que os custos com a manutencdo, conservagdo e reparacdo do meio ambiente
sejam arcados por aqueles que efetivamente os causaram. Assim, a tributacdo originada da
aplicacdo do principio em tela representa o repasse aos agentes econdémicos poluidores dos
custos das medidas tomadas pelo Estado para a conservacao e recuperacdo do meio ambiente
degradado e deve ser pautado pela seletividade, graduando-se a tributacdo que incentive as

praticas ndo-poluentes, desestimulando, assim, as atividades nocivas ao meio ambiente.
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3 TRIBUTACAO, EXTRAFISCALIDADE E DEFESA DO MEIO AMBIENTE

Antes de se adentrar especificamente no estudo da relacdo existente entre a funcao
extrafiscal dos tributos e a defesa do meio ambiente, importa elencar algumas consideracgdes
sobre as formas como a tributagdo pode ser utilizada com o escopo de concretizar o disposto
no art. 225 da Constituicdo Federal.

A tributacdo ecologica pode atuar de duas maneiras distintas. A primeira delas da-se
mediante o uso das espécies tributarias em sua funcéo tradicional, preponderantemente fiscal,
fazendo os tributos incidirem de forma mais pesada sobre situa¢des sabidamente degradantes
do meio ambiente a0 mesmo passo em que abastece os cofres publicos. Numa segunda
acepcdo, também é possivel, com muito mais eficiéncia e em melhor harmonia com o
ordenamento juridico vigente, utilizar as mesmas espécies tributérias da hip6tese anterior em
sua funcdo extrafiscal objetivando induzir comportamentos ambientalmente adequados.

Nesse ponto, apresenta-se bastante relevante o posicionamento da Organizagdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE, que vem, reiteradamente,
demonstrando ser amplamente favoravel a implementacéo da tributagdo ambiental por parte
dos paises em desenvolvimento, que ja é largamente aplicada nos Estados que a compdem®™.

Para a OCDE, direcionar o sistema tributario para a preservacdo ambiental é
perfeitamente possivel e adequado. Segundo Vanya Senegalia Morete Spagolla, o
entendimento da Organizacdo é no sentido de que, quando se atribui ao sistema tributario o
fim de preservar 0 meio ambiente, estd-se induzindo mais vigorosamente a inovagdo
tecnoldgica antipoluicdo, uma vez que os poluidores se verdo incentivados a desenvolver
meios para reduzir a degradacdo além do que exige a legislacdo em vigor. A Organizacao
também defende que os tributos podem gerar receitas que permitam o financiamento das
medidas de politica ambiental®.

Preconiza, ainda, que a tributacdo verde deve estar alicercada em dois preceitos
basicos: os tributos devem ser empregados como forma de correcdo das externalidades

negativas, de forma a embutir no custo da atividade econdmica os danos gerados nos

61 S&o paises membros da OECD atualmente: Australia, Austria, Belgica, Canad4, Chile, Republica Checa,
Dinamarca, Estonia, Finlandia, Franga, Alemanha, Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Israel, Italia, Japao,
Coréia, México, Holanda, Nova Zelandia, Noruega, Pol6nia, Portugal, Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Suécia,
Suica, Turquia, Reino Unido e Estados Unidos. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/about/membersandpartners/>. Acesso em: 16 mar. 2014.

%2 SPAGOLLA, Vanya Senegalia Morete. Tributacdo Ambiental: proposta para instituicdo de um imposto
ambiental no direito brasileiro. Universidade de Marilia - UNIMAR, 2008, p. 92-93. Disponivel em:
<http://www.unimar.br/pos/trabalhos/arquivos/>. Acesso em: 6 jan. 2014.
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processos produtivos; noutro prisma, devem também induzir comportamentos no sujeito
passivo que gerem menos prejuizo ao meio ambiente, de modo que ele busque formas
ecologicamente adequadas para o desenvolvimento de suas atividades.

No transcorrer desse capitulo, restara demonstrado que o modelo de tributacdo
ecoldgica atualmente em préatica no Brasil em muito se assemelha as disposicGes
supramencionadas, mormente no que diz respeito a inducdo de comportamentos por meio da

funcdo extrafiscal dos tributos.

3.1 CONCEITO E FUNCOES DOS TRIBUTOS

O ponto inicial de qualquer pesquisa cientifica deve ser o estudo do conceito do objeto
investigado, afinal, ndo € possivel entender determinado objeto em sua plenitude sem antes
compreender 0s seus principios basilares, ou seja, aquilo que Ihe d& fundamento. Assim,
vejamos primeiramente do que se tratam os tributos para, num momento posterior, avangar no
estudo do tema e relaciona-lo no quadro maior que se pretende investigar, qual seja, 0 seu uso
como instrumento de politica ambiental.

O Cddigo Tributario Nacional (CTN), Lei 5.172/66, em seu art. 3°, nos oferece o

conceito legal®®

de tributo, definindo que se trata de toda prestacdo pecuniaria compulséria
que ndo configure sancdo de ato ilicito, instituida através de lei e cobrada mediante atividade
administrativa vinculada.

Paulo de Barros Carvalho® detalha o conceito ofertado pelo Cédigo e explica que
“prestacdo pecuniaria compulsoria” significa comportamento obrigatério de uma prestagao
em dinheiro que, consequentemente, independe da vontade do sujeito passivo, que esta
obrigado a satisfazé-la, mesmo contra seu interesse. “Em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir” seria uma redundancia, visto que o legislador j& falou em peclnia anteriormente,
além de na segunda parte ter alargado exageradamente o dmbito das prestacOes tributarias.
“Que nao constitua san¢ao de ato ilicito” tem o conddo de determinar a feicao de licitude para
o fato que desencadeia o nascimento da obrigacdo tributdria. “Instituida em lei” tem o

objetivo de transportar para o direito tributario o principio da legalidade ja insculpido no art.

5°, II, da Constituicdo Federal. Por fim, “cobrada mediante atividade administrativa

% Naturalmente, a doutrina trata de oferecer outros conceitos para o instituto juridico em comento, dentre os
quais citamos o de Luciano Amaro, para quem tributo € a “prestacdo pecunidria ndo sancionatéria de ato
ilicito, instituida em lei e devida ao estado ou a entidades ndo estatais de fins de interesse publico.” AMARO,
Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 25.

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 17. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 24-27.
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plenamente vinculada” apesar de apontar para uma direcdo em que o administrador s6 pode
agir conforme os ditames da lei, h& diversas situacdes em que é plenamente possivel o uso de
critérios subjetivos no manejo das normas tributarias.

Anote-se que, muito embora a Constituicdo nao traga, em suas disposicdes, um
conceito do que seja tributo, a definicdo ofertada pelo Codigo Tributario Nacional estd
assentada nos postulados da Carta Federativa, tanto nos termos do capitulo I, do titulo VI, que
trata do sistema tributario nacional, como em diversas outras disposicdes aplicaveis a
disciplina da tributacdo, de modo que, em ultima andlise, 0 conceito de tributo &
constitucional, ndo podendo nenhuma lei alarga-lo, reduzi-lo ou modifica-1o®.

Analisada a defini¢cdo do que seja tributo, conforme conceituado no art. 3°do Codigo
Tributério, é preciso acrescentar que ele é um género, do qual o art. 5° do mesmo diploma
legal indica como espécies 0s impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria, sem embargo
do que preceitua o art. 217, que estabeleceu que as disposi¢cGes do Codigo ndo excluem a
incidéncia e exigibilidade de outras contribui¢des, 0 que, juntamente ao que dispde o art. 149
da Constituicdo Federal, tornou evidente a existéncia de uma quarta espécie de tributo,
integrada pelas contribuicdes sociais. Por fim, tendo em vista o art. 148, também da Carta
Republicana, os empréstimos compulsérios ndo podem deixar de ser considerados uma
espécie de tributo. Registre-se, por oportuno, que todas essas espécies tributarias serdo
devidamente pormenorizadas em topico préprio destinado a apontar quais das suas
caracteristicas relacionam-se com a protecdo do meio ambiente.

A tributacdo® consiste em um dos meios que o Estado utiliza para obter recursos com
0 intuito de atingir seus objetivos fundamentais previstos no artigo 3° da Lei Maior, tais como
a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento
nacional, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, a reducdo das desigualdades sociais e
regionais, bem como a promocdo do bem-estar da coletividade. No mesmo sentido, ela
também perfaz uma das formas de a sociedade pagar pelos servicos e bens que lhe séo
ofertados pelo poder publico e sua nota marcante e distintiva em relagdo as outras formas de

arrecadacdo de receita por parte do Estado esta no fato de que a Constituicdo ndo os cria

% MELO, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 43.

% Paulo de Barros Carvalho elenca seis acepcBes possiveis para o vocabulo tributo: a) como quantia em
dinheiro; b) como obrigacdo; ¢) como direito subjetivo pertencente ao sujeito ativo; d) como sinénimo de relacdo
juridica tributaria; €) como norma juridica tributaria; f) como norma, fato e relacdo juridica. CARVALHO, Paulo
de Barros, op. cit., p. 19.
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diretamente, mas outorga competéncia as pessoas de direito publico para fazé-lo,
considerando diversas materialidades também por ela delimitadas.

Conforme ja mencionado, uma das razdes de existéncia da tributacdo é a arrecadacédo
de recursos para os cofres publicos. Esse proposito a que servem os tributos é o que se
denomina de sua fungdo priméria, tradicional, ou, como sera tratada neste trabalho, fungéo
fiscal. Em ultima andlise, essa funcdo encontra fundamento no principio da supremacia do
interesse publico sobre o privado, tendo em vista que as receitas colhidas mediante o uso da
tributacdo pelo Estado serdo, em tese, utilizadas para o bem da coletividade e na manutencéo
da estrutura do proprio Estado.

Para Simone Martins Sebastido, a finalidade fiscal é aquela que mais comumente se
associa aos tributos, vale dizer, enquanto receitas derivadas do Estado. Sdo necessarias para
fins de fornecimento de recursos financeiros para que o mesmo possa pdr em pratica suas
atividades no cumprimento das metas preestabelecidas de atingimento do bem estar comum e
da paz social®’.

A referéncia supra-averbada a fiscalidade como funcéo tradicional da tributacdo esta
alicercada no fato de que os tributos, em sua mais remota origem, foram pensados como uma
forma de financiar os gastos com os servicos publicos, atribuindo aos cidaddos a
responsabilidade pelo custeio das obras e servicos que o poder publico houvesse de realizar
em beneficio deles, de forma que sem esses recursos seria impossivel para o Estado realizar
seus objetivos.

Hodiernamente, é fato inconteste que o ordenamento juridico nacional prevé uma
ampla gama de direitos aos cidaddos, e que tais prerrogativas, inclusive aquelas de status
essencialmente negativo, traduzem-se em um alto custo para o Estado que deve,
necessariamente, destinar uma vultosa quantidade de recursos publicos para garantir a sua
efetividade e protecao.

De acordo com Marcus de Freitas Gouvea® a adocdo do uso de tributos como meio de
obtencdo de recursos voltados ao financiamento da concretizagdo dos fins estatais €
decorréncia direta das caracteristicas do Estado Democréatico de Direito, que segue regime

constitucional, valoriza a livre iniciativa e o direito de propriedade e que adota o capitalismo

7 SEBASTIAO, Simone Martins. Tributo Ambiental. Extrafiscalidade e Fungdo Promocional do Direito.
Curitiba: Jurug, 2007, p. 130.

% GOUVEA, Marcus de Freitas. A Extrafiscalidade no Direito Tributério. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p.
40.
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como sistema econdmico, cujas regras impedem ou limitam a atividade econbmica estatal,
seja como proprietario dos meios de producdo ou como agente econémico.

Pode-se afirmar que o0 manejo da tributacdo com o fim de arregimentar recursos para
os cofres publicos possui fundamentos de ordem tanto econdémica, quanto historica, politica e
social, constituindo, esse amplo espectro basilar, o que se pode denominar de fundamentos
juridico-principiologicos do fendmeno da fiscalidade.

Noutro extremo, tem-se a funcdo extrafiscal dos tributos, sobre a qual o primeiro
ponto a ser realcado é o que diz respeito a sua indissociabilidade da funcéo fiscal. Fiscalidade
e extrafiscalidade estdo sempre presentes em toda e qualquer situagcdo que envolva a aplicagéo
de tributos. Quando se opta por trata-las separadamente € apenas com mero intuito didatico.
Obviamente, ha situacdes em que uma funcdo prepondera sobre a outra, todavia jamais ha
excluséo total de uma em beneficio da outra.

Defendendo a indissociabilidade suprarreferida, Gouvea leciona que ndo héa
dissociacdo absoluta entre fiscalidade e extrafiscalidade, uma vez que a tributacdo deve ser
vista como um todo unitario, que engloba tanto as questdes concernentes a problemas
arrecadatorios quanto aquelas capazes de afetar a vida econémica dos individuos e da
sociedade®. Na mesma linha, Walter Barbosa Correa’® menciona a existéncia de uma zona
cinzenta em que é muito dificil separar a funcdo arrecadatdria da funcdo extrafiscal, ao
mesmo passo em que faz referéncia a existéncia do que ele chama de area mista, na qual as
duas funcgdes sdo plenamente identificaveis.

Feita essa necessaria adverténcia, pode-se tratar da definicdo do que seja
extrafiscalidade, que pode ser entendida como o uso de tributos com interesses diversos da
pura arregimentacdo financeira, ou como a intervencao do Estado através do uso de tributos
visando estimular ou desestimular condutas ou, ainda, como o uso da tributacdo com o
objetivo de influenciar os comportamentos econdmicos e sociais dos contribuintes.

Marcos André Vinhas Catdo’* entende que sempre que o Estado reduz a carga
tributaria em algum setor da economia, objetivando estimular especificamente determinada
atividade, grupo ou valor juridicamente protegido como a cultura ou 0 meio ambiente, esta-se

diante do que se convencionou denominar funcgéo extrafiscal dos tributos ou extrafiscalidade.

% GOUVEA, Marcus de Freitas, op. cit., p. 5.

® CORREA, Walter Barbosa. Contribuicdo ao Estudo da Extrafiscalidade. Sdo Paulo: Bentivegna, 1964, p.
60.

"t CATAO, Marcos André Vinhas. Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
4.
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Da profusdo de definigdes possiveis para caracterizar a extrafiscalidade, o Unico ponto
homogéneo é o fato de ela constituir uma forma de utilizacéo de tributos com interesses néo
exclusivamente fiscais e, nessa linha de raciocinio, alinhamo-nos ao conceito exposto por
Paulo de Barros Carvalho que define extrafiscalidade como uma forma de manejar os
elementos juridicos usados na configuragdo dos tributos, para perseguir objetivos alheios aos
meramente arrecadatorios’.

A adocdo, nesse texto, da definicdo de Carvalho sobre extrafiscalidade, justifica-se em
razdo dos objetivos que aqui se pretende alcancar, quando mais adiante cuidaremos das
caracteristicas atinentes aos tributos em espécie que autorizam o seu uso com fins ecoldgicos,
de forma que o entendimento esposado pelo doutrinador, ao utilizar a expressdo “manejar os
elementos juridicos usados na configura¢do dos tributos”, representa, em grande parte, um dos
nossos principais objetos de estudo.

Superada a problematica conceitual, pode-se afirmar que o instituto juridico da
extrafiscalidade possui, como caracteristica fundamental, a utilizagdo da tributacdo pelo
Estado com o objetivo de atender a outros interesses, diversos daqueles meramente
arrecadatorios. Igualmente, pode-se afirmar que ela é adotada pelo Estado como um
instrumento manejado para sanar as externalidades negativas geradas pelas atividades
econdmicas, sempre com 0 objetivo de corrigir distor¢des, sejam de ordem social, sejam de
ordem econdmica, ou ainda fomentar determinados comportamentos que prestigiem 0s

valores constitucionais.

3.2 ANATUREZA EXTRAFISCAL DA TRIBUTACAO AMBIENTAL

Conforme visto, € cedico que o uso de tributos com finalidade extrafiscal data de
antiga época e é plenamente aceito no meio juridico; todavia, o uso desse expediente com a
finalidade especifica de protegdo ambiental é algo relativamente novo e, como toda matéria
recém iniciada no Direito, suscita ainda muitas duvidas, como caracteristica prépria do
processo de amadurecimento da doutrina.

Contudo, antes de se proceder ao estudo da tributacdo ambiental alicercada na nuance
extrafiscal dos tributos atualmente existentes no sistema tributario, faz-se necessario

apresentar a posicdo doutrinaria que defende a criacdo de um novo tributo especificamente

2 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 235.
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ambiental e a inclusdo, no ordenamento juridico, de disposi¢des direcionadas a tributacéo
ecoldgica.

A premissa em que se baseia esse setor da doutrina é a de que, em se tratando do uso
de tributos para a concretizacdo do que dispGe o art. 225 da CF/88, faz-se necessaria a criagdo
de um novo imposto, com configuragdo completamente modelada por fins ecoldgicos, tendo
em vista que o sistema tributdrio atual ndo atende de forma satisfatoria aos objetivos
perseguidos na protecdo do meio ambiente.

Um dos maiores expoentes desse entendimento, Jiménez Hernandez’, dissertando
acerca da viabilidade de utilizacdo de um imposto verde especifico na protecdo do meio
ambiente, afirma que essa categoria tributaria seria mais apta para cumprir com a finalidade

extrafiscal de protecdo ambiental. No mesmo sentido, Simone Martins Sebastido’

entende que
0 imposto é a espécie tributaria que melhor se presta a instrumentalizar a finalistica
extrafiscal. Para a doutrinadora, essa posicao justifica-se em razdo de o imposto ser um tributo
de carater ndo vinculado a uma atividade especifica do Estado e, também, em funcdo da
variedade de campos de atuacdo a que se presta.

Adepto dessa corrente doutrinaria, Herrera Molina”™ entende que a classificacio
tradicional de tributos ndo se adapta bem as peculiaridades da tributacdo extrafiscal em geral e
a fiscalidade ambiental em particular. Essa situacdo gera distor¢des significativas no sistema
juridico dos tributos ambientais, visto que seu regime juridico varia em funcdo da categoria
tributaria em que se enquadrem. Visando superar essas dificuldades, Molina propde a insercédo
na legislacdo do conceito de tributo ambiental, com a funcdo de servir como norte para um
regime juridico especial adequado as peculiaridades da tributacdo ambientalmente orientada.

N&o se trataria, portanto, de criar uma quarta categoria tributaria situada junto aos
impostos, taxas e contribuicdes, mas de uma modalidade especial de tributo que pudesse
abarcar as espécies ja existentes no ordenamento e outras figuras de carater hibrido, que
apresentem caracteristicas comuns em alguns aspectos de seu regime juridico, com
independéncia da categoria tributaria tradicional a que pertengam.

E preciso considerar que para a utilizacdo dessa proposta ndo seria suficiente o

estabelecimento de uma definicéo legal de tributo ambiental apenas. Tal providéncia demanda

* HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El Tributo Como Instrumento de Proteccién Ambiental. Granada: Editorial
Comares, 1998, p. 105.

" SEBASTIAQ, Simone Martins, op. cit., p. 162.

 MOLINA, Pedro Manuel Herrera; VASCO, Domingo Carbajo. Marco Conceptual, Constitucional y
Comunitario de La Fiscalidad Ecoldgica. In: Tributacion Médio Ambiental: Teoria, Practica y Propuestas.
Madrid: Civitas Ediciones, 2004, p. 203-205.
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também que a norma estabeleca em que medida tais figuras restariam submetidas a um regime
juridico especial, como, exemplificativamente, a distribuicdo de competéncias e os critérios
de quantificacao.

N&o é objetivo dessa pesquisa aprofundar demasiadamente a discussdo quanto a esse
posicionamento. Esclarega-se, apenas, que esse € um entendimento bastante controverso, visto
que grande parte dos tributaristas ecol6gicos comunga da conviccdo de que é perfeitamente
viavel utilizar-se da atual configuracdo tributaria presente em nosso ordenamento juridico
para, mediante aplicacdo da funcdo extrafiscal dos tributos, atingir os objetivos de defesa do
meio ambiente.

Assim, entende-se, neste trabalho, que ndo ha necessidade de se criar uma
conceituacdo especifica de tributo ambiental, considerando que ja ha uma defini¢do do género
no art. 3° do Codigo Tributario Nacional, sendo necessario tdo somente fazer uso dos tributos
de forma a que possam surtir efeitos benéficos sobre 0 meio ambiente, mormente através do
que chamamos de extrafiscalidade. N&o se trata, entdo, de se cogitar de uma espécie tributaria
nova, mas sim de incutir uma nova motivacao aos tributos ja existentes.

Ademais, o que deve qualificar o tributo ecoldgico é a producdo de seus efeitos na
protecdo ambiental e ndo simplesmente o seu fato gerador, ou a terminologia que se dé ou,
ainda, a sua finalidade no momento da sua concepgdo. Logo, contata-se que a
extrafiscalidade, por si, ndo pode justificar a existéncia de um tributo ambiental como uma
nova espécie, conclusdo que é um dos motivos pelo qual preferimos a utilizacdo das
expressdes tributo com fins ambientais, ou tributacdo ambientalmente orientada, visto que séo
aptas a englobar todos os tributos.

Aqueles que militam a favor do modelo de tributacdo ecologicamente orientada por
meio da extrafiscalidade, enxergam na criacdo de um novo imposto, especificamente dirigido
a causa ambiental, uma medida despicienda, mormente quando considerada a grande
quantidade de tributos ja existentes no Brasil, bem como e, principalmente, em virtude de
entenderem que é perfeitamente possivel, mediante a utilizagcdo extrafiscal dos tributos,
implantar o que chamam de tributacdo ecoldgica com o sistema tributario nacional da forma
como ele esta atualmente configurado.

Adepto desse posicionamento, Schoueri, citando Selmer’®, pondera que, na verdade,

com vistas a alcancar seus objetivos, ndo é preciso que o legislador tributario crie um tributo

® SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 16.
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especifico voltado a atuacdo extrafiscal propriamente dita, podendo muito bem lancar médo da
técnica consistente em inserir modificagbes motivadas por razfes indutoras em normas
tributarias preexistentes.

Além disso, é preciso ter em vista, no que diz respeito aos Obices atinentes a proposta
da corrente defensora da criagdo de um novo tributo, que a Constituicdo Federal de 1988,
caracteristicamente rigida e profundamente analitica em todas as suas disposi¢es, inclusive
quando trata de mateéria tributaria, delimita todas as espécies de tributos possiveis, bem como
deixou consignadas todas as materialidades que podem sofrer incidéncia tributaria.

Assim, a margem de manobra da Unido quanto a criacdo de novos tributos é apenas
residual e ainda vinculada a observéncia do disposto no art. 154, I, que exige que sejam eles
ndo-cumulativos e que tenham base de calculo distinta daqueles ja existentes. Ha, ainda, que
se considerar as limitacGes advindas da letra do artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional,
quando trata da vedacdo ao uso de tributos como sancdo de ato ilicito, o que faz com que o
campo das materialidades passiveis de aplicacdo das funcbes fiscal e extrafiscal visando a
preservacdo do meio ambiente resulte ainda mais estreito.

Nesse sentido, a prevencdo dos danos ambientais, ou mesmo a sua correcao, deve dar-
se, ilustrativamente, por meio da imposi¢cdo aos agentes econdmicos de condi¢des vinculantes
para recebimento de incentivos fiscais. Tais condi¢fes consistiriam em estrita observancia e
cumprimento da legislacdo ambiental especifica as atividades poluidoras por eles praticadas,
de modo que aqueles que ndo se adequassem, ndo poderiam beneficiar-se da imposicdo
tributaria mais suave.

Seguindo esse raciocinio, 0 viés ecolégico, consistente no dever de preservacdo do
meio ambiente, atuaria como motivo justificante de uma politica fiscal de desoneracéo
tributaria concedida aqueles que praticassem as referidas medidas.

Fundamentando esse modelo, a Politica Nacional do Meio Ambiente, Lei 6.938/81
dispde, em seu art. 9°, V, que estdo entre 0s seus instrumentos 0s incentivos a producéo e
instalacdo de equipamentos e a criacdo ou absorcao de tecnologia, voltados para a melhoria da
qualidade ambiental.

O termo “incentivos” presente no texto legal deve ser interpretado também como
estimulos de ordem tributaria, tais como parcelamentos, reducbes de base de célculo,
diminuigdo de aliquotas e isencdes, condicionados ao cumprimento das normas ambientais.
Essa forma de politica de incentivo a protecdo do meio ambiente teria como uma de suas

caracteristicas o fato de ndo agregar despesas adicionais diretas aos cofres estatais, muito
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embora indiretamente leve a uma diminuicdo de arrecadacdo que, ao final, restaria
compensada pelas quantias que ndo precisariam mais ser gastas no combate a poluicao e pelos
danos ambientais que deixariam de ser causados pelos agentes econémicos.

Complementando o entendimento supramencionado, a mesma Lei 6.938/81, no seu
art. 12, também prevé que as entidades e o6rgdos de financiamento e incentivos
governamentais condicionardo a aprovacdo de projetos habilitados a esses beneficios ao
licenciamento e ao cumprimento das normas, dos critérios e dos padrdes expedidos pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA).

Assim, tomando o carater extrafiscal dos tributos no sentido que Luis Eduardo
Schoueri Ihe empresta, de indugdo de comportamentos, percebe-se prontamente que a nuance
extrafiscal é preponderante quando da utilizacdo dos tributos dirigidos a protecdo do meio
ambiente, uma vez que seu objetivo € induzir os agentes econdmicos a praticarem condutas
ndo poluidoras, coibindo, dessa forma, aqueles comportamentos prejudiciais ao meio
ambiente, de modo que a fungdo arrecadatoria fica subjugada para um segundo plano.

Com efeito, ao se adentrar a seara da tributacdo ambiental, constata-se, de plano, sua
caracteristica preponderantemente extrafiscal, visto que é nitida a atuacdo do poder publico no
intuito de direcionar o comportamento dos contribuintes para a adog¢do de posturas que
previnam, neutralizem ou minimizem o impacto negativo sobre o meio ambiente decorrente
do exercicio de suas atividades.

Para Casalta Nabais, é certo que os tributos ambientais sao, em geral, definidos por: a)
terem funcdo extrafiscal; b) tributarem atividade mais poluente, atendendo ao principio do
poluidor-pagador; c) presumirem a existéncia de produto alternativo para o qual possa ser
dirigida a procura antes orientada para o produto tributado; e d) pelas suas receitas encontram-
se, por via de regra, consignadas a realidade da funcdo ambiental. Mas em rigor, sdo as trés
primeiras notas que, efetivamente caracterizam os verdadeiros tributos ambientais enquanto
tributos de natureza extrafiscal’’.

Por outro lado, ressalte-se que ao se enfatizar que o carater extrafiscal é preponderante
quando da utilizacdo dos tributos com conotagdo ecoldgica, ndo se esta afirmando que a
funcdo fiscal estd superada ou que possui menor importancia no contexto abordado. Na
verdade, e aqui cabe resgatar o apontamento que foi feito anteriormente sobre a

indissociabilidade das duas fungdes, quando o Estado deixa de arrecadar ou diminui sua

" NABAIS, Casalta. Da sustentabilidade do Estado fiscal. In: NABAIS, José Casalta; DA SILVA, Suzana
Tavares. (Coords.). Sustentabilidade fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011, p. 47.
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arrecadacdo em virtude da exagdo de tributos permeados de extrafiscalidade visando, por
exmplo, diminuir a poluicdo atmosférica, ndo significa, necessariamente, que seus cofres
sofrerdo um desfalque. Isso porque é preciso contabilizar os dividendos resultantes da
diminuicdo de gastos com o sistema publico de saude, que necessariamente ocorrerd em
funcdo da melhor qualidade do ar resultante diretamente de sua atuagdo tributaria extrafiscal
de cunho ecoldgico.

Noutro prisma, a funcdo tradicional da tributacdo restara igualmente evidenciada
quando as espécies tributarias sdo manejadas no sentido de captar e disponibilizar recursos
destinados a financiar programas de protecdo ambiental. Entretanto, ressalte-se que a principal
forma de manifestacdo da tributacdo verde é através do estimulo a comportamentos
ambientalmente corretos e, consequentemente, do desestimulo aqueles que vao de encontro a
esse desiderato.

Carlos Eduardo Peralta Montero™ ensina que, grosso modo, os tributos ambientais s&o
instrumentos juridico e/ou econémicos que permitem orientar as condutas dos diversos
agentes econémicos de forma que o seu impacto no meio ambiente seja realizado de maneira
sustentavel e, quando bem desenhados, sdo instrumentos que podem harmonizar os interesses
econdmicos e 0s objetivos ambientais com maior eficiéncia e eficicia, permitindo a
internalizacdo dos custos socioambientais de origem antropica.

Resta claro, da andlise do que foi exposto supra, que quando o Estado intervém na
economia e estabelece o direcionamento das espécies tributarias visando a concretizacdo dos
principios insculpidos no art. 225 da Carta Republicana, esta ele atuando com o legitimo
objetivo de corrigir falhas causadas pelo comportamento ambientalmente inadequado dos
contribuintes, estimulando-os a adotar posturas que promovam a preservacdo do meio
ambiente e coibindo aquelas que causam sua degradacéo.

E essencial esclarecer que a utilizacdo da extrafiscalidade pelo poder puablico ndo é
feita com o intuito de impedir determinada atividade. O objetivo €, tdo somente, conforme ja
reiterado, condicionar a liberdade de escolha dos atores econémicos por meio da graduacéo da
carga tributaria. A extrafiscalidade é sempre manejada com a intencéo primordial de influir na

opcéo do contribuinte pelo exercicio de uma ou de outra atividade e na forma como ela sera

® MONTERO, Carlos Eduardo Peralta. Extrafiscalidade e Meio Ambiente: O Tributo Como Instrumento de
Protecdo Ambiental - Reflexfes Sobre a Tributagdo Ambiental no Brasil e na Costa Rica. Rio de Janeiro. 2011.
Tese - Universidade do Estado do Rio de Janeiro, p. 128-129.
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desenvolvida, sempre almejando o estimulo de condutas que resultem em bem-estar social e
na preservacdo do meio ambiente.

Dentre as diversas maneiras sobre como a extrafiscalidade pode exteriorizar-se perante
o0s contribuintes, os incentivos fiscais, por intermédio principalmente das isencdes, juntamente
com a progressividade e a seletividade dos tributos constituem, indubitavelmente, o principal
meio pelo qual o carater extrafiscal se concretiza com a finalidade de proteger o meio
ambiente. Por serem considerados 0s principais instrumentos a serem manipulados pelo poder
publico em busca da efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado por meio da extrafiscalidade, essas trés figuras serdo estudadas de modo mais
detalhado a seguir.

A ideia primordial que envolve o principio da seletividade é a obrigacdo de o tributo
recair sobre 0s bens na razdo inversa de sua necessidade para o consumo popular e na razao
direta de sua superfluidade. O aludido principio possui a funcdo de orientar o intérprete das
leis e o legislador sobre essa onerosidade diferenciada em funcdo da essencialidade dos
produtos.

Logo, a seletividade constitui-se na atribuicdo de aliquotas diferenciadas em funcédo do
produto individualmente considerado ou mesmo do tipo de produto, considerando o género,
como, e. g., se alimenticio, de higiene, téxtil, e outros, de modo que o critério seletivo é
conferido pelo proprio legislador tendo em vista o grau de essencialidade dos bens.

Quando o legislador elegeu a essencialidade como o critério exclusivo da tributacéo
seletiva, seu foco estava direcionado exclusivamente para a ideia da acessibilidade do produto
ao consumo da populacdo. A intencdo é que quanto mais presente a indispensabilidade do
produto para atender as necessidades basicas dos cidaddos, menor deve ser a aliquota
incidente. O raciocinio € 0 mesmo quando se considera o sentido inverso: quanto mais
supérfluo for o bem, por destinar-se a suprir necessidades meramente voluptuarias, maior
deve ser a aliquota. Parte-se da presuncdo, portanto, que aquele que consome produtos tidos
como supérfluos indica, indiretamente, que possui elevada capacidade contributiva, o que
justifica uma tributacdo mais elevada.

Discorrendo sobre o principio da seletividade, Aliomar Baleeiro’® ensina que ele esta
ligado a adequagdo do produto a vida do maior numero dos habitantes do pais. As
mercadorias tidas como essenciais & sua existéncia civilizada devem ser tratadas mais

suavemente ao passo que as maiores aliquotas devem ser reservadas aos produtos de consumo

" BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 90.
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restrito, que perfazem o supérfluo das classes de maior poder aquisitivo. Baleeiro acrescenta
que esses produtos sdo geralmente artigos mais raros €, por isso, mais caros.

Ja Ricardo Lobo Torres entende que ser seletivo implica ter aliquotas diferenciadas
dependendo do produto, individualmente considerado, ou do tipo de produto, se alimenticio
ou de higiene, sendo que o critério para tal seletividade deve ser dado pelos proprios
contribuintes, ou seja, qudo essencial um determinado produto industrializado é ou deixa de
ser para o seu cotidiano®.

Os conceitos e apontamentos feitos até agora sdo tipicos do entendimento tradicional
da matéria, que enxerga no critério da essencialidade inerente a seletividade uma abrangéncia
muito estreita, permeada pela ideia de acesso da populacdo a itens essenciais a existéncia ou
sobrevivéncia humana. Esse entendimento esta sendo superado, dando lugar a outro, muito
mais amplo, que considera a essencialidade dos bens sob o prisma de conceitos como os de
vida com dignidade, qualidade de vida e bem estar, abrindo espaco para o uso da seletividade
com objetivos ecoldgicos.

Roque Antonio Carraza, ao analisar o carater extrafiscal da seletividade, oferta uma
perspectiva mais ampla para os tributos seletivos, averbando que eles devem ser utilizados
como instrumentos de ordenacdo politico-econémica, voltados ao estimulo de praticas de
operages ou servicos tidos por necessarios, Uteis ou convenientes a sociedade e, em
contrapartida, onerando outros que n3o atendam ao interesse coletivo e ao bem estar social®.

Tomando a licdo de Carraza como paradigma e fazendo o paralelo com o atual nivel
de desenvolvimento do ordenamento juridico, mormente no que diz respeito aos direitos e
garantias fundamentais previstos na Constituicdo, pode-se afirmar, com propriedade, que o
conceito de essencialidade ndo estd mais restrito apenas a satisfacdo das necessidades
primarias, voltadas tdo somente a garantia da subsisténcia dos individuos. O conceito em
estudo abrange também tudo aquilo que se apresenta como indispensavel & manutencéo de um
padrdo minimo de qualidade de vida, tendo como parametro os anseios do lugar, do tempo e
da sociedade em que se vive.

Nos termos do que ja foi estudado anteriormente, sabe-se que o0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado, além de direito fundamental, constitui condic¢do indissociavel da

qualidade de vida da populacdo, o que o faz apresentar contornos de bem essencial e

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributério. 7. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2000, p.
326-327.
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necessario para a garantia do bem-estar individual e coletivo. Ndo h& como estabelecer
condigdes minimas de existéncia, com um padrdo aceitdvel, em um ambiente totalmente
degradado.

Logo, estando caracterizada a essencialidade da protecdo ao meio ambiente como
baliza para aplicacdo da seletividade, tem-se que o fator sustentabilidade deve ser considerado
quando da defini¢do de aliquotas e bases de célculo dos tributos seletivos. Sobre o tema, Lise
Vieira da Costa Tupiassu afirma que se demonstra facil e adequada a introducéo de critérios
ambientais nos impostos hoje existentes, perfeitamente condizente com a aplicacdo do
principio da seletividade, ja contemplada pelo ordenamento juridico®.

Dentre as maneiras possiveis de aplicacdo da seletividade a causa ambiental, pode-se
mencionar a coibicdo do manejo e consumo de produtos e mercadorias perigosas e nocivas ao
meio ambiente, bem como de servigos que sejam prejudiciais ou que representam potenciais
ofensas aos recursos naturais. De outra parte, a seletividade também pode incentivar o
consumidor a prestigiar os produtos e mercadorias que sejam produzidos mediante a adocgéo
de tecnologias que minimizem ou anulem os danos ao meio ambiente.

Relacionando a tutela constitucional do meio ambiente com o principio da
seletividade, Eduardo Bottalo leciona que quando a Lei Maior aduz ser dever do Estado zelar
pelo meio ambiente, quando ela declara ser direito de todos usufruir do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, ndo ha duvidas de que tudo quanto esteja relacionado a esse
propdsito na area da economia de mercado havera de ser essencial e, portanto, devera receber
a protecdo da regra insculpida no art. 153, paragrafo 3°, da Constituicdo, inclusive a protecédo
do poder judiciério.®

Feitas as devidas observagdes a respeito da questdo da seletividade, mister adentrar o
campo do principio da progressividade, que se constitui em mais um dos principios juridicos
constitucionais tributérios e que, como tal, atua como uma orientagéo geral de carater diretivo
sobre as normas tributarias. Sua caracteristica substancial esta na possibilidade de elevacéo
das aliquotas dos tributos, de maneira gradual, de acordo com critérios estabelecidos em lei.
Esta intimamente relacionado com os principios da capacidade contributiva e da igualdade,

fundamentando-se nos mesmos.

82 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributacdo Ambiental: A Utilizacdo de Instrumentos Econémicos e
Fiscais na Implementacdo do Direito ao Meio Ambiente saudavel. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 144.

8 BOTTALO, Eduardo. Tributacéo, Ecologia e Meio Ambiental. Revista de Direito Tributéario. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 71.
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Mizabel Derzi, dispondo sobre as caracteristicas da progressividade, afirma que é por
meio desse instituto juridico tributario que se faz possivel que as aliquotas de um imposto
crescam a medida que aumentam as dimensdes ou intensidade da circunstancia considerada
pela norma como condicdo de sua aplicabilidade®*.

Ricardo Lobo Torres afirma que o principio da progressividade é, na verdade, um
subprincipio decorrente diretamente do principio da capacidade contributiva®. Ele o define
como a possibilidade de que o imposto seja cobrado por aliquotas maiores na medida em que
se alarga a base de calculo®.

Conforme j& mencionado, a progressividade entrelaga-se com os principios da
capacidade contributiva e da isonomia e seu objetivo é fazer com que a carga tributéria seja
mais significativa para os contribuintes que apresentem melhores condi¢cdes econémicas, 0
que, segundo José Eduardo Soares de Melo, até mesmo seria um ideal para todos 0s impostos,
uma vez que aqueles que ndo sejam progressivos, mas que tenham a pretensdo de
neutralidade, na verdade, sio regressivos, resultando em injustica e inconstitucionalidade®’.

No que concerne a compatibilidade entre a progressividade dos tributos e a
extrafiscalidade, ndo sO6 é possivel afirmar que os dois institutos sdo perfeitamente
compativeis, como também que a progressividade constitui um dos mais eficientes
instrumentos de efetivacdo da tributacdo com caréater extrafiscal, apresentando-se como uma
ferramenta habil a desestimular os contribuintes a adotarem comportamentos considerados
inadequados pelo ordenamento juridico.

O principio da progressividade ¢ uma técnica instrumental sumamente adequada para a
finalidade extrafiscal perseguida na tributagdo ambiental, bem como para garantir a isonomia
tributaria. Exemplificativamente, no caso das emissdes de gases sobre a atmosfera, a
quantificacdo do tributo devera ser realizada de acordo com o principio da progressividade;
quanto maior a poluicdo, maior deverd ser a aliquota aplicada. O mesmo raciocinio pode ser
aplicado no caso de um imposto que tribute a eliminacdo de residuos; a progressividade das
aliquotas deverd considerar fatores como a quantidade e o tipo de residuos, como,

exemplificativamente, se sdo perigosos, urbanos, industriais e outros.

8 DERZI, Mizabel. Do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. Sdo Paulo: Saraiva, 1982,
p. 296.

% Em sentido contrario: AMARO, Luciano, op. cit., p.142.

