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RESUMO

A partir da segunda parte do século XX o Estado passou a utilizar a exacdo, além do seu
carater fiscalista, também como meio de alinhamento de deformidades econdomicas e do
equilibrio social, influindo em diferentes sentidos, obedecendo a diretrizes econémicas,
politicas e sociais. E 0 que se convenciona chamar de extrafiscalidade. E a luz deste fendmeno
e do prisma constitucional, que o presente trabalho busca analisar o inciso IV do art. 8° da Lei
n. 6.967/96, regulamentadora do Imposto sobre Propriedade Veicular Automotora (IPVA) no
Estado do Rio Grande do Norte, tendo em vista uma possivel incompatibilidade sua com os
preceitos do Estatuto Basico e com as diretrizes internacionais de tutela ao meio ambiente A
problematica dessa pesquisa estd assentada no art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, o
qual preceitua que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A partir da
leitura dessa norma, extrai-se que é da responsabilidade do Estado zelar pelo meio ambiente,
0 que pressupde a adoc¢do de acdes condizentes com esse fim. Contudo, indaga-se se a citada
lei estadual segue o direcionamento constitucional, uma vez que isenta da cobranca do IPVA
os veiculos automotores com mais de 10 anos de fabricacdo, o que poderia incentivar a
conservacao de uma frota de veiculos antigos, em sua maioria, mais poluentes e nocivos ao
meio ambiente e a salde humana. Estaria o legislador estadual alheio aos ditames
constitucionais e a tendéncia mundial de preservacdo ambiental? Questiona-se, assim, tal
incentivo para veiculos mais poluentes, emitindo mais gases na atmosfera. Por outro lado, a
comunidade internacional ja vem se mobilizando através de convencgdes importantes na
tentativa de minimizar e controlar o aquecimento global e as mudancas climaticas. A previsdo
do tema na Constituicdo demonstra que o pais ndo estéa alheio a problematica. Diante disso, o
trabalho faz uma releitura da Lei n® 6.967/96 a fim de checar se a mesma é compativel com o
ordenamento vigente. A metodologia utilizada consiste numa pesquisa bibliografica
documental, dedutiva e dialética. Ao final da pesquisa, constatou-se que conceder um
beneficio tributério a esses veiculos € incentivar a manutencdo dos mesmos em circulagéo e
contribuir para o aumento da polui¢do atmosférica e sonora, além dos problemas de transito
gerados. Assim, nessa norma potiguar em nada pode ser expressa a extrafiscalidade, pois a
médio e longo prazo ha estimulo e agravamento de um problema ambiental. Em que pese a
clausula de capacidade contributiva, porém essa dispensa de pagamento constitui uma afronta
aos bens juridicos tutelados. Nesse sentido, esse dispositivo caminha na ordem inversa em
relacdo aos valores do sistema juridico e em relacdo ao desenvolvimento sustentavel. O
moderno Direito Tributério deveria ser utilizado como ferramenta para consecugdo dos fins
colimados pelo Estado, e ndo o contrério. Percebeu-se que a grande maioria dos Estados
brasileiros ndo segue essa regra, inclusive Mato Grosso e Minas Gerais ndo possuem esse tipo
de isencdo. Portanto, o Estado potiguar ndo constitui um modelo de politicas publicas
sustentaveis, nem exemplo de tutela ambiental por meio da lei estadual.

Palavras-chave: Tributacdo, Extrafiscalidade, Tutela Ambiental, IPVA.



ABSTRACT

From the second half of the twentieth century the state began to use exaction beyond your
fiscalist character, also as a means of alignment deformities economic and social balance,
influencing in different directions, according to economic, social and political policy. It is
what is usually called the extrafiscality. It is in light of this phenomenon and the constitutional
perspective, the present work aims to analyze item IV of article. 8 of Law n. 6.967/96,
regulatory Property Tax Vehicle Automotive (property taxes) in the State of Rio Grande do
Norte, in view of its possible incompatibility with the principles of the Basic Statute and with
international guidelines for protection of the environment The problem of this research is
Seated in art. 225 of the Constitution, which provides that everyone has the right to an
ecologically balanced environment. From the reading of this standard, extracted it is the
responsibility of the state protecting the environment, which requires the adoption of suitable
actions to that end. However, we look to state law cited follows the constitutional path, since
it exempts the collection of property taxes automotive vehicles with over 10 years of
manufacturing, which could encourage the conservation of a fleet of old vehicles, mostly
more polluting and harmful to the environment and human health. Would the state legislature
oblivious to the constitutional principles and the global trend of environmental preservation?
Thus questions whether such an incentive for more polluting vehicles, emitting more gases in
the atmosphere. Moreover, the international community is already moving through important
conventions in an attempt to minimize and control global warming and climate change.
Predicting the theme in CF/88 demonstrates that the country is no stranger to the issue. Thus,
the work is a retelling of Law No. 6.967/96 order to check whether it is compatible with the
existing system. The methodology consists of a documentary, deductive, dialectical literature.
At the end of the survey, it was found that provide a tax benefit to these vehicles is
encouraged to maintain them in circulation and contribute to the increase in air and noise
pollution, in addition to the traffic problems generated. Thus, this potiguar anything standard
can be expressed extrafiscality because the medium and long term there is encouragement and
worsening environmental problem. Despite the ability to pay clause, but this remission is an
affront to legally protected interests. Thus, this device goes in reverse order compared to the
values of the legal system and in relation to sustainable development. Modern Tax Law
should be used as a tool to achieve the purposes collimated by the State, and not otherwise. It
was noticed that the vast majority of Brazilian states does not follow this rule, including Mato
Grosso and Minas Gerais have no such exemption. Therefore, the RN State does not
constitute a model for sustainable public policies, nor example of environmental protection by
state law.

Key-words: Taxation, extrafiscality, Environmental Trusteeship. IPVA.
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1 INTRODUCAO

Como Norma Apice do ordenamento juridico brasileiro, a Constituicdo Federal (CF)
de 1988 referiu-se a0 meio ambiente prevendo que: todos tém direito ao mesmo de forma
ecologicamente equilibrada; ele constitui bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida; existirdo remédios juridicos para sua tutela; a sua defesa é um principio a
ser observado pela ordem econdmica; ele constitui requisito para configuracdo da fungéo
social da propriedade; e como bem juridico a ser protegido e preservado para as presentes e
futuras geracgdes, cujo encargo é da coletividade e de todos os entes publicos, em todas as
esferas de governo, com o combate da poluicdo em qualquer de suas formas.

A fim de que cumpra sua fungdo social de preservacdo do meio ambiente e de
condi¢Bes minimas necessérias para a sobrevivéncia do homem, a maquina publica necessita
adquirir recursos financeiros. E nesse sentido que o Estado se preocupa com a obtencéo,
administracdo e dispéndio dos ativos econdmicos necessarios as suas atividades. A funcéo
arrecadatoria do Estado, mediante a utilizacdo racional dos tributos, particularmente dos
impostos, também estd ligada diretamente com o financiamento de obras, servigos e
investimentos publicos nas areas sociais.

Contudo, a partir da segunda parte do século XX, o Estado passou a utilizar, com mais
intensidade, a exacdo além do seu carater fiscalista que visava apenas obter e aplicar recursos
financeiros para o referido custeio. Agora, a exacdo também é manipulada como meio de
alinhamento de deformidades econémicas e do equilibrio social; influindo em diferentes
sentidos, obedecendo a diretrizes econdmicas, politicas e sociais. E 0 que se convenciona
chamar de extrafiscalidade.

E & luz deste fendmeno e do prisma constitucional outrora desenhado, que o presente
trabalho busca analisar o inciso 1V do art. 8° da Lei n. 6.967/96, regulamentadora do Imposto
sobre Propriedade Veicular Automotora (IPVA) no Estado do Rio Grande do Norte, tendo em
vista uma possivel incompatibilidade sua com os preceitos do Estatuto Basico e com as
diretrizes aprovadas, por exemplo, na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento realizada na cidade do Rio de Janeiro-RJ em 1992 (conhecida como ECO-
92) na tutela ambiental.

A problematica dessa pesquisa esta assentada no art. 225 da Constituicdo, o qual
preceitua que todos tém direito subjetivo ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. A

partir da leitura dessa norma, extrai-se que é da responsabilidade do Estado zelar pelo meio
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ambiente, 0 que pressupde a adogdo de agdes condizentes com esse fim. Contudo, questiona-
se se 0 inciso IV do art. 8° da citada lei estadual segue o direcionamento constitucional, uma
vez que isenta da cobranca do IPVA os veiculos automotores com mais de 10 anos de
fabricagdo, o0 que poderia incentivar a conservagdo de uma frota de veiculos antigos, em sua
maioria, mais poluentes e nocivos ao meio ambiente e a saude humana, provocando, assim,
dano ambiental.

Com isso, esse dispositivo legal, ao dispensar o pagamento da exacdo, atraves de
rentncia fiscal, de tais veiculos, pode estar caminhando na ordem inversa em relacdo a
orientacdo constitucional, ao ordenamento juridico internacional balizado pelas diretrizes da
ECO-92 e em relacdo a um modelo de desenvolvimento sustentavel.

Estaria o legislador estadual alheio aos ditames constitucionais e a tendéncia mundial
de preservacdo ambiental? Questiona-se tal incentivo para veiculos automotores mais antigos
que teoricamente sdo mais poluentes, emitindo mais gases na atmosfera, sobretudo, o didxido
de carbono, principal causador do efeito estufa. A primeira vista, dar uma benesse tributéria a
esses veiculos é contribuir para o aumento da poluicdo atmosférica, sem contar a poluicdo
sonora gerada.

Por outro lado, a comunidade internacional ja vem se mobilizando através de
convengdes importantes na tentativa de minimizar e controlar o aquecimento global e as
mudancas climaticas. A previsdo do tema na Constituicdo de 1988 demonstra que o Brasil ndo
estd alheio a problematica. Diante disso, o presente trabalho fara uma releitura da Lei n°
6.967/96 a fim de checar se a mesma é compativel com o ordenamento vigente, além de
levantar alternativas para o caso.

O objetivo geral da pesquisa, portanto, centra-se em busca analisar a
constitucionalidade da referida lei estadual a luz do confronto entre a isencéo fiscal concedida
aos veiculos antigos e os pactos internacionais de tutela do meio ambiente e da sadia
qualidade de vida.

Como objetivos especificos pretende-se ponderar sobre a relacdo entre meio ambiente
e protecdo constitucional, a partir de uma perspectiva historica, inclusive com identificacdo
dos pactos internacionais nessa area; reconhecer, na teoria das dimensdes como direito
fundamental o meio ambiente ecologicamente equilibrado, e compreender a consecucao deste
por meio da exagéo.

Além disso, busca-se conhecer o instituto do poder de tributar e da extrafiscalidade,
esta como a fase moderna da atividade financeira estatal e instrumento de justica social e

fiscal; estudar a relacdo entre meio ambiente, extrafiscalidade e intervencdo estatal no
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dominio econémico, incluindo a discusséo acerca das modalidades de ingeréncia; investigar
as diversas nuances e elementos informadores do IPVA e sua regulamentacdo no RN; e, por
fim, questionar a integracdo do ordenamento patrio em matéria de isencao fiscal do referido
imposto.