8 TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 94.

8 MELO, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributario. 3 ed. Sdo Paulo: Editora Dialética, 2003, p.
40.
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As situacOes suprarrelatadas sdo apenas alguns exemplos de como a progressividade
pode servir a protecdo ambiental enquanto ferramenta da extrafiscalidade. Registre-se que
diversos outros tributos podem ter suas aliquotas aumentadas progressivamente em virtude de
comportamentos que sejam considerados degradantes do meio ambiente. Aplicar a
progressividade em casos como esses resulta no desestimulo da pratica dos referidos atos, que
ndo se enquadram nos ideais de protecdo ambiental previstos no ordenamento juridico
nacional.

Por fim, veja-se o papel dos incentivos na operacionalizacdo da extrafiscalidade
ambiental. Para Marcos André Vinhas Catdo, incentivos fiscais sdo instrumentos de
desoneracao tributaria, aprovados pelo proprio ente politico autorizado a instituicdo do
tributo, por meio de expediente legislativo especifico, com o intuito de estimular o surgimento
de relagdes juridicas de cunho econdmico®.

Para 0 mencionado autor, os incentivos fiscais manifestam-se através da suspensdo
parcial ou total do poder estatal relativo a exacdo tributéria, objetivando conformar
determinadas situacdes, constituindo providéncia de carater sempre temporario, diferindo a
tributacdo para 0 momento em que o poder publico tenha atingido os objetivos que pretendia
alcancar quando da elaboracdo da norma incentivadora.

José Eduardo Soares de Melo define incentivos fiscais como o estabelecimento, pelo
poder publico, de situacdes desonerativas de gravames tributarios, com o natural objetivo de
estimular o contribuinte a adocdo de determinados comportamentos, tendo como propésito
subjacente a realizacdo de diversificados interesses. Ele acrescenta que esses incentivos
qualificam-se como prémios e englobam as imunidades, as isenc¢des, as reducdes de base de
calculo, os créditos outorgados e outros, sujeitando-se a um regime juridico diferenciado
porque representam dispéndio para o poder publico e beneficio para os contribuintes®.

E fazendo uso de incentivos fiscais, também chamados de estimulos fiscais ou
beneficios fiscais, que a pessoa politica tributante estimula os contribuintes a fazerem algo
que a ordem juridica considera conveniente, interessante ou oportuno. Essa inducdo de
comportamentos pode ser efetivada mediante a concessdo de tratamento tributéario
diferenciado, por intermédio da reducdo ou até mesmo da eliminagdo da carga tributaria

suportada por aqueles que adotarem o comportamento desejado pelo Estado.

8 CATAO, Marcos André Vinhas, op. cit., p. 13.
% MELO, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributério. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 72.
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A leitura das disposicBes constitucionais aplicaveis a disciplina dos incentivos fiscais,
juntamente as construcfes doutrinérias sobre o tema, autoriza a conclusdo de que o poder
publico pode se valer desse recurso presente no sistema tributario como forma de orientacéo
social, sendo perfeitamente admitido quando presentes razdes de justica social e de interesse
publico, ou ainda para a correcéo de distorgdes sociais e econémicas, sempre para reverter 0s
resultados obtidos em favor da coletividade como um todo, em respeito & primazia do
interesse social sobre o individual.

Quando aplicados na defesa do meio ambiente, os incentivos fiscais conduzem 0s
contribuintes a, voluntariamente, adequar suas atividades e assumir condutas prestigiadas pela
politica estatal ambiental. Logo, ao conceder incentivos fiscais as atividades ndo poluidoras, o
Estado esta seduzindo a sociedade a assumir uma postura ambientalmente correta, ja que esta
parece mais vantajosa e, concomitantemente, desestimula a pratica de atos contrarios a
protecdo do meio ambiente.

Os beneficios fiscais podem atuar tanto servindo ao propdésito de estimular condutas,
guanto as desestimulando. No caso da concessdo de benesses, estas orientam o
comportamento dos contribuintes a se posicionarem de maneira preservacionista. Noutro
prisma, é certo que o direcionamento das espécies tributarias de modo a agravar a carga
tributéria sobre as situacdes relacionadas com a degradacdo ambiental (aumento de aliquotas,
elevacdo de base de calculo, entre outros) induz os contribuintes a ndo agirem de forma
prejudicial ao meio ambiente, além de compensar os custos provocados pelos reflexos da
conduta ambientalmente inadequada.

Isso posto, conclui-se que o manejo dos incentivos fiscais juntamente com a utilizagéo
dos gravames tributarios complementam-se para abranger um grande nimero de condutas que
interessam a politica ambiental, seja estimulando as ecologicamente benéficas, ou
desestimulando as maléficas.

Cristiane Derani, ao dissertar sobre a relagéo existente entre o principio do poluidor-
pagador e os incentivos fiscais, afirma que esse principio esta diretamente relacionado ao
principio retributivo, de sorte que, a contrario senso, no &mbito da tributacdo ambiental, o
agente “ndo-poluidor” seria também “ndo-pagador”. Tal constata¢do autoriza a existéncia do
que ela denomina de principio do 6nus social, que representa a antitese do principio do
poluidor-pagador. Por meio do principio do 6nus social, as medidas de implementacdo da

qualidade ambiental devem ter seus custos arcados pela coletividade, podendo o Estado
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contribuir com uma parte do custo, diminuindo a carga de impostos que recairia sobre os
contribuintes™.

Com base nos preceitos contidos no principio do 6nus social, tem-se que o controle do
equilibrio do meio ambiente ndo se daria apenas por meio da acdo tributéria ativa, mas
também da abstencgdo arrecadatoria, justificando, entdo, a utilizacdo de incentivos fiscais para
protecdo do meio ambiente. Nesse sentido, corroborando as conclusées mencionadas, Cleucio
Santos Nunes aduz que, em uma visdo singela, aquele que polui menos pagara menos tributos,
0 que resulta em ganhos sociais de preservacdo do bem ecoldgico. Assim, a politica de
incentivos fiscais gera maior efetividade no abandono de atividades poluentes®.

Ao tratar da problematica que envolve o uso de incentivos fiscais como veiculo de
realizacdo da tributacdo extrafiscal com fins ambientais, Paulo Henrique do Amaral afirma
que eles fazem o papel de estimulantes para que os contribuintes alinhem suas condutas a
protecdo do meio ambiente, induzindo-os a se absterem de praticar atividades poluidoras.
Visando a realizacdo desse objetivo, a pessoa politica competente pode diminuir, retirar ou
aumentar a carga tributaria do sujeito passivo poluidor®. Assim, estimular condutas ndo
agressoras, atraves de incentivos fiscais, significa possibilitar aos agentes econdmicos a
adoc¢do de novos equipamentos e a implantacdo de novas praticas, voltados para atender as
normas de protegdo ambiental sem, contudo, sufocar o desenvolvimento de suas atividades
econdmicas.

Finalizado este topico, conclui-se, com base no que foi estudado até 0 momento, que a
protecdo extrafiscal do meio ambiente propugna a internalizacdo dos custos sociais mediante
o0 estabelecimento de beneficios fiscais ecoldgicos e a introdugdo do elemento ambiental na
estrutura dos tributos vigentes. Em suma, hd uma série de possibilidades com o denominador
comum de gravar as atividades que, direta ou indiretamente, prejudiqguem o meio ambiente e
de induzir comportamentos ambientalmente desejados. A ideia contribui para que o agente
contaminador assuma suas responsabilidades, controlando as emissGes e substancias
contaminantes, instalando equipamentos que minimizem a poluicdo, utilizando matéria prima
“limpa”, ai incluidos, se necessario, a adequagdo da producdo, para o caso da industria, e 0
consumo de bens em cuja producdo se respeitou 0 meio ambiente, para o caso dos

consumidores.
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3.3 LIMITES DO USO DE TRIBUTOS PARA PROTECAO DO MEIO AMBIENTE

Nos termos do que até aqui foi tratado, tem-se que a atual conjuntura da tributacéo
ambiental no Brasil da-se preponderantemente através do fendmeno da extrafiscalidade.
Nosso sistema juridico é apto a trabalhar com os tributos ambientalmente orientados no
sentido de condicionar comportamentos, utilizando os instrumentos tributarios como
mecanismos indutores de praticas ecologicamente corretas, ou como desestimulo as atividades
nocivas ao meio ambiente. Seja de uma forma, ou de outra, o carater da tributacdo ecoldgica
brasileira, conforme visto anteriormente, é sobremaneira extrafiscal.

Essas constatacdes, as quais foram esclarecidas nos topicos precedentes, autorizam a
conclusdo de que, os limites ao uso de tributos para protecdo do meio ambiente englobam,
também, os proprios limites a efetivacdo da extrafiscalidade.

Eric de Moraes e Dantas, ao sopesar a flexibilidade inerente ao uso da tributacédo
ecologicamente orientada com as limitacGes existentes a essa finalidade, explica que é preciso
considerar uma justificacdo constitucional desses tributos de modo a que ndo percam a sua
natureza tributaria, buscando harmonizar possiveis tensdes entre liberdades, propriedade e
meio ambiente por uma releitura da capacidade contributiva aplicada ao fenémeno da
finalidade extrafiscal dos tributos. O problema, portanto, ndo reside em retirar a natureza
tributaria dos impostos extrafiscais, mas em tornar explicito que mesmo os tributos
extrafiscais possuem natureza tributaria. Desta natureza tributaria decorre o dever de
obediéncia aos limites impostos a tributacdo, de modo que uma maior margem de atuacdo dos
poderes estatais ndo autoriza, ainda que para promover direitos fundamentais, relativizagdes
aprioristicas excessivas de outros direitos, igualmente fundamentais, do contribuinte®.

Diante disso, mister proceder-se, entdo, a necessaria abordagem para o0
desenvolvimento deste trabalho, acerca dos limites da extrafiscalidade, visto que estuda-los
significa também, dentro dos parametros supradelineados, estudar as limitacdes a tributagédo

ambiental.

% DANTAS, Eric de Moraes. Impostos extrafiscais ambientais e as exigéncias de respeito & capacidade
contributiva em busca da harmonizagdo de direitos fundamentais. In: MATIAS, Jodo Luis Nogueira; MELO,
Alisson José Maia; PEREIRA, Ana Carolina Barbosa. Direitos fundamentais, fundamentacao e eficacia.
Florianopolis: FUNJAB, 2011, p. 339-340.
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3.3.1 Limites da Extrafiscalidade

Conforme visto, muitas sdo as possibilidades existentes de utilizacdo da
extrafiscalidade a favor da politica ambiental. Entretanto, essa amplitude na aplicacdo de suas
possibilidades sofre a incidéncia de limitacGes, balizas existentes no ordenamento juridico.
Assim, a extrafiscalidade deve guardar obediéncia as normas e principios de direito, além de
subordinar-se a realidade em que atua e sofrer os limites advindos da natureza dos
instrumentos através dos quais se manifesta.

Tratar das limitacOes a extrafiscalidade significa estudar esse fendbmeno juridico sob o
seu aspecto negativo, no qual, na verdade, ndo ha extrafiscalidade. Isso porque ha situacdes
em que o direito ndo a admite, seja em funcdo da incidéncia de determinados principios, seja
devido a razGes normativas, técnicas, praticas, ou ainda, por ela ser simplesmente ineficaz
para a consecucao do objetivo para o qual foi considerada a sua utilizacéo.

Ao tratar das limitacGes concernentes ao fenémeno juridico da extrafiscalidade,
Marcus de Freitas Gouvea oferece uma classificacdo alicercada em quatro vertentes, quais
sejam: limites juridico-principioldgicos, limites juridico-normativos, limites l6gicos e limites
socioeconémicos™. Essa classificacdo apresenta completude e sistematizacéo irretocaveis e,
em virtude disso, alinhamo-nos ao posicionamento do autor, de modo que procederemos ao
estudo desse tdpico nos termos por ele delimitados.

Os limites juridico-principioldgicos sdo aqueles relacionados aos principios classicos
do direito tributario, aos principios gerais relativos aos valores adotados pela Constituicdo
Federal e aos objetivos extrafiscais que a norma juridica pode apresentar, estando
relacionados, ainda, com os direitos fundamentais previstos na Lei Maior.

A subordinacdo da extrafiscalidade aos principios acima referidos fundamenta-se no
fato aqui ja& mencionado de que ela existe dentro do ordenamento juridico, que, por sua vez,
estrutura-se ao redor de principios, levando a concluséo inarredavel de que a extrafiscalidade
deve, também, guardar obediéncia aos principios que conformam nosso sistema legal.

Estando devidamente assentado que a extrafiscalidade deve guardar obediéncia aos
principios nos quais o0 ordenamento juridico estrutura-se, convém mencionar a discussao
levantada por Gouvea a respeito de a quais principios exatamente o instituto sob estudo deve

subordinar-se, se aqueles que tradicionalmente regem a atividade tributaria ou aos que se

% GOUVEA, Marcus de Freitas, op. cit., p. 248.
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aplicam a atividade econdémica, social e cultural do Estado®™. As respostas variam entre 0s
doutrinadores que se debrucam sobre a questao.

Paulo de Barros Carvalho, manifestando-se sobre essa problematica, afirma que,
devido a extrafiscalidade constituir-se na utilizacao de formulas juridico-tributarias com vistas
a obtencdo de metas que vao além dos fins puramente arrecadatdrios de recursos monetéarios,
o0 regime principioldgico que deve reger a atividade extrafiscal ndo pode ser outro diferente
daquele que orienta as exacdes tributarias™.

Em sentido contrério, hd o posicionamento de José Casalta Nabais, para quem a
extrafiscalidade estaria subordinada tdo somente aos principios de direito econémico, sendo
regida apenas eventualmente pelos principios de direito tributario®’.

O entendimento de Gouvea afigura-se mais adequado, quando ele defende que tanto os
principios que conformam o direito tributario, quanto aqueles que orientam as ordens social e
econdmica, delimitam o perfil das limitacGes a extrafiscalidade. De acordo com o0 mencionado
autor, os principios de direito tributario devem ser observados quando da aplicacdo da
extrafiscalidade, visto que é por meio dos institutos deste ramo do direito que ela exsurge para
o0 mundo juridico. Por outro lado, a extrafiscalidade também deve guardar obediéncia aos
principios orientadores das areas do direito que com a tributacéo se relacionam®.

Sacha Calmon Navarro Coelho, discorrendo a respeito da relagdo entre a
extrafiscalidade e os principios que informam o direito tributario, ensina que os referidos
fendmenos juridicos interceptam-se e complementam-se para delimitar o perfil possivel da
tributacdo, na mesma razdo da medida dos efeitos fiscais e extrafiscais almejados, de modo
que ha uma intrincada teia entre a extrafiscalidade e os principios tradicionais do direito
tributario®.

Importa averbar que ha posi¢fes doutrinarias que consideram o grau de incidéncia dos
principios tributarios em funcdo de uma classificacdo da extrafiscalidade em primeiro e
segundo setores, sendo 0 primeiro consistente nas espécies tributarias e no agravamento fiscal

e 0 segundo referente especificamente aos incentivos fiscais.

% GOUVEA, Marcos de Freitas, op. cit., p. 249.

% CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 150.

% NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: Contributo para a Compreensdo do
Estado Fiscal Contemporéaneo. 2 ed. Sao Paulo: Almedina, 2009, p. 654.

% GOUVEA, Marcos de Freitas, op. cit., 250.

% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 9. ed. Sdo Paulo: Forense, 20086,
p. 735.



67

Tecendo uma critica a esse entendimento, Marcos de Freitas expressa opinido no
sentido de que, independentemente do veiculo utilizado para a consecucédo da extrafiscalidade,

principiologicamente a subordinacdo sera4, ao menos, equivalente'®.

Isso porque, numa
primeira acepcdo, 0 veiculo da extrafiscalidade serd sempre a norma tributaria, quer seja a
norma basica ou padréo do tributo, ou mesmo suas varia¢des, com caracteristicas isencionais,
diferenciacdo de aliquotas ou reducgdo de bases de calculo. Numa segunda acepg¢éo, porque o
efeito extrafiscal da norma pode ser idéntico, seja atraves dos tributos em geral, seja por meio
dos incentivos fiscais.

Das consideracbes doutrinarias aqui esposadas € possivel extrair alguns pontos
unissonos, como o de que a extrafiscalidade guarda obediéncia ndo somente aos principios
especificos do direito tributario, mas também aqueles afeitos a areas do direito que se
relacionam com mais proximidade da tributacdo. Isso se explica porque as limitacbes
imputadas a extrafiscalidade sdo as mesmas que se aplicam ao poder de tributar e as
finalidades extrafiscais constituem um desdobramento ou complemento da atividade fiscal.

Dessa forma, resta claro que as atividades tributarias, independentemente do
instrumento que utilizem, bem como da funcdo que esteja prevalecendo, seja a fiscal ou a
extrafiscal, ndo poderdo desrespeitar o0s principios do direito tributario, tais como,
exemplificativamente, a capacidade contributiva, o principio da ndo surpresa, a legalidade
tributaria e o principio do ndo confisco, assim como também ndo poderdo olvidar dos

principios'®

constitucionais que representem valores ndo tributarios, visto que elas nédo
podem ser utilizadas para fins contrarios aos ditames constitucionais.

Em uma ultima analise, com fundamento em tudo que foi exposto, pode-se afirmar
que a extrafiscalidade é limitada pelo arcabouco principiolégico constitucional, formado pelas
diretrizes tributarias, econémicas, politicas e sociais.

Ja as limitagdes juridico-normativas sdo aquelas ligadas as caracteristicas proprias dos
tributos, a sua forma delimitada pelas diretrizes constitucionais e pelos institutos do direito
tributario. Também tém relacdo com as disposi¢cOes constitucionais sobre competéncia

legislativa, bem como com a atividade administrativa dos entes tributantes.

109 GOUVEA, Marcos de Freitas, op. cit., p. 254.
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pensamento. - GODOI, Marciano Seabra. Revista Internacional de Direito Tributario. Sdo Paulo: Del Rey,
2007, p. 219.
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O fundamento dessa espécie de limitacdo reside na circunstancia de que, como ja
reiteradamente mencionado alhures, a extrafiscalidade somente manifesta seus efeitos
mediante a utilizacdo das espécies tributarias existentes no ordenamento juridico, ou seja, 0s
tributos sdo o veiculo, o movel das finalidades extrafiscais.

Assim, sabendo-se que os instrumentos por meio dos quais a extrafiscalidade é
veiculada estdo sujeitos as limitagfes advindas das regras de direito, a decorréncia légica
disso € que a propria extrafiscalidade também esta adstrita as referidas regras/limites os quais
podem, inclusive, vedar sua exteriorizacdo'%%.

Marcus de Freitas Gouvea elenca quatro possibilidades de vedacao da extrafiscalidade
decorrentes de normas juridicas, quais sejam: a) vedacdo oriunda de norma que proiba o uso
de determinada espécie tributaria ou instituto de direito tributario direcionado a realizacdo de
um fim especifico (limites objetivos relativos); b) em funcdo de norma que limite ou proiba a
utilizacdo de um instituto especifico, independentemente da finalidade extrafiscal que ele
poderia proporcionar (limites objetivos absolutos); ¢) decorrente de regras de competéncia
gue impecam os entes tributantes de utilizarem-se da extrafiscalidade (limites subjetivos) e; d)
vedacdo relacionada com a exigéncia de qualificacdo hierarquica da norma que veicula a
extrafiscalidade (limites normativos formais)*%,

A vedacao a extrafiscalidade decorrente de limites objetivos relativos ocorre quando o
legislador determina expressamente que um tributo ndo podera ser utilizado para uma
finalidade especifica. A Constituicdo Federal possui diversas disposi¢Ges nas quais impde a
utilizacdo de um tributo para alcancar um fim predeterminado como, por exemplo, o ITR que,
nos termos do paragrafo 4°, I, do art. 153, deve desestimular os contribuintes a manterem
propriedades improdutivas.

Em sentido contrario, ha outras situacdes, nas quais a Lei Maior proibe o uso de um
tributo com o objetivo de surtir determinados efeitos, tal como prevé o paragrafo 2°, X, “a”,
do art. 155, quando veda a utilizacdo do Imposto sobre Circulacido de Mercadorias e Servicos
(ICMS) para regular a oferta de mercadorias no pais. E nessa ultima acepcdo que reside o

fundamento dos limites objetivos relativos.

192 Sequndo Rothamann, ainda que as normas extrafiscais néo tenham por finalidade precipua a arrecadagio,
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Quanto a vedacdo imposta pelos limites objetivos absolutos, seu fundamento encontra-
se na possibilidade de o ordenamento juridico vedar completamente a utilizacdo de
determinado instituto juridico, ainda que sua aplicacdo fosse destinada a concretizar os mais
elevados valores constitucionais. Era o que ocorria no periodo anterior a Emenda
Constitucional n° 29, quando o Supremo Tribunal Federal entendia que néo se deveria aplicar
a progressividade aos tributos, salvo nos casos em que houvesse expressa previsao para isso
no corpo da Constituicao.

As vedac0es previstas no art. 150, VI, da CF/88 também podem ser classificadas como
limites objetivos absolutos. Humberto Avila ensina que em relacio as limitagdes impostas ao
poder de tributar, elencadas ao longo do texto constitucional, mormente em seu art. 150, ha
que se destacar que, em verdade, os dispositivos ali constantes assumem carater de regras, e,
aplicando-se na modalidade “tudo ou nada”, sdo menos suscetiveis de pondera950104.

Ja no que diz respeito aos limites subjetivos a extrafiscalidade, tem-se que ela somente
pode ser implementada pelo mesmo ente tributante que possui competéncia para instituir o
tributo. Exemplo inconteste dessa espécie de limitacdo € o que esta inscrito no art. 151, 111, da
Constituicdo Federal, ao preconizar que somente estd autorizada a estabelecer isencbes a
pessoa politica que detenha a competéncia para instituir o tributo através do qual o incentivo
sera veiculado. Isso resulta no fato de que a extrafiscalidade, sempre que exteriorizada por
meio de isengdes, sO podera ser aplicada pelo ente juridico de direito publico interno
competente para legislar sobre determinada exacao tributéria.

Dessa forma, as disposicdes sobre as regras de atribuicdes administrativas, bem como
aquelas voltadas a competéncia legislativa presentes nos artigos 21 e seguintes da Carta
Federativa, constituem limites juridicos subjetivos a utilizacdo dos tributos com finalidades
extrafiscais.

Sobre o assunto, Marcos de Freitas Gouvea afirma ser razoavel que o manejo dos
instrumentos tributarios direcionados ao alcance dos objetivos constitucionais seja efetuado
pela pessoa politica que recebeu a incumbéncia diretamente da Constituicdo Federal para
perseguir tal objetivo®®.

Por fim, hd os limites normativos formais para o uso da extrafiscalidade, que

consistem no dever de observagdo das determinacdes constitucionais de processo legislativo,

104 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: Da Definicdo a Aplicacdo dos Principios Juridicos. 3. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2001, p. 68-72.
15 GOUVEA, Marcos de Freitas, op. cit., p. 260.
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referentes a técnica utilizada. Na grande maioria das vezes os institutos de direito tributario
sdo veiculados atraves de lei ordinéria. Entretanto, ha excegdes a essa regra, tais como 0 caso
das imunidades que sdo determinadas unicamente por meio de normas constitucionais, sejam
originarias, sejam derivadas, e a possibilidade de a extrafiscalidade ser efetivada atraves de
normas infralegais.

Quando a extrafiscalidade ndo estiver impedida de ser utilizada pelos principios ou
pelas normas juridicas, conforme estudado supra, hé ainda a possibilidade de que ela ndo seja
posta em pratica em virtude de motivos l6gicos que conduzam a concluséo de que o fendbmeno
juridico em tela seja ineficaz para atingir o objetivo pretendido.

O direito, em suas mais diversas areas de incidéncia, constitui-se uma excelente
ferramenta de regramento da conduta social, porém também € certo que algumas técnicas e
institutos juridicos, em virtude de sua especialidade, sdo eficazes para reger determinados
comportamentos e completamente indiferentes em relacdo a outros. Esse mesmo raciocinio
fundamenta os limites l6gicos a extrafiscalidade, na medida em que alguns instrumentos da
tributacdo sdo eficazes quando direcionados a certos objetivos e imprestaveis em relacdo a
outras aspiracdes, em virtude de sua propria natureza.

Veja-se 0 caso das contribuicbes que possuem como uma de suas principais
caracteristicas o fato de terem sua receita afetada, ou seja, com destinacdo vinculada a
consecucdo de um valor pré-determinado pela Lei Maior. Assim, exemplificativamente, ndo
se pode cogitar na utilizacdo de uma contribuicdo destinada a seguridade social para que surta
efeitos extrafiscais voltados a educacdo, com os recursos arrecadados aplicados a esta
finalidade. Resta evidente a contradicdo, uma vez que se trata de uma incompatibilidade
I6gica entre a natureza juridica da espécie tributaria e o fim que se pretende alcancar com a
extrafiscalidade.

No exemplo acima mencionado, a limitagdo l6gica atua de forma a impedir que se
estabelecam incentivos a valores que ndo foram tutelados pelas normas que instituiram as
contribuicdes, de modo que, caso ndo houvesse essa barreira, poderia ocorrer o desvio de
recursos reservados pela Constituicdo para um determinado fim, recaindo-se numa subversao
I6gica do proposito conferido a contribuicéo utilizada como exemplo.

O mesmo raciocinio explica o0 motivo pelo qual ndo se podem manejar incentivos
fiscais atraves das figuras tributarias dos impostos extraordindrios e dos empréstimos
compulsoérios, tendo em vista que ambos 0s instrumentos tributarios possuem, em sua prépria

definig&o, os recursos por meio deles arrecadados destinados a finalidades especificas.
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Estudando as situaces em que os limites légicos impdem-se de forma mais
contundente em relacdo & atuacdo extrafiscal dos tributos, Marcos de Freitas aponta as
limitacGes decorrentes dos fatos geradores, que podem classificar o tributo como direto ou
indireto, conforme seja permitido ou proibido ao contribuinte repassar a carga tributaria aos
consumidores através dos precos cobrados'®.

Sabe-se que no caso dos tributos classificados como diretos, incidentes sobre a renda e
a propriedade, ndo ha como o contribuinte repassar 0 6nus da exacgéo tributaria via precos, o
que os tornam incapazes de afetar precos relativos, visto que ndo incidem sobre bens ou
produtos em circulacdo na economia. Noutro prisma, séo eles perfeitamente aptos a promover
distribuicdo de renda e riqueza.

Noutro extremo, tem-se os tributos classificados como indiretos, incidentes sobre o
consumo e especificamente sobre determinados produtos, que sdo habeis a afetar precos
relativos, porém sao completamente ineficazes para aspiragdes de distribuicdo de renda e de
riqueza.

Logo, por uma questdo de limitacdo I6gica, a extrafiscalidade ndo pode ser utilizada
para, subvertendo os efeitos decorrentes da estrutura dos institutos tributarios, fazer tributos
classificados como diretos atuarem como indiretos, como forma de se obter a consecucgéo de
algum valor, ainda que constitucionalmente albergado.

Por fim, conclui-se que as limitacGes logicas fazem com que, necessariamente, a
natureza dos institutos juridicos tributarios seja observada, ja que, em funcdo de suas proprias
caracteristicas, alguns se prestam a atingir determinados objetivos, ao passo em que sdo
incapazes de alcancar outros, decorrendo, dai, a variacdo dos efeitos extrafiscais tangiveis por
cada um desses institutos.

Finalizando o estudo sobre os limites da extrafiscalidade, veja-se, por ultimo, do que
se tratam o0s denominados limites socioecondmicos. Ao se estudar as limitacGes
socioeconémicas a extrafiscalidade é preciso conceber que a utilizagdo desse instituto juridico
se da tomando-se em consideracdo as formas como ocorrem as transferéncias de tributos.
Acontece que o mercado pode interferir nessas transferéncias, inclusive, contrariamente aos
interesses do legislador quando estabeleceu os meios e os objetivos a serem alcancados pela
medida extrafiscal veiculada.

De acordo com Tixier e Gest, 0s tributos repercutem sobre aqueles que suportam seus

onus e a realidade econdmica que 0s envolvem. Essa repercussao sujeita-se a diversos fatores,

196 GOUVEA, Marcos de Freitas, op. cit., p. 263.



72

como, exemplificativamente, o objeto da tributagcdo, a forma de mercado, a estratégia das
empresas, entre outros. Logo, é essencial que o criador da medida extrafiscal tome em
consideracdo todas essas interferéncias para que ela atinja os objetivos pretendidos quando de
sua criagdo™””.

Dessa forma, ndo seria adequado desenvolver uma politica voltada ao estimulo de
determinado produto, sabendo-se que ele serd consumido em um mercado tido como
inelastico, porque € evidente que ndo se obtera bons efeitos com essa medida. Como se sabe,
num quadro como o relatado, qualquer aumento ou diminuicdo de tributo sera ineficaz, visto
que a producéo e 0 consumo tendem a permanecer iguais.

Outra situacdo em que fica bastante evidente a atuacdo de fatores socioecondémicos
como restricdo ao fenbmeno da extrafiscalidade é a possibilidade da tendéncia a economia
informal resultar em efeitos indesejaveis. Considerando um quadro em que se utilize do
aumento de um determinado tributo com o intuito de desestimular alguma conduta indesejada,
é possivel que se obtenha um efeito reflexo de elevagdo nos niveis de marginalidade e
sonegacdo, incrementando, assim, os mercados ilicitos.

Numa acepcdo mais voltada a questdo social como limitacdo a extrafiscalidade, a
doutrina costuma mencionar o exemplo da hipotética criacdo de uma medida extrafiscal que
objetivasse desestimular as comemoracOes carnavalescas no pais (a despeito de sua flagrante
inconstitucionalidade, tendo em vista que a manifestacdo da cultura € um valor protegido pela
Constituicdo Federal) que certamente se mostraria completamente imprestavel para a
consecucdo das finalidades almejadas, ja que socialmente inadmissivel.

Em concluséo, pode-se afirmar que a extrafiscalidade, ainda que principiologicamente
adequada, autorizada pelo ordenamento juridico e logicamente possivel, estd passivel de
sofrer limitacBes oriundas da realidade social na qual a medida tributaria veiculadora de

objetivos extrafiscais sera inserida.

3.3.2 A Relagéo entre as Competéncias Constitucionais Tributaria e Ambiental como

Limitagdo ao Uso Ecoldgico dos Tributos

Quando se trata do estudo voltado a formulacéo de leis que possam ter fundamento na
protecdo do meio ambiente, uma das questdes mais sensiveis que vem a tona € saber quais 0s

limites do Estado para tal mister. Essa preocupagdo é de grande importancia, visto que

07 GEST, Guy; TIXIER Gilber apud GOUVEA, Marcos de Freitas, op. cit., p. 270.
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conhecer essas limitagcOes ajuda a evitar que, a pretexto de preservacdo ambiental, o que se
tenha seja a mera cria¢do de novo tributo, imbuido de finalidade puramente arrecadatoria, sem
que haja, de fato, qualquer beneficio ao meio ambiente.

Conforme estudado anteriormente, a Constituicdo Federal brasileira tratou de delimitar
um vinculo deveras estreito no que diz respeito a atuacdo estatal e a protecdo do meio
ambiente. O dever do Estado quanto & protecdo ambiental, conforme insculpido no art. 225,
espraia-se por todo o corpo da Constituicdo, consistindo parte desse dever na obrigacdo de
observar a questdo ambiental em suas proprias politicas publicas, bem como controlar a acao
originada por particulares que possam efetiva ou potencialmente agredir o meio ambiente.

E nesse sentido que estdo presentes nos artigos 23, 11, Vle VII, e 24, 1, VI, VIl e VI
da Carta Federativa, as normas que estabelecem as competéncias material e formal quanto a
preservacdo do meio ambiente. Nos termos dos referidos dispositivos, a competéncia material
ambiental, voltada ao campo da acdo, da tomada de medidas concretas, do estabelecimento de
politicas publicas, € comum entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, ao
passo em que a competéncia para legislar sobre matérias relativas a protecdo do meio
ambiente, conservacdo da natureza, defesa do solo, protecdo ao patrimdnio paisagistico e
responsabilidade por dano ao meio ambiente é concorrente entre os referidos entes, estando a
Unido incumbida de estabelecer normas gerais, enquanto Estados e Municipios devem atuar
de forma suplementar e residual, respectivamente’®.

Acontece que, tratando-se de tributacdo direcionada ao meio ambiente, aléem da
necessaria observancia das referidas normas constitucionais que tratam da competéncia
legislativa concorrente e material comum a que concorrem todos os entes federados, torna-se
igualmente fundamental que a observancia dessas regras ocorra concomitantemente a das
normas de competéncia tributaria’® incrustadas nos artigos 153 a 156 da Constituicdo
Federal.

Dentre toda a celeuma que o uso de tributos com fins ambientais pode gerar, uma

questdo parece ressoar mais alta que as outras entre os tributaristas: quais sdo os exatos limites

108 Nesse sentido, merece analise a norma de competéncia legislativa disposta no art. 24 na Constituicio Federal,
a qual estabelece a competéncia concorrente entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e 0 Municipio para
estatuir normas sobre direito econdmico, producéo e consumo e protecdo do meio ambiente, verificando-se dessa
forma a existéncia da primeira limitacdo a essa competéncia, o respeito & competéncia concorrente. - BONFIM,
Diego. Tributacéo e Livre Concorréncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 133.

109 A competéncia tributaria pode ser definida como "uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de
que sdo portadoras as pessoas politicas, consubstanciada na possibilidade de legislar para a produgdo de
normas juridicas sobre tributos.” - CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., p. 218.
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que norteiam a atuacdo estatal, quando em sua atividade legislativa o ente politico estiver
produzindo normas com fulcro na preservacao do meio ambiente?

E certo que o exercicio da atividade legislativa em matéria tributaria ndo pode
esquivar-se do cumprimento de todos 0s aspectos constitucionais a ela afeitos, tendo em vista
os principios e limites perpetrados no corpo da Carta Federativa. Logo, um aspecto resta
evidente: a atividade legislativa em matéria tributéaria exercida com finalidade de preservacéao
ambiental deve estar em estrita consonancia as disposicdes da propria Constituicdo Federal
especificamente no que concerne a autorizacao para legislar em matéria ambiental.

Sobre o assunto, Luis Eduardo Schoueri afirma que, em funcdo do que dispde 0 nosso
sistema constitucional acerca das regras gerais de competéncias, 0 emprego de normas
tributarias em matéria ambiental somente sera possivel mediante a confirmacdo da
confluéncia da competéncia tributaria, com as competéncias referentes a tutela do meio
ambiente™™®.

Em outros termos, é possivel asseverar que as competéncias tributarias serdo exercidas
dentro dos préprios contornos para legislar em matéria ambiental, ou seja, somente €
permissivel incluir na esfera da chamada tributacdo ambientalmente orientada as normas que
sobressaiam da interacdo de ambas as modalidades de competéncia, ou, em outras palavras, as
normas tributarias de fins ecoldgicos devem obrigatoriamente ser produzidas cotejando as
competéncias constitucionais tributérias e as constitucionais ambientais. E, ainda, sempre
observando a imprescindivel presenca dos reflexos do motivo constitucional na estrutura da
regra-matriz do tributo, excluida a possibilidade da utilizacdo de tributos como sancdo para
atividades poluidoras, ou que os mesmos elejam ditas atividades como hip6tese de incidéncia,
dado que tributo ndo é pena**’.

Neste ponto, é necessario tecer algumas consideracfes sobre o que seja a regra-matriz
de incidéncia tributaria a que a doutrina se refere. A regra-matriz pode ser entendida como
uma norma juridica geral e abstrata que descreve uma hipotese, a qual, acaso verificada a
ocorréncia do fato nela descrito, atribui-se um consequente. Sua estrutura se assemelha a das
normas juridicas em geral, sendo dividida em hip6tese de incidéncia, também denominada de

descritor, e 0 consequente, também chamado de mandamento ou prescritor.

10 SCHOUERI. Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras em Matéria Ambiental. In: TORRES, Heleno
Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental, op. cit., p. 236-237.

1! FERRAZ, Roberto. Tributagdo Ambientalmente Orientada e as Espécies Tributérias no Brasil. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental, op. cit., p. 334.
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A fenomenologia da incidéncia tributaria caracteriza-se pelo efeito de jurisdicizar o
fato descrito no antecedente da norma juridica. Assim, constatada a ocorréncia fatica da
hipdtese tributaria, a norma incide. A respeito do assunto, o professor Paulo de Barros
Carvalho leciona que a norma tributaria, em sentido estrito é a que define a incidéncia fiscal.
Sua construcdo é obra do cientista do Direito e se apresenta, de final, com a compostura
propria dos juizos hipotético-condicionais. Haverd uma hipotese, suposto ou antecedente, a
gue se conjuga um mandamento, uma consequéncia ou estatuicdo**2.

Retomando a discussdo acerca das competéncias tributarias e ambiental, pode-se
afirmar que, apesar de enfrentar uma dupla conformacdo de suas disposicGes a regras de
competéncia, estando harmonizadas as competéncias constitucionais sobre o exercicio da
atividade legislativa em matéria tributaria, juntamente as de regramento ambiental, é
plenamente possivel fundamentar a criacio de tributos ambientalmente orientados™.

Importante anotar que ndo proceder ao entendimento da tributacdo ambiental nos
termos acima delimitados, além de resultar na inconstitucionalidade das normas tributarias
ecologicas, conduz a um problema de ordem prética, visto que propicia indevida abertura para
que o poder de tributar exercido pelo legislativo seja utilizado de forma indevida, sob falso
pretexto de preservacdo ambiental, com o Unico intuito de ampliar a carga tributaria imposta
aos cidaddos. Tal retrato é perfeitamente plausivel, mormente no Brasil, onde a moralidade
daqueles que exercem cargos politicos é costumeiramente tdo afetada.

Em relacdo ao assunto, Roberto Ferraz defende que em matéria de tributacdo
ambientalmente orientada, ha quem confunda tributo com puni¢do, quem propugne tributos
orientados que esbarrariam em impeditivos constitucionais e, até mesmo, quem apresente
tributos, lancados com finalidade puramente arrecadatéria e sem qualquer orientagdo
ambiental efetiva, como um grande esforco e exemplo na preservacéo do meio ambiente**,

Assim, com vistas a evitar as impropriedades supraesposadas, incumbe ao legislador
verificar se o tributo que pretende criar enquadra-se nos motivos que a Constituicdo Federal
prevé como critérios prévios de instituicdo, em termos materiais, da espécie. Tal providéncia é
essencial, tendo em vista que é por meio dela que se podera averiguar a possibilidade da
combinagdo da competéncia tributaria com a ambiental, visando & criacdo e aplicagdo de

tributos que tenham imediata interferéncia no meio ambiente.

112 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 14. ed. So Paulo: Saraiva, 2002, p. 235.

113 TORRES, Heleno Taveira (org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 99.

1Y FERRAZ, Roberto. Tributagdo Ambientalmente Orientada e as Espécies Tributérias no Brasil. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 333-353.
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3.3.3 Os principios constitucionais tributarios como limitacéo e direcionamento da

tributacdo ambientalmente orientada

Os principios constitucionais representam o ponto fundamental, sdo os alicerces, as
bases sobre as quais esta apoiado o ordenamento juridico brasileiro. Por conferirem estrutura
e coesdo ao direito, pode-se afirmar que todas as regras juridicas fundamentam-se mediata ou
imediatamente em principios, os quais fazem uma referéncia direta a valores que devem ser
observados e respeitados em sua plenitude.