A titulo de justificativa para a elaboracéo do presente trabalho, ha um alinhamento da
tematica ao perfil do egresso do Programa de P6s-Graduacgdo em Direito da UFRN, tendo em
vista que a pesquisa aborda questBes atuais atinentes a area ambiental, constitucional e
internacional. Isso tudo a partir da premissa de que a Constituicdo Federal é a lei fundamental
do Estado brasileiro e que todas as outras normas que integram o ordenamento a ela devem se
conformar, sob pena de ndo possuirem validade juridica.

Tendo em vista que o principio da supremacia' requer que todas as situacdes juridicas
se moldem com o panorama constitucional, portanto, chamamos, inicialmente, de
inconstitucionais as normas integrantes do ordenamento que contrariam normas ou principios
da Constituicdo, a exemplo da possibilidade de enquadramento ou néo da Lei n°® 6.967/96.

Essa afronta a Norma Apice, até entdio pouco explorada pela ciéncia juridica, é de
suma importancia para toda a sociedade, visto que os seus efeitos podem repercutir
diretamente na qualidade de vida dos potiguares, em virtude do risco de maior nivel de
poluigéo e dano ambiental, o que gera impactos socioambientais negativos.

No que diz respeito ao ambito académico, o estudo em tela visa contribuir também
para a Academia e para os profissionais que atuem em gestdo ambiental e também na area
juridica. O estudo nessa area se reveste, ainda, de especial importancia em virtude da escassez
de producio cientifica na tematica. E objetivo dessa pesquisa revelar em mindcias e agrupar
num Unico documento de nivel de pés-graduagdo stricto sensu grande parte do que ja foi
escrito e debatido sobre a temaética, apesar da pouca atencdo dada a ela até mesmo nos
manuais dos mais renomados tributaristas brasileiros.

Assim, essa pesquisa trara subsidios tedricos para futuros trabalhos, suprindo, assim, a
caréncia de producdo cientifica existente na area e acrescentando algo inovador a Ciéncia do
Direito, em detrimento da cultura da apenas reproducdo de texto juridico e ndo reflexdo da
mesma.

A metodologia a ser utilizada nesse estudo consiste numa pesquisa bibliografica
documental, com viés exploratorio-descritivo feito por meio de livros, artigos cientificos,

monografias, dissertacbes e teses, inclusive com consulta a publicagbes eletronicas em

L SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 178.
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revistas especializadas e em sites referenciados, a exemplo dos artigos do Congresso do
Conselho Nacional de Pesquisa e P6s-Graduacao em Direito (CONPEDI).

De acordo com Gil?, a pesquisa exploratéria tem o objetivo de proporcionar ao leitor
mais familiaridade com o problema a ser abordado. Para tanto, utiliza-se de estudos
bibliograficos e analise de exemplos que facilitem a compreensdo do leitor. J& a pesquisa
descritiva tem o conddo de descrever as caracteristicas da temética a ser estudada.

Com isso, serdo também levantados dados secundarios junto a o6rgdos publicos, a
exemplo dos dados obtidos do Ministério do Meio Ambiente, Detran-RN e da Companhia
Ambiental do Estado de Sdo Paulo (CETESB). Esses dados secundarios obtidos deverdo ser
analisados a luz das fontes bibliogréficas estudadas para o trabalho.

Assim, a metodologia adotada nessa dissertacdo centrar-se-a na investigacdo
doutrinaria (com andlise e discussdo do material bibliogréafico levantado), principioldgica e
jurisprudencial (com o exame da aplicacdo da extrafiscalidade pela terceira instancia e dos
critérios utilizados pelo Poder Judicidrio quando da analise da constitucionalidade da norma
em discussdo), como suportes aos métodos historico (tracando um referencial histérico-
evolutivo), exegeético-juridico (para interpretacdo dos textos legais) e comparativo (de
confronto de posicionamentos).

Em se tratando de base metodoldgica, a pesquisa descritiva é a caracterizagdo do
fendmeno estudado, onde serdo descritas suas caracteristicas, variaveis e relacfes entre elas.
Inicialmente, alvitra-se uma pesquisa tedrica, com o emprego do método dedutivo de
abordagem, partindo de uma apreciacéo geral do tema, para uma particular, com o objetivo de
fornecer um embasamento tedrico sobre o assunto, para assim, ter uma melhor compreenséao
de suas peculiaridades. Dessa forma, utilizar-se-4 de doutrina, da legislagdo nacional e
estrangeira, tanto regras como principios juridicos.

Logo apds, passando para os metodos de procedimento, usar-se-4 do método de
interpretacdo, analisando o ordenamento patrio. E para persecucdo dos objetivos desse estudo,
empregar-se-80 como técnicas de pesquisa: 0 exame da legislacdo vigente sobre o assunto, a
bibliografia pertinente. Havendo, ainda, a possibilidade de pesquisa de campo com visita a

orgdos publicos para levantar dados atinentes aos objetivos da presente pesquisa.

2 GIL, Antdnio Carlos. Como elaborar projetos de pesquisa. 4. ed. S3o Paulo: Atlas, 2002, p. 50-51.
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2 INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO E PODER DE
TRIBUTAR

2.1 NECESSIDADES PUBLICAS E ATIVIDADE FINANCEIRA ESTATAL

Ao se abordar a questdo da intervencdo estatal no dominio econémico, inicialmente é
importante debater o conceito de necessidades publicas a luz da acdo do Estado nas atividades
humanas. Tendo em vista que tal ingeréncia abrange quase todas as atividades, cresce em
importancia o estudo das necessidades publicas, a partir do prisma de que, pela teoria do
contrato social e conforme Harada®, a maquina estatal surge da necessidade de uma entidade
que pudesse impor ao homem limites para que se tornasse possivel o convivio em sociedade.

Nesse sentido, o ente estatal surgiu para dirigir suas atividades a fim de suprir as
chamadas necessidades publicas, com a imposicdo da ordem, em contra-partida da rendncia
de parcela dos direitos, propriedade e liberdades dos suditos.

A definicdo de necessidade publica, assim, estd intimamente ligada a de bem comum,
onde a concepgdo de ambos oscila conforme o tempo, o estadgio de desenvolvimento e,
especialmente, a vontade do gestor que esta no poder.

Apesar da auséncia de definicdo concreta do que constitua necessidade publica,
analisada na ciéncia das finangas como toda aquela de interesse geral, satisfeita pelo processo
de servico publico, evidencia-se a indispensabilidade de propugnar uma classificacdo
constitucional das necessidades publicas do Estado brasileiro, a fim de, nas palavras de
Baleeiro®, instruir e limitar as escolhas dos Poderes Executivo e Legislativo na elaboracdo e
na execugdo orcamentarias, com vistas a realizacdo dos direitos humanos.

Sobre tais direitos, assevera Silva e Azevedo® que eles, como critério valorativo do
sistema juridico, ndo tém carater absoluto, mas, por retratarem a consagracdo de valores
superiores, possuem prevaléncia axiologica na analise sisteméatica do direito e supremacia
operacional na interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas em geral. Além disso, a
definicdo de direitos fundamentais, inevitavelmente, passa pelo progresso social, pelo
desenvolvimento da civilizacdo, por uma perspectiva ideoldgica e pelo ponto de vista

axioldgico do intérprete, revelando de certa forma a espinhosa missdo em encontrar-se uma

® HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 293.

* BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo & ciéncia das financas. 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 4.

®> SILVA, Maria dos Remédios Fontes; AZEVEDO, Alba Paulo de. O direito fundamental & duracéo razoavel do
processo. Anais do XVI Congresso Nacional do CONPEDI, Belo Horizonte-MG, 2007, p. 4043, 4045.
Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 21.06.2013.
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definicdo precisa. A consagragdo formal e o respeito efetivo aos direitos fundamentais
denotam sintomas de racionalidade das rela¢cbes humanas porque quanto mais amplos forem a
consagracao e o respeito a eles, mais préximo se estard de uma vida social racionalizada para
todos os seres humanos.

Passemos agora a analise do marco diferenciador entre as necessidades publicas,
coletivas e individuais. Diferentemente da necessidade coletiva, que representa uma demanda
setorial, a necessidade publica corresponde ao dever juridico que o Estado®, ird
prioritariamente satisfazer e atender. A clausula de prioridade de atendimento decorre da
relacdo de infinitude das necessidades sociais e da finitude dos recursos publicos. Ensejando,
portanto, um processo de elei¢do para a escolha das prioridades governamentais.

Um ideal de promover o bem estar, o desenvolvimento’ das potencialidades e a nocdo
do que seja bem comum constituem a finalidade do Estado. Tais finalidades, no modelo
brasileiro, foram mencionadas na Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 3°, onde busca-se
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o desenvolvimento nacional, erradicar
a pobreza e a marginalizacédo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover 0 bem
de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagao.

Ainda sobre tais finalidades, leciona Castro® que quando se identifica a constituicdo
social-econémica como o conjunto de fins que o Estado deve alcancar, ou seja, como a sua
propria razdo de existéncia, delimita-se o quadro politico-institucional onde deve ser
desenvolvida a constitui¢do financeira do aparelho de poder concentrado e organizado de uma
sociedade determinada. E a Constituicdo de 1988, em seu art. 3°, definiu esses fins com
clareza. A propria Carta definiu que a forma de se alcancar esses objetivos seria através da
construcdo de uma sociedade de bem-estar, com pleno emprego dos fatores de producéao, ou

seja, do trabalho e do capital produtivo.

® O Estado pode ser considerado como o grupo social que em um territério tem o poder de, soberanamente,
organizar-se sem ser controlado por outro Estado ou organizacéo, e de impor, coercitivamente, soberanamente, a
quem estiver em seu territorio a observancia de sua ordem juridica. (GUSMAO, Paulo Dourado. Introduco ao
estudo do direito. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 351)

O direito ao desenvolvimento, que faz parte dos Direitos Humanos dos Povos, é determinado pela Carta de
Direitos e Deveres dos Estados da ONU (Resolugdo 45.111/72), que aponta o direito das nacBes em
desenvolvimento, ou melhor, do Terceiro Mundo, de se desenvolverem, respeitadas suas soberanias, por meio de
intervengdes no dominio econdmico e social, além de receberem ajuda internacional das nagdes desenvolvidas.
(CLARK, Giovani. O municipio em face do direito econdémico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p.198)

8 CASTRO, Matheus Felipe de. Estado nacional e desenvolvimento: construindo um sistema financeiro a servico
do projeto de desenvolvimento nacional. Anais do XVIII Congresso Nacional do CONPEDI, Maringéa-PR,
2009, p. 2913. Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 17.06.2013
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No cumprimento de seu dever constitucional, o Estado®, exerce, dentre outras, uma
atividade politica, juridica ou mesmo de seguranca. Da mesma forma, o particular mantém
inlmeras atividades. Dentre estas atividades exercemos fun¢Ges comuns, que é a atividade
financeira, sendo esta definida como a busca de meios para fazer frente as necessidades
publicas.

A atividade financeira, segundo Oliveira®, é precedida pela definicdo das necessidades
publicas. Conhecendo-as, passam a existir trés fases distintas: (a) obtencdo de recursos; (b)
sua administracdo (intermediado pelo orgamento, inclusive com aplicacdo e exploracdo dos
bens do Estado); e (c) aplicacdo, com o qual se cumpre a previsdo orcamentaria e se
satisfazem as necessidades previstas.

Nesse sentido, para Harada', como forma de possibilitar sua existéncia e o
desempenho de seus haveres, o Estado necessitava de recursos financeiros. Para tanto, se vale
do particular, através da arrecadacdo das exacdes, para fazer frente as despesas publicas.

A partir desse panorama de responsabilidade estatal, podemos definir necessidades
publicas como aquelas de abrangéncia universal, em relacdo a totalidade demografica de uma
area de circunscricdo, ao qual cabe ao Poder Publico prestar. Essa definicdo separa a
necessidade publica da individual, pois esta corresponde as caréncias de ordem pessoal.

Soma-se a esse conceito 0 aspecto da relevancia. Como outrora dito, em virtude da
finitude dos recursos publicos, somente serdo definidas como necessidades publicas aquelas
que corresponderem a um interesse social de importante projecdo. Esse juizo de valor é
atribuido em virtude de uma selecdo e triagem na lei orcamentaria realizada pelo gestor
publico e pelo Parlamento, nos regimes de democracia indireta. Sobre esse tipo de

democracia, ensina-nos Ferreira Filho'?:

Na democracia indireta o povo é governado por meio de pessoas escolhidas para a
fungdo de governar. Em outras palavras, onde o povo Se governa por meio de
“representante” ou “representantes” que, escolhidos por ele, tomam em seu nome e
presumidamente no seu interesse as decisdes de governo. O modelo classico de
democracia indireta é a chamada democracia representativa.

As necessidades publicas ainda diferenciam-se das coletivas por causa da previsdo
legal para as primeiras, inclusive com embasamento na Constituicdo Federal, como, por

exemplo, nas obrigacGes e deveres descritos nas competéncias dos arts. 21 a 30. Além disso,

° Estado é uma ordenagdo que tem por fim especifico e essencial a regulamentacéo global das relagdes sociais
entre os membros de uma dada populagdo sobre um dado territério. (SILVA, José Afonso da. Orgcamento,
programa no Brasil. S&o Paulo: RT, 1990, p. 86)

O OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2008, p. 65.

" HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 293-294.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2008,
p. 85.
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h& o estabelecimento de tais necessidades na legislacdo infraconstitucional, por meio da
alocacdo das mesmas no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e
na Lei Orcamentaria Anual (LOA)®. Isso, todavia, a partir da observancia da clausula de
equilibrio fiscal na conjugacdo de previsdo de receitas e fixacdo de despesas, além do respeito
as regras da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Lei n. 4.320/64.

Quanto as atividades estatais, podemos citar, dentre outras, as seguintes
responsabilidades cujo atendimento demanda recursos financeiros: manutencdo da ordem
(interna e externa, por meio das forcas armadas e das forcas auxiliares), solucdo de litigios
(através da estruturacdo do Poder Judiciario), servicos publicos (por meio de prestacao
materialmente fruivel de comodidades e utilidades aos administrados) e fiscalizacdo de
atividades (pelo exercicio regular do poder de policia).

Entre as atividades que o Estado desenvolve, tutelando necessidades publicas, algumas
sdo classificadas como essenciais, a exemplo da seguranca publica e da prestacdo
jurisdicional. Qutras atividades sdo classificadas como complementares, protegendo itens
secundarios. Estas sdo exercidas, inclusive, através de concessionarias, em regime de
delegacéo de servigos publicos.

As competéncias estatais, nas palavras de Lanari*, ultrapassaram o campo das
atividades basicas e fundamentais, ndo delegaveis aos particulares, abrangendo toda uma
cadeia de investimentos.

Contudo, as necessidades publicas stricto sensu, conforme sustenta Anjos™, possuem
vinculagdo estrita com o minimo existencial e sdo subdivididas em emergenciais e basicas.
Estas representam os valores sociais e as opg¢des politicas delineadas na Lei Maior e dirigidas
a todos os entes federativos. JA as emergenciais sdo aquelas causadas por fatos juridicos

imprevisiveis e de conseqliéncias maléficas para a vida da coletividade. As necessidades de

13 Por determinacéo constitucional, no art. 165, a lei que instituir o PPA estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duragdo continuada. J& a LDO compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqliente, orientara a
elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragdes na legislac&o tributéria e estabelecera a politica
de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. Por fim, a LOA compreenderd o orcamento fiscal
referente aos Poderes, seus fundos, érgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Pablico; o orgamento de investimento das empresas em que os entes politico-
administrativos, direta ou indiretamente, detenham a maioria do capital social com direito a voto; e o orcamento
da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administragcdo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundages instituidos e mantidos pelo Poder Pablico.

“ LANARI, Flavia de Vasconcellos. A tributacio do comércio eletronico. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 9-
10.

> ANJOS, Pedro Germano. Natureza das Escolhas Orcamentérias: por uma classificagdo constitucional das
necessidades publicas. In: Anais do XVII Encontro Preparatorio para o Congresso Nacional do CONPEDI.
Florianopolis: Fundacdo Boiteux, 2008. p. 2375-2394.
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utilidade média relacionam-se com fatores Uteis a comunidade mas que vdo além do minimo
existencial. Por exclusdo das demais, as necessidades publicas de possibilidade regrada séo
aquelas que a Constituicdo apenas permite a consecuc¢do, ndo resultando um dever para o
Estado, como a atividade de propaganda institucional.

Apesar das diversas defini¢des e critérios para indicacdo de necessidade publica,
porém em todas elas percebemos que para prestar 0s seus servi¢os o Estado necessita de
recursos financeiros. Inicialmente, os recursos utilizados eram do proprio ente estatal, pelo
viés das receitas originarias. Todavia, com o aumento das demandas sociais e das atividades
estatais foi necessario explorar parcela do patrimonio particular dos suditos, principalmente
com a cobranca das exagoes.

Assim, além de suas duas atividades, a juridica e a social, o Estado, sob o prisma
fiscal, desempenha a atividade-meio (com a arrecadacao, despesa e administracdo de recursos
financeiros) e atividade-fim, que corresponde a busca da satisfacdo das necessidades da
Administracdo e das necessidades da coletividade encapadas pela lei'°.

A atividade financeira estatal classificada, entdo, como atividade-meio, é vista por
Baleeiro'’ como a acdo do Poder Publico tendente a arrecadar, gerir e aplicar o dinheiro em
suas finalidades, sendo objeto de estudo da Ciéncia das Finangas que é disciplina que, pela
investigacdo dos fatos, procura explicar os fendmenos ligados a obtencdo e dispéndio do
dinheiro necessario ao funcionamento dos servicos a cargo do Estado, ou de outras pessoas de
direito pablico, assim como os efeitos outros resultantes dessa atividade governamental.

Para o exame mais aprofundado das caracteristicas da referida atividade financeira,
antes € necessario consolidar a premissa de que 0s objetivos a serem alcancados pelo Poder
Publico estdo institucionalizados em inimeras normas. Conforme ja mencionado, pode-se
identifica-las ja no Estatuto Basico e em diversos diplomas infraconstitucionais, onde a lei
orcamentaria assume papel de extrema importancia, pois a ela cumpre o dever de definir com
razoavel nivel de exatiddo em quais atividades os recursos publicos serdo aplicados a cada
ano, para a respectiva esfera de governo.

16| ei & texto escrito consistente na expressao lingiiistica assentada pelo legislador. Norma juridica, por sua vez,
constitui um comando consignando um dever, comissivo ou omissivo (normas de conduta cogente), uma
faculdade (normas permissivas, autorizadoras ou de conduta opcional), uma atribuicdo-competéncia (normas
estruturais), ou, ainda, um processo ou procedimento (normas processuais), resultante da integracdo das diversas
leis em vigor, num determinado momento e num certo ordenamento juridico. Do estudo das normas juridicas,
propdem os juristas sua condensacéo l6gico-sistematica, mediante sua descri¢do estruturada, no mais das vezes,
em juizos hipotéticos e condicionais. Nascem, assim, as proposi¢des juridicas, que nao prescrevem condutas,
mas tdo somente procuram descrever e estruturar racionalmente as condutas prescritas numa norma juridica.
(SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais de
Direito Tributario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011)

" BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo & ciéncia das financas. 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 301.
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Na concepcdo de Estado moderno foi necessario a arquitetura pelo ente pablico da
atividade financeira, buscando a forma pecuniaria para atender as necessidades publicas. A
engenharia da referida atividade estd assentada na captacdo de recursos e sua respectiva
aplicacdo, porém ndo constituindo isso num fim em si mesmo.

Nesse contexto, Delgado®® entende que ndo perdura, nos dias atuais, que a funcdo do
tributo é, somente, a de propiciar meios financeiros para que o Estado cumpra a sua missdo de
garantir desenvolvimento econdmico, a rede de servicos publicos e fazer funcionar a maquina
administrativa. O tributo deve ser tido, também, como elemento contribuidor para o
fortalecimento dos principios democraticos. Ele, quando exigido de acordo com 0s principios
estruturais postos na Constituicdo Federal (ndo somente os formadores do Sistema Tributéario,
porém, todos os demais, especialmente, os determinadores da imperatividade da forma de
Estado e governo, além de seus principios fundantes) constitui-se em favor vitalizante do
Estado Democratico de Direito.

Sobre este, no plano das relagdes concretas entre o Poder e o individuo, considera-se
democratico, nas palavras de Mendes', aquele Estado de Direito que se empenha em
assegurar aos seus cidadaos o exercicio efetivo ndo somente dos direitos civis e politicos, mas
também e sobretudo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, sem o0s quais de nada valeria
a solene proclamacéo daqueles direitos.

O Estado, com isso, deve legitimar-se pelas politicas e objetivos que implementa ou
que quer realizar, sob pena de ndo havendo gasto ou investimento, ndo se ter o estimulo dos
suditos em disponibilizar parcela de suas riquezas, na forma da exacdo. Assim € que
entendemos a visdo de Baleiro® ao lecionar que a atividade financeira consiste em obter, criar,
gerir e despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiu
ou cometeu a outras pessoas de direito publico.

A atividade financeira estatal, por outro lado, ndo é neutra a valores e principios, antes
a mesma busca consagrar um ideal do sistema juridico, como na realizacdo da isonomia e

capacidade contributiva, que sdo conceitos que irdo abrir a concepcdo de justica® social e

¥ DELGADO, José Augusto (coord.). Tributos e direitos fundamentais. Interpretacdo contemporanea do
direito tributério e os principios da valorizagdo da dignidade humana e da cidadania. Sdo Paulo, Dialética, 2004,
p. 158, 159.

9 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 139.

2 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdug&o a ciéncia das finangas. 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010.