Segundo Geraldo Ataliba, os principios constituem as linhas mestras que ddo o norte e
as diretrizes magnas ao sistema juridico. Eles direcionam os rumos a serem seguidos por toda
a sociedade e que devem obrigatoriamente ser perseguidos pelos 6rgdos do governo, ao
mesmo tempo em que expressam a substancia Gltima do querer popular, seus objetivos e
designios, as linhas mestras da legislacdo da administracdo e da jurisdicdo e por estas ndo
podem ser contrariados, devendo ser prestigiados até as Gltimas consequéncias™*>.

Sendo inerente aos principios a qualidade de ser o fundamento sobre o qual se
estrutura qualquer politica tributaria, pode-se afirmar que o direcionamento ecoldgico dos
tributos existentes no ordenamento nao pode ser feito de forma indiscriminada e desprovida
de qualquer tipo de restricdo. Ha parametros, balizas a serem respeitadas, em sua maioria

fixados pelos principios constitucionais™®

tributérios para que a tributacdo ambiental esteja
em harmonia com as previsoes legais.

Anote-se que a finalidade extrafiscal dos tributos ndo pode ser alcangada por meio do
uso de mecanismos desproporcionais. Nesse sentido, € preciso ressaltar que ainda que essa
finalidade possa justificar a modulagdo dos elementos que caracterizam o tributo, ela nédo

podera descaracteriza-lo como tal. Assim, os tributos aos quais se tenha conferido nuance

15 ATALIBA, Geraldo. RepUblica e Constituicéo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 6-7.

16 | uis Roberto Barroso explica que os principios constitucionais, explicitos ou ndo, passam a ser a sintese dos
valores consagrados no ordenamento juridico. Esses valores refletem a ideologia da sociedade, 0s seus
postulados bésicos, e os seus fins. Os principios ddo unidade e harmonia ao sistema, integrando as suas
diferentes partes e atenuando tensdes normativas. Alem disso, servem de guia para o intérprete, cuja atuacéo
deve pautar-se pela identificagdo do principio que deve ser aplicado ao tema objeto de analise, descendo do mais
genérico ao mais especifico, até chegar a formulacdo da regra concreta que deve ser aplicada no caso concreto.
BARROSO, Luis Roberto. Interpretacao e aplicacdo da Constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 327.
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ambiental, como quaisquer outros, devem estar limitados pelos principios constitucionais de
justica tributéaria formal e material.

Sobre o0s principios constitucionais da tributacdo, convém mencionar que eles
desempenham papel fundamental na elaboracdo e na aplicacdo das normas tributarias, de
modo que, independentemente de estarem previstos explicita ou implicitamente na Carta
Constitucional, séo eles as primeiras garantias do denominado estatuto do contribuinte.

Acrescente-se, ainda, que 0s principios constitucionais tributarios atuam também
como limitagbes ao exercicio do poder de tributar. Esses principios sdo essenciais para a
moralidade tributaria, que € orientada pelos valores da justica, da solidariedade, da seguranca
e da garantia da liberdade dos individuos, constituindo-se, dessa forma, a primeira garantia
dos contribuintes contra a arbitrariedade e o abuso do poder.

A seqguir, pretende-se compatibilizar os principios do direito tributario com a
preservacdo do meio ambiente, analisando-os como limitagOes e diretrizes impostos pela
Constituicdo Federal e pela legislagdo infraconstitucional a tributagdo ambiental.

Nessa direcdo, foram elencados alguns principios préprios do direito tributario
previstos na Carta Federativa e que direcionam a tributacdo ambientalmente orientada, de
modo que ao conferir viés ecoldgico as espécies tributérias, ndo se ultrapassem os limites
legalmente estabelecidos, sob pena de flagrante ilegitimidade da instituicdo, cobranca e
fiscalizacdo dos referidos tributos. Entre os principios constitucionais tributarios existentes,
sdo abordados o da igualdade, o da legalidade e o da capacidade contributiva, visto serem
estes 0s que mais caracterizam o objetivo da presente pesquisa.

O principio da igualdade diferencia-se dos demais principios constitucionais por tratar-
se de um valor que esta positivado também como principio constitucional. Esse principio foi
elevado a categoria de direito humano em 1948, quando foi consagrado no art. 1° da
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. Na Constituicdo Federal, ele aparece encartado
no predmbulo como um dos valores essenciais do Estado Democrético brasileiro e no art. 5°,
como direito e garantia fundamental dos individuos.

A igualdade é considerada como um dos valores superiores dos ordenamentos
juridicos que permite legitimar, equilibrar e tornar proporcionais 0s outros valores juridicos:

liberdade, seguranca juridica, justica e solidariedade™’.

" TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Volume I1. Valores e
Principios Constitucionais Tributarios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 233.
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O principio em pauta tanto pretende garantir a igualdade formal, no sentido de que a
lei deve ser aplicada em condicGes de igualdade a todos aqueles que estejam numa mesma
situacdo juridica, quanto intenta albergar a igualdade material, com o intuito de respeitar as
desigualdades, visto que admite um trato diferenciador como forma de garantir a paridade de
tratamento.

O principio da igualdade parte da ideia de que deve existir uma igualdade substancial,
devendo haver igualdade entre iguais e desigualdade entre desiguais, ressaltando-se que o
tratamento desigual devera estar devidamente justificado de acordo com o0s principios da
razoabilidade e da proporcionalidade.

Ele também € considerado um principio vazio, visto que constitui uma medida de
proporcéo e razoabilidade que se irradia em todos os outros principios e valores juridicos,
conferindo-lhes unidade e coeréncia.

O art. 150, I, da Constituicdo Federal insere a igualdade no Sistema Tributério
Nacional, com a funcdo de atuar como um dos fatores limitantes ao poder de tributar.
Segundo a diccdo da norma constitucional, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, sendo proibida qualquer distingdo em razéo de profissdo ou ocupacao
por eles exercida, independente da denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

Dada a sua capacidade de impedir que o legislador estabeleca desigualdades fiscais
infundadas, é evidente que a igualdade exerce um papel primordial na seara tributaria. Nas
palavras de Ricardo Lobo Torres, o principio tem como objetivo a interdi¢do da arbitrariedade
em matéria fiscal, proibindo o estabelecimento de privilégios odiosos e discriminacdes intuitu
personae™®.

Assim, tem-se que a igualdade tributaria determina que os contribuintes sejam
individualizados em sua situacdo e que recebam tratamento adequado a esta e idéntico aos
demais que se encontram na mesma condicdo. Tal é assim porque nao seria suficiente impor
que todos sejam tributados de forma idéntica, visto que ndo se pode exigir que individuos em
situagOes diferentes suportem a mesma carga tributéria, sob pena de se ferir o préprio
principio da igualdade.

Convem ressaltar que, ao se falar em igualdade, ndo se esta pregando a existéncia de
uma igualdade absoluta. A aplicacdo do principio em tela pressupde que sejam dados 0s

parametros a serem considerados para delimitar o tratamento a ser conferido aos contribuintes

118 TORRES, Ricardo Lobo. op. cit., p. 331-332.
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com o intuito de se evitar distor¢des, o que implica sempre indagar, quando da aplicagédo
desse principio: ‘igualdade em qué’ e ‘igualdade para qué’?

Roque Antonio Carraza, dissertando acerca da igualdade, afirma que o aludido
principio exige que a lei, tanto ao ser editada, quanto ao ser aplicada, ndo discrimine o0s
contribuintes que se encontrem em situacdo juridica equivalente e que ela discrimine, na
medida de suas desigualdades, os contribuintes que ndo se encontrem em situacdo juridica
equivalente™®.

Dessa forma, pode-se concluir que o principio da igualdade autoriza que haja distin¢éo
entre os individuos e as situacdes em que vivem, devendo existir tratamento igual aos iguais e
tratamento diferenciado aos desiguais, de modo que cada individuo deve submeter-se ao
ordenamento juridico na mesma proporcao e forma que seus iguais forem submetidos.

No que diz respeito a tributacdo ambientalmente orientada, é preciso considerar que o
impacto ambiental provocado pelas atividades econdmicas desenvolvidas pelos contribuintes
é o fator determinante da carga tributaria a ser por eles suportada. A partir dessa premissa,
pode-se afirmar que o principio da igualdade autoriza que a exacdo fiscal a ser suportada
pelos poluidores seja proporcional a poluicdo e ao dano ambiental por eles causado.

Da mesma maneira, 0s incentivos fiscais a serem concedidos aqueles que possuam
conduta ecologicamente amigavel deverdo guardar as mesmas proporcdes entre todos aqueles
que adotem as mesmas acOes de preservacdo ambiental. Ainda, acrescente-se que a ideia
contida no aludido principio, juntamente ao que prevé o principio do poluidor-pagador impde
que todos aqueles que pratiquem condutas poluidoras ou degradantes deverao ser onerados.

De acordo com Humberto Avila, o principio da igualdade pode fundamentar a
obrigatoriedade de comportamentos variados que ndo mantém vinculacdo com a capacidade
contributiva'®, o que nos permite concluir que a igualdade permite uma carga tributaria
diferenciada, através de critérios orientados pela progressividade, pela seletividade e pela
essencialidade ambiental, e ndo pela capacidade contributiva.

Assim, tem-se que o principio da igualdade manifesta-se nos tributos ambientais, por

exemplo, por meio da aplicacdo de aliquotas progressivas e da aplicacdo da seletividade para

119 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 169.

120 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario: de acordo com a Emenda Constitucional n° 51, de
14.02.2006. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 364.
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distinguir entre produtos com incidéncia ambiental negativa e produtos ecologicamente
corretos*?,

No tocante a aplicacdo da igualdade na tributacdo ecoldgica, Paulo Henrique do
Amaral ensina que por forca do principio em tela devera haver tratamento tributario
isondmico para contribuintes que produzam o mesmo nivel de poluicdo ambiental e, por fim,
tratamento desigual para aqueles que ocasionem niveis de polui¢do diferentes, pois s6 assim
estar-se-a4 incentivando a protecdo ambiental e o desenvolvimento sustentavel e, em
contrapartida, desestimulando a degradagdo ambiental*?.

A igualdade, entdo, presta-se a evitar que se inflija ao contribuinte que age em
flagrante desacordo com as normas de protecdo ambiental a mesma carga tributaria aplicada
aquele que adota préaticas ecologicamente corretas como prioridade no desenvolver de suas
atividades econémicas. Utilizar-se da tributacdo de forma diversa, além de contrariar a
igualdade a que se alude nesse tdpico, implicaria verdadeiro abandono da esséncia da
tributacdo ecoldgica, que se destina a estimular condutas ambientalmente adequadas e
internalizar as externalidades negativas que, como visto, sdo 0s custos ambientais gerados
pela atividade e indevidamente suportados por todos.

Devidamente assentada a discussdo sobre a igualdade, convém, entdo, tratar das
consideracdes acerca da legalidade. Para José Afonso da Silva o principio da legalidade é nota
essencial do Estado Democrético de Direito, constituindo-se um de seus principios basilares,
visto que é da esséncia do seu conceito subordinar-se a Constitui¢do e fundar-se na legalidade
democratica. Toda a atividade estatal fica sujeita a lei, entendida como expressdo da vontade
geral, que s6 se materializa num regime de divisdo de poderes em que ela seja o ato
formalmente criado pelos 6rgdos de representacdo popular, de acordo com 0 processo
legislativo estabelecido na Constituicdo. E nesse sentido que se deve entender a assertiva de
que o Estado, ou o Poder Publico, ou os administradores ndo podem exigir qualquer agéo,
nem impor qualquer absten¢do, nem mandar tampouco proibir nada aos administrados, sendo
em virtude de lei'?,

Assim é que o principio em comento irradia-se por toda a atividade estatal e um dos

resultados disso é que somente um ato emanado do poder legislativo pode obrigar cidaddos a

121 A tributagdo ambiental com base na seletividade e na progressividade foi estudada com maiores detalhes no
item 3.2.

122 AMARAL, Paulo Henrique do. Direito Tributario Ambiental. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
84.

123 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.
423.
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cumprirem determinadas prestacGes que possam representar restricdes a sua liberdade, & sua
seguranga e ao seu patriménio, por ser esta medida que contempla a seguranga necesséria a
um Estado democratico de direito.

Considerando que todo o ordenamento juridico e o proprio Estado encontram-se
subordinados a legalidade, tal ndo poderia ser diferente na seara tributaria, de modo que ela
esta limitada pelo principio da legalidade tributaria, também chamada de reserva de lei
tributaria. De acordo com esse principio, o tributo deve materializar-se em lei segundo a
maxima nullum tributum sine lege, de maneira que unicamente o Poder Legislativo, através da
lei, podera estabelecer, modificar, extinguir tributos, ou conceder isen¢es tributarias.

O principio da legalidade tributaria estad previsto no art. 150, I, da Constituicéo
Federal, que veda a exigéncia ou 0 aumento de tributo sem lei que o estabeleca. E nitido que,
conforme leciona Ricardo Lobo Torres, a legalidade estd diretamente vinculada a questdo da
seguranca juridica, visto que o tributo pode implicar na opressdo da liberdade, se 0 ndo o
contiver a legalidade'®.

Acerca da relacdo entre legalidade em matéria tributaria e Estado de Direito, Sacha
Calmon Navarro Coelho disciplina que nas sociedades livres se exigem regras perenes que
assegurem, em matéria tributéria, a prevaléncia dos dois pilares que sustentam o direito como
ordem normativa: os principios da justica e da segurancga. Assim, da mesma forma que hoje se
consagrou a maxima da nullum poena sine lege no direito penal, também ha que se fazer
referéncia ao brocardo nullum tributum sine lege no direito tributario. Portanto, onde houver
Estado de Direito havera respeito ao principio da reserva de lei em matéria tributaria. Onde
prevalecer o arbitrio tributério, certamente inexistira Estado de Direito'®.

Com base no que foi exposto sobre a legalidade no &mbito tributario, pode-se afirmar
gue uma das consequéncias de sua aplicacdo é a de que se excluem do campo do direito
tributario o que pode ser admitido como fonte em outros ramos do direito, como,
exemplificativamente, 0s usos e costumes, 0s acordos e as decisdes jurisprudenciais que
exercem papel importante de orientagdo do intérprete, mas que ndo sdo héabeis a criar ou
modificar qualquer imposicdo tributéria.

Outra implicacdo decorrente do reflexo desse principio na tributacdo é que a lei

tributaria sé pode ser emanada pelo 6rgdo competente e conter todos 0s elementos estruturais

Y TORRES, Ricardo Lobo. op. cit., p. 222.
125 COELHO, Sacha Calmon Navarro apud AMARAL, Paulo Henrique do. Direito Tributario Ambiental. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 72.
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que compde qualquer tributo, de acordo com o que esta definido na Constituicdo Federal e no
Cadigo Tributario Nacional.

Transportando o principio da legalidade para a tributacdo ambiental, pode-se afirmar
qgue em harmonia com as competéncias tributarias estabelecidas na Constituicdo Federal, o
direcionamento das espécies tributarias ja existentes para a questdo ambiental deve
necessariamente decorrer de uma disposic¢éo legal que permita essa criagdo ou adequacao.

Para que a tributacdo ecologica seja valida e eficaz na sua totalidade deve,
obrigatoriamente, respeitar o principio da legalidade, de modo que todo incentivo fiscal a
atitudes preservacionistas ou tributo que seja utilizado com conotacdo ambiental, visando
modificar condutas ambientalmente degradantes, sejam oriundos de leis devidamente
elaboradas, sem quaisquer vicios que as tornem ineficientes e desprovidas de consequéncias
no mundo juridico.

Noutro prisma, pode-se afirmar também que, em funcéo da obediéncia a legalidade, o
elemento quantitativo do tributo ecoldgico devera ser ajustado de forma constante pela
autoridade fiscal, dentro dos critérios previamente determinados em lei, com o intuito de que
o poluidor modifique a sua conduta e passe a ndo poluir.

Ainda, anote-se que a norma instituidora, ou sua eventual regulamentacdo, devera
prever a graduacdo do tributo ambiental, que deverd ser maleavel e determinada por
parametros técnicos que considerem a eficacia ambiental, possibilitando, assim, a adaptacao
do tributo aos problemas ambientais e a evolucdo do conhecimento cientifico, e a eficiéncia
econdmica do instrumento.

Por ultimo, veja-se como se da o entrelacamento do principio da capacidade
contributiva com a tributacdo ambiental. O referido principio pode ser resumido na ideia de
que cada individuo deve arcar com uma carga tributaria proporcional as particularidades de
sua condi¢do econdmica. Isso posto, constata-se que o principio em estudo relaciona-se
intimamente com o principio da igualdade, sendo uma decorréncia deste, assim como também
esta ligado ao ideal republicano consistente na busca de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Segundo Humberto Avila, a capacidade contributiva é, na verdade, um critério de
aplicacdo da igualdade. A determinagdo da medida, que a eficacia econdmica desigual de uma

regra ndo poderd ultrapassar, deve ser obtida pela andlise das decisdes valorativas da
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Constituicdo em favor, por exemplo, da protecéo da familia e do casamento e da solidariedade
social?®.

O principio da capacidade contributiva € um dos principais meios para que se alcance
a justica fiscal, dada sua aptiddo para fazer com que 0s que possuem mais, paguem mais
impostos. Cabe ao poder legislativo, quando da criacdo da norma juridica que instituir
determinado tributo, o dever de optar por fatos que demonstrem conteudo econdmico e
também constatar desigualdades entre as diversas categorias de contribuintes, ajustando, dessa
forma, os tributos a capacidade contributiva, possibilitando que os individuos cumpram com o
dever de solidariedade politica, econdbmica e social, contribuindo de acordo com suas
possibilidades econémicas.

A capacidade contributiva esta prevista no art. 145 da Carta Politica que prescreve
que, sempre que possivel, os impostos serdo graduados conforme a capacidade econémica do
contribuinte, 0 que nos autoriza concluir que é justo que aquele que possui maior capacidade
econdmica, pague proporcionalmente mais tributos do que os contribuintes menos abastados.
A carga tributaria deverd, entdo, ser ajustada proporcionalmente em funcdo da riqueza
demonstrada por cada individuo em particular.

H& uma certa celeuma quanto a expressdo ‘sempre que possivel’ contida no
dispositivo constitucional, afirmando alguns, que isso denotaria a relativizagdo do principio.
Entretanto, a melhor doutrina assevera que a expressao diz respeito tdo somente ao carater
pessoal do tributo e ndo a capacidade contributiva. Nesse sentido, Roque Antbnio Carraza
leciona que a norma deve ser interpretada de modo que, se for da indole constitucional do
imposto, ele devera obrigatoriamente ter carater pessoal e ser graduado de acordo com a
capacidade economica do contribuinte. Ou, ainda, se a regra-matriz do imposto tracada na
Constituicdo Federal permitir, ele deverd necessariamente obedecer ao principio da
capacidade contributiva®’,

Hugo de Brito Machado comunga do mesmo entendimento, ao preceituar que a
expressdo “‘sempre que possivel”, presente no pardgrafo primeiro do art. 145, diz respeito
apenas ao carater pessoal dos tributos, pois na verdade nem sempre é tecnicamente possivel

um tributo com caréter pessoal*?®.

126 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario: de acordo com a Emenda Constitucional n° 51, de
14.02.2006. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 365.
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Quanto a referéncia somente a impostos contida no texto constitucional, frise-se que a
doutrina é unissona no que diz respeito a aplicabilidade da capacidade contributiva aos
tributos em geral, e ndo apenas aos impostos. José Marcos de Oliveira é taxativo quando
afirma que o principio da capacidade contributiva, enquanto pressuposto e critério de
graduacdo e limite do tributo, aplica-se ndo s6 ao imposto, mas também as demais espécies
tributérias, pois em todas elas trata-se de retirar recursos econdmicos dos particulares para
transferi-los ao setor publico™®.

Tratando a respeito do principio aqui discutido, Luciano Amaro afirma que a
capacidade contributiva inspira-se na ordem natural das coisas, uma vez que onde ndo ha
riqueza resulta inutil instituir imposto, do mesmo modo que em terra seca nao adianta abrir
poco em busca de agua. Entretanto, é preciso ressaltar que na formulacdo juridica do
principio, ndo se almeja apenas prescrever a eficacia da lei de incidéncia, quer-se, na verdade,
preservar o contribuinte, buscando evitar que uma tributacdo excessiva comprometa 0s seus
meios de subsisténcia, ou o livre exercicio de sua profissdo, ou a livre exploracdo de sua
empresa, ou 0 exercicio de outros direitos fundamentais, j& que tudo isso relativiza sua
capacidade econdmica®®.

E possivel, com lastro no que foi exposto até aqui, concluir que a capacidade
contributiva esta diretamente ligada a questdo da justica fiscal, na medida em que busca que
cada um contribua conforme suas possibilidades e também possui relagdo com a manutencao
do piso vital minimo, assim como com o ndo atingimento do confisco e com a garantia de ndo
cerceamento de direitos fundamentais.

Quanto a relacdo entre o ndo-confisco e o principio da capacidade contributiva, ela
apresenta-se bastante evidente quando tomamos em conta o fato de que a tributacdo deve ser
graduada conforme a situacdo econémica do sujeito passivo para que nao implique confisco
de seus bens. A vedacdo do confisco, prevista no inciso 1V, do art. 150, da Lei Maior, proibe
que a tributacdo seja utilizada de forma a ocasionar a perda da propriedade ou da renda do
contribuinte sem que exista qualquer tipo de indenizacao.

A relacdo entre o principio da capacidade contributiva e a tributagdo ecoldgica reside
no fato anteriormente ja mencionado de que o referido principio atua como limite imposto a

tributacdo extrafiscal no sentido do respeito a0 minimo vital, aos direitos e garantias

29 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario. Capacidade Contributiva: Contetdo e Eficacia
do Principio. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998. p. 48.
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fundamentais e a ndo utilizacdo do tributo com carater confiscatorio, o que reflete diretamente
na tributacdo ambiental, tendo em vista sua natureza preponderantemente extrafiscal
defendida neste trabalho.

Segundo o magistério de Jorge Jiménez Hernandez, o legislador, ao estabelecer um
tributo ambiental, deve ser cauteloso ao tributar uma atividade danosa ao meio ambiente,
devendo observar os limites minimos (minimo vital e proibi¢do de confisco) que todo tributo
deve observar, coincidéncia nem sempre facil de encontrar e que apresenta uma intima
relagdo com a degradacdo ambiental™®.

Assim, em funcdo do que preconiza a capacidade contributiva, o poluidor-contribuinte
deve pagar o encargo tributario de acordo com a degradacdo por ele causada ou com a
intensidade do uso que ele faca dos bens ambientais, de modo a que se afaste completamente
qualquer possibilidade da utilizacdo de tributos ambientalmente orientados com efeito
confiscatério ou de forma a comprometer o montante minimo de que o cidaddo precisa para
sobreviver, sob pena dessa espécie de tributacdo recair em ilegitimidade por ofender direitos e

garantias individuais dos contribuintes.

3.4 0 CARATER NAO SANCIONATORIO DA TRIBUTACAO AMBIENTAL

Outra questdo atinente a tributacdo ecoldgica que € objeto de acirradas discussdes
doutrinarias é a que diz respeito a existéncia ou ndo de carater sancionatdrio nos tributos a que
sdo conferidos viés ambiental. Essa celeuma é alimentada pela alegacdo de que a imposi¢édo
dos tributos verdes significaria uma possivel sancdo, visto que a degradacdo do meio
ambiente € algo reprovavel pelas normas ambientais.

Inicialmente, anote-se que o art. 3° do Cddigo Tributario Nacional determina que o
tributo ndo pode constituir sancdo pela pratica de atos ilicitos. Comentando esse dispositivo
legal, Paulo de Barros Carvalho, ao explicitar que a prestacdo pecuniaria ndo pode constituir
sanc¢do de ato ilicito, deixa transparecer, com hialina clareza, que ela havera de surgir de um
evento licito e, por via obliqua, faz alusdo ao fato concreto, acontecido segundo o modelo da
hipotese®.

Entretanto, do nosso ponto de vista, a questdo nos parece de simples solucéo. Isso

porque a tributacdo ecoldgica atua dentro dos limites toleraveis de polui¢do, sendo sempre

131 HERNANDEZ, Jorge Jiménez apud AMARAL, Paulo Henrique do. Direito Tributario Ambiental. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 97.
132 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 14. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 24.
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utilizada no ambito das atividades consideradas licitas pelo ordenamento juridico, com o
intuito de orientacdo das condutas que resultam em impacto negativo sobre 0 meio ambiente,
ndo havendo que se falar, portanto, na existéncia de carater punitivo na sua utilizacdo, ou
mesmo que ela constitui san¢éo a ato ilicito.

Toda conduta que impacte o0 meio ambiente e que ultrapasse o campo da licitude sera
objeto da Lei 9.605/98, conhecida como Lei de Crimes Ambientais, de modo que, como de
outra forma ndo poderia ser, a tributacdo ambiental ndo sera aplicada com o intuito de
repreender tais atos, visto que ndo € esse seu objetivo.

Nos termos do que vem sendo advogado neste trabalho, os tributos verdes sdo
utilizados para estimular os individuos a modificar suas préaticas agressivas ao meio ambiente
para outras que ndo o agridam ou que estejam em patamares minimamente aceitaveis pelas
normas ambientais. Dessa forma, sempre que a pratica poluente possuir caracteristicas que a
enquadrem como uma atividade que deva ser sancionada ou proibida, ela seré objeto de uma
pena ou de uma multa, nos termos da legislacdo pertinente, mas nunca do tributo ambiental.

Quem esclarece a questdo de maneira bastante elucidativa é José Marcos Domingues
de Oliveira, quando aduz que a extrafiscalidade ndo visa a impedir uma certa atividade (para
isso existem as multas e as proibi¢des), mas tem por fim condicionar a liberdade de escolha
do agente econdmico, através da graduacdo da carga tributaria, em funcéo, por exemplo, de
critérios ambientais. Portanto, a tributacdo extrafiscal (...) nada tem a ver com uma dita
tributacdo punitiva (...) que pretende “impedir diretamente um ato que a lei proibe”133.

Ademais, complementando o comentario do doutrinador, registre-se que falar em uma
prestacdo pecuniaria compulséria que se constitua como punicdo pela pratica de um ato
contrario ao ordenamento, significa falar-se em multa, e ndo em tributo. Considerando que na
tributacdo ecoldgica ndo ha a aplicacdo de multas, mas sim o direcionamento das espécies
tributarias ja existentes para a defesa do meio ambiente, por meio, principalmente, da
extrafiscalidade, caem por terra as afirmac6es de que essa espécie de tributacdo teria algum
sentido sancionatorio.

Da licdo de Oliveira é possivel extrair a conclusdo de que, tal como os tributos
eminentemente fiscais, os tributos de natureza extrafiscal, dentre eles os tributos ambientais,
privilegiam a liberdade dos individuos, uma vez que permitem ao contribuinte alternativa de
escolha de gravame mais ameno ou a de nenhum gravame tributario, conforme sua atuacao se

desenvolva neste ou naquele sentido previsto em lei.

133 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. 2007, op. cit., p. 49 e 50.
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Assim é que as atividades e condutas que se enquadrem no fato gerador do tributo
ecoldgico devem ser licitas, caso contrario, deverdo ser objeto das normas proibitivas, como,
exemplificativamente, as que estdo encartadas na Lei 9.605/98. Nesse sentido, Paulo Henrique
do Amaral afirma que a poluicdo é um fato humano que pode ser caracterizado como fato
ilicito sujeito a sancdo, ou como fato licito e necessario a sociedade, e nesse caso, passivel de
ser tributado. Evidentemente serdo critérios técnicos que permitirdo determinar quando o fato
devera ser considerado ilicito ou no™*.

Convem salientar que o Estado pode utilizar-se de uma série de instrumentos voltados
para a protecdo do meio ambiente, dentre eles as regras de comando e o poder de policia, que
possibilitam a repressdo de acOes ilicitas e a orientacdo da sociedade para a pratica de
condutas que ndo causem impacto ambiental, ou que o reduzam ao menor nivel possivel.

Todavia, somente 0s instrumentos repressivos e impositivos ndo sdo o bastante para
direcionar eficazmente o comportamento da sociedade para um padrdo de respeito ao meio
ambiente que seja considerado minimamente razoavel, de modo que a tributacdo ambiental
apresenta-se como um valioso recurso a disposi¢cdo do poder publico que, ao intervir no
dominio econémico, possibilita, mediante politicas de incentivo e de desestimulo, a inducgéo
dos individuos a adotarem comportamentos ambientalmente corretos.

Assim, conclui-se que a tributacdo ecoldgica ndo atua como mecanismo de comando,
visto que ndo estabelece condutas permitidas e proibidas impondo san¢Ges aqueles que agirem
contrariamente ao que preceitua a disposicdo cogente. Ao contrario, a tributacdo
ambientalmente orientada esta alicercada no pressuposto de que todas as atividades
econdmicas aptas a comporem a hipétese de incidéncia de um tributo ecoldgico sao licitas e
necessarias ao desenvolvimento da sociedade.

Por isso que se defende que o objeto da tributacdo verde é a poluicdo permitida pelo
ordenamento juridico e decorrente de atividades essenciais a sociedade. Por sua vez, as
praticas poluidoras ilicitas, ao contrario, sdo objeto de incidéncia das normas dotadas de
conteudo proibitivo, estas sim acompanhadas das competentes sancdes.

Sobre o assunto, Fernando Magalhdes Modé explica que a razdo motivadora da
tributacdo ambiental ndo é a mesma sobre as quais se fundam as sanc¢des. Para ele, a aplicagdo
da tributacdo ambiental ndo tem por objetivo punir o descumprimento de um comando
normativo proibitivo; ao contrario, a partir do reconhecimento de que uma atividade

econbmica é necessaria a sociedade, seja por fornecer produtos indispensaveis a vida social,

13 AMARAL, Paulo Henrique do. op.cit., 208.
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seja por garantir empregos e renda a determinada comunidade, ou por outra razdo qualquer,
busca ajusta-la a uma conformagdo mais adequada do ponto de vista ambiental™**.

No mesmo sentido, Roberto Ferraz também afirma que a tributagdo ambiental néo
representa punicdo e explica que o tributo, caracteristico da democracia, sinal de cidadania e
exercicio de liberdade, somente se aplica ao ambito das atividades licitas, ndo podendo em
nenhum momento ser concebido como sancao de atividade ilicita, como encargo a ser langado
contra atividades econémicas como punicéo.

No entendimento de Ferraz, seria totalmente impréprio e errado pretender sancionar
atividades poluidoras com tributos mais pesados, uma vez que quando o objetivo for
repreender, o instrumento proprio sera a proibicdo sancionada com multa ou outra pena que 0
sistema juridico possa indicar, mas nunca o tributo. Afirma ainda o autor que isto nédo
significa que ndo se possa tributar diferenciada e mais pesadamente uma atividade nociva ao
meio ambiente, porém, ndo como san¢do, ja que uma das principais caracteristicas da
tributacdo ambientalmente orientada é que ela devera ocorrer, necessariamente, no &mbito das
atividades licitas, como orientadora destas atividades'*®.

A tributacdo ambiental caracteriza-se por sua flexibilidade, no sentido de que o0s
contribuintes sdo completamente livres para decidir exercer suas atividades da forma que
melhor Ihes convém, ndo estando eles obrigados a se adequarem ao contedo ambiental das
espécies tributarias ecoldgicas. Isso porque o objetivo da tributacdo ambiental é estimular,
seduzir os contribuintes e nunca obriga-los a assumir a postura ecologicamente mais benéfica,
fazendo com que esta Ihes pareca mais vantajosa em decorréncia dos beneficios que lhes séo
concedidos.

Diante disso, tem-se que a tributacdo ambiental proporciona ao agente econémico uma
margem de manobra para a adequacao de seu empreendimento as normas de protecdo do meio
ambiente, quando entdo estara apto a receber os incentivos decorrentes de sua nova postura
ecologicamente correta. Ao contrario, quando se trata de uma regra de comando proibitiva, o
contribuinte fica impossibilitado de proceder a qualquer ajuste, devido as caracteristicas de
inflexibilidade e rigidez dessas normas. Acrescente-se ainda que, quando se trata de normas
impositivas, ou o empreendedor as cumpre, ou sofrerd as penalidades previstas em suas

disposicdes.

1% MODE, Fernando Magalhaes. Tributacdo Ambiental: a fungdo do tributo na protecdo do meio ambiente.
Curitiba: Jurug, 2007, p. 83.

1% FERRAZ, Roberto. Tributacdo Ambientalmente Orientada e as Espécies Tributarias no Brasil. In:
TORRES, Heleno Taveira. Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 340-341.
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Fernando Magalhdes Modé elenca outra distingdo entre a tributagdo ambientalmente
orientada e as san¢Oes de atos ilicitos, que decorre das finalidades elencadas pelos principios
do poluidor-pagador, da prevencdo e da precaucdo. Em funcdo do que prescrevem esses
principios e das caracteristicas proprias das exacOes das espécies tributarias, a tributacao
ambiental ocorre antes da realizagdo do ato danoso ao meio ambiente, ou de forma a permitir
a reducdo dos prejuizos esperados pela préatica de tais a¢cdes, mediante o carater extrafiscal
incentivador que possui. De forma oposta, as san¢des sdo aplicadas sempre em momento
posterior & ocorréncia da conduta ilicita, tendo pouca ou nenhuma atuagéo preventiva™®’.

Em arremate, com lastro no que foi exposto, restou satisfatoriamente demonstrado que
a tributacdo ecologicamente orientada ndo se confunde com sanc¢do a atos ilicitos praticados
pelos contribuintes. Ao contrario, esse instrumento de politica ambiental caracteriza-se pela
sua capacidade de orientacdo da sociedade, visando a adocdo de condutas ambientalmente

adequadas.

137 MODE, Fernando Magalhaes. Tributacdo Ambiental: a fungdo do tributo na protecdo do meio ambiente.
Curitiba: Jurua, 2007, p. 84.
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4 AS ESPECIES TRIBUTARIAS E SEU DIRECIONAMENTO PARA A PROTECAO
DO MEIO AMBIENTE

No item 3.1 deste trabalho foi abordado o conceito de tributo e suas caracteristicas,
nos termos do que dispbe o art. 3° do Codigo Tributario Nacional. Naquela oportunidade
também foram relacionadas as espécies tributarias existentes no sistema tributario nacional,
quais sejam, 0s impostos, as taxas, as contribuicdes de melhoria, as contribuicdes sociais e 0s
empréstimos compulsorios.

Feitas as consideracdes introdutdrias sobre o que seja tributo e quais suas espécies, é
preciso desvendar em que consiste cada uma delas e de que forma utiliza-las como
instrumentos destinados a tutelar o meio ambiente. Conhecer as idiossincrasias de cada
espécie tributaria € uma questdo essencial para solucionar o problema concernente a escolha
de qual tributo ou técnica fiscal o legislador lancard mdo para solucionar o problema
ambiental com que se depare.

Ao ter definido que se utilizara da funcdo extrafiscal dos tributos para solucionar ou
amenizar um determinado problema no meio ambiente, o legislador deverd entdo, escolher,
com base em critérios que levem em consideracdo, entre outros, aspectos relacionados a
justica tributaria, o tributo ou técnica fiscal que resulte mais efetiva quando empregada para o
fim ecoldgico almejado. Para cada situacdo deverdo ser ponderados os interesses existentes
com vistas a encontrar a solucdo mais eficiente. Assim, cada instrumento tributario podera ou
ndo se mostrar eficiente em funcgéo de cada situacdo ambiental especifica.

N&o h& harmonia na doutrina quando se trata da discussdo acerca de qual espécie
tributaria serviria melhor aos objetivos da tributacdo verde. Conforme licdo de Roberto
Ferraz, as taxas prestam-se perfeitamente para a protecdo do meio ambiente, tanto nas
atividades de fiscalizacdo ambiental como nos casos de prestagdo obrigatdria de servicos que
tenham carater ambiental. Segundo o doutrinador, mesmo pouco utilizada no Brasil, outra
espécie tributaria que poderia ter uma importante aplicacdo em matéria ambiental é a
contribuicdo de melhoria, ao permitir, e.g., a criagdo de parques e &reas de preservagdo
ambiental, viabilizando economicamente, e com justica fiscal, a efetivacdo de politicas

plblicas ecoldgicas™®.

% FERRAZ, Roberto. Tributagdo ambientalmente orientada e as espécies tributérias no Brasil. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 348-349.
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Claudia Campos Araujo entende que ndo ha possibilidade de utilizar o imposto na
defesa do meio ambiente, visto que essa espécie tributdria ndo possui uma finalidade
especifica e visa apenas a angariar fundos para os cofres publicos. De acordo com a autora, a
natureza e a finalidade dos impostos contrariam a especificidade que o tributo ambiental
requer. Finaliza averbando que a Unica possibilidade de se utilizar os impostos para protecdo
do meio ambiente seria de maneira indireta, sob a forma de incentivos ou beneficios fiscais®.

De outra parte, Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas apresenta posicionamento no
sentido de que os impostos constituem o campo mais fértil para a extrafiscalidade ambiental,
tanto por meio dos impostos em geral, quanto, e principalmente, dos impostos indiretos, que
incidem sobre a produc&o e o consumo*®.

N&o obstante a relevancia da discussao apresentada, entende-se, neste trabalho, que os
multiplos fatores que podem impactar a qualidade do meio ambiente e que sdo capazes de
incidir sobre uma ampla diversidade de bens ambientais, impedem que se possa apontar um
tributo ecoldgico ideal a ser utilizado como instrumento de combate as condutas
ecologicamente danosas. A respeito do assunto, Claudia Alexandra Dias Soares manifesta
entendimento no sentido de que uma unica espécie tributaria ndo é suficiente para gerir a
ampla problemética ambiental, fazendo-se necessério o uso diversificado do arcabouco
tributario com vistas & obtencéo de maior eficiéncia na gestao dos problemas ecolégicos™*.

Na mesma linha, Paulo Henrique do Amaral leciona que a tributacdo ambiental pode
utilizar-se de qualquer espécie de tributo, desde que em sua estrutura existam elementos que
se prestem a incentivar a protecdo do meio ambiente ou desestimulem a degradacdo
ambiental, orientando as atividades dos agentes econdmicos de forma sustentavel**2.

No sentido de que todas as espécies tributarias podem ser utilizadas no ambito da
tributacdo ambiental, conforme aqui defendido, citamos os autores: Paulo Henrique do
Amaral, Ricardo Saliba, José Marcos Domingues de Oliveira, Celso Fiorillo e Renata

Marques Ferreira, dentre outros*.

139 ARAUJO, Clatdia Campos de. et al. Meio ambiente e sistema tributario: novas perspectivas. Sdo Paulo:
Senac, 2003, p. 36.

10 RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa Ambiental: Utilizacdo de Instrumentos Tributarios. In:
TORRES, Heleno Taveira (Org.). op. cit., p. 696.

11 SOARES, Claudia Alexandra Dias. O Imposto ambiental - Direito Fiscal do Ambiente. Coimbra: Livraria
Almedina, 2002. p. 24.

“ZAMARAL, Paulo Henrique do. Direito tributario ambiental. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 167.
3 AMARAL, Paulo Henrique do. Direito tributario ambiental. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
167. SALIBA, Ricardo Berzosa. Fundamentos do direito tributario ambiental. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2005, p. 293. OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributario e meio ambiente. 3. ed., Rio de
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Ademais, reforcando os argumentos supraesposados, a posi¢ao adotada nesta pesuisa é
de que a configuracdo dos tributos com objetivos ambientais pode se dar por meio de qualquer
critério, seja ele material, espacial, temporal, pessoal ou mesmo quantitativo, previsto na
regra-matriz de incidéncia tributaria.

Isso porque ndo se pode desprezar a importante fungdo de protecdo ambiental de
varios tributos, que ndo tém na sua hipétese de incidéncia (critério material) a previsdo de
fatos que repercutem no meio ambiente. Entretanto, tém no critério quantitativo uma variagdo
de aliquota que podera intervir diretamente para a protecdo ambiental, como a aliquota
reduzida para os veiculos elétricos brasileiros, no caso do Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores (IPVA). Néo h4, pois, como negar a relevancia deste imposto para o
fomento & diminuicdo dos gases de efeito estufa®**.

Dessa forma, ndo ha que se restringir o tributo com fins ambientais a uma s espécie.
A questdo da protecdo ambiental pode ser fomentada por meio de qualquer espécie tributéria,
bem como por pregos publicos e demais instrumentos da politica fiscal, como demonstra a
experiéncia recente de varios paises.

Em relacdo a esse ponto, a doutrina posiciona-se de forma divergente. Tanto no Brasil
Ccomo em outros paises, essa ndo é uma questao pacifica. Contudo, nos estudos mais recentes,
observa-se uma tendéncia de que todos os tributos possam atuar na protecdo ambiental,
posicdo que parece a mais adequada e assim indicada no estudo Modelo de Cédigo Tributario
Ambiental para a América Latina (MCTA-AL).

Convém mencionar, neste aspecto, em virtude da relevancia do tema em debate, que o
Modelo de Cdédigo Tributario Ambiental para a América Latina constitui-se um documento
elaborado por iniciativa do Instituto de Estudos Fiscais, vinculado a Universidade

Complutense de Madri, o qual, apesar de ndo ser uma proposta legislativa propriamente dita e

Janeiro: Forense, 2007, p. 95-98. FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Direito
ambiental tributério. S&o Paulo: Saraiva, 2005, p. 79.

%4 0 estudo do IPVA como tributo ambientalmente orientado encontra-se no item 5.7 deste trabalho.

> En lineas generales, se propone integrar en el Cédigo Tributario el concepto de tributo medioambiental, como
centro de atribucion de un régimen juridico especial adecuado a las peculiaridades de las figuras que lo integran.
No se trataria de definir una cuarta categoria tributaria situada junto a los impuestos, tasas y contribuciones
especiales, sino de una modalidad especial de tributo que puede abarcar impuestos, tasas, contribuciones
especiales u otras figuras de caracter hibrido que presentan unas caracteristicas comunes en algunos aspectos de
su régimen juri dico, con independencia de la categoria tributaria tradicional a la que pertenezcan, que resultaria
irrelevante. Si se opta por esta solucion, no bastaria con una definicion legal de los tributos medioambientales; la
norma deberia precisar también en qué medida tales figuras quedan sometidas a un régimen juridico especial
(por ejemplo, la distribucion de competencias o los critérios de cuantificacion). MOLINA, Pedro Manuel
Herrera; GONZALEZ, Miguel Bufiuel. Método y plan. In: GONZALEZ GARCIA, Gabriela. (Coord.). Modelo
de Codigo Tributario Ambiental para América Latina. Universidad Complutense de Madrid, Madrid:
Instituto de Estudios Fiscales. Ministerio de Hacienda. n° 18, 2003, p. 6.
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sim um valioso instrumento técnico e académico, contém uma série de propostas e
recomendacdes ao legislador quando da possivel elaboracdo de uma legislacdo que trate
especificamente da tributacdo ambiental.

Carlos Eduardo Peralta Montero lembra que a proposta do MCTA-AL néo é voltada
para uma reforma radical nos sistemas tributarios dos paises da América Latina, da mesma
forma que n&o visa impor a criagdo de determinados tributos verdes. Constitui-se, na verdade,
em uma proposta concreta e simples que permitird orientar o legislador na hora de avaliar,
caso a caso, a possibilidade de implementar um tributo de carater ecoldgico, e determinar a
figura tributaria mais adequada para resolver um determinado problema ambiental**°.

Dentre as propostas constantes do MCTA-AL estdo a introdugdo, no Cddigo
Tributario Nacional, de uma definicdo do que sejam tributos ambientais, a delimitacdo de seu
fato gerador, a obrigatoriedade de que toda proposta de estabelecimento de um novo tributo
ambiental ou de modificacdo especifica das quantias de tributo preexistente devera incluir,
entre os antecedentes e estudos prévios para sua elaboragdo, uma memoria econémico-
ambiental que justifique os critérios de quantificacdo utilizados.

No mesmo sentido, ha também previsGes no intuito de que a determinacdo do
montante do tributo deverd atender & intensidade da incidéncia ambiental objeto do gravame,
bem como de que o estabelecimento da espécie tributaria verde devera ser acompanhado de
medidas que garantam o minimo existencial individual e familiar das pessoas fisicas afetadas
direta ou indiretamente pela carga tributaria*’.

Apresentadas essas necessarias premissas, convém apresentar, entdo, as reflexdes
sobre as possibilidades de utilizar as principais categorias tributarias em sua funcédo extrafiscal
na defesa do meio ambiente.

4.1 IMPOSTOS

O Cadigo Tributario Nacional estabelece, em seu art. 16, que imposto € o tributo cuja

obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal

146 MONTERO, Carlos Eduardo Peralta. Extrafiscalidade e meio ambiente: O tributo como instrumento de
protecdo ambiental. Reflexfes sobre a tributacdo ambiental no Brasil e na Costa Rica. Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Centro de Ciéncias Sociais, Faculdade de Direito. Rio de Janeiro, 2011, p. 246.
YT MOLINA, Pedro Manuel Herrera; GONZALEZ, Miguel Bufiuel. Método y plan. In: GONZALEZ GARCIA,
Gabriela. (Coord.). Modelo de Cédigo Tributario Ambiental para América Latina. Universidad Complutense
de Madrid. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales. Ministerio de Hacienda. n® 18, 2003, p. 21-22.
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especifica relativa ao contribuinte. Com base na dic¢do do dispositivo legal, tem-se que 0s
impostos constituem modalidade de tributo desvinculada, ou seja, ndo se faz necessario que o
Estado preste algum servico destinado ao contribuinte ou por ele provocado, para que este se
torne sujeito passivo da exacdo fiscal e passe a ter a obrigacdo de arcar com o pagamento da
referida espécie tributéria.

Lecionando sobre as caracteristicas e natureza juridica dos impostos, Roque Antonio
Carraza explica que o fundamento de validade desse tributo €, tdo somente, a competéncia
tributaria da pessoa politica, 0 que resulta na desnecessidade, para que ele seja instituido ou
cobrado, de que o poder publico desenvolva, em relacdo ao contribuinte, qualquer
contraprestacéo ou atividade especifica'*®.

Esclarecendo sobre o conceito do que seja imposto, Paulo de Barros Carvalho oferece
uma perspectiva deveras completa quando aduz que ndo se deve procurar na hipotese de
incidéncia dos impostos qualquer tipo de participacdo do Estado dirigida ao contribuinte. S&o
fatos quaisquer — uma pessoa fisica auferir renda; industrializar produtos; praticar operacdes
financeiras; ser proprietaria de bem imdvel; realizar operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias; prestar servigos etc. Ressalta que tanto a formulacdo linguistica, quanto a base
de calculo comprovam que é da indole dessa espécie tributaria, no nosso direito positivo, a
inexisténcia de participacdo do poder publico no que diz respeito ao desenvolvimento de
atuosidades atinentes ao administrado™*.

A Constituicdo Federal, nos artigos 153, 155 e 156, dispGe, de forma taxativa, acerca
da reparticdo das competéncias entre 0s entes estatais no que concerne a instituicdo e
cobranca de impostos. Dessa forma, € competéncia da Unido instituir impostos sobre a
importagédo de produtos estrangeiros, a exportacdo de produtos nacionais ou nacionalizados, a
renda e proventos de qualquer natureza, produtos industrializados, operacdes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores imobiliarios, propriedade territorial rural e
grandes fortunas.

E importante ressaltar que a Lei Maior, em seu art. 154, |, prevé a competéncia
residual da Unido para estabelecer, por Lei Complementar, impostos ndo previstos no art. 153,
desde que sejam ndo cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios de

outros impostos nela ja previstos.

18 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributério. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 463.
1 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 14 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 36.
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J4 os Estados estdo autorizados pela Constituicdo a instituir impostos sobre a
transmissdo causa mortis e doacdo de quaisquer bens ou direitos, operacdes relativas a
circulacdo de mercadorias, prestacdo de servigos de transporte interestadual, intermunicipal e
de comunicacdo, bem como sobre a propriedade de veiculos automotores.

Os Municipios, por sua vez, possuem competéncia para criar impostos somente sobre
a propriedade predial e territorial urbana, sobre a transmissdo inter vivos, a qualquer titulo,
por ato oneroso, de bens imoveis, exceto os de garantia, bem como cessdo de direitos a sua
aquisicao e sobre servicos de qualquer natureza.

Em tese, a utilizacdo dos impostos para a preservacdo ambiental pode ocorrer de forma
direta ou indireta. Ressalte-se, desde j&, que os termos direto e indireto utilizados neste topico
em nada se assemelham a tipica classificacdo dos impostos em diretos e indiretos, feita com
base na pessoa que suportara, de fato, o dnus do tributo™®. Conforme sera demonstrado a
seguir, a terminologia adquire contornos especificos diante do contexto ambiental em que esta
inserida.

Na forma direta, o Estado cria um imposto em que a hipotese de incidéncia consistira
na utilizacdo de recursos ambientais ou na poluicdo causada. Na modalidade indireta, o poder
publico utiliza os impostos para conceder incentivos fiscais, praticando uma tributacdo
ambiental em sentido amplo, de efeitos extrafiscais, direcionando e estimulando as atividades
e condutas dos agentes econdmicos, permitindo a introducdo de novas tecnologias e novos
habitos de consumo.

N&o obstante a constatacdo de, nos termos do que foi estudado anteriormente, a Uniédo
deter competéncia para instituir um imposto ambiental stricto sensu, em virtude de haver
previsdo na Carta Federativa para que o referido ente estabeleca, por meio de lei
complementar, impostos ndo previstos no art. 153, contanto que ndo sejam cumulativos e ndo
tenham fato gerador ou base de calculo proprios daqueles nela ja discriminados, o fato é que
ainda ndo existe no nosso ordenamento juridico um imposto ambiental direto, ou seja, que
tenha como fato gerador a poluigdo ou uso de recursos ambientais.

Por outro lado, a inexisténcia de um imposto ecoldgico direto ndo inviabilizou a
utilizacdo dessa espécie tributaria com finalidades ambientais. Ao contrario, o legislador tem
se utilizado largamente dessa modalidade tributaria, de forma indireta, mediante a concessao

de incentivos fiscais. Essa forma de concretizacdo da politica ambiental, conferindo

130 gobre a referida classificagdo: AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 12. ed. S&o Paulo: Saraiva,
2006, p.111.
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incentivos por intermédio da extrafiscalidade aplicada aos impostos, conforme explicitado
antes, seja através das isengdes, da seletividade ou da progressividade, tem a finalidade
precipua de estimular nos contribuintes determinados comportamentos considerados
importantes pelo poder publico, como por exemplo, a ado¢do de uma postura ecologicamente
equilibrada.

Manifestando-se a respeito da aplicagdo dos impostos para protecdo do meio ambiente,
Lidia Maria Lopes Rodrigues diz que essa espécie tributaria proporciona o mais fértil campo
de eleicdo extrafiscal, sejam os impostos em geral ou, principalmente, os impostos indiretos,
incidentes sobre a producdo e o consumo. De acordo com a doutrinadora, eles podem ser
vastamente utilizados como instrumentos de tributagdo ambientalmente orientada, por meio
de mecanismos e graduacOes de aliquotas, reducGes de base de calculo e seletividade,
isencOes e restituicbes, dependendo da natureza dos produtos, visando a adequar ou
desestimular a producdo dos que sejam poluidores ou cujo processo produtivo afete
negativamente o ambiente™".

Nesse ponto, afigura-se claro que o imposto ambiental, por possuir carater indireto,
possui finalidade eminentemente extrafiscal. Todavia, isso ndo significa que ele nao apresente
também uma finalidade arrecadadora, que também servira ao propésito de protecdo do meio
ambiente.

Dessa forma, é possivel afirmar que, ao lado da finalidade predominantemente
extrafiscal desse tributo, existira também, ainda que com carater subsidiario, uma
consequéncia econdmica relevante. Noutros termos, quer-se dizer que uma vez ocorrido o fato
gerador do imposto ambiental, exsurgird, inevitavelmente, uma obrigacdo pecunidria a ser
suportada pelo sujeito passivo da exacdo fiscal. Assim, ainda que os impostos ambientais
possuam carater extrafiscal, como qualquer outro tributo, eles podem arrecadar receitas que,
ao menos em tese, deveriam ser destinadas a protecédo e preservacdo do meio ambiente.

Entretanto, em funcéo do principio constitucional da ndo afetacdo da receita oriunda
de impostos, os valores arrecadados por meio dessa espéecie de tributo ndo podem ser
destinados a um fundo ambiental especifico, nem mesmo serem diretamente empregados no
financiamento de acdes em prol do meio ambiente. Em razdo da relevancia do aludido
principio para a tributacdo ecoldgica por meio de impostos, convem tecer maiores

consideracdes a seu respeito.

L RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa Ambiental: utilizagdo de instrumentos tributarios. In:
TORRES, Heleno Taveira. op. cit., p. 697.
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Muito embora ndo seja tema especifico de direito tributario, visto que partilhado entre
este e o direito financeiro, o principio da vinculacdo de receitas ou, como a doutrina
convencionou mais comumente chama-lo, principio da ndo-afetacdo, além de constituir-se,
como é da natureza de todo e qualquer principio juridico, norte para interpretacdo e aplicacdo
do direito, possui ainda a fungdo de, conforme leciona Marcos André Vinhas Catdo, ligar
funcionalmente o direito financeiro e o direito tributario™>,

Segundo o referido jurista, ha setores da doutrina que entendem a ndo-afetacdo apenas
como uma regra de direito financeiro, a0 passo que outros a enxergam como verdadeiro
principio, sob a justificativa de que essa disposicdo constitucional € destinada especificamente
ao legislador orgcamentario que se encontra impedido de instituir lei que vincule, de alguma
forma, a receita proveniente de impostos. Catdo acrescenta que o referido principio possui
nitido carater negativo, por incorporar uma limitacdo de indole constitucional que impede,
salvo algumas excegdes, a vinculacdo da receita tributéaria proveniente da exacao de impostos.

O principio em comento encontra-se disposto no inciso 1V, do art. 167, da
Constituicdo Federal, e veda a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
salvo algumas excecdes inseridas no corpo da Lei Maior que vém sendo ampliadas por meio
de emendas constitucionais. Dessa forma, estdo alheias a vedacao aqui tratada a reparticdo do
produto da arrecadacdo dos impostos a que se referem os artigos 158 e 159; a destinacdo de
recursos para as a¢les e servicos de salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e
para a realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos artigos 198, 8 2°, 212 e 37, XXII, e a prestagdo de garantias as
operacOes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o
disposto no § 4° do art. 167. Mister anotar que o dispositivo constitucional fala em vinculagao
de receita apenas de impostos, o que significa que é possivel vincular taxas e contribuic@es de
melhoria, 0 que ndo poderia ser diferente, por conta mesmo da prépria natureza dessas
espeécies tributarias.

Ainda na esteira das excecdes ao principio da ndo-afetacdo, a Carta constitucional
facultou aos Estados-membros e ao Distrito Federal vincular até cinco décimos por cento de

sua receita tributaria liquida a programa de apoio a inclusdo e promocao social, nos termos do

12 CATAO, Marcos André Vinhas. Novas perspectivas no principio de ndo-afetacdo e destinacdo da receita
tributéria. In: PIRES, Adilson Rodrigues; TORRES, Heleno Taveira (Org.). Principios de direito financeiro e
tributério. Estudos em homenagem ao Professor Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 566-
567.
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parégrafo Unico do art. 204, e de igual percentual para o fundo de fomento a cultura para o
financiamento de programas e projetos culturais, conforme § 6° do art. 216.

Enriquecendo a discussdo sobre o tema das excec¢des, Kiyoshi Harada aponta ainda a
Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 01 de margo 1994, que incluiu os artigos 71 a 73
no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT). Os aludidos dispositivos
instituiram o Fundo Social de Emergéncia para os exercicios de 1994 e 1995, com o objetivo
de sanear as financas da Uni&o e promover a estabilizagdo economica (art. 71 do ADCT)™®,
Para formacdo desse fundo, foram estabelecidas novas vinculagdes, ainda que provisorias,
como se depreende do art. 72 do ADCT, envolvendo, entre outros: o produto da arrecadacéo
do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) pela Unido, suas autarquias e fundacoes;
parcela do produto da arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR); o
produto da arrecadacdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Operacdes Financeiras
(IOF) resultantes de alteragBes introduzidas pelas Leis 8.847, 8.848 e 8.849, todas de
28/01/1994; parcelas do produto de arrecadagdo resultante da elevacdo de aliquotas da
contribuicdo social sobre o lucro dos contribuintes a que se refere o 8 1, do art. 22, da Lei n°
8.212, a qual passou a ser de trinta por cento para os exercicios de 1994 e 1995, além de vinte
por cento do produto da arrecadacdo de todos os impostos e contribuicbes da Unido,
excetuadas as vinculages retrocitadas.

Anote-se, que na histéria das constituicdes brasileiras, a regra da ndo afetacdo foi
consagrada a partir de 1967, mediante a proibicdo a afetacdo da receita de todos os tributos, a
excecdo apenas dos impostos Unicos, que eram impostos especificos (sobre petréleo,
telecomunicacdes e energia elétrica). Essa disposicdo se manteve com a Emenda
Constitucional n° 01/1969, que, além de especificar quais seriam esses impostos Unicos,
possibilitou que leis complementares — normas infraconstitucionais, portanto — instituissem
novas excecdes a essa vedacdo. A constituicdo de 1988, no entanto, adotou critério diverso,
impedindo a vinculacdo de receitas apenas de impostos (tendo em vista os diversos tributos
parafiscais nela contidos), porém, ndo possibilitou qualquer excecdo infraconstitucional a
regra originaria.

Superados o conceito, 0 arcabougo historico e as excegdes constitucionais, deve-se
acrescentar que o principio da nao-afetacdo, abordado sob o prisma atual da concepcéo de
orcamento puablico, constitui um verdadeiro instrumento de intervencao politica e econémica

do Estado. Instrumento este vital para viabilizar os interesses dos grupos detentores do poder.

13 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributério. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 71.
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E perfeitamente compreensivel que, do ponto de vista politico, e como forma de perpetuar o
status quo, haja uma grande resisténcia a inclusdo de novas exce¢fes ao disposto no art. 167,
IV, da CF/88, ainda que tais excecles estejam fundadas em argumentos extremamente
relevantes, como é o caso do incremento na eficiéncia quanto a utilizacdo ecoldgica dos
impostos.

A doutrina divide-se quanto a flexibilizagdo do principio, de modo que héa aqueles que
pregam que a referida disposi¢do constitucional ndo deve ser mitigada em nenhuma hipétese,
alegando, basicamente, que ndo se pode retirar a capacidade de gestdo de recursos publicos
por parte da Administracdo Publica, tendo em vista que essa prerrogativa é vital para a
consecucdo de um programa de governo e da propria governabilidade em si. Por outro lado,
ha discursos defendendo a inclusdo de mais excecBes ao principio em tela, ou mesmo sua
prépria desconstitucionalizacdo, de forma que interesses publicos e direitos fundamentais dos
cidadaos possam ser melhor atendidos, ou mesmo viabilizados com tais medidas.

José Marcos Domingues de Oliveira possui entendimento no sentido de que, em
funcdo do principio da nao-afetacdo, ndo pode haver o que ele chama de mutilacdo de verbas
publicas. O Estado ndo pode ser privado da massa de dinheiro arrecadado, uma vez que deve
ter a prerrogativa de destinar seus recursos da forma que melhor lIhe convier, obedecendo aos
parametros que eleja como preferenciais. Segundo ele, ndo se pode colocar o Estado dentro de
uma camisa de forca, reduzindo seus recursos, sob pena de os objetivos de governo virem a
ser frustrados™*. Em suma, a disponibilidade para agir da Administracdo PUblica, em sua
competéncia discricionaria quanto a aplicacao de recursos publicos, deve ser intocavel.

O Professor Ricardo Lobo Torres apresenta entendimento ainda mais extremado e
afirma que ndo deve existir nenhuma excecdo ao principio da ndo-afetacdo, defendendo a
restricdo a toda e qualquer vinculacdo de receita tributaria. Conforme Torres, ndo deveria
existir sequer a possibilidade de vinculacdo de receitas das contribuicdes e taxas'*”.

Observando o posicionamento dos supracitados juristas, é possivel concluir que, no
Brasil, o principio da ndo-afetacdo é elevado a um patamar de importancia significativo no
ordenamento juridico. Todavia, tal condigdo acabou gerando o que muitos tributaristas
consideram uma das maiores distor¢Bes existentes atualmente no nosso sistema tributario.

Essa distorgéo consiste no que é conhecido como redirecionamento de receitas advindas de

1 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 385.

1% TORRES, Ricardo Lobo. Normas de Interpretacdo e Integracdo no Direito Tributario. 5. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001, p. 123.
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contribuigcdes e taxas, as quais, por forca de disposicGes constitucionais, deveriam estar
vinculadas a despesas especificas, como, e. g., a salde e a seguridade social.

Marcos André explica que a ndo-afetacdo de tributos no Brasil é aplicada tdo somente
aos impostos, em virtude mesmo de sua caracteristica de tributos ndo vinculados. Entretanto,
o Supremo Tribunal Federal decidiu que, mesmo no caso de contribui¢des a seguridade social,
as quais ostentam a qualidade de tributos vinculados e que deveriam necessariamente ter sua
receita aplicada na seguridade, o Tesouro Nacional pode utilizar os valores arrecadados em
gastos gerais do Estado™®.

Entende-se, em virtude do exposto acima, que posi¢cdes mais radicais em defesa da néo
abertura de exce¢des ao principio da ndo-afetacdo, como as mencionadas anteriormente,
podem ndo ser o melhor caminho para um manejo eficiente do orcamento publico,
principalmente quando considerada a importancia da garantia de provimento de recursos a
determinadas areas consideradas mais sensiveis para a sociedade. No que tange ao tema
especifico deste trabalho, qual seja, a tributacdo como instrumento de protecdo ambiental,
restara demonstrado a seguir a importancia de se repensar o principio da nao-afetacdo, o que
conduz, necessariamente, a sua flexibilizacao.

Inicialmente, ressalte-se que o posicionamento adotado neste trabalho esta alinhado ao
setor da doutrina que entende que a efetividade de um modelo de tributacdo ambientalmente
orientada no Brasil, passa, necessariamente, pela vinculagdo da receita dos impostos ja
existentes no ordenamento juridico aos quais seja conferido direcionamento ecoldgico,
devendo os valores por meio deles arrecadados serem destinados a a¢cbes especificas para a
protecdo do direito fundamental ao meio ambiente. E essencial para a efetiva tutela desse bem
juridico que os referidos recursos sejam remetidos para um fundo especifico voltado a
subsidiar aces diretamente relacionadas a sua protecéo®’.

Tecendo algumas consideracfes sobre politica orcamentaria, anote-se que é fato
inconteste que os recursos hoje destinados ao meio ambiente sdo insuficientes para custear as
atividades inerentes a sua defesa. Tratando da area ambiental especificamente, 0s recursos
orcamentarios dirigidos ao Ministério do Meio Ambiente s&o, originalmente, oriundos dos

impostos, que custeiam as atividades gerais do Estado. Logo, conclui-se que o montante dos

1% cATAO, Marcos André Vinhas, op. cit., p. 568.

17 BRAGA JUNIOR, Sérgio Alexandre de Moraes; PAULA, Leonardo Nascimento de. Analise do Principio da
N&o-Afetacdo de Tributos Frente & Implementacdo de uma Tributacdo Ambiental no Brasil. In: XXII Encontro
Nacional do CONPEDI/UNINOVE, 2013, Sdo Paulo. Sociedade Global e seus Impactos Sobre o Estudo e a
Efetividade do Direito na Contemporaneidade, 2013. p. 408.
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recursos destinados ao meio ambiente estd sujeito, assim como todas as &reas que ndo
possuem exce¢do constitucional que lhes vincule a receita de um determinado imposto, a
politica governamental que estabelece a prioridade de sua atuacao.

Roberto Wagner Lima Nogueira explica, com muita propriedade, que a decisdo acerca
de em qual &rea os recursos serdo aplicados é essencialmente politica. O governante elabora
um plano de acgdo, demonstra-o nas leis orcamentarias, indica as fontes de seu atendimento e
realiza a despesa. O plano de gastos é produto das conviccdes ideologicas, religiosas, politicas

158 A questdo ambiental, o direito fundamental ao meio

e sociais do grupo gue detém o poder
ambiente ecologicamente equilibrado, ndo é tido como prioridade pelo Estado brasileiro,
muito embora sua essencialidade e importancia justifiquem a postura inversa.

Assim, considerando-se que ndo ha prioridade orcamentaria para o financiamento de
politicas ambientais que concretizem as disposi¢cbes constantes no art. 225 da Carta
Federativa, conclui-se pela existéncia de um lamentavel descompasso entre as atribuicdes
ambientais deferidas a Unido, Estados e Municipios na Lei Maior e os recursos disponiveis
para efetiva-las.

A questdo da falta de prioridade ambiental na gestdo do orcamento publico,
juntamente a condicdo do meio ambiente como direito fundamental, nos termos da
Constituicdo Federal de 1988, sdo fundamentos suficientes para justificar a inclusdo de mais
uma excecdo ao disposto no art. 167, 1V, da CF/88. Tendo em vista que se esté tratando da
protecdo a um direito fundamental, perfeitamente admissivel considerar que a receita advinda
dos tributos ambientais esteja em sintonia com a finalidade extrafiscal almejada, destinando-
se esses recursos diretamente ao custeio de atividades direcionadas a recuperacao, prevencao
ou mitigacdo de danos ambientais, ou mesmo para custear programas de preservacdo do meio
ambiente.

Todavia, tal entendimento esta atrelado a uma quebra de paradigma no que diz
respeito ao principio da ndo afetacdo, especificamente no que tange ao seu carater de principio
absoluto, o que e defendido por grande parte da doutrina, conforme j& mencionado alhures.
Nesse sentido, temos as licbes de Marcos André Vinhas Catdo, ao defender que o principio
em apreco ndo deve ser absoluto, e que, na verdade, deve ser repensado sob uma nova otica,

especialmente quando se trata de paises em desenvolvimento, os quais, a par dos impostos, ja

1% NOGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Teoria dos gastos publicos. Direito Financeiro e Justica Tributaria. Rio
de Janeiro: Lumen Jaris, 2004, p. 189.
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dispdem de diversos tributos (como contribuicdes e taxas), que ja sdo afetados pela sua
propria natureza™®.

Observando a experiéncia alienigena, exemplo singularmente relevante é o dos
Estados Unidos da América (EUA), com a politica dos chamados superfunds, especificamente
aquele instituido pela lei de reautorizacdo e reforma do Comprehensive Environmental
Response, Compensation and Liability Act (CERCLA)'®, datado de 1986. O mesmo é
composto por receitas diretamente afetadas, principalmente dos impostos sobre petréleo,
produtos quimicos e derivados. Tais receitas sdo utilizadas diretamente pela Environmental
Protection Agency — (EPA), nas ac¢des voltadas a combater os langcamentos ou liberagdes de
substancias perigosas que possam por em perigo a salde publica ou 0 meio ambiente. Ha uma
lista nacional de prioridades, e os recursos oriundos do superfund sdo utilizados também para
que as areas contaminadas presentes nessa lista sejam investigadas e seu Ssaneamento
executado.

Conforme ja mencionado anteriormente, ndo ha celeuma quanto a questdo da afetagéo
relacionada as contribuicbes e as taxas, até mesmo em funcdo de sua natureza
contraprestacional. A problematica existe somente em relagdo aos impostos, em razdo do
principio aqui estudado. Tomando em consideracdo o principio do poluidor-pagador, cerne da
tributacdo ambientalmente orientada, é razoavel afirmar que a afetacdo das receitas conferiria
maior legitimidade ao imposto ambiental, refletindo na comunidade a certeza que o principio
em comento fora respeitado®®’.

Nesse diapasdo, retomando o que foi esposado supra acerca do controle por parte da
sociedade quanto ao gasto de recursos pelo poder publico, é claramente mais facil para 0s
setores interessados da sociedade fiscalizar o dispéndio de divisas para uma determinada area,
no caso, ao meio ambiente, quando esses valores estdo vinculados diretamente aos tributos. A
contrario sensu, a destinagdo de recursos para uma determinada causa, quando advindos do
orcamento geral, tem demonstrado ser sempre mais lenta e menos efetiva que 0 modelo de
vinculagéo de receitas. Em outras palavras, parece que seria muito mais simples aos cidadaos
fiscalizar e cobrar dos gestores publicos a aplicacdo de recursos a protecdo ambiental, se eles

fossem todos originarios de receitas vinculadas a tributos verdes.

1% CATAO, Marcos André Vinhas, op. cit., p. 566.

180 yUnited States Environmental Protection Agency. Disponivel em: <http://www.epa.gov/superfund/>. Acesso
em: 4 set. 2013.

1 MONTERO, Carlos Eduardo Peralta. Extrafiscalidade e meio ambiente: O tributo como instrumento de
protecdo ambiental. Reflexdes sobre a tributacdo ambiental no Brasil e na Costa Rica. Universidade do Estado
do Rio de Janeiro, Centro de Ciéncias Sociais, Faculdade de Direito. Rio de Janeiro, 2011, p. 149.



103

Nesse mesmo sentido, esposando entendimento sobre a questdo do controle dos gastos
fiscais, Catdo ensina que em paises nos quais esse controle ainda deixa muito a desejar, caso
do Brasil, seja devido a ndo assimilacdo de conceitos como o de responsabilidade fiscal, ou
mesmo devido a reparticdo de competéncias tributarias entre diferentes entes federados,
apresenta-se impropria a adocao taxativa do principio da ndo-afetagdo™®.

No mesmo prisma, tem-se a doutrina de Amaral, defendendo que o melhor modelo de
tributacdo ambiental englobaria a instituicdo de tributos que ndo sé internalizassem as
externalidades ambientais negativas, mas que também estabelecessem a vinculacdo dos
recursos arrecadados para as atividades de protecéo ao meio ambiente®®,

Registre-se, inclusive, a relacdo do principio da ndo-afetacio com o principio
ambiental do poluidor-pagador. Este é, sem davida, o mais estudado principio geral de direito
ambiental e seu fundamento, conforme visto, baseia-se na premissa de que a polui¢do decorre
de um uso abusivo dos bens que constituem o0 meio ambiente e que iSSo ocorre porque 0 Uso
desses bens, geralmente, € livre, ndo acarretando nenhum custo para o agente econémico.
Todavia, esse custo é suportado pela coletividade, seja pela propria deterioracdo do meio
ambiente, com a consequente perda do bem-estar, seja pelo custo econémico com o qual ela
ter4d que arcar para reduzir ou eliminar a poluicdo causada no decorrer das atividades
econdmicas.

Logo, é essencial que aquele que polui arque ao menos com parte do custo da
utilizacdo dos recursos ambientais, ndo somente porque é justo, mas também porque o
acréscimo desse custo no processo produtivo, direta ou indiretamente, acarretara a diminuicéo

da contaminacdo. Isso posto, convém ressaltar a opinido de Pérez de Ayala'®

quando, ao
sopesar a relacdo entre os principios aqui tratados, afirma que é preciso que o tributo
ambiental, alicercado no principio do poluidor-pagador, seja um tributo afetado a financiar os
custos de uma acdo publica corretiva da poluigdo causada pelo agente econémico.

Assim, a reforma do art. 167, 1V, da CF/88, & essencial para a viabilidade de um
modelo de tributacdo orientado a consecucao da protecdo ambiental, na qualidade de direito
fundamental dos cidadaos, nos termos do art. 225 da Carta constitucional.Ressalte-se que,

muito embora estejamos alinhados a uma corrente moderada, muitas sao as vozes que se

162 CATAO, Marcos André Vinhas, op. cit., p. 581.

13 AMARAL, Paulo Henrique do. Direito Tributario Ambiental. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
162.

14 AYALA, J. L. Pérez de; AYALA, Lépez de. El Principio Quien Contamina Paga Como Principio de Justicia
del Tributo. In: STERLING, A. Yabar (dir.); MOLINA, Pedro Manuel Herrera (coord.). La Proteccion Fiscal
Del Medio Ambiente. Aspectos Econdmicos y Juridicos. p. 143-146.
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insurgem com uma posicdo mais radical, como é o caso de José Marcos Domingues de
Oliveira, para quem a desconstitucionalizacdo do principio da ndo-vinculagdo representaria

185 O Prof. José Marcos critica arduamente a

uma evolucédo no direito constitucional brasileiro
auséncia de espaco legal, que ndo permite que a legislacdo infraconstitucional possa mitigar a
regra da ndo-afetacdo. Segundo ele, o ideal é deixar que o legislador tenha liberdade para
decidir sobre a vinculagdo ou n&o da receita oriunda de impostos em funcdo de valores
legitimos (relevancia da causa, programas de governo, anseios da populacdo, etc.) que
demandem um cuidado especial ou preferencial em relagdo a outras pautas'®®.

Por fim, ao se defender a vinculagdo das receitas oriundas de tributos verdes, ressalte-
se que um dos principais argumentos favoraveis a manutengdo da ndo-vinculacdo, qual seja, 0
ndo-engessamento da liberdade de escolha por parte do administrador publico, ndo mais se
justifica no periodo em que vivemos, em que se apresenta uma gestéo tributaria limitada pela
rigidez orcamentéria, além da questdo da responsabilidade fiscal e da divisdo de
responsabilidades entre o executivo, legislativo e judiciario na gestdo do or¢camento publico.
H& tempos que o poder executivo ndo € mais absoluto na conducdo dos gastos publicos,
inclusive em funcdo do periodo de supremacia da chamada Constituicdo Financeira no qual

vivemos®’.

4.2 TAXAS

As taxas possuem como sua mais marcante caracteristica o fato de serem um tributo de
carater eminentemente contraprestacional, vinculado a uma determinada prestacdo estatal, que
pode ser a prestacdo de servi¢o publico especifico e divisivel ou o exercicio do poder de
policia, efetivamente prestados ao contribuinte ou colocados a sua disposicao.

Essa espécie tributaria, assim como os impostos e as contribuicbes de melhoria,
caracteriza-se por ser de competéncia comum, estando a Unido, os Estados, o Distrito Federal

e 0s Municipios autorizados a institui-la. Ainda, as taxas ndo poderao ter base de célculo ou

15 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 152.

186 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Contribuicdes Parafiscais, Finalidade e Fato Gerador. Revista
Dialética de Direito Tributario, vol. 73, S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 56-57.

%7 CATAO, Marcos André Vinhas, op. cit., p. 581.
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fato gerador idénticos aos que correspondam a imposto, bem como também ndo podem ser
calculadas em funcdo do capital das empresas'®.

No contexto da extrafiscalidade ambiental que vem sendo discutida neste trabalho, é
essencial citar a licdo de Simone Martins Sebastido sobre a adequacdo das taxas ao
desempenho de finalidades extrafiscais. Para a autora, mesmo sendo uma espécie de tributo
vinculada a uma atividade estatal especifica, as taxas podem ser adotadas com indole
extrafiscal. Enquanto tributo, a taxa é instrumento juridico apto a auxiliar o Estado no
cumprimento dos seus objetivos, podendo ser utilizada tanto para a obtencdo de recursos
financeiros (fins fiscais), quanto para o atingimento de resultados econdmicos, sociais ou
politicos (fins extrafiscais), de modo que ndo h& impedimento para que elas, sobretudo
aquelas exigidas em face do exercicio do poder de policia estatal, em carater efetivo e
especifico, sejam utilizadas pelo poder publico como instrumentos juridicos indutores de
condutas'®®.

Aproximando as caracteristicas e as possibilidades do uso das taxas a questdo
ambiental ndo é dificil concluir que a protecdo do meio ambiente, enquanto interesse coletivo,
pode beneficiar-se da utilizacdo dessa espécie tributaria para sua promocdo, visto que 0
aludido tributo presta-se a buscar uma retribuicdo pela fiscalizacdo de atividades
potencialmente poluidoras ou por servicos publicos de natureza ambiental prestados aos
sujeitos passivos ou colocados a disposicao deles.

E cedico que as taxas de caréter ecolégico s&o alvos de duras criticas no sentido de que
tém pouca capacidade incentivadora, devido ao fato de serem calculadas com lastro em
valores consideravelmente diminutos quando comparados ao dano ambiental, o que as
distancia do principio do poluidor-pagador. Esse tributo também é considerado como
responsavel pela venda de autorizagbes para poluir, visto que ha a possibilidade da cobranca
de taxas decorrentes da autorizacdo de exploracdo de recursos naturais, assim como da
liberacdo de atividades com grande potencial para a degradagédo da natureza.

Entretanto, apesar desses pontos de vista serem argumentos legitimos e merecedores
de estudo mais aprofundado, eles ndo sdo suficientes para elidir a importancia do uso dessa
espécie tributaria com fins ecoldgicos. Lise Vieira da Costa Tupiassu menciona o caso das
taxas sobre servicos e aponta o exemplo daquelas referentes a coleta de lixo, que podem

perfeitamente desempenhar um papel incentivador, caso haja um sistema de graduacdo de

1% Constituicdo Federal de 1988, art. 145 c/c Codigo Tributério Nacional, art. 7.
189 SEBASTIAO, Simone Martins, op. cit., p. 167-168.
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aliquotas estruturado de acordo com o grau de poluicdo apresentado pelos residuos
coletados*™.

Igualmente, pode-se cogitar a cobranca de taxas para financiar atividades de
recuperacdo do meio ambiente degradado, direcionando os recursos arrecadados para custear
0 servico prestado pelo Estado ao mesmo passo em que se atribui ao poluidor a obrigacéo de
arcar com as despesas geradas pela sua conduta nao sustentavel.

Em estudo sobre a tributacdo ecolodgica, Ricardo Lobo Torres também considera as
taxas um dos melhores instrumentos para a protecdo ambiental, complementada pela politica
financeira apoiada também nos precos publicos, nas contribuicdes econdmicas e na
extrafiscalidade dos impostos*’.

Quanto ao uso ambiental desse tributo atrelado ao exercicio do poder de policia pelo
Estado, tem-se que ele resta caracterizado quando os interesses individuais e particulares dos
poluidores ficam limitados e condicionados ao interesse publico e ao direito de toda a
coletividade ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Pode-se citar, como exemplo, a
possibilidade da arrecadacéo por meio das taxas financiar o sistema de fiscalizacdo ambiental
de empreendimentos econdmicos potencialmente poluidores.

Sobre a instituicdo de taxas com fundamento no exercicio do poder de policia
direcionado a protecdo do meio ambiente, Heleno Taveira Torres menciona que aquelas
relacionadas a licenciamentos periédicos podem ser uma iniciativa tributaria oportuna e
plenamente autorizada pela Constituicdo Federal, para os casos de descumprimento de normas
ambientais. O autor faz a observacdo de que esse tipo de tributo ndo seria uma sancao para um
ilicito cometido, mas estaria relacionado com uma condicdo para a continuidade da
exploracdo ambiental, sem prejuizo da aplicacdo de multas e outras puni¢cGes em caso de
danos ambientais'’.

Paulo Henrique do Amaral explica que a tributacdo ambiental através de taxas imputa
ao poluidor-contribuinte o custo dos servigos publicos especificos necessarios a preservagéo e
recuperacdo do meio ambiente ou a fiscalizacdo ou monitoramento de atividades econdmicas

relacionadas com a potencialidade ou efetiva lesdo aos bens ambientais. Assim, a taxa

Y0 TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributagdo Ambiental: A Utilizacdo de Instrumentos Econdmicos e
Fiscais na Implementacdo do Direito ao Meio Ambiente Saudavel. Rio de Janeiro: Renovar: 2006, p. 141.