2L A idéia de justica remonta aos escritos de Aristoteles, o qual ja identificava a primeira imperfeicdo a se estudar,
qual seja, a diferenga entre a justica in abstrato e a justica in concreto, esta chamada equiidade. Enquanto que a
justica em si é medida abstrata, suscetivel de aplicacdo a todas as hipdteses a que se refere, a equidade ja é a
justica no seu dindmico ajustamento ao caso. (REALE, Miguel. Li¢Bes preliminares de direito. 18. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 1996, p. 123)
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fiscal, onde a justica ocorre pelo advento da fiscalidade e pela redistribuicdo de rendas.

Sobre a questdo da justica fiscal, Caliendo* entende esta como principio basico e
estruturante do Direito Tributario, do qual decorrem outros principios, como pode também ser
analisada como principio hermenéutico, servindo como norte para a interpretacao e aplicacao
das normas tributérias.

J& no que se refere a fiscalidade, para Carvalho® fala-se nesta sempre que a
organizacdo juridica do tributo denuncie que os objetivos que presidiram sua institui¢do, ou
gue governam certos aspectos da sua estrutura, estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer
do erario, sem que outros interesses (sociais, politicos ou econdmicos) interfiram no
direcionamento da atividade impositiva.

Quanto a referida redistribuicdo, no parecer de Torres* ha distingdo entre os principios
da distribuicdo e da redistribuicdo de rendas. Este ultimo teria natureza orcamentaria, leva-se
em conta simultaneamente as vertentes da receita e da despesa, ao fito de transferir renda dos
mais ricos para os pobres. Opera sob a consideragdo da justica por transferéncia, particular
subprincipio da justica distributiva. J& o principio da distribuicdo de rendas ndo se ocupa com
as transferéncias, mas com a tributacdo de acordo com a capacidade do contribuinte e sua
justica. Nesse sentido, o principio da distribuicdo de rendas atua mediante a tributacdo e os
ajustes na propriedade, ao dispor que determinados impostos ndo tém por objetivo coletar
tributos para o governo, mas corrigir a distribuicdo de riquezas e prevenir as concentracoes de
poder gque prejudiquem o justo valor da liberdade politica e a igualdade de oportunidade.

Através da atividade financeira do Estado, portanto, pode-se estabelecer valores como
redistribuicdo de rendas e justica social e fiscal. Falar em distribuicdo justa do 6nus tributario
ou de redistribuicdo justa dos recursos arrecadados € o0 mesmo que se falar em justica fiscal;
esse termo, na concepcdo de Torres®, abrange a justica orcamentaria, tributaria e financeira
propriamente dita, com transferéncias intergovernamentais e subvencdes econdmicas e
sociais. O principio da solidariedade vale-se e depende da chamada justica fiscal. A questéo
referente a justica fiscal era praticamente ignorada na antiguidade, mas no Estado pOs-
moderno passa a ter importancia fundamental, onde o riquissimo pensamento greco-romano

sobre a justica, ndo contempla, sendo incidentalmente, a questédo do justo fiscal.

22 CALIENDO, Paulo. Direito Tributario: trés modos de pensar a tributacdo: elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributéario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 58-59.

22 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 230.

* TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito constitucional financeiro e tributério: valores e principios
constitucionais tributarios. Vol. Il. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 348.

* TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito constitucional financeiro e tributario: valores e principios
constitucionais tributarios. Vol. Il. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 123, 125.
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No ponto de vista de Machado®, ndo apenas valores como redistribuicdo de rendas e
justica social e fiscal, mas podemos ainda citar a efetivacdo de objetivos regulatérios. Para
ele, o tributo é, de fato, o meio mais eficaz de arrecadacdo das divisas que o Estado
efetivamente necessita para a consecucdo de seus fins, através da funcdo fiscal do tributo;
sendo que em paralelo a esta fungéo existiria a chamada funcdo extrafiscal, que consistiria no
uso da imposic&o tributaria buscando um efeito diverso da simples arrecadacéo de recursos.

Os tributos, na visdo de Alves?, tém trés funcdes essenciais na atualidade: cumprem o
mister de abastecer o erdrio dos recursos dos quais necessita, assim como, serve de
instrumento para implementagdo dos valores constitucionalmente tutelados, induzindo ou
restringindo comportamentos através de uma tributacdo premial ou negativa. Além de servir
de fomento para atividades desempenhadas por categorias profissionais, exercendo a
parafiscalidade. Porém, a extrafiscalidade passou a ser um instrumento cada vez mais presente
nas politicas publicas, sendo utilizada em decorréncia das inimeras necessidades da sociedade
as quais o Estado sozinho ndo teria condicdes de atender. Para tanto, utiliza-se
extrafiscalmente dos tributos para direcionar a sociedade a concretizacdo dos fins sociais.

A extrafiscalidade serd objeto de estudo em capitulo proprio a posteriori, todavia
podemos pré-conceber a mesma como um fendémeno tributario que altera a acéo estatal de
visdo arrecadatoria imediata para outro valor. Onde ha a permissividade de até mesmo a carga
crescimento. Essa casuista, contudo, numa perspectiva neoliberal, ndo constitui regra, mas
excecdo nos modernos sistemas juridicos.

Assim, concluimos esse topico considerando que o tripé arrecadar, gastar e gerir serd o
instrumento para realizacdo dos fins da atividade financeira, que correspondem ao
atendimento das necessidades publicas. Estas, por sua vez, sdo as demandas coletivas
encampadas por um processo legislativo constitucional, inseridas no sistema normativo.

Portanto, vimos que 0 que incumbe ao Estado prestar, em decorréncia de uma deciséo
politica, inserida em norma, é assim denominada como necessidade publica. Como supra
relatado, diferentemente das necessidades coletivas, as publicas sdo as que envolvem aquilo

que incumbe ao Estado prestar, em decorréncia de uma norma juridica®.

% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 67-68, 96.
2" ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relagdo entre Tributagdo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 102.

% As normas juridicas projetam-se do plexo normativo vigente, facultando, impondo ou vedando
comportamentos (normas primarias), ou imputando san¢fes a inobservancia de seus mandamentos (normas
secundérias ou sancionadoras). Imperioso perceber que os conceitos de norma juridica e lei ndo se confundem.
As leis consistem em formulagdes verbais escritas, editadas por ente competente e de forma valida, e constituem
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Isso significa que para caracterizacdo das necessidades publicas é preciso uma deciséo
politica e eletiva anterior, que juridiciza determinado interesse geral, atribuindo 6nus ao
Estado que, assim, legitima-se perante a sociedade. Onde tal legitimidade dar-se-4 pela
contra-prestacao no binémico receita-despesa.

Acerca dessa contra-prestacdo, Setenta® conclui que no Brasil essa idéia confronta
com a realidade, numa relacdo desarménica entre ser e dever-ser. A tributaria exigida ndo é
compativel com a contrapartida dada a sociedade. A carga imposta é muito maior do que o
retorno dado pelo Estado a sociedade na promoc¢do dos direitos constitucionalmente
assegurados. Essa distor¢do causa grande descontentamento aos contribuintes e a exacéo
passa a ser considerada uma pratica perversa por parte do Estado, e ndo o fendmeno
necessario a sua existéncia e em prol do préprio contribuinte.

Além disso, abre-se um abismo entre o fendmeno da tributacédo e a realidade no Brasil.
Além desta desproporcdo a alta carga tributaria causa enorme dano ao setor produtivo
inviabilizando investimentos e estimulando a sonegacéo tida por vezes como Unica saida para
a permanéncia no mercado. Acrescente-se a esse quadro os altos indices de corrup¢do e a ma
utilizacdo do dinheiro publico, o que eleva drasticamente o sentimento de insatisfacdo que a
tributacdo causa nos brasileiros. Essa realidade, inclusive, estimula préticas ilicitas como a
informalidade e os crimes tributarios.

Por fim, quanto a atividade financeira, vimos que esta compreendera, no entendimento
de Harada®, o conjunto de atos que o Estado pratica na obtencéo, na gestdo e na aplicacdo dos
meios de pagamento de que necessita pra atingir os seus fins. E, portanto, a atuacio estatal
voltada para obter, gerir e aplicar os recursos financeiros necessarios a consecugdo das

finalidades do estado que, em Gltima andlise, se resume na realizagdo do bem comum.

2.2 LINHAS DE ACAO ESTATAL E NECESSIDADES PUBLICAS

Apobs estudarmos a relacdo entre necessidades publicas e atividade financeira estatal,
podemos adentrar no universo das linhas de acdo do Poder Publico para atendimento das
referidas necessidades, ja que o Estado surgiu para supri-las.

A prestacdo de servicos publicos, além do exercicio do poder de policia e a

o direito objetivo. As normas juridicas constituem prescricdes exsurgentes das inimeras formulacdes verbais
expressas no direito positivo (conjunto de leis), das quais se extraem a légica e coeréncia sistematica do
ordenamento juridico. (SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo.
Doutrinas Essenciais de Direito Tributario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011)

9 SETENTA, Aline Maron. Tributagdo: O Fenémeno Juridico e a Realidade. O Periédico, v. 9, Dez. 2007.

% HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 3.
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intervencdo no dominio econdmico, sdo as principais linhas de acdo estatal para prover as
necessidades publicas. Além disso, constituem exemplos de atribuicBes estatais que se
realizam e sdo potencializadas segundo o crescimento da citada atividade financeira.

Sobre tal atividade, o magistério de Nascimento® é no sentido de que o Estado nao
gasta em seu proprio beneficio. As necessidades sdo exclusivas das pessoas que integram o
grupo social e os fins perseguidos pelo Estado vinculam-se ao mais amplo atendimento desses
reclamos, com o Estado reagindo através da despesa.

A idéia de concepcdo de Estado que se possui também dimensionard a eleicdo de
necessidades de interesse geral. Com isso, quanto maior a compreensao e a incorporacdo do
interesse publico, da missdo do Estado, da exata nog¢do dos direitos e deveres fundamentais,
do exercicio dos direitos de cidadania de um povo®, e da participacdo na vida politica, maior
sera 0 monitoramento ao Estado para o cumprimento do bem comum em suas a¢Oes, a partir
das premissas de legalidade e impessoalidade.

Preambularmente, consideraremos o suprimento estatal as necessidades publicas e ao
atendimento do bem comum por meio, principalmente, de trés modalidades de acdo, que
dizem respeito aos servigos publicos, ao poder de policia e a ingeréncia econémica. De inicio
dissertaremos sobre as duas primeiras modalidades.

A nocdo de servico publico, apresentada por Mello®, estd ligada a prestacdo
materialmente fruivel de comodidades e utilidades, prestada pelo Estado ou por quem faca
suas vezes, voltada aos administrados, sob regime de direito pablico. Isso significa que a acédo
estatal dar-se-4 numa prestacdo positiva que traz a vida do particular mais facilidade, com
uma agao ndo-abstrata, mas concreta, real e palpéavel.