' TORRES, Ricardo Lobo. Valores e principios no direito tributario ambiental. In: TORRES, Heleno
Taveira, op. cit., p. 37.

2 TORRES, Heleno Taveira. Da Relacdo Entre Competéncias Constitucionais Tributaria e Ambiental:
Limites dos Chamados “Tributos Ambientais”. In: TORRES, Heleno Taveira, op. cit., p. 110-111.
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instituida em razdo do poder de policia tera que ser criada por meio de lei e ndo tem,
obrigatoriamente, a necessidade de gerar beneficios para o contribuinte'’*,

Perfilhando o mesmo entendimento, José Marcos Domingues de Oliveira afirma que
as taxas ambientais, que devem ser graduadas conforme o custo dos servicos publicos
ambientais relacionados & carga poluidora gerada pelos contribuintes, podem gerar
substanciais receitas para o custeio das tarefas administrativas; isto sem prejuizo de também
poderem produzir efeito indutor no poluidor que o faca buscar alternativas de comportamento
ecologicamente adequado visando diminuir o montante de taxa que Ihe cabe pagar'’™.

No que concerne as discussdes acerca dos critérios que devem ser utilizados para
estabelecer os valores a serem cobrados por meio das taxas ambientais, advoga-se a ideia de
gue, uma vez que esse tributo € vinculado a prestacdo de uma atividade estatal especifica, sua
base de calculo deveria guardar relacdo com o montante a ser despendido pelo poder publico
na atividade prestada sem, obviamente, deixar-se de lado o principio da igualdade tributaria,
de modo que aquele que cause maior polui¢do ou degradacdo arque com valores maiores, ja

que também ocasionou maiores dispéndios para o Estado.
4.3 CONTRIBUICOES

H4&, no corpo da Constituicdo Federal, a previsdo de quatro espécies de contribuices
de natureza tributaria. So elas as contribuicGes de melhoria, encartadas no art. 145, 1ll, as
contribui¢des sociais, as contribuicdes de intervenc¢do no dominio econdmico e as de interesse
das categorias profissionais ou econdmicas, estando estas Ultimas previstas no art. 149, caput.

Dentre as espécies de contribuicbes mencionadas, aquelas que apresentam
caracteristicas que as tornam aptas a serem utilizadas em prol do meio ambiente sdo as
contribui¢bes de melhoria e as contribui¢des de intervencdo no dominio econémico. Assim,
tendo em vista o objetivo deste trabalho, essas s@o as contribui¢cdes que serdo estudadas nos

proximos topicos.

1% AMARAL, Paulo Henrique do. Direito Tributario Ambiental. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p.
172.

1% OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e Meio Ambiente — proporcionalidade,
tipicidade aberta e afetacéo da receita. 3 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 60-61.
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4.3.1 Contribuigdes de Melhoria

Conforme ja mencionado, essa espéecie de contribuicdo foi prevista pelo art. 145 da
Carta Federativa e sua principal caracteristica é o fato de estar vinculada a realizacdo de
alguma obra publica que valorize a propriedade imobiliaria do contribuinte. Trata-se também
de um tributo de carater contraprestacional, vinculado, que tem como finalidade custear o
valor do empreendimento estatal. Para dimensionar o quantum dessa contribuicdo, deve-se
observar tanto a despesa total realizada pelo poder publico, como o acréscimo de valor para o
imével do contribuinte diretamente relacionado com a obra publica realizada.

Ressalte-se, dentre as caracteristicas dessa espeécie tributaria, que o fato que enseja a
sua cobranca e a correspondente quantificacdo nao € apenas a realizacdo da obra, mas sim a
valorizacdo imobiliaria dela decorrente, de modo que é imprescindivel, num encadeamento
I6gico, que primeiro a obra publica seja construida, decorrendo dai a valorizagcdo do imdvel,
para que somente apds iSso 0 proprietario possa ser tributado.

O Cddigo Tributario Nacional, em seu art. 82, determina que a instituicdo de
contribuicbes de melhoria pelas pessoas politicas competentes, quais sejam, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, deve ser precedida da publicacdo de edital em
gue constem diversos elementos, como o memorial descritivo do projeto, o orcamento do
custo da obra, a determinacao da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuicéo, a
delimitacdo da zona beneficiada e a determinacdo do fator de absorcdo do beneficio da
valorizacdo para toda a zona ou para cada uma das areas diferenciadas, nela contidas.
Igualmente, deve ainda ser fixado prazo para que os interessados possam impugnar quaisquer
dos elementos do edital.

Reiterando o que j& foi mencionado, o montante da carga tributaria devido pelo
contribuinte a titulo de contribuicdo de melhoria é obtido mediante o sopesamento de fatores
como o gasto realizado e os beneficios gerados para o proprietario. Ademais, pode-se ainda
elencar como caracteristicas dessa espécie tributaria a possibilidade de se proceder, através
dela, & amortizacdo dos custos de novas obras publicas, bem como a exigéncia de maior
transparéncia na sua execucdo e nos procedimentos licitatorios, visto que 0s recursos s@o

especificamente destinados e passiveis de controle por parte da populagéo.
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S&o muitas as possibilidades advindas do emprego da contribuicdo de melhoria para a
consecucdo dos objetivos ambientais'” previstos no art. 225 da Lei Maior, ja que por meio
desse tributo poderdo ser construidas obras publicas que resultem em beneficios diretos para o
meio ambiente e que, concomitantemente, propiciem aos contribuintes a valorizacdo de seus
bens imdveis, como, exemplificativamente, a arborizacdo de logradouros, a edificacdo de
parques, pragas, bosques e areas de conservacdo ambiental. Pode-se ainda citar, como
exemplos de obras publicas para melhorar a qualidade ambiental, a construcdo de sistemas
hidraulicos especificos de saneamento, de depuracdo ou que permitam a disponibilidade ou o
uso da agua, do tratamento de residuos e da obtencdo de beneficios de carater espiritual e
recreativo para os cidadaos.

Nesse sentido, Paulo Henrique do Amaral ressalta que a construcdo de obras publicas
de carater ambiental atendera ao interesse coletivo, pois participara para a elevacdo do bem-
estar comum, possibilitando o desenvolvimento de atividades em ambientes arborizados,
beneficios paisagisticos, além de contribuir para a educacdo das pessoas e outras melhorias
ecolégicas de carater publico®’.

Em estudo acerca da viabilidade de se imprimir a referida espécie tributaria contetdo
ambiental, Regina Helena Costa assevera que a contribui¢cdo de melhoria pode ser empregada
na protecdo do meio ambiente. Como 0 pressuposto necessario para a sua exigéncia é, nos
termos do art. 145, Ill, da CF/88, a realizacdo de obra publica que venha a provocar a
valorizacdo imobiliaria particular, se a referida obra voltar-se a preservacdo ambiental, como,
por exemplo, a construcdo de parque urbano, poder-se-a exigir uma contribuicdo de melhoria
verde!’’.

Afirma José Marcos Domingues de Oliveira que essa espécie tributaria possui um
grande potencial arrecadador e, além disso, pode transformar-se hum elemento estimulador de
grandes obras de profundo sentido ambiental. Ndo obstante seu carater utilitario, tais obras

contribuem para a educacdo ambiental da populacdo, tendo em vista que a ignorancia tem

175 Nessa linha de pensamento, concordamos com Roberto Ferraz, quando ele afirma que a correta utilizagdo da
contribuicdo de melhoria permitiria uma equacdo justa, diferente da existente atualmente, permitindo a criacéo
de parques e areas de conservacao ambiental. - Cf. FERRAZ, Roberto. op. cit., p. 349.

17® AMARAL, Paulo Henrique do. op. cit., p. 179.

17 COSTA, Regina Helena. Apontamentos sobre a Tributacdo Ambiental no Brasil. In: TORRES, Heleno
Taveira (org.). op. cit., p. 328.
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intima conexdo com a destruicdo do meio ambiente, a educacdo ambiental torna-se um tema
bastante relevante nos coléquios que abordam a problemética ecolégica’™.

A criacdo de uma consciéncia ambiental na populacdo deve ser um ponto prioritario
em qualquer politica de preservacdo e protecdo ambiental, tendo em vista que a falta de
informacdo dos cidadédos ndo lhes permite saber como agir para contribuir com a preservacéo
do meio ambiente em que estdo inseridos.

Ao se tratar do uso das contribuicdes de melhoria com finalidade ambiental, ha dois
pontos que merecem ser ressaltados. O primeiro diz respeito ao fato de que, por meio desse
tributo, o poder publico pode concretizar agbes ecologicamente benéficas, construindo obras
publicas sem que seja preciso subtrair dividendos do erério, visto que todos aqueles que
tiverem seus imoveis beneficiados e valorizados pelos empreendimentos construidos ficardo
obrigados a pagar a contribuicdo pertinente, ja que recursos publicos foram utilizados em seu
beneficio.

O segundo ponto a ser destacado é o nitido carater redistributivo que envolve essa
espécie tributaria, ja& que os contribuintes que tiveram seus imoveis valorizados pela obra
publica realizada beneficiaram-se de recursos publicos angariados por meio dos mais diversos
tributos que foram, por sua vez, exigidos de todos os outros contribuintes. Considerando que
houve um beneficio nitidamente individual por parte dos donos dos iméveis valorizados,
beneficio esse advindo do pagamento de tributos por parte da populacdo, a contribuicdo de
melhoria, ndo obstante suas outras fungdes ja mencionadas, inclusive a de natureza ambiental,
presta-se a corrigir essa distorcao.

Assim, reafirma-se o entendimento perfilhado nessa pesquisa de que as contribui¢des
de melhoria podem ser utilizadas com funcdo extrafiscal ambiental tanto em raz&o dos
motivos supraelencados, como pela possibilidade dos entes publicos serem incentivados a
construir obras benéficas ao meio ambiente, considerando que 0s recursos investidos serdo

devidamente repostos por conta da exacgéo fiscal em comento.
4.3.2 Contribuigdes de intervencdo no dominio econémico

A Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE) esta prevista no art.

149 da Constituicdo Federal de 1988 e se caracteriza por ser um tributo de competéncia

8 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 95-96.
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exclusiva da Unido, que poderd ser estabelecido quando o Estado necessitar intervir em
determinadas atividades econdmicas. Nos termos da Carta Federativa, a receita proveniente da
CIDE devera ser obrigatoriamente destinada ao custeio da intervencdo estatal no dominio
econdmico, 0 que a torna, portanto, uma espécie tributaria de carater vinculado.

Logo, pode-se afirmar que a contribuicdo possui uma fungdo essencialmente
extrafiscal interventiva e que o produto de sua exacao, resultante de sua funcéo fiscal, deve
ser destinado a consecucao de a¢6es vinculadas a mesma atividade sobre a qual foi imposta.

Sobre a obrigatoriedade da destinacdo da receita arrecadada para o setor econémico
que deu ensejo a criacdo da CIDE, Marco Aurélio Greco afirma que essa vinculagao constitui
fundamento de validade e legitimidade desse tributo, de modo que a ndo destinacéo, de fato,
dos valores arrecadados a finalidade pertinente ndo é apenas uma questdo de infracdo a lei,
mas extrapola este fenbmeno para negar a razdo de ser da contribui¢do, provocando o seu
desvirtuamento'™®.

No entendimento de Paulo Henrique do Amaral, a CIDE s6 podera ser utilizada nas
situacbes em que o poder publico tenha que intervir sobre as atividades econémicas,
assumindo o papel de agente normativo e regulador, de acordo com o que preconiza o art. 174
da Carta Federativa. Seu fato gerador serd& uma atuacdo estatal indiretamente referida ao
obrigado, ao contrario do que ocorre com as taxas. Dessa forma, a contribuicdo so se justifica
em face de uma vantagem proporcionada pelo Estado ao contribuinte, ainda que
aparentemente inexistente'®.

O ente tributante, ao instituir a contribuicdo de intervencdo no dominio econémico,
deve guardar obediéncia as disposi¢fes constitucionais acerca da ordem econdmica e
financeira brasileira e, conforme j& examinado alhures, a defesa do meio ambiente é um dos
diversos principios que fundamentam a ordem econémica, nos termos do que dispde 0 inciso
VI, art. 170, da Constituicdo Federal.

A contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico de carater ambiental nasce
justamente da combinagdo dos artigos 149 e 170 da Lei Maior, assumindo a natureza de
tributo ecoldgico vinculado, por destinar sua arrecadagdo diretamente ao desenvolvimento de
politicas de defesa do meio ambiente a serem fomentadas no ambito do setor econémico que

motivou sua instituigéo.

1% GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes (uma figura sui generis). Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 26.
180 cf. AMARAL, Paulo Henrique do. op. cit., p. 183.
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Heleno Taveira Torres, ao dissertar acerca da utilizacdo das contribuicGes de
intervencdo no dominio econdmico para a concretizagdo da politica ambiental, ensina que a
tutela do meio ambiente perfaz um campo muito propicio para 0 emprego dessa espécie
tributaria, na qualidade de instrumento voltado a garantia do principio elencado no artigo 170
da Carta Republicana, quando prescreve que a ordem econdmica, ao ter por fim assegurar a
todos uma existéncia digna, observe a defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus
processos de elaboracdo e prestacdo. O autor finaliza seu comentario acrescentando a
necessaria ressalva de que a CIDE ambiental deve limitar-se sempre ao grupo vinculado a
materialidade eleita, a partir do motivo constitucional*®".

Resta assentado, entdo, que a instituicdo da CIDE fara com que os agentes econdmicos
que atuem em determinado setor do mercado, e que degradem o meio ambiente, sejam
obrigados a incorporar ao seu processo de producdo ou ao valor final de seu produto os custos
dos efeitos negativos que atingem toda a coletividade, em decorréncia dos métodos adotados
em seus empreendimentos econdémicos ecologicamente inadequados.

A professora Lidia Maria Lopes Rodrigues Ribas, expressando-se sobre o tema em
comento, aduz que, sendo a contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico um tributo de
utilizacdo preponderantemente extrafiscal, de atuagdo na atividade econdmica, destaca-se
sobremaneira sua importancia na implementacdo de politicas ligadas ao meio ambiente.
Assim, a instituicdo e exigéncia da CIDE almejam valores prestigiados pelo ordenamento
juridico, entre os quais esta a preservacdo do meio ambiente, e para tanto devera ser graduada
de maneira a incidir de forma mais gravosa para 0s contribuintes que estiverem mais distantes
desse objetivo, devido a praticas poluidoras, e menos gravosa sobre aqueles cuja atividade
esteja de acordo com esse desiderato, em postura ambientalmente amigavel. Dada a permissédo
dos artigos 149, 170, VI e 225, V, da Lei Maior, pode ser utilizada esta opg¢do para a criagdo
de tributo voltado ao financiamento das despesas referentes a consecucdo da politica de
conservacao ambiental, como, exemplificativamente, uma contribuicdo exigida das empresas
do setor madeireiro para financiar programas de reflorestamento™®.

Anote-se, por fim, que a vinculagdo da receita obtida com a arrecadacdo da CIDE

criada com propositos ecologicos € um fator que faz desse tributo um valioso instrumento

81 TORRES, Heleno Taveira. Da Relag&o Entre Competéncias Constitucionais Tributaria e Ambiental: Os
Limites dos Chamados Tributos Ambientais. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). op. cit., p. 146.

182 RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa Ambiental: utilizacdo de instrumentos tributarios. In:
TORRES, Heleno Taveira (Org.). op. cit., p. 701.
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para a efetivacdo da politica ambiental, ja que, diferentemente do que ocorre com o0s impostos,
por conta da vedacdo prevista no art. 167, IV, da Constituicdo Federal, sobre a qual ja nos
reportamos previamente, os valores arrecadados deverdo ser destinados a agdes especificas de
protecdo do meio ambiente. Ademais, mister acrescer a caracteristica da vinculagédo da receita
o0 fato do ambito de atuacdo da CIDE ser direcionado tdo somente para os setores da economia
que estiverem poluindo e/ou degradando o meio ambiente, o que reforca a tese aqui

defendida, de que essa espécie tributaria é perfeitamente compativel com o uso ambiental.

4.4 EMPRESTIMOS COMPULSORIOS

Os empréstimos compulsérios estdo previstos no art. 148, I, 1l e paragrafo unico da
Constituicdo Federal. Da leitura desse dispositivo depreende-se que a competéncia para
instituir essa espécie tributaria é exclusiva da Unido e que tal prerrogativa devera ser exercida
mediante lei complementar. H& apenas duas hipdteses que permitem a criacdo desse tributo:
a) para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia; e b) no caso de investimento publico de carater urgente e de
relevante interesse nacional, observando-se o que dispde o art. 150, Ill, “b” da propria Lei
Fundamental que trata do principio da anterioridade. Ressalte-se que em ambas as
eventualidades, a destinacdo dos recursos arrecadados por meio do empréstimo compulsério
estara atrelada a despesa que fundamentou sua instituicao.

Durante muito tempo perdurou uma discussdo doutrinaria a respeito da natureza
juridica dos empréstimos compulsérios, que envolvia questionamentos quanto a eles serem,
realmente, um tributo, visto que sua propria denominacdo gerava dividas acerca da sua
classificacdo ou ndo como espécie tributaria. Questionava-se, sendo ele um empréstimo, como
poderia ter a compulsoriedade caracteristicamente inerente aos tributos.

O argumento utilizado para eliminar as duvidas quanto a natureza juridica dos
empréstimos é o de que sua compulsoriedade esta ligada a obrigacdo legal. Dessa forma, essa
espécie tributéaria independe, para sua cria¢do, de qualquer acordo ou vontade do contribuinte.
Ela nasce tdo somente da vontade da lei, que a cria abstratamente e que a impde ao sujeito
passivo para que este cumpra sua obrigacdo de pagamento, independentemente de sua
vontade.

No que pertine ao assunto, Paulo de Barros Carvalho atesta que o quadro juridico-

constitucional dos empréstimos compulsérios é, atualmente, sensivelmente diverso daquele
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contido na Constituicdo Federal de 1967. De acordo com Carvalho, isso se deve ndo a
circunstancia de que, agora, o instituto esteja com sua configuracdo tributaria nitidamente
exposta, tornando-se dificil sustentar posi¢cGes dissonantes, mas, sobretudo, porque a
disciplina normativa é diferente. O autor conclui afirmando que sempre entendeu que o
empréstimo compulsorio tinha a natureza juridica prdpria das entidades tributérias, de modo
que ndo se justificavam aquelas teorias que o classificavam de forma diferente, ainda que
amparadas pela distingdo que o préprio texto fazia entre "casos excepcionais” e "casos
especiais"'®,

Alinha-se, neste trabalho, ao setor da doutrina que defende veementemente a indole
tributéria dos empréstimos compulsérios, uma vez que eles satisfazem, plenamente, as
clausulas constantes do art. 3° do Cddigo Tributario Nacional, dispositivo legal que abriga a
definicdo daquilo que o nosso sistema juridico entende por tributo, assim como também
atende a sua nocdo genérica insculpida na Magna Carta. A necessidade de restituicdo,
caracteristica inerente ao conceito de empréstimo, ndo afasta sua natureza tributaria porque,
nos termos do artigo 4° do CTN, o nome atribuido a figura ou o destino dado ao produto da
arrecadacao nada acrescem a natureza juridica do tributo.

Além disso, cite-se a licdo de Alfredo Augusto Becker, para quem a obrigacdo do
poder publico de restituir ao contribuinte os valores angariados por meio de empréstimo
compulsoério ndo elide sua natureza de tributo devido a exacdo dessa espécie tributaria
envolver duas relacdes distintas, com naturezas juridicas diferentes. A primeira dessas
relacGes é de natureza tributéaria, visto que o sujeito passivo é um determinado individuo e o
sujeito ativo é o Estado. J& a segunda relacdo é de natureza administrativa, ja que o sujeito
ativo é aquele individuo e o sujeito passivo € o poder publico. Becker complementa o
raciocinio anterior ressaltando que a relacéo juridica administrativa € um posterius e a relacao
juridica tributaria € um prius, isto é, a satisfacdo da prestacdo na relacéo juridica de natureza
tributaria ird constituir o nucleo da hipotese de incidéncia de outra regra juridica (a que
disciplina a obrigacdo de o Estado restituir) que, incidindo sobre sua hipdtese (o pagamento
do tributo), determinara a irradiagdo da outra (a segunda) relagdo juridica, esta de natureza

administrativa®®*.

183 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 31.
18 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007, p. 381.
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Superada a discussao acerca da natureza juridica do empréstimo compulsorio, restando
definitivamente assentado que esse instituto juridico é, de fato, um tributo, mister detalhar as
possibilidades de sua utilizacdo na causa ambiental.

Conforme ja explicado, a Carta Federativa autorizou a Unido a cobrar empréstimos
compulsorios somente em duas hipdteses, quais sejam, para atender despesas extraordinarias
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou de sua iminéncia, bem como no caso
de investimento publico relevante de carater urgente e de interesse nacional. Considerando as
referidas possibilidades de instituicdo do tributo em tela, é possivel verificar diversas
possibilidades de sua vinculacdo as questdes ambientais quando ocorrerem fatos, eventos ou
desastres ecoldgicos que resultem na decretacao de estado de calamidade publica pelo Estado,
advindo dai a necessidade de medidas urgentes por parte da sociedade e do poder publico
destinadas a neutralizar ou minimizar seus efeitos sobre a populacéo e sobre 0 meio ambiente.

As calamidades publicas de natureza ambiental que resultem na criacdo de
empréstimos compulsérios podem tanto ser eventos da propria natureza, como,
exemplificativamente,  erup¢bes  vulcanicas, tsunamis, inundacGes, terremotos,
desmoronamentos e outros, como também podem ser resultado da interferéncia de atos
humanos sobre a natureza, que desencadeiem desastres ecoldgicos, tais como as queimadas
propositais e os acidentes nucleares. Dessa forma, com vistas a conter ou diminuir os efeitos
dessas calamidades, pode ser necessario langar-se mao do que a Constituicdo Federal chama
de despesas extraordinarias.

A resolucdo de problemas ambientais que necessitem de investimento publico urgente
e que seja de interesse nacional é outra possibilidade de autorizacdo para criacdo de
empréstimos compulsoérios. Aqui, mister retomar a classificacdo do direito ao meio ambiente
equilibrado como direito difuso, de interesse direto de toda a coletividade, conforme previsto
na Lei Maior. Tendo esse fato em consideracdo, pode-se concluir que a maior parte dos
problemas ambientais que possam surgir serdo considerados de interesse nacional,
implicando, assim, a plena legitimidade da utilizacdo dos empréstimos compulsérios
aplicados a protecéo e conservagdo do meio ambiente.

Roberto Ferraz, em artigo sobre a orientagdo ambiental das espécies tributérias, elenca
as seguintes razdes pelas quais entende que os empréstimos compulsérios podem ser
interessantes instrumentos para viabilizar politicas publicas ambientais: a) a possibilidade de
serem instituidos em funcdo de calamidade publica que pode ser de natureza ambiental; b) a

possibilidade de serem criados para a realiza¢do de investimento pablico de carater urgente e
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de relevante interesse nacional que também pode ser de natureza ecoldgica; e ¢) a necessaria
aplicacdo dos recursos arrecadados nas finalidades para as quais foram criados, conforme
previsto no paragrafo tnico, do art. 148, da Constituicdo'®.

Anote-se, ainda, no que diz respeito a destinacdo da receita em sede de empréstimo
compulsorio, que € obrigatdria a sua aplicacdo a despesa que deu ensejo a sua instituicdo. Tal
medida possui o claro intuito de proteger o contribuinte de eventuais arbitrariedades
perpetradas pelo ente tributante, como o desvio dos valores arrecadados, ou mesmo que 0
poder publico faca uso da espécie tributaria em comento sem que realmente existam o0s
motivos autorizadores de sua criagdo. Assim, uma vez instituido empréstimo compulsorio
com supedaneo em motivos de natureza ambiental, havera flagrante inconstitucionalidade se
0s numerarios arrecadados nao forem aplicados, em sua integralidade, em acGes dirigidas aos

problemas ambientais autorizadores da criacdo do tributo.

1% FERRAZ, Roberto. Tributacdo Ambientalmente Orientada e as Espécies Tributarias no Brasil. In:
TORRES, Heleno Taveira. op. cit., p. 350.



117

5 ALGUMAS MEDIDAS TRIBUTARIAS ECOLOGICAS EM USO NO BRASIL

Foi observado, no capitulo anterior, que a espécie tributaria ou técnica fiscal que deve
utilizar o legislador para a protecdo do meio ambiente é um assunto que ndo pode ser
resolvido de forma genérica. Naquela oportunidade, restou assentado que a escolha devera ser
realizada caso a caso, privilegiando parametros técnicos e de justica tributaria, com vistas a se
encontrar a op¢do mais adequada e eficiente.

Verificou-se, igualmente, que cada um dos instrumentos tributarios existentes no
ordenamento juridico pode ser direcionado para os objetivos ecoldgicos almejados pelo poder
publico, dependendo de cada situacdo ambiental e da compatibilizacdo com as caracteristicas
préprias de cada tributo, na medida em que em sua estrutura existam elementos que possam
ser manejados para incentivar a protecdo ambiental ou desestimular a degradacdo do meio
ambiente, orientando as atividades dos agentes econémicos a ocorrerem de forma sustentavel.

Para efeitos praticos, diante da impossibilidade de examinar neste estudo todas as
situacOes atualmente existentes no Brasil em que as espécies tributarias tém sido utilizadas de
forma direcionada a protecdo do meio ambiente, foram selecionados, com base na relevancia
das medidas tributarias analisadas e na disponibilidade de dados oficiais sobre elas, alguns
casos especificos sobre 0s quais serdo feitas reflexdes e analise de suas caracteristicas, assim
como, na medida do possivel, buscar-se-a fazer alguns apontamentos acerca da eficacia dessas

medidas em relacdo ao objetivo ecoldgico a que se propdem.

5.1 IMPOSTO PREDIAL E TERRITORIAL URBANO (IPTU), MEIO AMBIENTE E A
FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

O Imposto Predial e Territorial Urbano estd previsto no art. 156, I, da Carta
Federativa, 0 qual estabelece que é competéncia dos municipios a sua instituicdo. Conforme
restara demonstrado a seguir, o IPTU pode ser utilizado na defesa do meio ambiente por meio
da progressividade, adotando aliquotas diferenciadas para propriedades que contenham areas
protegidas no ambiente urbaszno ou com finalidade produtiva ou de servigco no interesse da
qualidade do meio ambiente.

De acordo com Hely Lopes Meirelles, ndo existe obstaculo que impega a utilizagdo do
IPTU com um fim extrafiscal pelas municipalidades, através de um sistema de graduacdo de

sua aliquota, a fim de propiciar a implantacdo de planos urbanisticos locais, ou para atender a
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outras conveniéncias coletivas, tendo em vista o principio que prescreve a fungdo social da
propriedade, (CF, art. 156, | e § 1°)*%.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal prevé a progressividade extrafiscal quando
institui, no inciso Il, pardgrafo §1°, do art. 156, e no paragrafo 4° do art. 182, efeito
progressivo para o imposto predial territorial urbano quando a propriedade ndo atender a sua
funcdo social. Considerando que um dos requisitos indispensaveis para o cumprimento dessa
funcdo é a preservacdo do meio ambiente por parte dos contribuintes, ndo ha duvidas de que a
progressividade do imposto em tela pode adquirir nitido carater ambiental.

Tendo figurado pela primeira vez no ordenamento juridico brasileiro na Constituicéo
de 1967, o tema referente a funcdo social da propriedade (CF, arts. 5°, XXIII, 156, § 1°, 170,
111, 182, 88 1° e 2° e 184) é um dos pontos estruturais no debate travado acerca da tributacdo
ambiental municipal por meio do IPTU, tendo recebido especial atencdo por parte do
legislador constituinte, que demonstrou preocupacdo em relacdo a questdo urbanistica e
ambiental nas cidades, atribuindo forte valor a funcdo social e ambiental da propriedade, o
que a elevou a condicéo de principio constitucional.

A funcdo social da propriedade relaciona-se diretamente com outro principio
constitucional, que é o da propriedade privada, conforme expresso no art. 5°, XXII da CF,
inclusive, em virtude do também expresso no inciso XXIII do mesmo artigo, que afirma que a
propriedade devera atender a sua funcéo social. Assim, vé-se que o conceito de propriedade
privada estabelecido na Constituicdo Federal ndo é aguele conceito classico da época da
Revolucdo da Francesa, absoluta e inatingivel; pelo contrario, os constituintes brasileiros
determinaram que o direito a propriedade privada, para ser pleno, deveria estar em
consonancia com sua funcdo social e, consequentemente, ambiental, representando uma nogéo
de justica social, conforme previsto nos dispositivos constitucionais acima enumerados, assim
como na legislacdo infraconstitucional, a exemplo da Lei 10.257 de 10 de julho de 2001,
comumente denominada de Estatuto da Cidade, que objetivou regulamentar os arts. 182 e 183
da Carta Magna.

A diccdo do dispositivo constitucional, ao estabelecer que a propriedade privada deve
atender a sua funcdo social, pretende mediar interesses que podem e geralmente sdo
antagonicos, ou seja, visa interceder nas situagcbes em que os interesses individuais se
contraponham aos coletivos. Essa mediacdo, em consonancia com o atual entendimento

acerca do conceito de propriedade, e motivada pela politica ambiental e pelo anseio social em

18 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 7. ed. Séo Paulo: Malheiros, 1994, p. 89.
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proteger o meio ambiente, deve priorizar o interesse social em detrimento do interesse
privado, homenageando, portanto, a forca e a validade do principio da primazia do interesse
publico sobre o particular.

Logo, o direito a propriedade, ndo obstante estar assegurado no seio da constituicéo,
exige, para que seja pleno, um requisito, também constitucional, que é o atendimento a sua
funcéo social. Esta, por sua vez, deve ser compreendida como meio de justica social, em que
0 interesse particular ceda espacgo aos interesses da coletividade, dentre os quais se encontra
inserido o direito a um meio ambiente saudavel e sustentavel, que permita que as futuras
geracOes possam viver satisfatoriamente no meio urbano.

Visando garantir a efetivacdo do mandamento constitucional, os municipios dispdem
de importantes instrumentos legais que dizem respeito a politica de desenvolvimento urbano
e, consequentemente, de protecdo ambiental. Dentre eles, merecem destaque o Plano Diretor e
a Lei de Controle Urbanistico, além da Lei 10.257 de 10 de julho de 2001 (Estatuto da
Cidade), que devem ser respeitados no sentido de cumprir os ditames constitucionais,
notadamente em relacdo a funcdo social da propriedade e sua interface com a protecdo do
meio ambiente.

Anote-se, nessa linha, que o caput, do art. 182, da Constituicdo, prescreve que a
politica de desenvolvimento urbano sera executada pelo poder publico municipal, segundo as
diretrizes gerais dispostas em lei (Estatuto da Cidade), com o objetivo de ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Assim, resta claro que serd da conjugacao dos diplomas legais supraesposados, quais
sejam, o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor e as demais leis urbanisticas, que se possibilitara
a inducdo, o controle e a apuragéo do efetivo cumprimento da fungéo social e ambiental das
propriedades localizadas em cada um dos municipios brasileiros.

Sobre o assunto em tela, Fernanda Cavedon explica que o Estatuto da Cidade vem
preencher lacuna legislativa, representando grande avango em matéria de Direito Urbanistico,
especialmente por relacionar as normas urbanisticas com a protecdo do meio ambiente
urbano. Conforme a autora, o Estatuto desempenha papel essencial na fixacdo e efetivo
cumprimento da fungéo social e ambiental da propriedade urbana, uma vez que, anteriormente
a sua promulgacdo, a fixacdo do contelido de tal funcdo estava inteiramente a cargo da

discricionariedade dos responsaveis pela municipalidade, situacdo que se modificou apos a
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referida lei, passando os municipios a obrigatoriamente ter que seguir as diretrizes do Estatuto
da Cidade, especialmente na elaboracdo do Plano Diretor'®’.

O diploma legal em estudo regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal,
estabelecendo diretrizes gerais da politica urbana, bem como autorizou a aplicacdo da
progressividade no tempo para o Imposto Predial e Territorial Urbano, assim como permitiu a
concessdo de incentivos fiscais e isencdes para areas ambientais protegidas'®.

Tratando ainda da importancia do Estatuto da Cidade para a concretizacdo da funcao
social da propriedade, relevante frisar que dentre 0s seus instrumentos estdo os institutos
tributérios e financeiros (art. 4° 1V), que objetivam ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, segundo algumas diretrizes (art. 2°, caput),
como, exemplificativamente, a garantia do direito a cidades sustentaveis, o planejamento do
desenvolvimento das cidades com distribuicdo espacial da populacdo e das atividades
econdmicas do Municipio, de modo a evitar e corrigir as distor¢ées do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o0 meio ambiente, a adogédo de padrdes de producdo e consumo de
bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econdbmica do Municipio, a adequacdo dos instrumentos de politica
econdmica, tributéria e financeira, bem como a protecdo, preservacao e recuperacdo do meio
ambiente natural e construido, do patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico.

Assim, depreende-se do até aqui pontuado, que existe fundamento constitucional e
infraconstitucional que assegura o dever-poder dos municipios de, por intermédio da
tributacdo ambiental (IPTU), promover a fungéo social e ambiental da propriedade urbana.

Como visto, o Estatuto da Cidade autoriza a utilizacdo de instrumento tributario que
almeja promover o respeito a funcdo social da cidade e da propriedade. Um desses
instrumentos € o IPTU progressivo no tempo, conforme expresso no art. 182, 84° IlI, da
Constituicdo Federal e regulamentado no art. 7° da Lei n° 10.257/2001 — Estatuto da Cidade.

A progressividade extrafiscal do IPTU é um instrumento posto a disposicdo das
municipalidades objetivando fazer com que as propriedades existentes nos municipios

cumpram com a funcdo social e ambiental. Todavia, esse instrumento deve respeitar a

87 CAVEDON, Fernanda Sales. Funcéo social e ambiental da propriedade. Florianépolis: Visualbooks, 2003,
p. 73-74.
188 Lei n® 10.257/01, arts. 4°, TV, “c” e 7°.
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sequéncia prevista no ja mencionado 84° ou seja, s6 pode ser utilizado apds a adogdo do
parcelamento ou da edificacdo (compulsérios) por parte das municipalidades.

A diccdo do dispositivo constitucional em comento € expressa no sentido de que se
trata de uma faculdade do poder publico municipal utilizar ou ndo os instrumentos juridicos
nele relacionados, quais sejam, o parcelamento ou edificacdo, o IPTU progressivo e a
desapropriacdo, como Ultima alternativa. Apesar disso, a interpretacdo mais razoavel desse
dispositivo é aquela que entende tratar-se de um poder-dever dos municipios utilizarem esses
instrumentos, visando, como ja mencionado anteriormente, efetivar o cumprimento da fungéo
social e ambiental das propriedades. Nesse sentido, o Estatuto da Cidade, em seu art. 7°, ndo
deixou duvidas quanto a possibilidade de utilizacdo do mencionado instrumento tributario em
favor do meio ambiente urbano, consagrando a progressividade extrafiscal em comento.
Ratificando o que aqui se advoga, o Supremo Tribunal Federal manifestou-se nos seguintes

termos:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. IPTU. PROGRESSIVIDADE EXTRAFISCAL.
ARTIGO 182, § 4°, 1, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. A cobranca
do IPTU progressivo para fins extrafiscais, hipétese prevista no artigo 182, §
4°, inciso 11, da CB/88, somente se tornou possivel a partir da edicdo da Lei
n. 10.257/01 [Estatuto da Cidade]. Agravo regimental a que se nega
provimento. (RE 338589 AgR/ES, Ag. Reg. no Recurso Extraordinario,
Relator: Min. Eros Grau, Orgdo Julgador: Segunda Turma, Julgamento:
24/06/2008, DJE 152).

Ressalte-se que a progressividade extrafiscal até aqui estudada nao se confunde com a
progressividade expressa no art. 156, § 1° I, da Lei Maior, visto que esta possui natureza
fiscal, meramente arrecadadora, em razdo do valor venal dos imoveis situados no territério
urbano dos municipios. Aquela outra (art. 182, 84°, 1), por sua vez, tem natureza extrafiscal,
ou seja, extrapola o objetivo de obtencdo de recursos para fazer face ao custeio da méaquina
administrativa municipal, visando, assim, ordenar o municipio a ponto de ser cumprida a
funcdo social e ambiental da propriedade urbana. Esse é o entendimento também manifestado
pelo STF:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. IPTU. PROGRESSIVIDADE. LEI
LOCAL INSTITUIDA APOS A EMENDA CONSTITUCIONAL N°
29/2000. CONSTITUCIONALIDADE. CONDICOES PREVISTAS PELO
ESTATUTO DA CIDADE. INAPLICABILIDADE. 1. A progressividade
extrafiscal, baseada na funcéo social da propriedade, sempre foi permitida
pelo texto Constitucional. Esta é a modalidade de progressividade que se
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opera conforme as condi¢fes previstas pelo Estatuto da Cidade. 2. A
progressividade fiscal, dita arrecadatoria, sé foi viabilizada apds constar da
Constituicdo Federal o permissivo trazido pela Emenda Constitucional n°
29/2000. Nesse caso, a progressividade é mecanismo de concre¢do da
capacidade contributiva e opera-se com a majoracdo de aliquotas em relacéo
diretamente proporcional ao aumento da base de célculo. 3. Agravo
regimental a que se nega provimento. (ARE 639632 AgR / MS, Ag.Reg. no
Recurso Extraordindrio com Agravo, Relator: Min. Roberto Barroso,
Julgamento: 22/10/2013, Orgéo Julgador: Primeira Turma, DJE 231).

A respeito do advento da Emenda Constitucional n°® 29/2000, objeto do julgado
supraelencado, convém mencionar que, apds sua incorporacao ao texto constitucional, tanto a
doutrina, quanto a jurisprudéncia, alinharam-se em relacéo a progressividade fiscal contida no
art. 156, § 1° 1, da CF/88, nos termos do entendimento esposado pelo Supremo Tribunal
Federal na Simula n° 668, ao decretar que é inconstitucional a lei municipal que tenha
estabelecido, antes da EC n° 29/2000, aliquotas progressivas para o IPTU, salvo se destinada a
assegurar o cumprimento da funcéo social da propriedade.

Em relacdo ao aspecto qualitativo do uso dos imoveis urbanos, ao analisar o
dispositivo constitucional em mencao, com fulcro no principio constitucional da igualdade e
levando em consideracdo que existem usos diferenciados dos imoveis localizados nos
municipios brasileiros, cogita-se, por hipo6tese, que existam municipes que detenham, de
forma sustentavel, a propriedade, a posse ou o dominio Gtil de imdveis situados nas regides
urbanas dos municipios, adotando praticas ambientalmente amigaveis. Por outro lado, outros
proprietarios certamente em nada contribuem com a preservacdo do meio ambiente,
expressando um sentimento de falta de solidariedade com as futuras geragoes.

Dessa forma, o legislador municipal devera proteger o0 meio ambiente com fulcro no
acima explanado, pois conforme o §1°, do art. 156, da CF/88, 0os municipios poderao instituir
aliquotas diferentes (progressividade extrafiscal) do IPTU (inciso Il) de acordo como o
imovel esta sendo utilizado.

Assim, face a essa realidade, as municipalidades deverdo langar médo do que prescreve
o inciso I, do 81°, do art. 156, da Carta Federativa, e, por meio da progressividade extrafiscal
ali prevista, instituir aliquotas diferentes para o Imposto Predial e Territorial Urbano em
funcdo do uso que esta sendo dado ao imovel.

A prerrogativa de que gozam 0s municipios, consistente no poder-dever de conceder
um tratamento tributario desigual aos contribuintes do IPTU, tomando-se como parametro

condutas ambientais diferentes em funcdo do uso dos imoveis de maneira distinta, alguns com
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préaticas favoraveis a natureza e outros com total desprezo pela questdo da manutengdo da
qualidade ambiental, est4 devidamente fundamentada nos requisitos ambientais expressos no
Plano Diretor Urbano ou em legislacdo regulamentadora, bem como nos preceitos contidos no
Estatuto da Cidade e, principalmente, no principio constitucional da igualdade.

Para que se viabilize a tributacdo progressiva extrafiscal do IPTU com base no uso que
estd sendo feito das propriedades localizadas na zona urbana dos municipios, as
municipalidades, mediante permissivo constante no Plano Diretor ou em outra lei urbanistica,
devem elaborar um rol de requisitos a serem preenchidos pelos proprietarios dos imoveis
urbanos, propiciando, que, a partir do nivel de atendimento a tais exigéncias, as quais deverao
ter nuance ecoldgica, o 6rgdo da administracdo tributaria possa estabelecer as aliquotas
diferenciadas do IPTU.

Cintia Estefania Fernandes manifesta entendimento alinhado ao que aqui é defendido
acerca da tributagéo extrafiscal do IPTU ambiental, quando explica que deve haver tratamento
distinto aos proprietarios, posseiros e aos detentores de dominio util de imoveis
compreendidos no territério urbano dos municipios, em virtude das diferentes maneiras de
utilizar os mesmos, almejando, portanto, induzir os sujeitos passivos do IPTU a utilizarem
seus im6veis de maneira mais apropriada & preservacéo do meio ambiente’®.

Levantando outra possibilidade para a aplicagdo da progressividade extrafiscal
fundamentada no art. 156, 81° Il da Constituicdo, Juliana Pita Guimardes afirma que a
propriedade urbana cumpre a sua funcdo social ao ser edificada para fins habitacionais,
comerciais, industriais etc., em areas para tal identificadas, bem como cumpre a fun¢édo social
com a preservacéo de bens ambientais, naturais ou culturais, indicados para tal*®.

Do exposto pela doutrinadora, é possivel concluir que, em harmonia com o Plano
Diretor Urbano, o territério do municipio pode ser dividido em areas de interesse urbanistico-
ambiental, onde, ilustrativamente, sejam delimitadas regibes nas quais a municipalidade
priorize imdveis comerciais, outras consideradas propicias para a construcdo de imoveis
habitacionais e outras, ainda, destinadas prioritariamente a instalacdo de industrias, sendo que
a partir de tal definicio em relagdo ao interesse urbanistico-ambiental, possam ser
estabelecidas aliquotas diferenciadas a depender da parte do territrio urbano do municipio

que estiver sendo analisado.

'® FERNANDES, Cintia Estefania. IPTU — texto e contexto. Sao Paulo: Quartier Latin, 2005, p 67.

1% GUIMARAES, Juliana Pita. Competéncia constitucional dos municipios em matéria ambiental. In:
COUTINHO, Ronaldo; ROCCO, Rogério. (Orgs.) O direito ambiental das cidades. Rio de Janeiro: DP&A,
2004, p. 51-52.



124

E possivel, portanto, que a municipalidade utilize-se do IPTU ambiental com aliquotas
diferenciadas em fungdo do zoneamento espacial urbano, induzindo, por exemplo, que em
areas destinadas a localizacdo de industrias ndo existam propriedades com fins residenciais ou
vice-versa.

N&o restam davidas, entdo, que a propriedade urbana deve ter um fim que possibilite o
cumprimento da sua fungdo social, e, para tanto, o planejamento urbano-ambiental das
cidades devera estabelecer fins distintos para as diversas atividades nelas existentes, tais como
a habitacdo, o comércio, a inddstria, o lazer e outras, possibilitando que a vida nas cidades
possa apresentar um padrdo ambiental minimamente adequado ao bem-estar de seus
habitantes.

Diante disso, entende-se que existe fundamento constitucional, presente no art. 156, §
1° 11, da Lei Maior para a pratica de tratamento desigual em relacdo ao estabelecimento de
aliquotas diferenciadas do mencionado imposto, tanto em funcdo do uso que é feito do imdvel
urbano quanto no que diz respeito a localizacéo dele no espaco territorial municipal.

Veja-se que, caso se verifique o quadro oposto ao que aqui foi defendido, no qual as
municipalidades concedam tratamento isonémico aos contribuintes que utilizem seus imdveis
urbanos de maneiras distintas ou que decidam edificar suas propriedades onde a
municipalidade deseja manter a disposicdo de outro tipo de atividade, recairiamos em uma
situacdo injusta que iria de encontro ao principio constitucional da igualdade.

Convem registrar, contudo, que a utilizacdo da progressividade extrafiscal ambiental
do IPTU esta condicionada ao pleno exercicio da competéncia constitucional tributéria por
parte dos municipios, uma vez que, como se sabe, ainda ha varias municipalidades em que a
referida competéncia ndo é exercitada em sua plenitude. Sem o exercicio total da competéncia
constitucional tributaria, os municipios tém tolhido o manejo da tributacdo por meio do IPTU
como instrumento voltado & defesa do meio ambiente.

Acrescente-se, ainda, que a tributacdo extrafiscal ambiental por meio da
progressividade do IPTU ndo possui fim sancionatorio. Seu objetivo, na verdade, é estimular
0s contribuintes, através do agravamento da imposicdo tributdria, a fazerem uso
ecologicamente correto de seus imoveis urbanos, sendo uma questdo de escolha agir de modo
ambientalmente danoso e, consequentemente, arcar com uma maior aliquota do IPTU.

Dessa forma, conclui-se que o contribuinte que ndo guardar obediéncia as normas
ambientais podera arcar com o critério progressivo do imposto predial territorial urbano, que

adotara aliquotas maiores no tempo com o intuito de modificar a conduta ambientalmente
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inadequada. Ressalte-se que essa progressividade ndo é manejada com objetivos
arrecadatorios, mas sim com o desiderato de inibir comportamentos que ndo atendam a um
dos pressupostos basicos do respeito a fungéo social da propriedade.

No que diz respeito aos casos concretos de aplicacdo do IPTU na protecdo do meio
ambiente, o que se observa é que, muito embora, como restou plenamente demonstrado
acima, haja plena fundamentacgéo para o uso da progressividade extrafiscal ambiental, ndo foi
possivel verificar nenhum caso em que os municipios tenham lancado méo dessa ferramenta
tributaria nos termos e configuracdes autorizadas no ordenamento juridico e aos quais nos
reportamos acima.

A utilizacdo da progressividade extrafiscal ambiental do IPTU da forma a qual se
mencionou acima é algo negligenciado pelo poder publico, que tem se resumido a manejar
medidas mais acanhadas direcionadas ao meio ambiente com base nesse imposto.

Durante a pesquisa, foi possivel constatar que diversos municipios brasileiros tém
utilizado o IPTU com fins ambientais de outras formas, geralmente vinculadas a uma
graduacdo de descontos sobre o valor a ser pago a titulo desse tributo. Observou-se,
igualmente, que as municipalidades também lancam mao da concessdo de isencGes dessa
espécie tributaria em funcdo do cumprimento de requisitos ecolégicos pelos contribuintes.
Com vistas a demonstrar como tem se dado a aplicacdo dessas formas de extrafiscalidade
ambiental, em que o IPTU é manejado como instrumento de protecdo ao meio ambiente,
selecionamos os casos dos Municipios de Sao Paulo e Curitiba.

O Municipio de Sdo Paulo, por meio do art. 17 da Lei n° 10.365/87, autoriza o
desconto progressivo sobre o valor do IPTU para imoveis revestidos de vegetacdo arbdrea,
declarada de preservacdo permanente ou perpetuada, de acordo com o que estabelece o art. 6°
do Caodigo Florestal.

O desconto é concedido no percentual de até cinquenta por cento no pagamento do
imposto aplicado, de acordo com o indice de area protegida, calculado mediante a razdo entre
o total da area protegida do imdvel e a area total da propriedade. Para usufruir do beneficio, o
proprietario, titular do dominio atil ou possuidor do imoével deverd apresentar um
requerimento perante o 6rgdo tributario da municipalidade, instruido com parecer técnico do
Departamento de Parques e Areas Verdes (DEPAVE) quanto & observancia das exigéncias
relacionadas com a preservacao da vegetacdo de porte arboreo.

A extrafiscalidade ambiental, nesse caso, manifesta-se por meio do aumento no

desconto concedido pela municipalidade aqueles contribuintes que comprovarem os requisitos
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previstos na lei, sendo tanto maior o abatimento quanto maior a area verde comprovadamente
protegida em relacdo ao tamanho total do imovel, de modo que a referida medida reveste-se
de carater fortemente indutor da pratica de conduta ambientalmente positiva. Anote-se que a
efetividade da medida quanto ao beneficio ambiental, a0 menos em tese esta garantida, em
funcdo da necessidade de manifestacdo de 6rgdo ambiental especifico do municipio para que
o contribuinte possa obter o beneficio legal.

No caso do Municipio de Curitiba, a aplicacdo ecoldgica do IPTU foi promovida pelo
art. 6°, da Lei 6.819/86, que estabeleceu a isen¢do do IPTU ou a reducdo do seu valor
proporcionalmente ao indice de area verde do terreno, aos proprietarios ou possuidores de
terrenos integrantes do que a lei denomina de setor especial de &reas verdes, desde que
cumpram as condicdes de preservacao ambiental estipuladas.

De acordo com a referida norma, a progressividade do desconto a ser concedido dar-
se-a nos seguintes parametros: se de trinta a quarenta e nove por cento da area total do imovel
consistir em cobertura florestada, a reducdo no valor do imposto seré de cinquenta por cento;
se a area verde ocupar de cinquenta a oitenta por cento do tamanho total da propriedade, o
desconto sera de oitenta por cento no montante a ser pago; e, caso o percentual de area verde
seja maior que oitenta por cento, o contribuinte estara isento do pagamento a titulo de IPTU.

No mesmo prisma, a Lei 9.806/00, que instituiu o Codigo Florestal Municipal de
Curitiba, também prevé, em seu art. 10 e Anexo Il, a isencdo ou reducdo sobre o valor do
terreno para o calculo base do IPTU, proporcionalmente a area da propriedade que se
enguadre nos conceitos de bosque nativo ou de bosque nativo relevante. De acordo com o que
prevé a norma em aprecgo, o desconto a ser concedido nos valores a serem pagos a titulo de
IPTU serdo progressivamente maiores em funcdo do percentual da &rea do terreno que seja
atestada como bosque nativo, podendo alcancar, nesse caso, até sessenta por cento de
abatimento, e, no caso da area verde ser considerada de bosque nativo relevante, o desconto
pode ser progressivamente maior, podendo o contribuinte obter, inclusive, a isencdo do

imposto, se o percentual de area verde for maior que setenta por cento.

5.2 AS POSSIBILIDADES DE APLICACAO AMBIENTAL DO IMPOSTO SOBRE A
PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL (ITR)

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural estd previsto no art. 153, VI, da

Constituicdo Federal, dispositivo que, quando conjugado ao que dispde o art. 186, I, também
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da Lei Maior, leva a conclusdo de que esse tributo, tal qual o IPTU, deve guardar vinculagéo
com a funcéo social da propriedade e, uma vez que essa funcdo somente pode ser cumprida
guando estejam presentes os requisitos da utilizacdo adequada dos recursos naturais e a
preservacdo do meio ambiente (art. 186, I, CF/88), resta evidenciada a possibilidade da
utilizacdo desse imposto com objetivos ecoldgicos.

No que diz respeito a subsuncdo dos imoveis rurais, objeto do ITR, a funcdo social da
propriedade e os aspectos ambientais dai decorrentes, o Supremo Tribunal Federal ja se

manifestou nos seguintes termos:

O direito de propriedade ndo se reveste de carater absoluto, eis que, sobre
ele, pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a funcéo social
que lhe é inerente (CF, art. 5°, XXIII), legitimar-se-4 a intervencéo estatal na
esfera dominial privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as
formas e os procedimentos fixados na prépria Constituicdo da Republica. O
acesso a terra, a solugdo dos conflitos sociais, o aproveitamento racional e
adequado do imovel rural, a utilizacdo apropriada dos recursos naturais
disponiveis e a preservacdo do meio ambiente constituem elementos de
realizacdo da funcéo social da propriedade. (STF, ADI 2.213-MC, Rel. Min.
Celso de Mello, DJ 23/04/04).

Em ambito infraconstitucional, o ITR possui seus delineamentos em varios diplomas
legais, como nos artigos 29 a 31 da Lei 5.172/66 (CTN), nos arts. 47 a 50 da Lei 4.504/64
(Estatuto da Terra), na Lei 9.393/96 que, por sua vez, revogou os arts. 1° a 22 da Lei
8.847/94, e no art. 18, §2°, da Lei 4.771/65 (Cddigo Florestal).

A combinacdo desses dispositivos legais exalta ainda mais a relevancia dessa espécie
tributaria para a preservacdo ambiental, pois conjuga a permissdo de exclusdo da base de
calculo do percentual de areas de floresta nativa, particularmente as areas de preservacao
permanente e as reservas legais, com a progressividade ambientalmente orientada, voltada a
concretizacdo da funcdo social da propriedade rural e a preservacdo do meio ambiente.

O carater extrafiscal ambiental do ITR evidencia-se tanto pela possibilidade da
instituicdo de um sistema gradativo de aliquotas (progressividade) que pode desestimular a
mantenca do regime improdutivo de propriedades rurais, quanto pela determinacao de isencéo
do seu pagamento para areas de interesse ecologico em geral.

Nesse sentido, a Lei 9.393, de 19 de dezembro 1996, que trata do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural — ITR, contém um relevante fator ambiental consistente na

protecdo a determinados espacgos territoriais, ao considerar as areas de preservacao
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permanente, de reserva legal e outras areas de interesse ecoldgico como ndo-tributaveis e néo-
aproveitaveis.

O referido diploma legal também prevé, em seu art. 10, que para o fim de apuracao do
ITR, serad considerada como area tributavel, a extenséo total do imovel, a excecao das areas de
preservacdo permanente e de reserva legal, de interesse ecologico para a protecdo dos
ecossistemas, assim como daquelas comprovadamente imprestaveis para qualquer exploragdo
agricola, pecuaria, granjeira, aquicola ou florestal, declaradas de interesse ecologico mediante
ato do 6rgdo competente, sob regime de serviddo ambiental e as cobertas por florestas nativas,
primarias ou secundarias em estagio médio ou avangado de regeneracao.

Mais recentemente, a Lei 12.651, de 2012, que regula a protecdo da Mata Atlantica,
alterou a legislacdo do ITR para estender esse beneficio a areas sob regime de serviddo
ambiental, bem como a areas cobertas por florestas nativas, primarias ou secundarias em
estagio médio ou avancado de regeneracdo, localizadas em qualquer regido do pais.

No mesmo sentido, o art. 104 da Lei 8.171/1991, que dispBe sobre a politica agricola,
isenta do pagamento do Imposto Territorial Rural as areas dos imdveis rurais consideradas de
preservacdo permanente e de reserva legal, previstas na Lei 4.771, de 1965, com a nova
redacdo dada pela Lei 7.803, de 1989. O paragrafo Unico do mesmo dispositivo estende a
isencdo as areas da propriedade rural de interesse ecoldgico para a protecdo dos ecossistemas,
assim declarados por ato do 6rgdo competente federal ou estadual.

Observando o que prescrevem as mencionadas normas, conclui-se que o legislador
ordinério, ao estabelecer a regra-matriz da incidéncia do ITR, levou em consideracdo aspectos
ambientais para desoneracdo tributaria das areas que servem de instrumento, de acordo com
sua conformacédo natural ou intervencdo do homem, para preservacdo do meio ambiente,
atendendo, portanto, ao preceito do art. 225 da Constituicdo Federal.

A extrafiscalidade ambiental da medida em tela € evidente, visto que os contribuintes
se sentirdo estimulados a criar e manter areas de preservacdo ambiental em suas propriedades
e, considerando que o Brasil € um pais com acentuada vocacao agricola e com altos niveis de
concentracdo de terras, a possibilidade de que essas previsdes legais resultem, de fato, em
beneficios ecoldgicos € significativamente alta.

Diante disso, pode-se afirmar que, caso inexistissem as medidas extrafiscais
ambientais do ITR, os proprietarios de areas cobertas por vegetacdo original, florestas ou de
interesse ecoldgico se sentiriam fortemente estimulados a dar qualquer outra destinacdo

econdmica a essas terras, como, por exemplo, a utilizagdo para pastagens muitas vezes


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4771.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7803.htm
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subutilizadas, como medida para aumentar o grau de utilizacdo do imovel, visando a reducao
do valor do ITR, como também evitar que suas propriedades viessem a ser objeto de
desapropriacdo para fins de interesse social, em orientacdo contraria aos interesses da
sociedade na preservacao dos ecossistemas existentes nessas terras.

Ratificando o posicionamento acima delineado, o Superior Tribunal de Justica ja se
manifestou acerca do carater extrafiscal concernente ao Imposto Territorial Rural, nos

seguintes termos:

TRIBUTARIO - AMBIENTAL - PROCESSO CIVIL - ITR - RESERVA
LEGAL - PERCENTUAL MAIOR QUE O MINIMO LEGAL - ART. 16
DO CODIGO FLORESTAL - ATO VOLUNTARIO - DEDUCAO DA

BASE DE CALCULO - POSSIBILIDADE - PRESTAGAO
JURISDICIONAL - SUFICIENCIA.
[.]

2. O ITR possui fungdo extrafiscal de protegdo ao meio ambiente, razéo
pela qual a legislacdo pertinente prevé, no art. 10, Il, a da Lei 9.393/96, a
possibilidade de deducéo da base de calculo do imposto o percentual relativo
a reserva legal, conceituada como a area localizada no interior de uma
propriedade ou posse rural, excetuada a de preservacdo permanente,
necessaria ao uso sustentavel dos recursos naturais, a conservagdo e
reabilitacdo dos processos ecoldgicos, & conservacdo da biodiversidade e ao
abrigo e protecdo de fauna e flora nativas. (STJ; Segunda Turma; REsp
1.158.999/SC; Min. Eliana Calmon; DJe de 17/08/2010).

Todavia, ndo obstante o potencial extrafiscal que o referido imposto possui no sentido
de atuar como mais um mecanismo habil a concretizar a politica ambiental brasileira, ha
alguns problemas que obstam uma atuagdo ainda mais efetiva nesse sentido. Um desses
entraves é abordado por Juras e Araudjo quando explicam que devido as aliquotas do ITR
serem, via de regra, muito pequenas, e a fiscalizacdo em relacdo a real extensdo dos imoveis
rurais ser ineficiente, o valor do imposto pago, em regra, € muito pequeno para que a
sistematica criada possa ter um impacto realmente significativo em termos de preservacao
ambiental™".

O potencial ecoldgico do ITR por meio da progressividade de suas aliquotas também
ndo tem sido explorado. Tanto é assim, que todas as previsdes legais de manejo desse imposto

com nuance ambiental referem-se ou a tecnica de isencao da sua cobrancga, ou a diminuicdo da

191 JURAS, Ilidia da Ascengdo Garrido Martins; ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes de. Instrumentos
Econdmicos de Politica Ambiental e Reforma Tributaria. Brasilia: Cadernos Aslegis, 2008, p. 87.
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base de célculo do tributo, para aqueles que preencherem os requisitos legais voltados a
preservacdo do meio ambiente.

Assim como no caso do IPTU, a progressividade, como mecanismo extrafiscal do
ITR, tem sido relegada a segundo plano quanto a possiveis aplicacfes na seara ambiental, o
que demonstra que esse imposto, mediante algumas alteracdes de ambito legislativo, pode
exercer papel ainda mais significante na defesa e conservagdo do meio ambiente.

Essa auséncia de aplicacdo ecoldgica da progressividade estd diretamente ligada ao
que se pode chamar de inadequacdo da extrafiscalidade ambiental do ITR, que, por sua vez,
decorre da configuracdo legislativa quanto a esse aspecto. Veja-se que um dos parametros
eleitos na Lei 9.393/96 para aplicacdo da progressividade, qual seja, o grau de utilizacdo do
imovel, é mensurado pela razdo entre a area utilizada e a area aproveitavel da propriedade;
logo, sem levar em conta a existéncia ou nao de areas de interesse ambiental objeto de
preservacdo ou conservacao.

A outra forma pela qual a progressividade é aplicada relaciona-se com a area total da
propriedade. Assim, quanto maior a area, mesmo que preservada ou conservada, maior sera a
aliquota a ser aplicada sobre a base de célculo. Nos mesmos moldes da situacdo anterior,
também ndo se faz nenhuma verificacdo quanto a existéncia ou ndo de areas ambientais
protegidas, que, acaso presentes na propriedade tributada, deveriam ser excluidas da area total
do imovel.

Diante disso, conclui-se que, no caso do ITR, a aplicacdo da extrafiscalidade por meio
das técnicas de isencao e progressividade reflete a intencdo do legislador em garantir as areas
de interesse ambiental a isencdo do tributo, enquanto que as areas utilizadas na atividade
rural, desde que cumpridoras da funcdo social, a tributacdo a aliquotas modicas. Entretanto,
esses dois aspectos ndo interagem na estrutura da tributacdo: a area total é parametro utilizado
sem qualquer consideracdo quanto a existéncia de areas de preservagdo ou conservacao
ambiental e o grau de utilizacdo so sera calculado depois de excluidas as areas isentas de
tributacéo.

Visando corrigir essas distorg0es, para que a extrafiscalidade por meio da
progressividade possa também ser utilizada em prol do meio ambiente, é preciso que se altere
a legislagdo aplicavel ao Imposto Territorial Rural, para incluir em suas disposigoes,
especificamente quanto aos critérios de afericdo do grau de utilizacdo do imdvel e do calculo
da &rea total da propriedade, modificagdes que considerem as areas de interesse ecoldgico

como terras efetivamente utilizadas para averiguacdo do grau de utilizacdo, e que essas
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mesmas areas sejam excluidas do célculo quanto ao tamanho da propriedade quando se estiver
utilizando o critério das medidas das terras para a progressividade da cobranga do imposto.

5.3 IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E SERVICOS (ICMS)
ECOLOGICO

De acordo com os artigos 155 e 158 da Carta Constitucional, compete aos Estados e ao
Distrito Federal instituir impostos sobre as operages relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre a prestacdo de servigos interestadual e intermunicipal, além de determinar a reparticdo
das receitas tributarias, devendo aqueles entes repassarem determinada porcentagem do
produto arrecadado aos municipios localizados em seus territorios.

Assim, por forca dos incisos | e |1, paragrafo Unico, do art. 158, dos vinte e cinco por
cento do produto da arrecadagdo do ICMS que os municipios tém direito, trés quartos devem
ser distribuidos de acordo com o critério de circulacdo de mercadorias e prestagdes de
servicos efetuados em cada municipalidade e um quarto distribuido de acordo com o que
dispuser legislacdo estadual.

Tradicionalmente, a distribuicdo do um quarto do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Prestacdo de Servigos que deve ser repassado aos municipios utiliza critérios
estipulados com base no tamanho da populacdo, a area geogréafica e a producdo primaria, o
gue é motivo de constantes reclamacgfes por parte das municipalidades que possuem areas
ambientalmente protegidas ou de protecdo de mananciais, uma vez que se julgam
prejudicados, visto que as restrigdes de uso da terra resultantes da manutencao desses espagos
de interesse ecolégico cerceiam o desenvolvimento de atividades produtivas, implicando, por
conseguinte, no recebimento de menores fatias do imposto.

Dissertando acerca desse assunto, Celso Antonio Pacheco Fiorillo e Renata Marques
Ferreira explicam que os municipios viam suas economias debilitadas pelas restricdes de uso
causadas pela necessidade de vigiar mananciais de abastecimento para municipios adjacentes
e pela existéncia de unidades de conservagdo em seus territorios, ao mesmo passo em que 0S
Estados percebiam cada vez mais a real necessidade de modernizar seus instrumentos de
politica publica neste sentido™®%.

Seguindo o direcionamento indicado pela Constituicdo e visando solucionar ao menos

em parte os problemas verificados com os critérios de reparticdo da receita do ICMS, alguns

192 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Direito Ambiental Tributério. Sdo
Paulo: Saraiva, 2005, p. 115.
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Estados passaram a adotar um critério ambiental de redistribuicdo da receita do imposto,
sempre levando em conta as peculiaridades naturais de cada regido, utilizando-se, também, da
apreciacdo de diferentes aspectos ecoldgicos, o que acarretou uma imediata elevacdo da
conscientizacdo ambiental nos Municipios, principalmente em sua nuance preservacionista,
uma vez que cada municipalidade passou a receber valores proporcionais a0s compromissos
ambientais individualmente assumidos. E o tipico caso de incentivo através do prémio,
atuando de forma a persuadir a municipalidade a adotar comportamentos benéficos para o
meio ambiente®®,

O Estado do Parana foi pioneiro nessa iniciativa quando, visando corrigir as referidas
distorgdes, instituiu, em 1991, por meio da Lei Complementar n° 59, sistema de distribuigéo
do ICMS que incluiu critério ecoldgico aplicado a cinco por cento do total de recursos
distribuidos aos Municipios. Destes cinco por cento, metade vai para municipios com areas de
protecdo de mananciais e metade para aqueles com areas protegidas (unidades de conservacdo
ambiental)'**.

O exemplo vem sendo seguido por outros Estados, 0s quais tém estabelecido normas
sobre a distribuicdo dos vinte e cinco por cento dos recursos recebidos do ICMS que levam
em consideracdo parametros de protecdo ambiental.

Sdo exemplos: a) Espirito Santo: nos termos da Lei Estadual n° 5.265/96, o critério
ambiental é a existéncia de unidades de conservacdo nos municipios; b) Mato Grosso: a Lei
Complementar n° 73/2000 e os Decretos Estaduais n°s 2.580/2001 e 2.758/2001 estabelecem
como critérios, entre outros, o saneamento ambiental e a existéncia de unidades de
conservacao e terras indigenas; ¢) Mato Grosso do Sul: a Lei Complementar n° 77/94, a Lei
n° 2.193/2000 e o Decreto n° 10.478/2001 estabelecem, como um dos critérios, a presenca de
unidades de conservacdo; d) Minas Gerais: as Leis n°s 13.803/2000 e 12.040/95 definem
como critérios, entre outros, a existéncia de unidades de conservacdo e tratamento de lixo e
esgoto; e) Parand: a Lei Complementar n°® 59/91, juntamente aos Decretos n°s 974/91 e
2.791/96 determinam maior repasse de ICMS a municipios que possuem unidades de

193 «Com a sang&o positiva ou premial busca-se tornar mais atrativa a operacéo, assegurando a quem a realiza a

obtencdo de uma vantagem ou a supressio de uma desvantagem. E o caso da atribuicdo de um prémio ou de uma
isencdo fiscal. Alguns Estados brasileiros, notadamente Minas Gerais e Parand, tém aperfeicoado sua legislagao
sobre o chamado “ICMS-ecoldgico”, cuja técnica de incentivo consiste em contemplar com quinhdes maiores da
receita do ICMS os Municipios que tém legislacdo em favor da preservacdo do meio ambiente e da corre¢do de
desvios prejudiciais a fauna e a flora.” - YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. A Efetividade e a
Eficiéncia Ambiental dos Instrumentos Econdmico-Financeiros e Tributarios. Enfase na Prevencdo. A
Utilizacdo Econdmica dos Bens Ambientais e Suas Implicagfes. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). op. cit., p.
539.

1% MARTINS, Ives Gandra; ELALI, André de Souza Dantas; PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. op. cit., p. 357.
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conservagao ou outras areas especialmente protegidas, como terras indigenas e areas de
preservacao permanente, ou mananciais de abastecimento publico; f) Pernambuco: as Leis n°s
11.899/2000 e 12.206/2002 e o Decreto n° 23.473/2001 adotaram como critérios ambientais a
existéncia de unidades de conservacao e o tratamento de residuos solidos; g) Rio Grande do
Sul: a Lei n° 11.038/97 tem como critério a existéncia de unidades de conservacdo; h)
Rond6nia: a Lei Complementar n° 147/96 elegeu como critério ambiental a existéncia de
areas ocupadas por unidades de conservacao; i) Sdo Paulo: a Lei n° 8.510/93 definiu como
critérios a area ocupada por unidades de conservacdo e outras areas verdes, bem como
reservatorios de dgua para geracdo de energia; j) Tocantins: a Lei n° 1.323/02 adotou como
critérios para definicdo do percentual a ser repartido a presenca de unidades de conservacao e
de terras indigenas, assim como o controle e combate a queimadas, o saneamento, a
conservacao dos solos, das aguas e o tratamento do lixo.

Assim, cada um dos Estados da federacdo tem estabelecido diferentes montantes a
serem redistribuidos e diferentes condi¢fes a serem cumpridas pelos municipios como
requisitos para o repasse, definidos levando em consideracdo as peculiaridades de cada regido.

Nesse ponto, mister ressaltar que, ao contrario do que apregoa parte da doutrina, a
forma como os Estados tém feito a mencionada redistribuicdo de receita ndo resulta numa
nova modalidade de imposto sobre circulacdo de mercadorias e servigos, significando, téo
somente, uma maior destinacdo da parcela desse imposto aos Municipios, com o0
condicionante de que se adequem as posturas ambientais legalmente reconhecidas, respeitados
os limites de distribuicéo estipulados no ordenamento juridico.

Longe de ser um novo imposto, como o nome faz crer, 0 ICMS ecoldgico constitui-se,
tdo somente, num critério de reparticdo de receitas tributérias oriundas da arrecadacdo do
ICMS, critério esse utilizado pelos Estados com vistas a corrigir distor¢bes anteriormente
existentes e, concomitantemente, para estimular as municipalidades a agirem em prol do meio
ambiente. Afigura-se claro, portanto, que a denominagdo ICMS ecologico ndo é a mais
apropriada, pois a medida em questdo ndo se trata propriamente de um tributo, mas téo
somente de um novo critério de reparticdo de receitas do ICMS.

Outra questdo a que se tem comumente aludido quando dos estudos direcionados ao
ICMS ecologico é a que diz respeito a vedacgdo prevista no art. 167, 1V, da Lei Maior, quanto
a vinculacdo da receita de impostos. O problema surge em decorréncia da interpretacdo de que

os valores transferidos para os municipios a titulo de ICMS, levando em consideracdo 0s
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critérios ambientais anteriormente ja mencionados, deveriam ser obrigatoriamente investidos
na preservacdo do meio ambiente.

Todavia, € necessario esclarecer que esse entendimento é equivocado, uma vez que 0sS
municipios sdo completamente livres para deliberarem sobre a destinacdo dos recursos
provenientes do ICMS ecoldgico para qualquer aplicacdo que a conveniéncia administrativa
entenda mais adequada, de forma que ndo ha obrigatoriedade de alocacdo dos respectivos
valores em acdes ambientais. Tal fato possibilita um aumento de suas receitas tributarias para
investimento em obras, salde, educacao, entre outros, e elimina qualquer duvida acerca da
n&o vinculacdo da receita do tributo em comento.

Aqui, vale mencionar que a forma como a extrafiscalidade ambiental se manifesta por
meio do ICMS ecol6gico possui uma caracteristica que a diferencia do modo como ela
exsurge nas outras espécies tributarias aplicadas a causa ambiental, que é o fato de que a
inducdo de comportamento é dirigida exclusivamente ao poder publico, mais especificamente
aos municipios, e ndo aos particulares. Assim, no caso dessa espécie tributéria, o Estado
utiliza-se da funcdo extrafiscal do tributo para direcionar o seu proprio comportamento,
visando a adocdo de medidas benéficas ao meio ambiente.

No intuito de demonstrar de que forma o ICMS ecoldgico, por meio de sua nuance
extrafiscal, efetivamente resulta em beneficios ao meio ambiente, sera feito, a seguir, um
breve estudo do caso da implantacdo dessa medida tributaria no Estado do Rio de Janeiro.
Ressalte-se, desde ja, que o critério utilizado para a escolha desse caso especifico como objeto
de estudo, foi tdo somente a disponibilidade, completude e organizacdo dos dados referentes a
implantacdo do ICMS ecolégico naquele Estado da federacdo, o que contribui
significativamente para os objetivos didaticos que perseguimos.

Mais conhecida como Lei do ICMS Verde, a Lei Estadual n° 5.100/07 do Estado do
Rio de Janeiro, que incluiu o critério de conservacdo ambiental na reparticdo aos municipios
da parcela de vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do ICMS, possui dois
objetivos principais, quais sejam, ressarcir 0s municipios pela restricdo ao uso de seu
territorio, notadamente quando neles haja unidades de conservacdo da natureza e mananciais
de abastecimento, e recompensar as municipalidades pelos investimentos ambientais
realizados, uma vez que os beneficios desses investimentos sdo compartilhados por todos 0s
vizinhos, como no caso do tratamento do esgoto e na correta destinacdo de seus residuos.

De acordo com o que dispde o §2° do art. 2°, da Lei 5.100/07, os critérios para

diviséo de recursos a titulo de ICMS ecologico consistem na distribui¢do de quarenta e cinco
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por cento para unidades de conservacdo e areas de preservagdo permanente, trinta por cento
em funcdo do indice de qualidade ambiental dos recursos hidricos e vinte e cinco por cento
em virtude da coleta e disposicao adequada dos residuos solidos.

Ja o art. 3° da lei em comento determina que, para beneficiar-se dos recursos nela
previstos, cada municipio devera organizar seu proprio Sistema Municipal do Meio Ambiente,
composto, no minimo, por Conselho Municipal do Meio Ambiente, Fundo Municipal do
Meio Ambiente, Orgdo administrativo executor da politica ambiental municipal e Guarda
Municipal ambiental.

Registre-se, ainda, que 0s repasses sdo proporcionais as metas alcancadas nas areas
estabelecidas nos critérios de distribuicdo dos recursos, de modo que quanto melhores 0s
indicadores, mais recursos as prefeituras recebem. A norma em estudo também prevé que a
cada ano os indices sejam recalculados, possibilitando que 0os municipios que investiram em
conservacao ambiental aumentem sua participacao no repasse das receitas do imposto.

Se levado em consideragdo somente o aspecto puramente financeiro arrecadatorio da
instituicio do ICMS ecologico, pode-se afirmar, seguramente, que a iniciativa ja estd
cumprindo com um dos seus objetivos. Isso porque os repasses financeiros efetuados em
decorréncia do que prescreve a tributagdo extrafiscal ambiental em comento aumentaram de
forma significativa, passando da quantia de R$37.934.822,00 em 2009, para uma estimativa
de distribuic&o de recursos na ordem de R$195.284.031,00 em 2014%°,

Essas quantias representam, na verdade, beneficios significativos ao meio ambiente.
Do montante suprarreferido a ser distribuido em 2014, R$ 85.877,081 sdo resultantes da
criacdo ou manutencdo de Unidades de Conservacdo, R$ 39.056.806,00 tem origem na
criacdo ou manutencdo de servicos de coleta e tratamento de esgoto, R$ 19.528.403,00
resultam de bacias concedentes, R$ 39.056.806,00 estdo relacionados a solugdes para o
destino do lixo e R$ 9.764.202,00 vinculam-se a agdes de remediacao de lixdes.

A previsdo legal de instituicdo do Sistema Municipal do Meio Ambiente tem
fundamental importancia para uma viabilizacdo de politica publica ambiental pelos
municipios fluminenses. Isso porque coloca, na agenda ambiental estadual, uma participacéo

dos municipios na fiscalizacdo do meio ambiente, participacao esta antes restrita a municipios

1% Todos os dados sobre 0 ICMS ecolégico do Rio de Janeiro utilizados neste topico foram coletados do sitio
eletrbnico da Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de Janeiro. Disponivel em:
<http://www.rj.gov.br/web/sea/exibeconteudo?article-id=164974>. Acesso em 10 jun. 2014.



136

de fato ndo muito dependentes financeiramente de repasses federais e/ou estaduais, tal qual o
municipio do Rio de Janeiro.

Como efeito direto da instituicdo do ICMS ecoldgico, desde o ano de 2007, quando da
criagdo do programa, houve um aumento significativo no nimero de municipios que aderiram
aos seus termos, 0 que autoriza a concluir que, consequentemente, houve um beneficio
crescente ao meio ambiente nesse mesmo periodo, uma vez que, como ja explicado alhures, as
condicdes para participacdo na distribuicdo dos recursos sdo todas consistentes na efetivacédo
de acBes ecologicas por parte das municipalidades.

Registre-se, nesse sentido, que em 2009 havia setenta e oito municipios recebendo a
distribuicdo dos valores do ICMS verde, e que, no ano de 2013, todos 0s noventa e dois
municipios do Estado do Rio de Janeiro ja estavam regularmente inscritos no programa,
percebendo, desta forma, os repasses de acordo com as agdes de protecdo ambiental que
tenham implantado™®®.

Por haver figurado entre os municipios que aderiram a medida ambiental extrafiscal
em estudo desde os primeiros anos da sua instituicdo, optou-se por analisar pontualmente o
histérico do municipio de Nova lguacu, com vistas a demonstrar que, de fato, o ICMS
ecoldgico fluminense gera beneficios diretos para 0 meio ambiente.

Segundo os dados fornecidos pela Secretaria de Estado do Ambiente do Rio de
Janeiro, é possivel constatar que o municipio de Nova Iguacu tem ampliado substancialmente
suas acGes em prol da protecdo ambiental, uma vez que os repasses oriundos do ICMS
Ecoldgico fluminense tém aumentado significativamente para o municipio desde 2009,
passando de um valor total R$ 1.439.304,00 naquele ano, para atuais R$ 5.674.861,00 em
20147,

Anote-se, como mais um elemento de afericdo dos efeitos extrafiscais ambientais
decorrentes da implantacdo da medida tributaria em apreco, o fato de que, em 2009, Nova
Iguacu recebeu repasses em funcao de programas de destinacdo de lixo e de algumas unidades
de conservacao existentes em seu territorio. Ja em 2014, além de participar da distribuicdo dos

valores do ICMS ecoldgico pelas medidas ambientais supraelencadas, 0 municipio passou a

19 planilha da SEA ‘Estimativa de distribuicio de ICMS Ecologico em 2013°. Disponivel em:
<http://download.rj.gov.br/documentos/10112/1403784/DLFE-57614.pdf/ICMSVerde2013Estimativa.pdf>.
Acesso em 12 jun. 2014.

97 Planilha da SEA ‘Estimativa de distribuicio de ICMS Ecologico em 2014°. Disponivel em:
<http://download.rj.gov.br/documentos/10112/1878866/DLFE-70133.pdf/estimativadistribuicao2014.pdf>.
Acesso em 12 jun. 2014.
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receber recursos, também, em razdo da implantacdo de programas referentes a coleta e
tratamento de esgoto e de prote¢do a mananciais de agua.

Assim, ndo ha davidas quanto ao fato de que a implantacdo do ICMS ecoldgico
fluminense acabou por induzir, ndo s6 o municipio de Nova Iguacu, mas também todas as
outras municipalidades do Estado do Rio de Janeiro, a adotar uma série de medidas que,
efetivamente, resultam em beneficios ao meio ambiente.

Da mesma forma, a analise do caso em apreco também autoriza afirmar que essa
medida de tributacdo extrafiscal ambiental consiste num poderoso instrumento a disposicao
do poder publico com vistas a preservacao do meio ambiente, considerando que os Estados da
federagdo que ja implantaram o ICMS ecoldgico o fizeram em termos muito semelhantes ao
caso supra-analisado e 0s que ainda venham a fazé-lo tenderdo a, igualmente, manter critérios

semelhantes.