Essa concepcdo de servigos publicos € ampliada quando nos referimos a eles na licdo
de Ramos Filho*, pois além de pertencerem ao campo da algada do Estado, a Constituicdo
contrapde o chamado dominio econémico, campo das atividades dos particulares, onde
impera o regime da livre iniciativa, nos termos do art. 170. Todavia, é importante ressaltar que

todo e qualquer servigo € suscetivel de gerar proveitos econdmicos - ai incluidos os publicos,

3 NASCIMENTO, José Olavo do. Despesa publica: alguns enfoques preambulares. Porto Alegre: CRC-RS,
1992, p. 15.

% A coletividade ou agrupamento humano do Estado recebe o nome de povo. S3o pessoas juridicamente
submetidas ao regime estatal. Estas pessoas possuem uma certa unidade devido a seus problemas, interesses,
necessidades, projetos e propoésitos que sdo comuns a todos e também devido a seu passado histérico e aos lagos
de solidariedade que prendem firmemente seus membros. (GUSMAO, Paulo Dourado. Introducéo ao Estudo
do Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 351)

¥ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 620.
* RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. A intervencdo do Estado no dominio econdmico: limites e
modalidades a luz do direito brasileiro. In: Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sao Paulo: Set / 2009,
vol. 88, p. 60.
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pois se ndo o fossem, ndo haveria como outorga-los em delegagdo e, sendo assim, ndo ha
como apartar atividade econdmica de servico publico, tomando como base a aptiddo ou ndo
para a geracdo de lucros.

Di Pietro* apresenta uma defini¢do de servigo publico com uma varidvel adicional no
regime juridico em relacdo ao conceito de Mello. Isso porque para a autora tal prestacdo é
compreendida como toda atividade material que a lei* atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as
necessidades coletivas, sob regime juridico que pode ser total ou parcialmente publico. Assim,
ha servicos que ndo sdo apenas integralmente de direito publico, a exemplo das entidades
empresariais.

A doutrina adota, ainda, uma visdo de tais servicos na perspectiva dos direitos
fundamentais, relacionando essa acdo estatal, nas palavras de Justen Filho*, a uma atividade
publica administrativa de satisfacdo concreta de necessidades individuais ou transindividuais,
materiais ou imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis de
satisfacdo adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa privada, destinada a pessoas
indeterminadas, qualificada legislativamente e executada sob o regime de direito publico.

Merece destaque ainda o fato de que ao se estudar sobre suprimento de necessidades
publicas por meio de tais servigos, € plenamente admissivel a participagdo da iniciativa
privada, na posigdo de delegacdo estatal, para a realizacdo dos mesmos. Assim, é cedi¢o que
nessa prestacdo, a iniciativa privada pode ser chamada, nas modalidades de concesséo,
permissao e autorizacao, onde o fato da entrega do servi¢co para a iniciativa privada néo traz
eclipse na natureza juridica do servico.

Para melhor compreensdo da tematica, passemos a analise da classificacdo dos
servicos publicos. Eles se dividem em préprios e improprios, se diferenciando pela relacdo da
raiz estatal e ao sentido de sua existéncia, como nos servicos de justica e diplomacia, 0s quais
pertencem ao campo dos servigos proprios a serem desempenhados pelo Estado.

J& os improprios, igualmente denominados de servicos de utilidade publica, ndo

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 98.

% As leis constituem o substrato lingtiistico do qual exsurgem as normas juridicas, identificando-se com o
denominado direito positivo; J& as normas juridicas consistem em uma categoria volitivo-normativa que
condensa, de maneira légica e sistematizada, a vontade do legislador mediante a integracdo das diversas leis
vigentes e concernentes a determinado assunto; Por fim, as proposi¢des juridicas constituem uma categoria da
razdo (e ndo da vontade, como é a norma), fruto do labor cientifico do jurista, que almejam revelar as normas
juridicas mediante, regra geral, a formulacdo descritiva de juizos hipotéticos e condicionais aptos a ensejar a
imputacdo dos efeitos juridicos prescritos no comando normativo, desde que verificada a ocorréncia do fato
descrito no antecedente normativo. (SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando
normativo. Doutrinas Essenciais de Direito Tributario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011)

3" JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2009, p. 487.
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possuem identificacdo com a existéncia do Estado, pois este ndo foi criado originalmente para
presta-los, como na exploracdo de jazidas de minérios. Nos improprios ha a presenca dos
institutos da permissdo, regulacéo e autorizacdo administrativa.

Os servicos publicos proprios se subdividem em diretos e indiretos. Os primeiros sdo
prestados pela Administragdo Pablica Direta (Chefias do Poder Executivo, Ministérios e
Secretarias), pela Administracdo Puablica Indireta (autarquias, fundacGes e entidades
empresariais) e pelos entes de cooperacdo (classificados como entes paraestatais). J& 0s
indiretos sdo prestados pela iniciativa privada, por meio das empresas concessionarias,
permissionarias e autorizadas.

Quanto aos servicos publicos é importante mencionar, por fim, o disciplinamento
constitucional do art. 145 que estipula a prestacdo deles como forma de hip6tese de incidéncia
tributaria, isto porque os entes politico-administrativos poderao instituir taxas pela utilizacao,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposigao.

Como meio também do Estado atender as necessidades publicas, porém
diametralmente oposto ao conceito de servigo publico, encontra-se a definicdo de poder de
policia, tendo em vista que este é classificado como poder administrativo, preventivo,
regulador e fiscalizador do Estado. Corresponde a uma atividade estatal limitadora do
exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico, conforme ensina-nos Di
Pietro®.

Trata-se de uma atividade que impde restricbes ao exercicio de direitos e liberdades,
em prol do interesse coletivo, através de um rol de mecanismos de frenagem de que dispde a
Administragdo Pablica para conter os abusos do direito individual. Nesse sentido, na visdo de
Meirelles®, por ele o Estado detém a atividade dos particulares que se revelar contraria,
nociva ou inconveniente ao bem-estar social, onde esse poder se reparte entre todas as esferas
administrativas de todos os entes politico-administrativos.

Essa definicdo realga o fato de que tal competéncia estatal busca preservar a sociedade
de futuros males. Segundo Braga Junior®, esse poder, em sua concepcdo moderna, responde
pela presenca da Administracdo em circunstancias ou relacGes juridicas que normalmente
seriam de direito privado, mas que a intervencdo do ente publico transfere necessariamente a

égide do regime juridido de direito publico, por meio do estabelecimento de normas cogentes,

* PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 26. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 98.
%9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 115.
0 BRAGA JUNIOR, Sérgio Alexandre de Moraes. Policia Administrativa. Fortaleza: DIN-CE, 2004, p. 82.
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de observancia compulsoria.

O poder de policia, conforme entendimento de Justen Filho*, pode também ser
concebido como a competéncia administrativa de disciplinar o exercicio da autonomia privada
para a realizacdo de direitos fundamentais e da democracia®, segundo principios de
proporcionalidade e de legalidade, na perspectiva do Estado de Direito.

Tais principios sdo compreendidos por Carvalho*® como linhas diretivas que
iluminam a compreensdo de setores normativos, imprimindo-lhes carater de unidade relativa e
servindo de fator de agregacdo num dado feixe de normas. Exercem eles uma reacao
centripeta, atraindo em torno de si regras juridicas que caem sob o seu raio de influéncia e
manifestam a forca de sua presenca.

Ainda sobre poder de policia, é relevante vermos a diferenca deste com o chamado
poder da policia. O segundo diz respeito ao poder repressivo estatal, constituindo-se em
espécie de servigo publico, relacionado a area da seguranca publica. Enquanto que o poder de
policia resguarda a sociedade de futuros males numa perspectiva preventiva.

Por todos esses aspectos percebe-se que, diferentemente dos servicos publicos, o poder
de policia diz respeito a uma prestacdo estatal negativa, com a imposicdo de limitacdo e
restricdo a direitos, liberdades e propriedade dos individuos em prol do harménico convivio
social, sendo tal poder expresso por meio da necessidade de autorizagdo para o exercicio de
direitos subjetivos.

A fundamentacdo para a existéncia do poder de policia encontra-se no principio da
supremacia do interesse publico. Por ele, sempre que houver conflito do interesse coletivo ou
individual com o interesse publico, este deverd sobressair. Para visualizarmos essa
prevaléncia, é necessario antes estabelecermos a diferenca entre esses trés tipos de interesse.

O interesse publico se submete ao principio da impessoalidade por determinacdo
constitucional, prevista no art. 37 da Constituicdo. Enquanto o interesse individual pode ser
até egoistico ou prejudicial. Atitudes estas incompativeis com o interesse publico. Além disso,
este se volta a todos, enquanto que o coletivo estd adstrito a determinado grupo, setor ou
segmento.

Apesar da doutrina comentar, porém sera a legislacdo que ird trazer a definicdo de

* JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 393.

*2 Fundamentalmente s&o dois valores que inspiram a democracia: liberdade e igualdade, cada um destes valores,
é certo, com sua constelacdo de valores secundarios. N&o ha concepcdo de democracia que nao lhes renda
vassalagem, ainda que em grau variabilissimo. E pode-se, até, conforme predomine este ou aquele valor,
distinguir as concepg¢des liberais das concepcOes igualitarias de democracia. (FERREIRA FILHO, Manoel
Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 34. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 101)

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributério. 16. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2004, p. 148.
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poder de policia. Em virtude da hipotese de incidéncia de taxa pelo exercicio de tal poder, sera
o Cddigo Tributario Nacional (CTN), em seu art. 78, que ira conceituar essa linha de acdo
estatal como atividade da Administracdo Publica 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 producéo e
do mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concessdo ou autorizacdo
do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos.

Por tal dispositivo, serd considerado regular tal exercicio quando desempenhado pelo
orgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-
se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.

Portanto, como hipotese de incidéncia tributaria na cobranca de taxas, inclusive por
mandamento constitucional, no art. 145, havera uma previsdo legal de oito fatos geradores da
cobranca do tributo, porém contando com conceitos abertos na defini¢éo desses fatos para fins
de exigibilidade.

O exercicio de tal poder pode ser conferido pela necessidade de habilitacdo ou
chancela do Poder Pablico, o que ird provocar a cobranca exacional para expedi¢cdo do
respectivo alvard, como na taxa de funcionamento e localizacdo, licenciamento ambiental ou
mesmo licenciamento de veiculo automotor, a fim de haja a tutela de bens como a

organizacdo e planejamento das cidades ou mesmo dos riscos e impactos ao meio ambiente.

2.3 EVOLUCAO DA INGERENCIA DO ESTADO NA ECONOMIA

Ap0s analisarmos a prestacdo de servigos publicos e o exercicio de poder de policia
como formas do Estado suprir necessidades publicas, passaremos agora ao exame de uma
outra linha de ac&o estatal nesse mesmo fim, qual seja a interven¢do no dominio econémico, o
qual constitui area objeto de estudo da presente dissertacdo de mestrado.

Contudo, para se abordar tal ingeréncia é necessario antes discutirmos a evolugédo
dessa intervencdo num prisma historico desde o Estado liberal, ao Estado do Bem-Estar
Social e, por fim, até o conceito de neoliberalismo, apregoado e implementado em diversas
nacdes no final do século XX, a fim de demonstrar a relacdo estatal com a economia, ora em
processo de expanséo, ora em processo de retragéo.

No Estado liberal, também denominado de Gendarme, percebe-se um distanciamento
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da relacdo Estado e econdmico. Na licdo de Torres*, a origem para o liberalismo encontra-se
na presenca de um Estado patrimonial com orcamentos calcados principalmente nos
rendimentos da propriedade e patriménio monarquicos, restando aos tributos um papel
coadjuvante no que concerne a arrecadacao publica.

Com mais precisdo de conexdao tematica, Moncada® informa-nos que o modelo
juridico do Estado liberal do século XVIII é calcado em dois pressupostos principais: a
separacdo absoluta entre direito publico e direito privado; e o dominio da autonomia da
vontade como principio retor da atividade econémica, na forma da liberdade contratual.

Conforme assevera Smith*, enquanto a exploragcdo mercantil, para ser bem-sucedida,
deveria ter por finalidade precipua a lucratividade, ndo se atentando para demais
responsabilidades, ao Estado caberia preocupar-se com questdes obstativas da busca da
mesma. Ao Estado minimo restariam apenas as preocupacfes basicas para a manutencédo e
garantia do status patrimonial particular.

Prega-se aqui, assim, um minimo de intervencdo no dominio econdémico, o
distanciamento estatal. Além disso, fala-se em direitos fundamentais de primeira dimensao®’,
0s quais correspondiam a abstencdes e prestacdes negativas por parte do Estado. Tais direitos,
conforme Bonavides*, sdo os direitos da liberdade, os primeiros a constarem do instrumento
normativo constitucional, a saber, os direitos civis e politicos, que em grande parte
correspondem, por um prisma historico, aquela fase inaugural do constitucionalismo do
Ocidente.

Os direitos dessa dimenséo, nas palavras de Nunes Junior*’, correspondem a direitos
que representavam uma ideologia de afastamento do Estado das relagfes individuais e sociais.
O Estado deveria ser apenas o guardido das liberdades, permanecendo longe de qualquer
interferéncia no relacionamento social. Sdo as chamadas liberdades puablicas negativas ou
direitos negativos, pois exigem do Estado um comportamento omissivo, de abstencao.

O Estado deixa, com isso, a economia se regular pelas suas proprias leis, como a lei da

* TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de Janeiro:
Renovar, 1991.

** MONCADA, Luis Cabral de Oliveira. Direito economico. 3. ed. Coimbra: Coimbra Ed., 2006.

* SMITH, Adam. A riqueza das nacdes. Trad. Alexandre Amaral Rodrigues e Eunice Ostrensky. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2003. v. 2, p. 1038.

" A opcéo terminoldgica (e tedrica) de geracdo de direitos é bastante problematica, ja que a idéia das geragdes
sugere uma substituicdo de cada geracdo pela posterior enquanto que no ambito que nos interessa hunca houve
abolicdo dos direitos das anteriores "geracfes” como indica claramente a Constituicdo brasileira de 1988 que
incluiu indiscriminadamente direitos de todas as "geracBes". (MARTINS, Leonardo; DIMOULIS, Dimitri.
Teoria geral dos direitos fundamentais. Sdo Paulo: RT, 2007, p. 34)

*® BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 517.

* NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 116.
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oferta e procura, na crenca de que a economia iria se auto-regular. Na concepcdo de
Bonavides®, pela doutrina liberal, o Estado foi sempre um fantasma que atemorizou o
individuo. O poder, de que ndo pode prescindir o ordenamento estatal, aparece, de inicio, na
moderna teoria constitucional como maior inimigo da liberdade.

Por outro lado, Maganhini®* leciona que no que se refere as atividades estatais,
pregava-se que o Poder Publico devia ofertar, somente, os servigos publicos que se prestados
pela iniciativa privada poderia por em risco a seguranca coletiva. Assim, o setor publico
ofertava servigcos, como soberania, diplomacia, justica, e seguranca. Portanto, ndo estava
preocupado com as condic¢des sociais da populagéo.

Essa forma de administracdo estatal, no magistério de Bonavides®, nasceu a partir das
aspiracdes da burguesia que ja ndo aceitava a intervencdo estatal no mercado econémico
através da politica do mercantilismo. Os pensadores desse movimento defendiam a liberdade
do homem perante o Estado. Desse modo o mercado passaria a ser regulado por suas proprias
regras, pois acreditavam que o mercado livre da ingeréncia estatal funcionaria melhor.

Um ponto a ser destacado € que o liberalismo apresentou o posicionamento que 0
Estado deve ter em relacdo ao suprimento das necessidades publicas, definindo os servigos a
serem prestados por ele, os quais seriam classificados como préprios, diretos e essenciais, tais
como soberania, diplomacia, seguranca e justi¢a®.

Pela teoria liberal, essa indicagéo dos servicos a serem realizados, na realidade, supria
uma demanda social por contra-partida a idéia de criacdo do Estado, pela Teoria do Contrato
Social, que pregava o seu surgimento pela bilateralidade entre Poder Publico e os particulares,
onde aquele impde a ordem, ao passo que os individuos renunciam parcela de seus direitos,
propriedade e liberdades para se submeterem a tal ordem.

Com isso, surge a figura do Estado moderno, pds-revolucao francesa, numa concepcao
de um ente que transcenda individuos e grupos e que esteja preocupado com o interesse
publico e 0 bem comum. Essa concepcédo conflita diametralmente com a idéia de um regime

absolutista. Este estabelecia governos de homens e um Estado resumido a uma figura

*® BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 3. ed. Rio de Janeiro. FGV, 1972, p. 2.
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desenvolvimento econdmico e o meio ambiente. Dissertagdo de mestrado. Marilia: 2007. Disponivel em:
<http://lwww.unimar.br>. Acesso em: 02.06.2013.
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simbolica e decorativa do monarca, como na experiéncia do rei francés Luis XIV.

A responsabilidade estatal e a idéia de Estado minimo, na concepcdo liberal, fazia com
gue 0 mesmo agisse apenas numa esfera de obrigacbes com respeito a soberania, defesa,
diplomacia e justica. Ora, tais servicos dizem respeito a atuacdes privativas do Poder Publico,
nédo firmando, assim, inovagdes no campo obrigacional.

Por soberania compreende-se o poder de autogoverno, poder de fazer valer as decisoes
estatais e de ndo permitir ingeréncias externas. Ja a diplomacia se expressa pelo poder de
legacdo, um poder de se fazer representar perante outros Estados soberanos e organizacGes
internacionais. Por fim, a atuagdo judicante adveio em virtude da substituicdo do sistema de
vinganga privada por um sistema de arbitros publicos, onde somente o Estado é competente
para exercitar o jus puniendi, o que numa linguagem moderna estaria relacionada a
privatividade no processar, julgar e punir, principalmente em questdes relacionadas a direitos
indisponiveis.

No campo tributario, o liberalismo invocou a necessidade de Estado de Direito e do
principio da legalidade como forma de limitacdo ao poder estatal. De acordo com Souza®, o
constitucionalismo dos séculos XVIII e XIX consagrou o principio da indispensabilidade da
aprovacao dos tributos pelo poder legislativo, ou seja, o principio da legalidade. De par disso,
outros principios foram se impondo também como garantias constitucionais.

Quanto a forma e caracteristica da tributacdo & época do liberalismo, tendo em vista
que o rol de servicos publicos prestados ndo era extenso, entdo a carga tributaria ndo era tdo
elevada. No entanto, a exacdo ndo observava a regra principiologica do principio da
capacidade contributiva.

Por esta, no parecer de Bernardes™, pode-se alcancar a justa reparticdo da carga
tributaria. Afasta-se politicas de interesses e aplica-se politicas fiscais justas, inerentes ao
Estado de Direito. E, dessa forma, quem tem maiores condi¢cdes econdmicas (capacidade de
contribuir) deve repassar parcela maior da sua riqueza para os cofres publicos, ao contrario de
quem tem poucas condi¢des de contribuir. Essa é a idéia de igualdade, que sendo observada,
proporciona a justica.

Dever-se-ia pagar mais tributo, nesse sentido, aquele que tivesse maior capacidade

econdmica. Ao passo que 0s que ndo a possuem devem pagar menos tributos diretos ou sequer

> SOUZA, Carlos Fernando Mathias de. Breve passeio pela histéria do direito brasileiro, passando pelos
tributos. Brasilia: CFJ, 1999, p. 40.

> BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributacdo do IPVA. Anais do
XVIlI  Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7239. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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ser onerados. Portanto, como no contexto liberal a exacdo ndo observava a regra de
capacidade contributiva, entdo a tributacdo era pesada aos mais pobres e leve aos mais ricos.

Ainda sobre a clausula de capacidade contributiva, sustenta Carrazza® que esta
hospeda-se nas dobras do principio da igualdade e ajuda a realizar, no campo tributério, os
ideais republicanos. Realmente, é justo que quem tem maior riqueza deve, em termos
proporcionais, pagar mais imposto do que quem tem menor riqueza. Noutras palavras, deve
contribuir mais para a manutencdo da coisa publica. As pessoas, pois, devem pagar impostos
na propor¢do dos seus haveres, ou seja, de seus indices de riqueza. O principio da capacidade
contributiva informa a tributacdo por meio de impostos. Intimamente ligado ao principio da
igualdade, € um mecanismo eficaz para que se alcance a almejada justica fiscal.

Apesar da crenca nos valores apregoados pelo Estado liberal, como autoregulacao,
ndo-intervencdo estatal no dominio econémico, autonomia das vontades e liberdade
contratual, porém, no inicio do século XX essa crenca foi questionada e relativizada.

Nesse momento houve uma aproximacgédo do Estado para com a economia, em virtude
da necessidade de mobilizacdo da forca produtiva das nacdes para o financiamento da
beligerancia, pelo advento das duas grandes guerras mundiais. Mas também, e
principalmente, por causa da quebra da Bolsa de Valores de Nova York, em 1929, fazendo
surgir o Estado do Bem-Estar Social, também denominado de Welfare State.

As expectativas do Estado de bem-estar, advindas no periodo p6s 2% Guerra Mundial,
no ponto de vista de Braga Junior e Nelson*’, trouxeram anseios de solidariedade, de
distribuicdo justa de riqueza social, consolidando uma intersecéo entre as ordens econdmica e
social. Nessa conjuntura, percebe-se que a sociedade passou a buscar no sistema juridico
instrumentos de integracao social.

A necessidade de aproximacdo estatal se deu em virtude da ineficacia dos mecanismos
de auto-regéncia , com 0 consequente socorro estatal, financiamento publico nas institui¢cGes
financeiras privadas e o comando diretivo do segmento econdmico pelo Estado, utilizando
agora mecanismos de frenagem e monitoramento, com uma insercdo e participagdo maior do
Poder Publico na economia.

Acerca da mudanca dos mecanismos de auto-regéncia, Souza® lembra que o Estado

contemporaneo é caracterizado como aquele que, mantendo os principios de apoio ao poder

¢ CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Séo Paulo: Malheiros,
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econdmico privado, embora o controlando e, para isto, muitas vezes tornando-se até mesmo
concorrente ou substituto do empresario particular, avancou no sentido de apoia-lo, estimula-
lo, de incita-lo por processos protecionistas.