54 A SELETIVIDADE ECOLOGICA DO IMPOSTO SOBRE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS (IPI)

O Imposto sobre Produtos Industrializados - IP1 é mais um tributo de competéncia da
Unido e encontra previsdo no art. 153, 1V, da Constituicdo Federal e nos artigos 46 a 51 do
Codigo Tributario Nacional. Essa espécie tributaria possui aspectos constitucionais que o
particularizam, tais como a seletividade, a ndo-cumulatividade, a ndo incidéncia sobre
produtos industrializados destinados ao exterior e a reducdo de seu impacto sobre a aquisi¢do
de bens de capital pelo contribuinte. Dentre essas caracteristicas, sera abordado, a seguir, 0
instituto da seletividade, tendo em vista seu grande potencial para fins ambientais que,
conforme serd demonstrado, ainda é muito pouco explorado.

A relagéo do imposto sobre produtos industrializados com a protegéo e conservagéo do
meio ambiente esta intrinsecamente ligada ao instituto juridico da seletividade, utilizado com
base no critério da essencialidade ambiental de um produto. Nos termos do que foi abordado
no item 3.2 desta pesquisa, a essencialidade diz respeito a adequacéo dos produtos a realidade
do pais, de modo que as mercadorias essenciais para a populacdo devem ser tributadas de
forma mais branda, impondo-se aliquotas mais pesadas sobre aqueles produtos considerados
como sendo de consumo supérfluo. Observe-se, inclusive, que esse instituto reveste-se de
nitido carater extrafiscal, vez que o objetivo precipuo do legislador transborda da mera

arrecadacao.
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Entretanto, quando direcionado aos escopos ambientais, esse entendimento precisa ser
adaptado, deixando de prevalecer a ideia de essencialidade puramente econémica para
também considerar, ao se decidir pelas aliquotas do IPl ou mesmo pela sua isen¢éo a incidir
sobre determinados bens, a essencialidade ambiental do produto, o que consiste na
seletividade ambiental.

Isso se justifica porque a seletividade ambiental ultrapassa o entendimento ainda
predominante de mera inclusdo do individuo como agente econdmico, de modo que nédo se
mostra mais suficiente simplesmente facilitar o acesso a bens de consumo para que as pessoas
passem a usufruir de uma vida condigna. Faz-se necessario que o meio ambiente no qual estdo
inseridas Ihes possibilite a preservacdo da salde e da adequada qualidade de vida, fatores sem
0s quais sequer poderdo usufruir de seus pertences, o que justifica a proposta aqui apresentada
para que a visao tradicional da seletividade, alicercada na essencialidade do produto, seja
ponderada juntamente a seletividade ambiental, utilizando-se os dois critérios na
determinacdo da aliquota a incidir sobre o produto.

Assim, para que o IPI seja utilizado com fins ecoldgicos, a essencialidade do produto a
nortear a seletividade deve considerar os impactos ambientais da sua producdo e do seu
consumo, 0 que implica na minoracdo da tributacdo quando as caracteristicas ecolégicas do
bem a ser tributado sejam positivas e, consequentemente, devera ocorrer a majoracdo das
aliquotas quando constatada a inadequacdo ambiental do produto.

Feitas as devidas consideracGes acerca das particularidades referentes ao conceito do
que seja seletividade ambiental, vejam-se alguns casos em que o Imposto sobre Produtos
Industrializados foi aplicado com objetivos de preservacdo do meio ambiente.

Ateé o primeiro semestre de 2010, o Decreto n.° 4.544, de 26 de dezembro de 2002,
despontava como um modelo de aplicacdo do imposto sobre produtos industrializados na
consecugdo da politica ambiental. O aludido diploma legal autorizava que os produtos
industriais, as maquinas, 0s equipamentos e 0s bens de consumo empregados nos processos de
producdo podiam ter uma tributacdo reduzida ou nem sequer serem objeto de incidéncia do
IP1, contanto que tivessem alguma vinculagdo com a protecdo ambiental.

No mesmo diapasdo, os produtos industrializados que ndo resultassem em danos a
natureza quando de sua utilizagdo, em virtude de terem sido construidos com o0 uso de
componentes biodegradaveis ou que comportassem a reciclagem, poderiam ser seletivamente

tributados.
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A referida norma foi revogada pelo Decreto n° 7.212, de 15 de junho de 2010, que,
apesar de ainda prever incentivos condicionados a comportamentos ecologicamente corretos,
é substancialmente mais restrito que o regramento anterior no que concerne as benesses
concedidas aos produtos, equipamentos e processos ecologicamente corretos. E o que se
constata da leitura do art. 105, paragrafo 8§1°, inciso |, que condiciona a concessao de isencao
do IP1 aos produtos industrializados nas Areas de Livre Comércio de importaco e exportacio
de Tabatinga, Guajara-Mirim, Boa Vista, Bonfim, Macapa, Santana, Brasiléia e Cruzeiro do
Sul a observacéo da legislacdo ambiental, quando em sua composicdo houver preponderancia
de matérias-primas de origem regional, provenientes dos segmentos animal, vegetal, mineral
ou agrossilvopastoril.

Outro exemplo de aplicacdo ecoldgica do IPI pode ser visto no Decreto n° 755/93, que
estabeleceu, mediante o uso da seletividade, diferentes aliquotas do imposto para o0s
automdveis movidos a gasolina e para aqueles movidos a alcool, com as aliquotas impostas a
estes ultimos estabelecidas em patamares consideravelmente mais suaves (0s veiculos com
motores a gasolina sdo tributados em trinta por cento, enquanto 0s que possuem motores a
alcool sdo tributados em vinte por cento).

Recentemente, como mais uma medida ecoldgico-tributéria envolvendo o IPI sobre
automaveis, foi promulgada a Lei 12.996 de junho de 2014, que alterou as disposicfes da Lei
12.715/12, para fazer constar no art. 41-B, que o Poder Executivo, no ambito do Programa
Inovar-Auto, poderd estabelecer aliquotas do Imposto sobre Produtos Industrializados
menores para os veiculos que adotarem motores flex com relacdo de consumo entre etanol
hidratado e gasolina superior a 75% (setenta e cinco por cento), sem prejuizo da eficiéncia
energética da gasolina nos veiculos novos.

Outra aplicacdo do IPI relacionada a automdveis com efeitos diretos na preservacao
do meio ambiente foi a recém-publicada Resolucdo n° 86, de 18 de setembro de 2014, por

meio da qual a Camara de Comércio Exterior aprovou a inclusdo de veiculos hibridos'®®

198 «\/efculo elétrico hibrido, de modo simplificado, é um veiculo acionado por um motor elétrico cuja energia é
suprida por um gerador e uma bateria instalados a bordo. O termo "hibrido" se deve ao fato que no seu
acionamento ele conta com um motor de combustdo interna (m.c.i.), usado nos veiculos convencionais,
alimentado por combustivel liquido (gasolina, etanol, diesel, etc) e/ou gasoso (gas natural veicular, etc) e
também motor(es) elétrico(s) que aciona(m) a(s) roda(s). O conjunto m.c.i. + gerador de eletricidade alimenta
o(s) motor(es) elétrico(s) e recarrega a(s) bateria(s). O veiculo elétrico hibrido é uma solucdo se encontra
comercialmente disponivel e permite economias de combustivel entre 10 e 50%, quando comparado com o
seu equivalente convencional com motor de combustdo interna. As emissdes de didxido de carbono (CO,) sdo
reduzidas em até 50% e as emissdes de mondxido de carbono (CO), hidrocarbonetos (HC) e 6xidos de nitrogénio
(NO,) sdo reduzidas em até 90%.” Associacdo Brasileira de Veiculos Elétricos (ABVE). Disponivel em:
<http://www.abve.org.br/PF/ExibePF.asp?codigo=0003>. Acesso em: 19 set. 2014.
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(movidos parcialmente a eletricidade) na Lista Brasileira de ExcecBes a Tarifa Externa
Comum, o que implicara na reducdo da aliquota atual de 35% (trinta e cinco por cento) para
valores que variam de zero a 7% (sete por cento) em funcdo da eficiéncia energética do
automovel. A Resolucéo, que encontra fundamento no art. 2°, X1V, do Decreto n° 4.732/03,
possui previsao inicial de validade até o més de dezembro de 2015.

Ao instaurar medidas de estimulo a producéo e & venda de veiculos movidos a alcool e
a eletricidade, combustiveis notoriamente menos poluentes que a gasolina ou o diesel, o poder
publico contribui diretamente com a causa ambiental, uma vez que o aumento da participacéo
dos chamados veiculos flex e hibridos no mercado implica diretamente na redugdo dos niveis
de poluicdo do ar nos centros urbanos, o que notoriamente é um dos maiores problemas
ambientais contemporaneos.

Além dos exemplos acima elencados de estimulo a industria automobilistica e a
producdo de alcool no pais, convém mencionar outro caso do uso do IPI em prol do meio
ambiente, que se deu por meio do Decreto 7.660/11. Através desse diploma legal, o poder
publico criou um critério ambiental para condicionar a desonera¢do da chamada linha branca
de eletrodomesticos, que engloba refrigeradores, congeladores, maquinas de lavar e secar e
fogbes de cozinha, consistente na diminuicdo das aliquotas dessa linha de produtos
exclusivamente aqueles modelos que possuem o selo “A” de eficiéncia energética199 conforme
padrdes estabelecidos pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia
(INMETRO).

O apelo ambiental dessa medida reside no fato de que os produtos que ostentam o
aludido selo consomem menos energia elétrica e geralmente sdo fabricados com materiais e
tecnologias menos danosas ao meio ambiente.

N&o obstante os casos supramencionados em que a seletividade do IP1 foi utilizada em
uma acepcdo de extrafiscalidade ambiental, atuando como instrumento de estimulos a
condutas ambientalmente benéficas, ha situacdes em que esse mesmo tributo assume a fungéo
contraria, como, por exemplo, 0 caso concernente a extracdo da madeira, no qual o poder

publico adota medidas que v&o de encontro aos interesses de preservacdo do meio ambiente.

19 0 Selo Procel de Economia de Energia ou simplesmente Selo Procel, instituido por meio de Decreto
Presidencial de 08 de dezembro de 1993, é um produto desenvolvido e concedido pelo Programa Nacional de
Conservacao de Energia Elétrica - Procel, que tem na Centrais Elétricas Brasileiras S.A - Eletrobras sua
secretaria executiva. O Selo Procel tem por objetivo orientar o consumidor no ato da compra, indicando os
produtos que apresentam os melhores niveis de eficiéncia energética dentro de cada categoria. Também objetiva
estimular a fabricacdo e a comercializacdo de produtos mais eficientes, contribuindo para o desenvolvimento
tecnolégico e a reducdo de impactos ambientais. Instituto Nacional de Metrologia, qualidade e tecnologia
(INMETRO). Disponivel em: < http://www.inmetro.gov.br/consumidor/pbeselo.asp>. Acesso em: 05 jun. 2014.
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De acordo com o que dispde a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados — TIPI, instituida atraves do Decreto n° 7.660/11, a extracdo de madeira em
suas diversas modalidades é tributada pelo IPl1 com aliquotas que podem chegar até zero
(Secdo IX do Decreto n° 7.660/11), o que deixa claro que o ente tributante ndo langcou mao do
uso desse instrumento tributario para fins de desestimular o problema ambiental da extracdo
desenfreada de madeira no pais, mormente na Amazonia.

No mesmo sentido, o mesmo diploma legal estabeleceu a aliquota de IPI a incidir
sobre as serras, inclusive aquelas elétricas, utilizadas largamente no corte de arvores, na base
de oito por cento. Para efeito de comparagéo e com o intuito de demonstrar 0 quanto essa
exacao sobre um produto tdo maléfico ao meio ambiente é de pequena monta, a aliquota de
IPI para a faca de cozinha que, por motivos 6bvios, ndo possui grande potencial de utilizacdo
na degradacdo do meio ambiente, € de doze por cento.

Com base no que foi exposto, conclui-se que ha casos em que o IPI, por meio do
expediente extrafiscal da seletividade ambiental, é, de fato, utilizado como instrumento de
preservacdo do meio ambiente. Quando manejado com o objetivo de induzir o setor produtivo
a adotar praticas ecologicamente benéficas ou mesmo de direcionar os habitos de consumo da
populagédo para aqueles produtos que possuam apelo ambiental, o Imposto sobre Produtos
Industrializados, por meio da nova acepcdo da seletividade, constitui um mecanismo de
grande eficiéncia para a concretizacdo da politica ambiental.

Noutro prisma, também é possivel constatar que ha situacbes em que o Estado ndo
leva em consideracdo os reflexos ambientais de determinadas medidas e ignora a
essencialidade ecolégica dos bens sobre 0s quais diminuird ou aumentara as aliquotas do IPI,
ou, ainda, privilegia interesses outros, que se afastam dos objetivos de prote¢cdo do meio
ambiente, casos esses em que o IPI é usado no sentido contrario aos anseios sociais acerca da

preservacdo ambiental.

5.5 O DIRECIONAMENTO AMBIENTAL DO IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE DE
VEICULOS AUTOMOTORES (IPVA)

A Carta Federativa de 1988 em seu art. 155, I1l, conferiu aos Estados-membros e ao
Distrito Federal a competéncia para instituir o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos

Automotores — IPVA. O legislador constituinte, ao estabelecer essa prerrogativa, acrescentou,


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.660-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.660-2011?OpenDocument
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no paréagrafo 86°, inciso Il, do aludido dispositivo, a possibilidade de fixagcdo de aliquotas
diferenciadas em funcéo do tipo e da utilizacao dos veiculos®®.

O viés ecologico desse imposto consiste na possibilidade de graduar suas aliquotas em
funcdo do tipo e da utilizacdo do veiculo automotor, conforme autoriza o art. 155, § 6°, inciso
Il, da Constituicdo Federal, o que pode ser utilizado como forma de adequar a tributagéo a
aspectos de preservacdo do meio ambiente, beneficiando, por exemplo, veiculos com
tecnologia que proporcione uma menor producéo de gases toxicos®®.

O Imposto de Propriedade de Veiculos Automotores é um tipico caso em que a falta
de uniformidade quando da estipulacdo dos critérios de sua aplicacdo por cada ente federativo
faz com que, em alguns Estados, ele sirva ao proposito de preservacdo ambiental, e em outros,
produza o efeito inverso.

Cotejando casos especificos, veja-se a disciplina do IPVA no Estado de Minas Gerais,
que, por meio da Lei 12.735/97, inovou em relagdo as normas anteriores, ao prever, em seu
art. 7°, paragrafo 6° a reducdo em 30% (trinta por cento) da base de célculo do veiculo
automotor movido a alcool, visando a garantia do meio ambiente ecologicamente equilibrado.

N&o obstante a excelente recepcdo dessa medida pela comunidade de ambientalistas e
0s Obvios efeitos benéficos ao meio ambiente decorrentes do estimulo aos contribuintes para a
aquisicdo de veiculos movidos a um combustivel sabidamente menos poluente que as outras
opcoOes disponiveis no mercado, em 23 de dezembro de 2003, foi promulgada a Lei estadual
14.937/03, que acrescentou no texto do art. 7°, paragrafo 6°, da Lei 12.735/97, a expressao
“exclusivamente movido a alcool etilico hidratado combustivel”, mantendo-se, todavia, 0
percentual de reducédo da base de célculo do imposto.

Na prética, o que o legislador promoveu com essa modificacdo, restringindo a
concessdo do beneficio a veiculos movidos exclusivamente a alcool, foi a anulacdo do
potencial do IPVA para contribuir com a diminui¢do dos langamentos de gases maléficos ao
meio ambiente, uma vez que boa parte dos veiculos atualmente comercializados no pais sao
dotados da tecnologia bicombustivel, que permite o seu funcionamento pela mistura de
gasolina e alcool ou de apenas um deles isoladamente.

Andaria bem o legislador mineiro acaso optasse por seguir o exemplo do Estado de

Séo Paulo que, através da Lei 13.296, de 23 de dezembro de 2008, instituiu aliquotas a titulo

20 com a redacdo modificada pela Emenda Constitucional n.° 42/2003.
21 BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo & Luz do Artigo 146-A da
Constituicao. Série Doutrina Tributaria, vol. Il. Sdo Paulo, Quartier Latin, 2009, p. 39-40.
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de IPVA para veiculos movidos a combustiveis menos poluentes (alcool, gés natural veicular,
eletricidade ou qualquer combinacdo entre eles) menores do que aquelas incidentes sobre
automoveis que utilizam outros combustiveis mais poluentes (gasolina, diesel e outros), os
quais, como é cedico, sdo os principais causadores do aquecimento global, problema
ambiental de escala planetaria e que prejudica a qualidade de vida da populag&o.

No caso, o art. 9° da lei retromencionada determina que a aliquota a ser aplicada sobre
a base de calculo atribuida ao veiculo que utilize motor especificado para funcionar,
exclusivamente, com alcool, gas natural veicular ou eletricidade, ainda que combinados entre
si, deve ser de trés por cento, enquanto que para qualquer veiculo que ndo se enquadre nessa
condicdo a aliquota é de quatro por cento.

Analisando a configuracdo normativa do IPVA em outros Estados da federacéo, vé-se
gue ha situacBes em que o instrumento da isencdo € manejado contrariamente aos interesses
ambientais. Anote-se, nesse sentido, a Lei 6.967/96 do Estado do Rio Grande do Norte que,
em seu art. 8°, inciso 1V, isenta do pagamento do IPVA veiculos com mais de 10 (dez) anos
de fabricacdo, numa clara inversdo da ld6gica a ser aplicada para preservacdo do meio
ambiente, uma vez que é de conhecimento publico e notério que veiculos mais velhos poluem
muito mais do que os de fabricagcdo mais recente, que possuem tecnologia de funcionamento
menos poluente?®?.

Assim como no Rio Grande do Norte, outros Estados, como, exemplificativamente, o
Parana®®, possuem previsio de isencdo quanto ao pagamento do IPVVA para 0s proprietarios
de veiculos antigos, recaindo em proposta antagonica a tributacdo ambiental, uma vez que do
ponto de vista da defesa do meio ambiente, seus proprietarios deveriam, na verdade, arcar
com aliquotas maiores, como forma de desestimulo a propriedade de automdveis com
tecnologia ultrapassada e, consequentemente, mais poluentes.

E nitido que nesses casos 0 poder publico privilegiou o principio da capacidade
contributiva ao elaborar a norma de regéncia do IPVA, tendo considerado que o fato de o
contribuinte possuir um automével mais antigo demonstraria que detém menor poder
aquisitivo e, consequentemente, deveria ser tributado de forma mais amena como medida de

efetivacdo de justica fiscal. Entretanto, € preciso atentar que essa é uma questdo também de

202 _ei n° 6.967, de 30/12/1996 — RN: Art. 8° So isentos de imposto: (...) IV - os veiculos rodoviarios com mais
de 10 (dez) anos de fabricacdo, contados a partir do primeiro més do exercicio seguinte ao do registro em érgao
de transito no territorio nacional.

2% Nesse Estado, a Lei 14.260/2003 prescreve: “Art. 14. Sdo isentos do pagamento do IPVA, os veiculos
automotores: (...) IX — com mais de 20 anos de fabricagdo. (...)”
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politica ambiental e ndo meramente de politica fiscal, 0 que impde ao Estado a observancia do
fator ecoldgico quando da instituigcdo do tributo.

Por fim, confirmando a falta de homogeneidade na utilizacdo desse imposto em
beneficio do meio ambiente entre os diversos Estados membros, é importante ressaltar que, no
caso dos veiculos elétricos, substancialmente menos poluentes, sete Estados da federacédo ja
adotam a isencdo total do IPVA, quais sejam: 1) Ceara - Lei n° 12.023/92, art. 4°, inciso IX;
2) Maranhd&o - Lei n° 5.594/92, art. 9°, inciso XI; 3) Pernambuco — Lei n° 10.849/92, art. 5°,
inciso XI; 4) Piaui - Lei n° 4.548/92, art. 5°, VII; 5) Rio Grande do Norte - Lei n° 6.967/96,
art. 8°, inciso XI; 6) Rio Grande do Sul - Lei n° 8.115/85, art. 4°, Il; 7) Sergipe - Lei n°
3.287/92, art. 4°, inciso XI.

Além desses, outros trés Estados adotam aliquotas de IPVA diferenciadas para os
veiculos movidos a eletricidade: 1) Mato Grosso do Sul - a Lei n° 1.810/97, em seu art. 153,
prevé a possibilidade de o Poder Executivo reduzir em até setenta por cento o IPVA dos
veiculos movidos a eletricidade; 2) Rio de Janeiro — a Lei n° 2.877/97, em seu art. 10, inciso
IV, estabelece a aliquota de um por cento para veiculos que utilizem energia elétrica (aliquota
setenta e cinco por cento inferior a dos automoveis movidos a gasolina); 3) Sdo Paulo — a Lei
n° 6.606/89, em seu art. 7°, inciso 11, estabelece a aliquota de trés por cento para automoveis
de passeio, de esporte, de corrida e camionetas de uso misto movidos a eletricidade (aliquota
vinte e cinco por cento inferior a dos automdveis movidos & gasolina)®*.

Diante do exposto, conclui-se que o Imposto de Propriedade de Veiculos
Automotores, escorando-se no permissivo constitucional presente no art. 155, paragrafo 6°,
inciso Il, pode ser usado como mais um instrumento de tributagdo ambientalmente orientada.
Constata-se, igualmente, que ndo ha harmonia entre os Estados da federagdo quanto a
orientacdo ecoldgica desse tributo, uma vez que, conforme restou demonstrado, ele pode atuar
tanto para a indugédo de situacgdes positivas para 0 meio ambiente, quanto na situagao inversa,
desencorajando a compra ou a manutencdo da propriedade de veiculos ecologicamente

amigaveis.

204 Informagdes disponiveis no site da Associagdo Brasileira do Veiculo Elétrico ABEV. Disponivel em:
<www.abve.org.br>. Acesso em: 15 maio 2014.
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5.6 A TAXA DE CONTROLE E FISCALIZACAO AMBIENTAL (TCFA)

Tendo em vista que o tributo a ser estudado neste tdpico possui intrinseca relacdo com
0 poder de policia, visto que é uma espécie de taxa que apresenta como causa juridica uma
atividade estatal dele decorrente, convém, inicialmente, definir o que seja poder de policia e
como ele se manifesta em matéria ambiental, com vistas ao correto entendimento da espécie
tributaria em comento.

De acordo com o que leciona a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o poder de
policia pode ser definido como a atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos
direitos individuais em beneficio do interesse publico e este, por sua vez, diz respeito aos mais
variados setores da sociedade, tais como seguranca, moral, salde, meio ambiente, defesa do
consumidor, patrimdnio cultural, propriedade, etc.?%.

O conceito legal de poder de policia estd encartado no Cédigo Tributario Nacional,
que, no art. 78, na mesma sec¢do em que disciplina as taxas, define-o como sendo a atividade
da Administracdo Puablica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdao ou autorizacdo do poder
publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos.

Depreende-se, tanto da conceituacdo ofertada pela doutrina, quanto do conceito legal,
que foi adotada uma perspectiva ampla para a definicdo dessa atividade estatal, visto que nos
dois casos foram englobadas as mais variadas atividades da Administracdo PUblica com
fundamento no interesse publico.

A manifestacdo do poder de policia pode se dar através de atos normativos ou atos
concretos. No primeiro caso, a lei cria limitacdes aos direitos individuais, que podem ser
disciplinadas, a depender de cada caso em concreto, através de portarias, decretos, e outros
expedientes normativos. J& a manifestacdo do poder de policia por meio de atos concretos
decorre da aplicacdo da lei a cada caso, na medida em que compreende operagdes preventivas,
com o intuito de adequar a atividade do particular a lei que exige uma licenca especifica ou
mesmo determina que haja fiscalizacdo periddica da atividade, bem como medidas

25 D) PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 117.



146

repressivas, como, por exemplo, apreensdo de mercadorias, internacdo compulsoria e outras,
com o objetivo de coagir o particular a cumprir o que determina a legislacéo.

Ressalte-se que, para se caracterizar o fato gerador das taxas de policia, o poder de
policia tem que ser efetivo, ou seja, ndo basta apenas ser previsto, deve estar relacionado a
uma atividade estatal concretamente prestada. Isso porque, inexistindo atividade por parte da
Administracdo, ndo ha que se falar em despesa feita ou causa que justifique que o
administrado suporte a cobranca do tributo®®.

Essa caracteristica das taxas de policia quanto a necessidade da efetiva ocorréncia de
uma atividade estatal decorrente do poder de policia da Administracdo leva a conclusdo de
que o particular, ao pagar o tributo, ndo o esta fazendo, exemplificativamente, em virtude da
concessao de licenca ou da expedicdo de alvard, mas em funcdo da atividade estatal que as
antecedeu, Vvisto que, caso se comprove que o administrado ndo preenchia os requisitos para a
concessao ou expedigdo dos referidos documentos, ainda assim ele estaria obrigado a arcar
com o pagamento da taxa.

O critério material das taxas de policia consiste no fato delas serem devidas em funcéo
de uma atividade de controle, vigilancia ou fiscalizacdo do cumprimento da lei, para que o
administrado possa iniciar seus trabalhos ou dé continuidade as atividades que ja desempenha.
No que tange a sua aplicacdo na seara ambiental, pode-se cogitar, a titulo exemplificativo, da
hipGtese de criagdo de uma taxa de policia instituida com base na fiscalizacdo do nivel de
dejetos lancados por uma empresa, sempre observados os critérios temporal e espacial
definidos em lei.

No direito brasileiro, a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental criada pela Lei
10.165/00 é um importante exemplo da utilizacdo desta espécie tributaria na defesa do meio
ambiente. Como veremos pormenorizadamente a seguir, seu critério material é a fruicdo dos
servigos de controle e fiscalizagdo, pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), das atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de
recursos naturais, ao passo em que os critérios espacial e temporal configuram-se pela area de
atuacdo desta autarquia federal e pelo momento em que ocorre seu exercicio de poder de
policia, respectivamente.

A esse respeito, no que tange a natureza juridica da TCFA, o Superior Tribunal de
Justica, invocando posicionamento do Supremo Tribunal Federal, ratificou a sua vinculagcéo

ao exercicio do poder de policia por parte do IBAMA. Vejamos:

206 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella, op. cit., p. 120.



147

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. ACAO ANULATORIA. TAXA
DE CONTROLE E FISCALIZACAO AMBIENTAL - TCFA. NATUREZA
JURIDICA DA EXACAO QUESTIONADA DEFINIDA PELO STF, POR
OCASIAO DO JULGAMENTO DO RE 416.601/DF. INCLUSAO DA
TAXA REFERIDA NA SISTEMATICA DE ARRECADACAO
SIMPLIFICADA (SIMPLES). DESCABIMENTO. AUSENCIA DE
PREVISAO NAS LEIS 9.317/96 E LC 123/2006. 1. Discute-se no recurso
especial a possibilidade de inclusdo da Taxa de Controle e Fiscalizacdo
Ambiental -TCFA, instituida pela Lei 6.938/81, alterada pela Lei
10.165/2000, destinada ao IBAMA no Sistema Integrado de Recolhimento
de Tributos - SIMPLES. 2. O STF, no que diz respeito a natureza juridica
da Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental - TCFA, instituida pela
Lei 10.165/2000, que alterou a Lei 6.938/1981, por ocasido do
julgamento do RE 416.601/DF, decidiu que a hipdtese de incidéncia da
taxa em destaque decorre da fiscalizagdo de atividades poluidoras e
utilizadoras de recursos ambientais, ou seja, remunera o exercicio do
poder de policia do Estado exercido pelo IBAMA. 3. A forma
simplificada de tributagdo (SIMPLES) engloba o recolhimento exclusivo de
tributos e contribuicBes expressamente elencados na Lei 9.317/96 e LC
123/2006. (grifo nosso). Néo se revela possivel abranger no sistema de
arrecadacéo diferenciado, por auséncia de previsdo legal, a Taxa de Controle
e Fiscalizagdo Ambiental -TCFA, cuja finalidade especifica decorre do
poder fiscalizador do IBAMA, em face da previsdo contida no art. 145, 11, da
Constituicdo Federal de 1988, conforme ja decidiu o STF no julgamento do
RE 416.601/DF. 4. Recurso especial provido. (STJ, RESP n° 1.242.940-PR,
Relator Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJE 26/10/2012).

A origem da Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental (TCFA) esta na Lei 9.960, de
28 de janeiro de 2000, que inseriu na Lei 6.938/81 (Politica Nacional do Meio Ambiente) os
artigos 17-A a 17-0O, que continham as disposicOes gerais acerca da Taxa de Fiscalizacdo
Ambiental (TFA). Entretanto, tdo logo foi criada, a TFA passou a ser alvo de duras criticas no
plano da legalidade, no que respeita a materialidade do fato gerador e das aliquotas, e quanto
a tipicidade, concernente a identificacdo do poluidor-pagador. Grande parte da doutrina
afirmava que, da forma como a TFA foi criada, faltavam-lhe caracteristicas essenciais das
taxas®’’.

N&o obstante as referidas criticas, outro setor da doutrina defendia que a Taxa de
Fiscalizacdo Ambiental ndo possuia quaisquer vicios de inconstitucionalidade, na medida em
que respeitava 0s requisitos previstos em lei para instauragdo das taxas. Ricardo Lobo Torres

afirma que estavam presentes, na conformacdo juridica da TFA, a especificidade e a

27 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental — TCFA. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 757.
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divisibilidade®® do poder de policia dirigido ao contribuinte, bem como a determinacéo do
sujeito passivo, este representado pelas pessoas fisicas e juridicas obrigadas a constarem no
Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de
Recursos Ambientais, no qual estavam inscritos potenciais poluidores. Assim, tanto o fato
gerador quanto a indicagdo do sujeito passivo estavam em consonancia com 0S requisitos
legais.

No ambito da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 2.178/00, o Supremo
Tribunal Federal, muito embora ndo tenha julgado o mérito da causa, j& havia manifestado
entendimento pela inconstitucionalidade da cobranca da Taxa de Fiscalizacdo Ambiental
quando, apreciando pedido de natureza cautelar para suspender a eficacia dos artigos
acrescidos a Lei 6.938/81 pela Lei 9.960/00, fundamentou sua decisdo no entendimento de
que as atividades potencialmente poluidoras ndo estavam apropriadamente definidas na Lei n°
9.960/00 e que o fato gerador era a atividade explorada pelo contribuinte e ndo o servigo
prestado pelo Estado®®. Registre-se que o STF néo deliberou pela inconstitucionalidade da
instituicdo de taxas destinadas a causa ambiental, mas tdo somente pela forma como a Lei
9.960/00 foi construida, uma vez que, de acordo com a Suprema Corte, ela ndo continha
requisitos sine qua non das taxas.

Assim, apenas dez meses ap0s a edicdo da Lei 9.960/2000, visando corrigir 0s erros
cometidos na norma anterior, um novo diploma legal foi promulgado, qual seja, a Lei
10.165/2000, que, tal como sua antecessora, objetivava instituir uma taxa decorrente do poder
de policia do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis -
IBAMA para fiscalizar atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos
ambientais, dessa vez denominada de Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental - TCFA.
Para tanto, o fato gerador, a base de célculo e o sujeito passivo foram alterados, para que o
novo diploma legal se adequasse ao que foi determinado pela ADI 2.178/00.

De acordo com o art. 1° da referida lei, estd sujeito ao pagamento da TCFA todo
aquele que exerca atividades relacionadas a: extracdo e tratamento de minerais, industria de
produtos minerais ndo-metalicos, metallrgica, mecanica, de material elétrico, eletrénico e

comunicagdes, de material de transporte, de madeira, de papel e celulose, de borracha, de

28 TORRES, Ricardo Lobo. Valores e Principios no Direito Tributario Ambiental. In: TORRES, Heleno
Taveira (Org.). op. cit., p. 38.

%9 ADI 2178, Ac. do Pleno, de 29/03/2000, rel. Min. Ilmar Galvio, RTJ 173/494, 2000: “Ementa: Ac&o Direta
de Inconstitucionalidade. Artigo 8° da Lei 9.960, de 28.01.2000, que introduziu novos artigos da Lei n°
6.938/81, criando a Taxa de Fiscalizagdo Ambiental (TFA). Alegada incompatibilidade com os artigos 145, II;
167, 1V; 154, 1, e 150, I11, “b”, da Constitui¢do Federal.
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couros e peles, téxtil, de vestuério, calgados e artefatos de tecidos, de produtos de matéria
plastica, do fumo, quimica, de produtos alimentares e bebidas, servicos de utilidade (producédo
de energia termoelétrica; tratamento e destinacdo de residuos, dragagem e derrocamentos em
corpos d’agua e recuperacao de areas contaminadas ou degradadas), transporte, terminais,
depdsitos e comércio, turismo e uso de recursos naturais.

Assim como no caso da Lei 9.960/00, a nova legislacdo também tem sua
constitucionalidade questionada em sede de acdo direta de inconstitucionalidade proposta pela
Confederacdo Nacional das Industrias. As alegacbes de desconformidade com o sistema
juridico sdo em relacdo a base de calculo do tributo e de ofensa ao principio da isonomia
tributéria.

A tese defendida quanto a base de célculo é a de que, ndo obstante esteja prevista a
combinacdo de dois fatores para determinar o valor devido, quais sejam, o potencial de
poluigdo e o tamanho da empresa, o fato deste ultimo ser utilizado para o célculo da taxa, na
verdade, significa que a receita bruta anual da empresa esta sendo utilizada como base de
calculo. Logo, ao instituir taxas com base de calculo de impostos, o legislador teria ferido o
paragrafo unico do art. 77, do Cddigo Tributario Nacional, bem como o art. 145, § 2°, da Lei
Maior, o que resultaria na ilegalidade da TCFA.

H& ainda outro problema apontado para a inconstitucionalidade da taxa em apreco,
também referente a base de calculo, que consiste na indicacdo do tamanho da empresa como
determinante do valor a ser cobrado. Tal hip6tese violaria o principio da isonomia, visto que
empresas igualmente poluentes pagam tributos de valores diferentes, em razdo do seu porte.
Dessa forma, empresas de pequeno e médio porte, ainda que com o mesmo potencial de
degradacdo ambiental, pagardo taxas diferentes, graduadas de acordo com a receita bruta
anual de ambas.

E preciso mencionar, igualmente, a existéncia de posicdes doutrinarias questionando a
natureza juridica da TCFA. Nesse prisma, ha quem sustente que, na verdade, a Taxa de
Controle e Fiscalizagdo Ambiental € uma contribuicdo social de intervencdo no dominio
econémico (CIDE), e ndo uma taxa propriamente dita.

Esse é o entendimento de Maria Lacia Luz Leiria, que enquadra a TCFA como
contribuicéo de intervencdo no dominio econdmico, visto que, segundo ela, estdo preenchidos
0S requisitos para caracterizacgao deste tributo, quais sejam, a exacao interventiva da Uniéo, a

referibilidade da contribuigdo a contribuinte de determinado dominio econémico, a vinculagdo
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da arrecadacdo a atuacdo da Unido na area econdmica especifica e a transitoriedade
caracterizada pela finalidade a ser alcangada®®.

Todavia, uma analise detalhada da Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental
corrobora que, ndo obstante existirem pontos de intersec¢do desta com a contribuicdo de
intervencdo no dominio econdmico, é evidente a natureza de taxa que aquele tributo possui.

Anote-se que as taxas tém, como hipotese de incidéncia, a descri¢do de uma atividade
estatal, seja ela decorrente do poder de policia ou de um servico prestado ao contribuinte.
Logo, se o fato gerador da TCFA é descrito, pela lei, como o exercicio regular do poder de
policia conferido ao IBAMA, érgdo da Administracdo Pablica, ndo ha que se falar que a
exacao criada ndo se coaduna a taxa.

Logo, no caso da TCFA, s6 havera fato gerador e, consequentemente, cobranca da
taxa, mediante efetiva fiscalizacdo por parte do IBAMA, perfazendo o requisito da atividade
estatal, na modalidade de exercicio do poder de policia. Assim, é evidente o equivoco na
alegacdo de que a TCFA €, na verdade, contribuigdo de intervencdo no dominio econémico,
uma vez que se mostra inviavel a fiscalizacdo do IBAMA no caso desse tributo. Se nao
houver fiscalizacdo, ndo héa fato gerador e, portanto, ndo ha tributo. Ndo se pode sustentar que
a mesma exagdo adquira diferentes naturezas juridicas, em virtude da ocorréncia ou ndo do
fato previsto em lei.

Quanto aos outros requisitos e caracteristicas da TCFA tem-se que o critério espacial
corresponde a todo o territério nacional, tendo em vista que o IBAMA € uma autarquia
federal, o que implica dizer que sua competéncia se estende sobre todo o pais. Ja no que diz
respeito ao critério temporal, referente a0 momento em que a fiscalizacdo se operard, o art.
17-G, da Lei 10.165/00, estabeleceu que a taxa sera devida a cada trés meses.

Em relacdo ao sujeito passivo, a Lei 10.165/00, em seu Anexo VIII, albergou uma
extensa lista de atividades potencialmente poluidoras, de modo que todas as empresas que
desempenhem aquelas atividades estardo sujeitas ao pagamento da TCFA. Dessa forma, o
suposto erro cometido pelo legislador quando da elaboracdo da Lei 9.960/00 foi devidamente
corrigido quando da criagdo da TCFA, tendo em vista que a Lei 10.165/00 disciplina,
exaustivamente, o que é, de fato, atividade poluente.

Dissertando a respeito dos sujeitos passivos da TCFA, Schoueri afirma que, da forma

como a norma foi construida, nem todas as empresas potencialmente poluidoras sdo

29| EIRIA, Maria Lucia Luz. Breves consideracdes sobre a Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental —
TCFA, instituida pela Lei 10.165/2000. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). op. cit., p. 773.
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concretamente fiscalizadas, mas a taxa é devida porque o Estado possui aparato para fiscalizar
concretamente algumas delas. Esta circunstancia foi suficiente para que o Plenéario do
Supremo Tribunal Federal a julgasse constitucional®'.

Nos termos do art. 17-Q do diploma legal em estudo, o IBAMA, como 6rgdo da
Administracdo Publica responsdvel pela fiscalizacdo e controle das empresas que
desempenham as atividades enumeradas no Anexo VIII da Lei, pode celebrar convénios com
os demais entes da federacdo, o que demonstra, portanto, que os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios podem, também, ser sujeitos ativos da TCFA.

Os valores da Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental variam de acordo com o
potencial de poluicdo, o grau de utilizacdo de recursos naturais € 0 porte da empresa,
conforme estabelecem os anexos VIII e IX da Lei Federal 10.165/00, podendo variar de R$
50,00 (cinquenta reais) no caso de se tratar de microempresa com alto potencial de poluicéo,
até R$ 2.250,00 (dois mil duzentos e cinquenta reais) por trimestre, se o sujeito passivo da
obrigacdo tributaria for uma empresa de grande porte e alto potencial de poluicdo. H&4 um total
de dez valores possiveis (visto que as microempresas s6 pagam se desempenharem atividades
com alto potencial de poluicdo) que a TCFA pode assumir, tendo em vista 0s quatro tipos de
empresas possiveis (microempresa, empresa de pequeno porte, empresa de médio porte e
empresa de grande porte), e 0s trés niveis de poluicdo ou de utilizagdo dos recursos naturais
previstos (pequeno, médio ou alto potencial de polui¢do ou grau de utilizagcdo dos recursos
naturais).

Ressalte-se, quanto aos numerarios percebidos pelo IBAMA por meio da TCFA, que
ndo se tem tido noticia de que os valores respectivos estejam sendo utilizados em atividades
diversas daquelas originariamente previstas, como s6i acontecer com outros mecanismos
estudados neste trabalho, o que constitui um fator positivo na adequacdo desse tributo a causa
ambiental.