A politica do Welfare State fez eclodir um processo de constitucionalizacdo do Direito,
com um avango do Direito do Estado. Noutros termos, ha uma expansdo do Direito Publico
em direcdo as normas de Direito Privado.

Todavia, nos dizeres de Sarmento®, ainda que utilizemos a dicotomia direito
publico/direito privado originada no periodo iluminista, ndo mais se sustenta a asseveragdo de
prevaléncia absoluta de qualquer das esferas. Ultrapassada a predominancia do direito privado
no paradigma liberal, e do direito publico no periodo social, h& atualmente uma
equiprimordialidade entre 0s mesmos.

O fendmeno de constitucionalizacdo do Direito reformulou até mesmo as teses
classicas de liberdade contratual, autonomia das vontades e normas facultativas e permissivas,
tdo tipicas até entdo nas relagbes privadas. A partir de agora ndo mais se admite a expresséo
absoluta e inquestionavel da autonomia das vontades como, no entendimento de Nabais®, o
principio da livre disponibilidade (econémica) dos individuos implicando, por um lado, que a
ordem juridica garanta uma economia de mercado (ou privada) em que 0 processo econémico
caiba primariamente a livre iniciativa individual.

Em matéria de constitucionalismo, Morais® compreende que é inegavel a afirmacdo de
que a consolidacdo do Estado Social estd conectada intimamente ao constitucionalismo
contemporaneo, tendo como marcos histéricos a Constituicdo Mexicana de 1917 e a
Constituicdo de Weimer de 1919. Esse modelo diverge do postulado liberal, pois para este
bastava garantir a paz social dos individuos livres e iguais para que seu papel restasse
cumprido; ja para o0 modelo do Bem-Estar, cabe ao Estado uma intervencdo efetiva em
diversos setores econdmicos, sociais e culturais, no sentido de construir uma comunidade
solidéaria, na qual cabe ao poder publico a tarefa de produzir a incorporacdo dos grupos sociais
aos beneficios da sociedade contemporénea.

A partir do Welfare State ha o surgimento de uma segunda dimensao de direitos, onde

o Estado passa a cumprir direitos prestacionais, de status positivus. Conclui Nunes Janior®,

* SARMENTO, Daniel. Os direitos fundamentais nos paradigmas liberal, social e pés-social. In: SAMPAIO,
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entdo, que tais direitos fundamentais sdo também denominados de direitos positivos, pois
reclamam pela presenca do Estado em acdes voltadas a minoracdo dos problemas sociais.

H& agora uma preocupacdo com direitos sociais e coletivos, incluindo direitos
trabalhistas, previdenciarios, econdmicos e culturais, com a consequente ampliacdo de
servicos publicos. Isso provoca aumento da despesa publica, incremento da tributacdo para
fazer face & despesa, criacdo de empresas publicas e, assim, uma maior aproximacgao e
intervencdo estatal na economia.

A postura abstencionista do Estado Liberal, conforme Ramos Filho®, mostrou-se
inadequada a solucdo dos problemas reais da sociedade, porquanto de tal comportamento
estatal decorreu um contraste chocante, ja que fortunas imensas se acumularam nas maos dos
dirigentes do poder econdmico, tendo se acentuado ainda mais os desniveis sociais. Dai
decorre a legitimidade da intervencdo estatal na economia, pois tal atuacdo considera que 0s
individuos sdo natural, social e economicamente desiguais e que necessitam, por conseguinte,
um tratamento desigual, na justa medida de suas desigualdades, que possibilite a redugéo
destas no plano juridico. A atividade estatal interventiva, contudo, deve ser exercida com
respeito aos principios e fundamentos da ordem econdmica. A intervencdo estatal sera
legitima ou ilegitima, dependendo do respeito ou desrespeito as balizas constitucionais.

Corroborando com esse Ultimo ponto, Moncada® lembra que a ingeréncia estatal tem
limites, porque se ndo tivesse, tornar-se-ia uma tirania, pois substituir a vontade do Estado a
vontade dos particulares no dominio da atividade econémica estaria suprindo a liberdade
individual em nome da arbitrariedade dos poderes publicos.

Em contrapartida a ampliacdo da acdo estatal no Welfare State, numa verdadeira
politica de bem-estar social e para legitimidade das obrigacBes impostas aos particulares, ha o
aumento da carga tributaria, ja que esta constitui principal fonte para o custeio da despesa.
Entretanto, a despesa provocada pela politica de bem-estar social foi antecedida de
incrementos por causa de gastos advindos da beligerancia e da ajuda estatal pelo advento do
Crash.

Assim, para o fendbmeno do Welfare State ser melhor compreendido, precisamos
resgatar a conjuntura inicial de duas grandes guerras mundiais, que forcaram as nacgdes a
mobilizarem as suas atividades produtivas para o financiamento de guerra, além da quebra da

Bolsa de Nova York, fazendo com que o Estado gastasse dinheiro publico, injetando-o na

8 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. A intervencdo do Estado no dominio econdémico: limites e
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economia, a fim de salvar as instituicdes financeiras e investidores no final da década de 20.

Para fins de legitimidade da arrecadacao, portanto, houve uma ampliacdo do rol de
servicos publicos ofertados a populagdo, como a universalizacdo do ensino, além da
preocupacao com direitos de segunda dimensdo, demandando maior gasto pelo erario. Como
consequéncia houve em expressivo aumento da carga tributaria ante a politica do Welfare
State.

Além disso, a construcdo de um Estado como Welfare State, conforme leciona
Morais®, esta ligada a um processo histérico marcado pela Revolucdo Industrial e de intensas
modificacBes no transcurso da primeira metade do século XX e que ganha contornos
definitivos apds a Segunda Guerra Mundial. S&o os direitos relativos as relagdes de producao
e seus reflexos, como a previdéncia e assisténcia social, transporte, salubridade puablica e
moradia que vao impulsionar a passagem do chamado Estado minimo para o Estado Social de
carater intervencionista. No primeiro, cabia ao ente publico tdo-s6 assegurar o nao-
impedimento do livre desenvolvimento das relagbes sociais no ambito do mercado
caracterizado por vinculos intersubjetivos a partir de individuos formalmente livres e iguais.
Ja no segundo, este passa a assumir tarefas até entdo proprias ao espago privado através de seu
ator principal: o individuo.

A Revolucdo Francesa inovou na criagdo de um modelo liberal, ja& as grandes
beligerancias do século XX serviram de base para a configuragdo de um modelo Welfare
State. Porém, a partir da segunda metade do século XX constata-se um outro tipo de
relacionamento entre Estado e economia, 0 que se convencionou chamar de neoliberalismo®®,
com um novo modelo de retragéo estatal.

A acéo do Estado aqui passa de um processo de inchago e expansdo a um processo de
reducdo, com um discurso de Estado minimo, pregando privatizacdo, terceirizacdo e
desestatizacédo do setor publico, com a venda de empresas publicas.

A tese de retorno & minima intervencdo estatal teve origem pelo modelo inglés de
gestdo governamental, chegando ao Brasil com as politicas publicas da Administracdo federal
da década de 90, inclusive com a positivacdo do principio da eficiéncia na norma
constitucional, através da Emenda Constitucional (EC) n. 18/98.

Sobre a introducdo expressa do principio da eficiéncia a luz do contexto neoliberal,

% MORAIS, José Luis Bolzan de. As crises do Estado e da Constituicdo e a transformacéo espacial dos
direitos humanos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 35.
% No neoliberalismo o planejamento busca perpetuar a economia de mercado, e ndo acabar com ela. Trata-se de
uma técnica de intervencéo do Estado no dominio econdmico, sem a qual 0 modelo capitalista ndo se sustenta.
No capitalismo, ele é o coordenador das a¢bes da economia de mercado. (CLARK, Giovani. O municipio em
face do direito econdmico. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 189)
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Franca®” compreende que esta operou-se como uma tentativa de resposta as acusacdes de
praxe contra a administracdo publica brasileira, tais como corrupcdo, nepotismo, baixa
qualidade dos servicos publicos e estabilidade do servidor como mordomia. Assim, ha
respeito a eficiéncia quando a acdo administrativa alcanca materialmente suas finalidades
licitas e por vias licitas. Quando o administrado sente-se atendido e satisfeito na resolugdo dos
problemas que ininterruptamente leva & Administragéo.

O modelo neoliberal de distanciamento do Estado para com a economia apresenta
inovacdes a medida que se admite a possibilidade de resquicios de monitoramento, com a
criacdo das agéncias reguladoras, como autarquias especiais, em diversos segmentos
econdmicos como recursos hidricos, telecomunicacgdes, petréleo, vigilancia sanitaria, sadde
suplementar, aviacdo civil, industria cinematografica e energia elétrica.

Nesse sentido, 0 modelo neoliberal pode ser conceituado, segundo Gomes®, como
uma reconfiguragdo institucional do capitalismo, caracterizado pelo afastamento do Estado
em ralacdo a gestdo de diversos setores da economia, num retorno aos pressupostos que
formaram o Estado Liberal, tendo por escudo a globalizacdo de politicas. Hodiernamente,
fala-se num estagio pés-neoliberalismo, onde se procura reformular os aspectos que ndo
deram certo no modelo neoliberal pensado inicialmente. Procura-se ajustar essa concepcao de
Estado as questBes sociais e, principalmente, fixar um certo controle sobre a ordem
econdmica face as crises que este setor vem passando.

A partir do Welfare State cristaliza-se a ideia de que a livre iniciativa, embora seja um
fundamento de Estado, porém ela ndo constitui um poder absoluto. Pelo contrario, a norma
constitucional ird estabelecer os principios limitadores dessa ordem econdmica, trazendo
restricdes a livre iniciativa, fazendo com que ela cumpra uma fungdo social, concretize bem
juridicos constitucionais e esteja a servi¢o do interesse publico, sendo condicionada por este e
n&o o contrario.

E possivel afirmar, entfo, que a questdo que envolve o Estado e o dominio econdmico
diz respeito a uma relagdo intimamente ligada ao progresso da nagdo, onde a ordem
econdmica deve ser pautada em postulados constitucionais, como os identificados no art. 170.
Por tal dispositivo, ha a tutela de categorias sociais contra leis capitalistas, visando evitar
determinadas praticas nocivas a convivéncia harmonica, tanto de projecdo econémica como

social.
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O Estado, assim, possui um importante papel de intervencdo na ordem social e
econdmica. Nos dizeres de Jaccoud®, em relacdo a primeira, atua no sentido de poder
proporcionar, atraves de politicas publicas, maior equidade, bem estar e justica social. Ja em
relacdo a segunda, seu um papel intervencionista é ainda de maior relevancia, uma vez que
pode (e deve) interferir nas relagcdes de mercado, norteando e disciplinando o atual modelo de
desenvolvimento. Para tal, vale-se o Estado dos instrumentos do Direito.

De acordo com a diretriz constitucional, eleva-se a patamar principiologico norteador
dessa seara a soberania nacional, defesa da propriedade privada, busca pelo pleno emprego,
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte, reducdo das desigualdades sociais e
regionais, defesa do consumidor e do meio ambiente e livre concorréncia.