Diante disso, € possivel concluir que as inconstitucionalidades verificadas na
legislagdo anterior foram satisfatoriamente superadas, ndo havendo duvidas quanto a
possibilidade de aplicagéo da Lei 10.165/00 em prol do meio ambiente. Ademais, pode-se
afirmar que a TCFA é um valioso instrumento de adequagdo de condutas dos contribuintes
para a preservacdo ambiental, uma vez que a incidéncia tributaria pode diminuir caso seja
constatada a diminuicdo na poluicdo emitida ou na utilizacdo dos recursos naturais, pela

atividade. Entende-se também que a funcédo extrafiscal é preponderante frente a fiscal, o que,

211 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 172.
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juntamente aos outros aspectos ja& mencionados, demonstra que a Taxa de Controle e
Fiscalizacdo Ambiental estd em harmonia com os principios constitucionais, mormente a
protecdo do meio ambiente.

Quanto a utilizacdo da TCFA no pais, diversos Estados ja implementaram a medida,
tais como, por exemplo, Rio de Janeiro (Lei Estadual 5.438/09), Espirito Santo (Lei Estadual
10.098/13), Pernambuco (Lei Estadual 13.361/07) e Bahia (Decreto 14.024/12). Dentre eles,
optamos por discorrer sobre as caracteristicas da TCFA instituida em Minas Gerais e no Rio
Grande do Norte.

O Estado de Minas Gerais foi um dos pioneiros na implantacdo da TCFA, quando, ao
utilizar da prerrogativa encartada no art. 17-Q da Lei n°® 6.938/81, promulgou a Lei Estadual
n°® 14.940/03, por meio da qual instituiu o Cadastro Técnico Estadual de Atividades
Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos Ambientais e a Taxa de Controle e
Fiscalizagdo Ambiental do Estado de Minas Gerais (TFAMG).

A TFAMG ¢ devida pelos contribuintes que se dedicam as atividades potencialmente
poluidoras ou utilizadoras de recursos ambientais, inclusive atividades que envolvam produtos
e subprodutos da fauna e da flora, e seu fato gerador foi definido como sendo o exercicio
regular do poder de policia conferido a Fundacdo Estadual do Meio Ambiente (FEAM) e ao
Instituto Estadual de Florestas (IEF) para controle e fiscalizacdo das mencionadas atividades.
Os recursos arrecadados sdo destinados a FEAM, ao IEF e a Secretaria de Estado de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (SEMAD).

Os valores cobrados a titulo de TFAMG, de acordo com o que dispde o Anexo Il da
Lei Estadual n° 14.940/03, podem variar do minimo de R$ 24,00 (vinte e quatro reais), se 0
contribuinte for uma microempresa com atividade classificada como de alto potencial de
poluicdo ou de utilizacdo de recursos ambientais, até o patamar maximo de R$ 1.080,00 (um
mil e oitenta reais), caso se trate de empresa de grande porte que desempenhe atividade
enquadrada como de alto potencial de poluicdo ou de utilizacdo de recursos ambientais.

No Estado do Rio Grande do Norte, a TCFA foi criada através da Lei Complementar
n° 323/06 que definiu seu fato gerador como sendo o exercicio regular do poder de policia
legalmente conferido ao Instituto de Desenvolvimento Econdmico e Meio Ambiente do Rio
Grande do Norte (IDEMA) para controle e fiscalizacdo das atividades potencialmente
poluidoras e utilizadoras de recursos naturais.

A norma estadual emprestou da Lei n° 6.938/81 algumas definicbes como as de

microempresa, empresa de pequeno, médio e grande porte, todas previstas no paragrafo 1°, do
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art. 17-D, da Lei Federal. Vale ressaltar a previsao contida no art. 8° da lei estadual, que
replicou em nivel estadual-municipal o que dispde o ja mencionado art. 17-Q da Lei
10.165/00, ao estabelecer que o IDEMA poderéa celebrar convénios com os Municipios, para
desempenharem atividades de fiscalizacdo ambiental, podendo repassar-lhes, no maximo,
quarenta por cento do valor da TCFA/RN, conforme critérios e requisitos a serem
estabelecidos em Decreto.

Quanto aos valores cobrados a titulo da Taxa em estudo, a quantia minima estipulada
pela Lei Complementar n° 323/06 é de R$ 30,00 (trinta reais) se o sujeito passivo for uma
microempresa e sua atividade seja enquadrada como de grande potencial de poluicéo,
podendo chegar até R$ 1.350,00 (um mil trezentos e cinquenta reais) caso se trate de empresa
de grande porte, classificada como de grande potencial de poluicéo.

Apesar dos esforcos empreendidos, ndo foi possivel obter informacdes detalhadas para
0 presente estudo acerca dos valores arrecadados por meio da TCFA, de forma que tivemos
acesso somente aos dados gerais dos anos de 2011 a 2013, que demonstraram um aumento da
arrecadacdo na ordem de R$ 75.000.000,00 (setenta e cinco milhdes de reais), visto que em
2011 apurou-se R$ 144.000.000,00 (cento e quarenta e quatro milhdes de reais), passando, em
2013, a0 montante de R$ 219.000.000,00 (duzentos e dezenove milhdes de reais)?*?,

Esses valores, conforme previsto na Lei 10.165/00, sdo distribuidos entre o préprio
IBAMA e os oOrgdos estaduais de defesa do meio ambiente, sendo utilizados para o
aparelhamento dessas instituicGes e em acdes voltadas a protecdo, educacdo e defesa
ambiental. Tal fato, juntamente aos efeitos extrafiscais ambientais decorrentes da utilizacédo
desse tributo, conduz a conclusdo de que restou devidamente demonstrada a importancia da
utilizacdo da Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental como instrumento tributario apto ndo
sO a induzir condutas ecologicamente positivas, como também a desempenhar as funcdes de

controle, fiscalizagcdo e conservagdo do meio ambiente.

5.7 CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO (CIDE)
COMBUSTIVEIS

Conforme ja detalhadamente estudado no item 4.3.2, a Constituicdo Federal prevé, no
seu art. 149, a criacdo, pela Unido, de contribuicdes de intervencdo no dominio econémico. O

212 IBAMA. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/publicadas/presidente-do-ibama-apresenta-evolucao-das-

receitas-no-conama>. Acesso em 12 jun. 2014.
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art. 177, também da Lei Maior, criou a espécie tributaria conhecida como CIDE combustiveis
e estabeleceu determinados requisitos que a lei instituidora da contribui¢éo de intervengdo no
dominio econdémico sobre a importacdo e a comercializacdo de petroleo, gas natural e seus
derivados e alcool combustivel deve obedecer, quais sejam: os recursos arrecadados devem
ser destinados obrigatoriamente ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool
combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petrdleo; ao financiamento de
projetos ambientais relacionados com a indudstria do petréleo e do gas; e ao financiamento de
programas de infraestrutura de transportes.

Ainda, nos termos do art. 159, Ill, também da Constituicdo Federal, parte desses
recursos (vinte e nove por cento) deve ser repassada aos Estados e ao Distrito Federal para
aplicacdo em infraestrutura de transportes, sendo que, do total recebido, os Estados devem
transferir vinte e cinco por cento aos respectivos Municipios, também para serem aplicados no
financiamento de programas de infraestrutura de transportes.

Dessa forma, o legislador, ao elaborar o texto da Lei 10.336, de dezembro de 2001,
diploma legal que dispbe sobre as particularidades da CIDE, atendendo ao comando
constitucional insculpido no art. 177, § 4°, inciso |1, estabeleceu que o produto da arrecadacao
da Contribuicdo serd destinado, entre outras aplicacdes, ao financiamento de projetos
ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas. A razdo para o financiamento
de projetos ambientais estd na recuperacdo dos recursos naturais, por vezes atingidos pelas
industrias petroliferas em seus processos produtivos.

Nesse contexto, a CIDE combustiveis apresenta robustas caracteristicas de tributo
ambiental, bem como traduz o dever do Estado e da coletividade com o desenvolvimento
sustentavel, cujo propdsito, nos termos ja estudados anteriormente, consiste na harmonizacao
do desenvolvimento econdmico com a preservacdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado, objetivo que esta em consonancia com os artigos 170, inciso VI e 225, ambos da
Constituicdo Federal, que prevéem como deveres do Estado e da coletividade a defesa e a
preservacdo do meio ambiente.

De acordo com Simone Martins Sebastido, a CIDE combustiveis pode ser entendida
como sendo o primeiro tributo ambiental stricto sensu brasileiro, na medida em que pode
internalizar o custo socioambiental do consumo de combustiveis, a sua funcdo fiscal é

ecologicamente orientada — destinagdo ambiental dos recursos — e a sua extrafiscalidade
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também é voltada ao meio ambiente — diferenciacdo de aliquotas de acordo com 0 uso
ambientalmente mais ou menos adequado®*®,

Heleno Taveira Torres entende que a CIDE sera sempre um excelente instrumento
para a acdo legislativa da Unido no dominio das questfes ambientais. Nada impedindo que a
Unido possa exercer sua competéncia em favor de Estados e Municipios, criando tais
contribuicbes para que sejam cobradas e arrecadadas por eles, nas hipéteses que autorizar,
desde que limitadamente aos sujeitos vinculados a acédo especifica que se pretende coibir, com
existéncia temporaria, até que se possam erradicar as causas de danos ou que se garanta a
preservacéo necessaria’*.

Nesse sentido, convém mencionar a existéncia do Projeto de Lei Complementar
73/2007 que propBe uma reformulacdo tributaria ecoldgica, a fim de regulamentar o art. 146-
A, da Constituicdo Federal, instituir os principios da essencialidade e do diferencial tributario
pela sustentabilidade ambiental e oneracdo das emissdes de gases de efeito estufa, e criar a

taxacdo sobre o carbono (“carbon tax")?*®

, ha forma de Contribuicdo de Intervencdo no
Dominio Econdmico, para a sustentabilidade ambiental e a mitigacdo do aquecimento
global®®®. O referido Projeto encontra-se aguardando parecer do relator na Comissio de
Financas e Tributacdo (CFT) da Camara dos Deputados.

Outro aspecto ecoldgico da CIDE combustiveis é a previsdo, no art. 5°, da Lei
10.336/01, de um sistema de aliquotas que varia de acordo com o grau de nocividade que os
combustiveis causam ao meio ambiente. Desse modo, a contribui¢do em comento demonstra
novamente sua clara funcdo extrafiscal de desestimular o consumo e a producdo de
combustiveis mais nocivos.

Anote-se que a Lei 10.336/01 ndo estabeleceu critérios objetivos para o financiamento
e a fiscalizacdo dos projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo e do gas,
omissdo que somente foi suprida com a promulgacédo da Lei 10.636, de 30 de dezembro de

2002. Nos termos dessa norma, 0s programas ambientais devem ser administrados pelo

213 SEBASTIAQ, Simone Martins. op. cit., p. 275-276

2% TORRES, Heleno Taveira. Da relacdo entre competéncias constitucionais tributaria e ambiental. Os
Limites dos chamados “Tributos Ambientais”. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). op. cit., p. 149.

215 |van Lira de Carvalho traca um panorama valioso sobre os aspectos juridicos dos créditos de carbono no
artigo intitulado “Créditos de Carbono: Breve Perfil e Conotacbes Juridicas”, publicado no Jornal Carta Forense
Ano V, n° 49, Sdo Paulo, junho/2007, p. 16.

216 0 Projeto esta disponivel para consulta em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=354998>. Acesso em 25 maio
2014.



156

Ministério do Meio Ambiente e abrangerdo uma série de finalidades estritamente direcionadas
a defesa e preservacdo ambientais previstas nos incisos | a VI, do art. 4°, da lei em comento.

Importa também mencionar que o paragrafo 1°, do art. 4°, da Lei 10.636/2002 prevé
que os valores arrecadados com a CIDE ndo poderdo ser aplicados em projetos e acOes
definidas como de responsabilidade dos concessionarios nos respectivos contratos firmados
com a Agéncia Nacional do Petroleo. Essa disposicdo legal possui o claro intuito de evitar que
a receita da CIDE combustiveis seja reinvestida nas empresas causadoras do dano ambiental,
0 que demonstra a adequacdo da destinacdo da receita ao principio constitucional ambiental
do poluidor-pagador.

Sobre os potenciais beneficios advindos da destinacdo da receita obtida com a CIDE,
merece mencao as palavras de Paulo Roberto Lyrio Pimenta, quando afirma que o segundo
objetivo perseguido pela CIDE beneficiara a toda uma coletividade, e ndo apenas 0s
contribuintes da exacdo. Ou seja, a contribuicdo serd exigida de um determinado grupo
econdmico (produtor, formulador e importador de combustiveis) para custear projetos
ambientais relacionados a industria do petréleo e do gas, os quais proporcionardo beneficios a
toda uma coletividade. Ex.: a CIDE pode custear um projeto de reducdo do nivel de gas
carbonico despejado pelos veiculos movidos a gasolina, beneficiando, em tese, a todos, e ndo
apenas aos contribuintes desse tributo®’.

N&o obstante toda a previsdo legal quanto as diretrizes para a aplicacdo da receita
advinda da CIDE combustiveis, ha muitos questionamentos na doutrina sobre a efetiva
destinacdo desses recursos para fins ambientais, ante a alegacdo de que, na pratica, ndo tem
sido aplicada em projetos de cunho ecolégico, nem mesmo tem se destinado a solugdo dos
problemas do setor de transportes, conforme prevé originalmente a legislacdo respectiva.

Estudos de Juras e Araljo®®

apontam que, segundo o relatério final da Proposta de
Fiscalizacdo e Controle n° 97, da Comissdo de Minas e Energia da Camara dos Deputados, a
aplicacdo dos recursos arrecadados com a CIDE combustiveis tem sido desvirtuada, sendo
destinada principalmente a manutencdo de grande volume de recursos em caixa por parte do
poder publico, tendo em vista os esfor¢os para cumprimento das metas quanto ao superavit

primario.

2I7 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdémico. Sdo Paulo:
Dialética, 2002, p. 120-121. )
218 JURAS, Ilidia da Ascencdo Garrido Martins; ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimaraes de. op.cit., p. 109-127.
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6 CONCLUSOES

O papel do Estado na ordem econdmica é de preservacdo e promoc¢do dos principios
consubstanciados na Constituicdo Federal, de forma que sua concretude represente o
desenvolvimento da ordem econémica em harmonia com o principio maior da dignidade
humana para o qual o direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado é
condicdo sine qua non, cabendo ao poder publico agir de todas as maneiras possiveis e
legitimas para assegurar que estes fins sejam concretizados.

E funcdo do Estado influir legitimamente nas condutas dos agentes econémicos, por
meio de incentivos, fiscalizacdo e planejamento, mormente quando sdo eles responsaveis pelo
uso predatdrio e irresponsavel dos recursos naturais, o que resulta em externalidades negativas
suportadas por toda a sociedade, conguanto nao arquem com 0S recursos para tratar os efeitos
delas decorrentes. Assim, o Estado passa a ser um ator fundamental na direcdo da economia,
uma vez que, detentor do poder-dever de proteger o meio ambiente, deve intervir nas
atividades econémicas com esse propasito.

Nesse contexto, surge a intervencdo sobre o dominio econémico através da tributacdo
a ser utilizada como instrumento de direcionamento de condutas visando a defesa do meio
ambiente e, também, como veiculo de internalizacdo dos custos das externalidades geradas
pelos processos inerentes a dindmica da economia, especialmente os processos produtivos.

No que diz respeito ao embate existente entre desenvolvimento econdémico e a
preservacdo do meio ambiente, o Estado, ao atuar na promocao do desenvolvimento social e
econdmico do pais, deve intervir com o objetivo de alcancar um ponto de equilibrio entre eles,
impedindo que as liberdades econdmicas prevalegam sobre as necessidades coletivas como
sOi tem costumeiramente acontecido ao longo da historia.

A intervencdo do Estado no dominio econdmico esta autorizada nos artigos 173 e 174
da Constituicdo Federal de 1988, que prevé a atuacdo estatal na esfera privada, com a
possibilidade de o Estado agir como agente econdmico e/ou como agente normativo e
regulador da economia, nas funcdes de fiscalizagéo, planejamento e incentivo.

Na perspectiva das questdes ambientais, a indu¢do de comportamentos dos agentes
econémicos visando a adequacéo ecologica de suas praticas tem sido a postura adotada com
maior énfase pelo poder publico no Brasil. Com esse proposito, visando a efetivacdo da

politica ambiental e, consequentemente, o bem-estar social, sdo concedidos beneficios para
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aqueles que adotam condutas que transcendam os interesses individuais e gerem resultados
positivos para a coletividade do ponto de vista ambiental.

Intenta-se, dessa forma, mediante acdes focadas na concessdo de certas vantagens
fiscais, em detrimento da utilizacdo de normas cogentes ou imperativas, induzir os
contribuintes a adotarem préaticas ecologicamente amigaveis, visto que, assim o fazendo,
poderdo gozar dos beneficios concedidos pelo poder publico. Tal postura estatal possui a
vantagem de satisfazer os interesses tanto dos contribuintes, quanto do préprio Estado, uma
vez que o governo alcanca o objetivo de concretizar a politica ambiental e os agentes
econdémicos podem desfrutar das benesses resultantes da adocdo de comportamentos
ecologicamente mais adequados.

Para consecucdo dessas acdes, tanto a tradicional funcdo fiscal dos tributos quanto,
principalmente, a funcdo extrafiscal, despontam como ferramentas comprovadamente
eficientes. Por meio da extrafiscalidade, os tributos séo utilizados em seu aspecto indutor, de
orientacdo de comportamentos, manifestando-se através de outras figuras juridico-tributarias
como as isen¢es, a seletividade, a progressividade, assim como as variacdes de aliquotas e
bases de calculo, de modo que as condutas ambientalmente benéficas ou ndo degradantes séo
incentivadas e, no sentido oposto, os comportamentos ecologicamente inadequados s&o
desestimulados.

O modelo de tributagdo ambiental praticado no Brasil € predominantemente alicercado
na extrafiscalidade dos tributos que, ressalte-se, tem como objetivo a salvaguarda da
liberdade, e ndo constitui uma sancdo, uma vez que seu campo de acdo situa-se dentro da
licitude. O fato da utilizacdo dos tributos voltados a causa ambiental no Brasil ser
fundamentada preponderantemente em sua funcdo extrafiscal, ndo significa que o aspecto
arrecadatorio ndo seja valorado, evidenciando-se quando o objetivo do poder publico €
angariar divisas destinadas ao financiamento de projetos voltados para a prevencdo e
recuperacdo do meio ambiente.

No que diz respeito as espécies tributarias existentes no ordenamento juridico
passiveis de serem empregadas com objetivos de protecdo e preservacdo do meio ambiente,
viu-se, no Capitulo 4 da pesquisa, que todas elas podem ser utilizadas com esse desiderato.
Com efeito, ja existem indmeros casos concretos, dentre os quais alguns foram
pormenorizadamente estudados no Capitulo 5, em que a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios atribuiram-lhes uma acepcéao ecoldgica, voltada a concretizagdo da politica

ambiental.
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Nesse diapasdo, quando abordadas as caracteristicas especificas dos impostos que
podem ser dirigidas a finalidades extrafiscais ambientais, o principio da ndo-afetacdo da
receita merece ser repensado sob a Otica tanto da questdo politica voltada a gestdo do
orcamento publico, quanto da utilizacdo dos tributos como instrumentos de concretizacdo do
direito fundamental encartado no art. 225 da Constituig&o. Isso porque o posicionamento de
parte da comunidade juridica, no sentido de atribuir-lhe uma &urea de imutabilidade, ndo tem
mais espaco face as novas demandas e concepcdes relativas a protecdo ambiental.

A falta de prestigio da causa ecoldgica nos programas de governo, resultando na
escassez de recursos destinados a sua promogao, juntamente a crescente conscientizacdo da
sociedade acerca do direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental previsto na Constituicdo Federal, evidencia que o preceito da nao-afetacdo da
receita deve ser flexibilizado em prol do meio ambiente.

A andlise das experiéncias atualmente existentes no ordenamento juridico nacional,
em que o Estado langa méo do uso das espécies tributarias conferindo-lhes nuance ecoldgica,
revela que a aplicacdo de determinadas técnicas juridico-tributarias sdo requisitos essenciais
da tributacdo ambiental brasileira. E o caso, exemplificativamente, da técnica da modulagio
dos tributos em funcéo da intensidade da degradacdo ambiental, de modo que quanto maior
seja a poluicdo ou degradacdo, com mais intensidade deverad incidir a espécie tributaria
utilizada. Ainda, no mesmo sentido, pode-se citar 0 uso da progressividade, da seletividade e
dos incentivos fiscais, instrumentos determinantes em matéria de tributacéo ecoldgica.

O tratamento constitucional e infraconstitucional conferido as espécies tributarias no
Brasil propicia a sua plena utilizacdo para os fins delimitados no art. 225 da Carta
Republicana, dotando-as de caracteristicas que podem ser suficientemente eficazes para o
propdsito ambiental almejado pelo constituinte.

Quando os tributos sdo utilizados de forma a se obterem resultados negativos a tutela
do meio ambiente, ou, ainda, quando as suas potencialidades para contribuir positivamente
aos interesses ambientais ndo sdo exploradas ou o sdo de forma apenas parcial, as causas
dessas distor¢Oes ndo se devem a limitacOes da legislagcdo, nem mesmo a inadequagdes dos
institutos juridicos quando direcionados a questdo ambiental.

Nesse sentido, vejam-se 0s casos estudados no item 5.5 referentes ao Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores no Brasil que, por meio de sua natureza extrafiscal, ao

ser definida em alguns Estados a aliquota zero para os veiculos elétricos (ndo poluentes),
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representou um estimulo a diminuicdo da poluicdo causada pela emissdo de gases oriundos
dos veiculos tradicionais, exercendo papel significativo em prol do meio ambiente.

Por outro lado, foram apontados alguns casos em que determinados Estados da
federacdo isentaram do pagamento do IPVA veiculos com mais de 10 (dez) anos de
fabricacdo, numa clara inversao da I6gica a ser aplicada a preservacdo do meio ambiente, uma
vez que é de conhecimento publico e notério que veiculos mais antigos tendem a poluir muito
mais que os de fabricacdo mais recente. E evidente que em situagBes como essa foi
privilegiado o principio da capacidade contributiva dos proprietarios de automoveis em total
detrimento do que prescreve a politica ambiental.

Entretanto, ressalte-se, o problema ndo estd na estrutura do ordenamento juridico em
si, ou, mais especificamente, nas disposi¢des do sistema tributario nacional, pois, conforme
visto, quando o poder publico opta por privilegiar a protecdo ambiental, os mecanismos
tributérios estdo a disposicao e sdo perfeitamente capazes de atuar diretamente em beneficio
do meio ambiente.

Situacdo semelhante foi constatada quanto ao IPTU e toda a sistematica que envolve a
progressividade extrafiscal ambiental alicercada na funcao social da propriedade. Com base
no que foi apresentado no item 5.1, observou-se que a fruicdo do direito a propriedade precisa
estar vinculada ao atendimento da sua funcdo social, que, por sua vez, cede espago aos
interesses da coletividade, dentre os quais se encontra inserido o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

Verificou-se, também, que os municipios dispem de instrumentos legais voltados a
politica de desenvolvimento urbano e, consequentemente, de protecdo ambiental, dentre os
quais estdo o Plano Diretor e a Lei de Controle Urbanistico, além do Estatuto da Cidade, no
sentido de cumprir os ditames constitucionais pertinentes ao IPTU, notadamente, em relacéo a
funcéo social da propriedade e sua interface com a protecdo ambiental por do uso do instituto
da progressividade.

Todavia, conforme apresentado no referido topico, mesmo diante de todo esse
arcabouco juridico a disposicdo das municipalidades para a promogdo da defesa do meio
ambiente, ndo foi possivel constatar nenhum caso em que os municipios tenham langado mao
dessa ferramenta tributaria extrafiscal nos exatos termos e configuragdes autorizadas no
ordenamento juridico. Assim, foram identificadas apenas algumas aplicacbes ambientais do
IPTU que atua por meio de uma graduacdo de descontos sobre o valor a ser pago a titulo

desse imposto, geralmente vinculado a existéncia de areas verdes nas propriedades.



161

Novamente, verificou-se um grande potencial ecolégico tributario que, por motivos
diversos, dentre os quais se pode cogitar da pressdo do mercado imobiliario por regras mais
brandas em prol dos seus interesses, resulta na subutilizacdo desse tributo com fins
ambientais, ou numa aplicacdo muito aquém do que se poderia obter. Reitere-se, contudo,
que, mais uma vez, o Obice ndo estd na estrutura do sistema tributario. Ao contrario, nos
termos do que foi estudado no capitulo préprio, o ordenamento juridico oferece amplo acervo
instrumental para uma utilizacdo muito mais intensa do IPTU com finalidades ambientais do
que a verificada atualmente.

O unico caso em que se constatou a necessidade de adequacdes da legislacdo tributaria
para que possa surtir os efeitos desejados na protecdo do meio ambiente, foi quanto a
aplicacdo da técnica da progressividade nas aliquotas do ITR que, conforme estudado no item
5.2, possui significativo potencial de atuacdo ambiental, mas que, todavia, em funcdo de
algumas incoeréncias na Lei n° 9.393, ndo pode ser utilizada adequadamente com esse
objetivo, visto que a referida lei determinou, quando da afericdo dos critérios para aplicacdo
da progressividade das aliquotas, que a area total é parametro utilizado sem qualquer
consideracdo quanto a existéncia de areas de preservacao ou conservacdo ambiental e o grau
de utilizacdo so sera calculado depois de excluidas as areas isentas de tributacéo.

Logo, é preciso que se altere a legislacdo aplicavel ao Imposto Territorial Rural, para
incluir em suas disposicoes, especificamente quanto aos critérios de afericdo do grau de
utilizacdo do imodvel e do célculo da area total da propriedade, modificacdes que considerem
as areas de interesse ecoldgico como terras efetivamente utilizadas para averiguacdo do grau
de utilizacdo, e que essas mesmas areas sejam excluidas do calculo quanto ao tamanho da
propriedade quando se estiver utilizando o critério das medidas das terras para a
progressividade da cobranca do imposto.

Por fim, & excecdo da mitigacdo do principio da ndo-afetacdo da receita de impostos e
a necessidade de alguns ajustes na legislacdo referente a progressividade do ITR, conclui-se
que € plenamente possivel obter resultados ambientalmente satisfatorios por meio do
direcionamento das figuras tributarias existentes no direito brasileiro e, com isso, promover de
forma eficiente a concretizacdo dos valores ambientais constitucionalmente previstos sem
que, para tanto, seja preciso proceder-se com modificacbes na forma como o sistema

tributario nacional encontra-se estruturado.



162

REFERENCIAS

AMARAL, Paulo Henrique do. Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2007.

AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.

ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 10. ed. Rio de Janeiro: Lamen Juris editora,
2007.

ARAUJO, Clatdia Campos de. et al. Meio ambiente e sistema tributario: novas
perspectivas. Sdo Paulo: Senac, 2003.

ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: Da Definicdo a Aplicacdo dos Principios
Juridicos. 3. ed. S&o Paulo: Editora Malheiros, 2001.

. Sistema constitucional tributario: de acordo com a Emenda Constitucional n° 51, de
14.02.2006. 2 ed. S0 Paulo: Saraiva, 2006.

AYALA, J. L. Pérez de; AYALA, Lopez de. El Principio Quien Contamina Paga Como
Principio de Justicia del Tributo. In: STERLING, A. Yébar (dir.); MOLINA, Pedro Manuel
Herrera (Coord.). La Proteccion Fiscal Del Medio Ambiente. Aspectos Econémicos y
Juridicos.

BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1977.
BARROS, Wellington Pacheco. Curso de direito ambiental. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008.

BARROSO, Luis Roberto. Interpretacédo e aplicacdo da Constituicdo. 6. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008.

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001.

BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 5. ed. S&o Paulo: Noeses,
2007.

BONFIM, Diego. Tributacéo e Livre Concorréncia. S&o Paulo: Saraiva, 2011.

BOTTALO, Eduardo. Tributacdo, Ecologia e Meio Ambiental. Revista de Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.

BRAGA JUNIOR, Sérgio Alexandre de Moraes; PAULA, Leonardo Nascimento de. Anélise
do Principio da N&o-Afetacdo de Tributos Frente a Implementacdo de uma Tributacdo
Ambiental no Brasil. In: XXII Encontro Nacional do CONPEDI/UNINOVE, 2013, S&o Paulo.
Sociedade Global e seus Impactos Sobre o Estudo e a Efetividade do Direito na
Contemporaneidade, 2013.



163

BRASIL. Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 31/2007. Altera o Sistema Tributario
Nacional, unifica a legislacdo do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacdo, dentre outras providéncias. Camara dos Deputados, Brasilia, DF, 9 Abr. 2007.
Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=347421>.
Acesso em: 2 set. 2013.

BRAZUNA, José Luis Ribeiro. Defesa da Concorréncia e Tributacdo a Luz do Artigo
146-A da Constituicao. Série Doutrina Tributaria, vol. 1l - S&o Paulo, Quartier Latin, 2009.

BUNUEL GONZALEZ, Miguel; HERRERA MOLINA, Pedro M. (directores). Modelo de
Cddigo Tributario Ambiental para Ameérica Latina. (Universidad Complutense de
Madrid). Madrid: Instituto de Estudios Fiscales. Ministerio de Hacienda. N° 18, 2003.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 22. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2006.

CARVALHO, Ivan Lira de. Créditos de Carbono: Breve Perfil e Conota¢des Juridicas.
Jornal Carta Forense Ano V, n° 49, S&o Paulo, junho/2007.

CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 14. ed. Sdo Paulo: Editora
Saraiva, 2002.

CATAO, Marcos André Vinhas. Novas perspectivas no principio de nio-afetacio e
destinacdo da receita tributaria. In: PIRES, Adilson Rodrigues; TORRES, Heleno Taveira
(Orgs.). Principios de direito financeiro e tributario. Estudos em homenagem ao Professor
Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

. Regime Juridico dos Incentivos Fiscais. Rio de Janeiro: Renovar, 2004.

CAVEDON, Fernanda Sales. Funcdo social e ambiental da propriedade. Floriandpolis:
Visualbooks, 2003.

COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 9. ed. Sdo
Paulo: Forense, 2006.

CORREA, Walter Barbosa. Contribuicdo ao Estudo da Extrafiscalidade. Sdo Paulo:
Bentivegna, 1964.

COSTA, Regina Helena. Apontamentos Sobre a Tributagdo Ambiental no Brasil. In:
TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros,
2005.

DANTAS, Eric de Moraes. Impostos extrafiscais ambientais e as exigéncias de respeito a
capacidade contributiva em busca da harmonizacdo de direitos fundamentais. In: MATIAS,
Jodo Luis Nogueira; MELO, Alisson José Maia; PEREIRA, Ana Carolina Barbosa. Direitos
fundamentais, fundamentacéo e eficicia. Floriandpolis: FUNJAB, 2011.

DERANI, Cristiane. Direito Ambiental Econdmico. 3. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2007.



164

DERZI, Mizabel. Do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana. Séo
Paulo: Saraiva, 1982.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

FAZOLI, Silvio Alexandre. Principios Ambientais Tributarios e Extrafiscalidade. Revista
de Direito Ambiental. S&o Paulo, n. 34.

FERNANDES, Cintia Estefania. IPTU — texto e contexto. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005.

FERRAZ, Roberto. Tributacdo Ambientalmente Orientada e as Espécies Tributarias no Brasil.
In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros,
2005.

FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Do mecanismo da desvinculagéo das
receitas da Unido como garantia da livre alocacdo dos recursos orcamentarios. Jus
Navigandi, Teresina, ano 17, n. 3208, 13 abr. 2012. Disponivel
em: <http://jus.com.br/artigos/21510>. Acesso em: 3 set. 2013.

FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 14. ed.
Saraiva: Sdo Paulo, 2013.

FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; FERREIRA, Renata Marques. Direito Ambiental
Tributario. S&o Paulo: Saraiva, 2005.

GODOI, Marciano Seabra. Revista Internacional de Direito Tributario. Sdo Paulo: Del
Rey, 2007.

GOUVEA, Marcus de Freitas. A Extrafiscalidade no Direito Tributario. Belo Horizonte:
Del Rey, 2006.

GUIMARAES, Juliana Pita. Competéncia constitucional dos municipios em matéria
ambiental. In: COUTINHO, Ronaldo; ROCCO, Rogério. (Orgs.) O direito ambiental das
cidades. Rio de Janeiro: DP&A, 2004.

GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. 11. ed. Sdo Paulo:
Malheiros editores, 2006.

GRECO, Marco Aurélio. Contribui¢cdes (uma figura sui generis). Sdo Paulo: Dialética,
2001.

HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 18. ed. S&o Paulo: Atlas, 20009.

HERNANDEZ, Jorge Jiménez. El Tributo Como Instrumento de Proteccion Ambiental.
Granada: Editorial Comares, 1998.

HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1999.

JURAS, llidia da Ascengdo Garrido Martins; ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes de.
Instrumentos Economicos de Politica Ambiental e Reforma Tributaria. Brasilia:
Cadernos Aslegis, 2008.


http://jus.com.br/revista/edicoes/2012
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/4/13
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/4/13
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/4
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012
http://jus.com.br/artigos/21510/do-mecanismo-da-desvinculacao-das-receitas-da-uniao-como-garantia-da-livre-alocacao-dos-recursos-orcamentarios

165

LAGO, André Aranha Corréa do. Estocolmo, Rio, Joanesburgo: o Brasil e as trés
conferéncias ambientais das Na¢des Unidas. Brasilia: FUNAG, 2006.

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006.

MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2004.

MARTINS, Ives Gandra da Silva. et al. Incentivos Fiscais: Questdes Pontuais nas Esferas
Federal, Estadual e Municipal. Sdo Paulo, MP Editora, 2007.

MELO, José Eduardo Soares de. Curso de Direito Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética,
2003.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1994.

MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestdo ambiental em foco. 6. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2009.

. Direito do Ambiente: Doutrina, Prética, Jurisprudéncia, Glossario. 5. ed. S&o
Paulo: Editora dos Tribunais, 2007.

MODE, Fernando Magalhdes. Tributagdo Ambiental: a Funcdo do Tributo na Protecdo do
Meio Ambiente. 1 ed. Curitiba: Jurud, 2007.

MOLINA, Pedro Manuel Herrera; VASCO, Domingo Carbajo. Marco Conceptual,
Constitucional y Comunitario de La Fiscalidad Ecoldgica. In: Tributacion Médio
Ambiental: Teoria, Préactica y Propuestas. Madrid: Civitas Ediciones, 2004.

MOLINA, Pedro Manuel Herrera; GONZALEZ, Miguel Bufiuel. Método y plan. In:
GONZALEZ GARCIA, Gabriela. (Coord.). Modelo de Cédigo Tributario Ambiental para
América Latina. Universidad Complutense de Madrid, Madrid: Instituto de Estudios
Fiscales. Ministerio de Hacienda. n° 18, 2003.

MONTERO, Carlos Eduardo Peralta. Extrafiscalidade e meio ambiente: O tributo como
instrumento de protecdo ambiental. Reflexfes sobre a tributacdo ambiental no Brasil e na
Costa Rica. Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Centro de Ciéncias Sociais, Faculdade
de Direito. Rio de Janeiro, 2011.

MORAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pratica das taxas. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 1976.

MOTTA, Ronaldo Seroa da. Proposta de Tributacdo Ambiental na Atual Reforma
Tributaria Brasileira. [IPEA. Rio de Janeiro, 2000. Disponivel em: <
http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=4305>.
Acesso em: 06 fev. 2014.

NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos: Contributo para a
Compreenséo do Estado Fiscal Contemporaneo. 2. ed. Sdo Paulo: Almedina, 2009.



166

. Da sustentabilidade do Estado fiscal. In: NABAIS, José Casalta; DA SILVA, Suzana
Tavares. (Coords.). Sustentabilidade fiscal em tempos de crise. Coimbra: Almedina, 2011,
p. 47.

NOGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Teoria dos gastos publicos. Direito Financeiro e
Justica Tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.

NUNES, Cleucio Santos. Direito Tributario e Meio Ambiente. Sdo Paulo: Dialética, 2005.

NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introducdo ao Direito Econdmico. 5. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2008.

OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. ContribuicGes parafiscais, finalidade e fato
gerador. Revista Dialética de Direito Tributario, vol. 73, Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 50-
66.

. Direito Tributario e Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Forense, 2007.

. Direito Tributario. Capacidade Contributiva: Conteudo e Eficacia do Principio. 2.
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1998.

OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 4. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011.

PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuicdes de intervencdo no dominio econdémico.
Séo Paulo: Dialética, 2002.

RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Defesa Ambiental: Utilizacdo de Instrumentos
Tributarios. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005.

RODRIGUES, Marcelo Abelha. Institui¢des de direito Ambiental. 1. ed. Sdo Paulo: Editora
Max Limonad, v. 1, 2002.

ROSEMBUYJ, Tulio. El impuesto ambiental. Barcelona: El Fisco, 2009.

ROTHAMANN, Gerd Willi. Tributacdo, sonegacdo e livre concorréncia. In: FERRAZ,
Roberto (coord.). Principios e Limites da Tributa¢do: Os Principios da Ordem Econdmica e
a Tributacdo. S&o Paulo: Editora Quartier Latin, 2009.

SALIBA, Ricardo Berzosa. Fundamentos do direito tributario ambiental. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2005.

SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

. Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005.

. Normas Tributarias Indutoras em Matéria Ambiental. In;: TORRES, Heleno Taveira
(Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.



167

SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

SEBASTIAO, Simone Martins. Tributo Ambiental. Extrafiscalidade e Fun¢do Promocional
do Direito. Curitiba: Jurua, 2007.

SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
20009.

. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.
SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

SOARES, Claudia Alexandra Dias. O Imposto Ambiental - Direito Fiscal do Ambiente.
Coimbra: Livraria Almedina, 2002.

. O imposto ecoldgico: contributo para o estudo dos instrumentos econémicos de
defesa do ambiente. Boletim da Faculdade de Direito. Universidade de Coimbra, Stvdia
Ivridica, Coimbra; Coimbra Editora, 2001.

SOUZA, Jorge Henrique de Oliveira. Tributacdo e meio ambiente. Belo Horizonte: Del
Rey, 2009.

SPAGOLLA, Vanya Senegalia Morete. Tributacdo ambiental: proposta para instituicdo de
um imposto ambiental no direito brasileiro. Universidade de Marilia — UNIMAR, 2008.
Disponivel em: <http://www.unimar.br/pos/trabalhos/arquivos/>. Acesso em: 6 jan. 2014.

TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. 2. ed. Sdo Paulo: Método,
2006.

TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros,
2005.

. Da Relagéo Entre Competéncias Constitucionais Tributaria e Ambiental: Limites dos
Chamados “Tributos Ambientais”. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario
Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 7. ed. Sdo Paulo:
Renovar, 2000.

. Normas de Interpretacdo e Integracdo no Direito Tributario. 5. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2001.

. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Volume Il. Valores e
Principios Constitucionais Tributérios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005.

TUPIASSU, Lise Vieira da Costa. Tributacdo Ambiental: A Utilizacdo de Instrumentos
Econbmicos e Fiscais na Implementacdo do Direito ao Meio Ambiente Saudavel. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006.

VITTA, Heraldo Garcia. O Meio Ambiente e a A¢do Popular. Sdo Paulo: Saraiva, 2000.



168

WAINER, Hann Elen. Legislacdo Ambiental Brasileira. 2. ed. Rio de Janeiro: Revista
Forense, 19909.

YOSHIDA, Consuelo Yatsuda Moromizato. A Efetividade e a Eficiéncia Ambiental dos
Instrumentos Econdmico-Financeiros e Tributarios. Enfase na Prevencdo. A Utilizacdo
Econdmica dos Bens Ambientais e Suas Implicacfes. In: TORRES, Heleno Taveira (Org.).
Direito Tributario Ambiental. S&o Paulo: Malheiros, 2005.