No tocante a esta, para Bastos™ a ordem econdmica consubstanciada na atual
Constituicdo brasileira assumiu uma feicdo nitidamente capitalista, por estar fundada na
propriedade privada dos meios de producdo, na iniciativa privada e especialmente na livre
concorréncia, de um modo geral aceita em todos 0s paises que ndo optaram por uma
economia coletivizada.

Sobre a referida diretriz constitucional, Comparato™ assevera que a grande dificuldade
nesse dispositivo reside no grau de sua aplicabilidade. Tratando-se de objetivos que vinculam,
ndo so a atividade administrativa do Executivo, mas também a prépria producéo legislativa, é
6bvio que o unico Poder competente para impd-los é o Judiciario; mais precisamente o STF,
que atua como intérprete ultimo da Constituicdo. Ora, o Judiciario brasileiro ndo tem por
tradicdo extrair conclusdes concretas ou criar solugdes novas, a partir de declaracdes legais de
principios. O raciocinio judicial costuma ser feito em termos formalistas, pela verificacdo
exclusiva da competéncia para praticar os atos, o respeito as regras de procedimento e a
existéncia de proibicdes expressas. Ndo vé o autor, por isso mesmo, muita forca vinculante na
declaracéo de principios da ordem econdémica constante desse art. 170.

Por outro lado, o Estatuto Basico tentou preservar a ordem econdmica no caminho do
fim maior do Estado, tanto pela busca de justica social, como também de bem comum. Para
tanto, o ente publico apresenta-se na faceta de Estado Regulador e Estado Executor a fim de

proceder a uma intervencdo que atenda as necessidades publicas.
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Sobre a questdo da justica social, Frattari”® ensina-nos que a norma constitucional
tracou as linhas gerais de um avancado projeto politico de desenvolvimento nacional, a partir
da compreensdo de que a trajetdria histérica da nacdo brasileira e de seu povo acumulou
problemas relacionais e estruturais que precisam ser superados pelo desenvolvimento da
propria democracia. Objetivou, com isso, construir um regime orientado para a consolidagéo
de uma sociedade de bem-estar, fundada no pleno emprego e na justica social.

Como Estado Regulador ele age expedindo normas, reprimindo o abuso do poder
econdmico, interferindo na iniciativa privada, controlando abastecimento e regulando precos.
Nesse norte, o ente pablico pode instituir 6rgdos como o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE), a fim de que, através de seus pareceres técnicos em processos de fusédo
de empresas, haja a protecéo do consumidor da dominacdo do mercado por meio da formacéo
de oligopdlios e monopdlios.

Ainda nesse contexto, o ente publico pode estabelecer tabelamento de precos, visando
o controle da inflagdo. Essa medida, porém, torna-se muitas vezes drastica ou anti-simpatica
aos segmentos econémicos, onde o governo dita os precos e impde sangcdo ao seu
descumprimento.

A norma constitucional do art. 170 estabelece, assim, restricbes a serem levadas em
conta no exercicio da atividade econémica, para que ndo venha a ferir as proprias disposicoes
constitucionais de tutela aos bens juridicos de mais alto relevo, como o da livre iniciativa.

Numa perspectiva neoliberal, como fenémeno e linguagem atual, o Estado ndo deve
intervir de forma direta na ordem econdmica, o podendo fazer somente excepcionalmente. Por
outro lado, sustenta Silva Neto” que, atualmente, pouco importa sobre qual espécie de sistema
econbmico sera assentado o respectivo planejamento; seja em economias socializantes, seja
naquelas onde é consagrada a regra de livre mercado. Ndo é relevante que a ideologia
constitucionalmente adotada esteja influenciada pelas ideias liberais, neoliberais ou mesmo
marxistas. A necessidade do planejamento econdémico se impGe em qualquer sistema.

Em Ramos Filho™ vemos que a ingeréncia econdmica se divide em direta e indireta,
sendo a primeira desdobrada em intervencdo por participacdo e por absorcao e a segunda, em

intervencdo por direcdo e por inducdo. A direta ndo é como agente normativo, mas como

2 FRATTARI, Rafhael. O principio da isonomia tributéria e sua aplicabilidade no ordenamento juridico
brasileiro. Anais do X1X Congresso Nacional do CONPEDI, Fortaleza-CE, 2010, p. 2909. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.

* SILVA NETO, Manoel Jorge e. Direito constitucional econdmico. Sdo Paulo: LTr, 2001, p. 46.

* RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. A intervencdo do Estado no dominio econdmico: limites e
modalidades a luz do direito brasileiro. In: Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sado Paulo: Set / 2009,
vol. 88, p. 60.
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elemento de atuacdo no préprio processo econdmico, materializando-se com o desempenho
pelo Estado de atividades de natureza econdmica, através de entidades administrativas. A
direta pode ocorrer em concorréncia com a iniciativa privada ou em carater monopolizador de
determinadas atividades econdmicas. No primeiro caso, temos a chamada intervencdo por
participacdo e, no segundo, a denominada intervencdo por absor¢do. J& na indireta ocorre
quando o Estado adota medidas de carater fiscalizador ou de estimulo/desestimulo
relativamente as atividades desenvolvidas pelas empresas privadas ou mesmo publicas.

Acerca das modalidades de intervencdo numa perspectiva macro e analisando a
integracdo dos fendmenos tributarios, Alves™ escreve que no Estado Liberal os tributos eram
cobrados com fins meramente arrecadatorios, sem intensa intervengdo estatal na ordem
econbmica. Posteriormente, superada essa concepcdo, surge o Estado Social, como agente
regulador e interventor na ordem privada e social. Nesse modelo houve um agigantamento das
funcdes estatais. Se no Estado Liberal a atividade estatal se resumia em assegurar 0 exercicio
das liberdades individuais, no Estado Social sdo ofertados inimeros servicos para satisfacdo
das necessidades coletivas, 0 que demanda uma elevada carga tributaria. Como contraponto a
esse modelo, surge o Estado Neoliberal que tem como concepcdo a reducdo da maquina
publica, diminuicdo de impostos, desregulamentacdo do mercado interno e sua abertura ao
capital externo.

Como agente normativo, nos termos do art. 174 da Constituicdo, o Estado exercera as
funcdes de fiscalizacdo, mediante exercicio de seu poder de policia, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Atuando como regulador, o Estado imp&e mecanismos juridicos de cunho preventivo e
repressivo, especialmente aos particulares, visando evitar e/ou sanar possiveis condutas
abusivas. Nesse sentido, com a utilizacdo da lei, o Estado intervém na economia protegendo
um segmento em relacdo a outro. Diferentemente do Estado liberal, onde este deixava a
economia se regular pelas suas proprias leis, hodiernamente o Estado ao criar normas, como o
Cddigo de Defesa do Consumidor (CDC), acaba interferindo na economia.

Especificamente desta norma, nas relacdes consumeiristas ha o reconhecimento do
consumidor como a parte hipossuficiente e vulneravel, consagrando a responsabilidade civil
objetiva e invertendo o 6nus da prova.

Sobre a referida hipossuficiéncia, informa-nos Pinto™® que na atual sociedade de

> ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relacdo entre Tributacéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 101.
"6 Enquanto que, antigamente, vendedor e comprador poderiam barganhar livriemente, até chegar a um consenso,
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consumo em massa, a diferenca de forca entre o fornecedor e o consumidor tornou-se abissal.
E nitida a condicdo de vulnerabilidade e hipossuficiéncia assumida pelo cidado. Percebendo
esta distorcdo da autonomia da vontade e liberdade de contratar por parte do particular, o
legislador passou a interferir nas relagfes de consumo, elaborando normas protetivas ao
consumidor. O simbolo-mor dessa codificacdo foi a elaboracdo do CDC, pois este traz
diversos avangos, como a facilitagdo da defesa do consumidor através da inversdo do 6nus da
prova, a responsabilidade objetiva do comerciante ou fornecedor pelos vicios e defeitos do
produto ou servico, protecdo contra praticas abusivas e clausulas iniquas.

Portanto, como Estado regulador, o ente publico é responsavel pelo funcionamento de
mecanismos de prevencdo e de normas de repressdo as praticas que porventura possam vir a
macular a harmonia social. Tal ingeréncia, nas conclusdes de Bastos’’, é necessaria, nos
momentos de grande demanda, € nos momentos de crise, pois 0 Estado atua incentivando e
instigando o mercado. E por isso que se tem, no nosso sistema, bem como na maior parte do
mundo, o ente publico como agente normativo e regulador da economia.

Ja quanto ao Estado Executor, atuando como tal, o ente publico age como exercente de
atividades econémicas. Atuacédo esta diferente de regulador, onde apenas estabelece regras a
serem observadas.

Assim, o Estado explora a atividade econémica pela estrutura de um 6rgdo especifico
da Administracdo Publica Direta ou por meio de suas entidades empresariais, como pessoa
juridica de direito privado, na modalidade empresa publica, com capital integralmente
publico, e sociedade de economia mista, com capital publico e privado, com predominancia
do primeiro.

A sociedade de economia mista é a entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado, criada por lei para exploracdo de atividade econdmica, sob a forma de
sociedade andnima, cujas acGes com direito de voto pertencam em sua maioria ao ente
politico-administrativo ou a entidade da Administracdo Indireta, na definicdo de Fonseca™.

Numa perspectiva neoliberal, o processo de participacdo dessas empresas no dominio

econémico é excepcional. Com isso, a presenca delas ocorre apenas quando a necessidade,

atualmente tal possibilidade praticamente inexiste. Os conglomerados empresariais passam a adotar contratos
padronizados, com condicGes e clausulas pré-elaboradas, sem que o consumidor possa altera-las de maneira
substancial. Enquanto que a empresa de grande porte ndo precisa contratar com um consumidor determinado,
devido & grande procura por seus servi¢os, a mesma opc¢ao ndo cabe ao cidaddo, que ndo pode simplesmente
prescindir do consumo de determinados bens. (PINTO, Tibério Carlos Soares Roberto. Seletividade ambiental do
IPI: um novo modelo de tributacdo para um novo modelo de cidaddo. Anais do XIX Congresso Nacional do
CONPEDI, Fortaleza-CE, 2010, p. 4385. Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012)

" BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Econdmico. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 258.

® FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito Econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 247.
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interesse, ordem ou seguranca publica assim exigirem.

O Estado intervém diretamente na qualidade de Estado empresario, nesse sentido,
executando atividades econémicas ou prestando servigos publicos, comprometendo-se com a
atividade produtiva. Como outrora dito, podem ocorrer dois tipos de exploracdo da atividade
econdmica: direta e indireta, onde na primeira, o Estado pode explorar a atividade econémica
por intermédio de um de seus 0rgdos internos.

A intervencdo direta existe, conforme assevera Moncada™, quando é o préprio Estado
que assume o papel agente produtivo, criando empresas publicas ou atuando através delas. A
intervencdo indireta ocorre quando as empresas privadas, mistas ou mesmo publicas virem a
sua atividade ser objeto de medidas de carater fiscalizador, na funcdo de policia, ou de
estimulo, na funcdo de fomento.

O ente publico, assim, estaria intervindo diretamente através, por exemplo, do servico
de restaurante popular a cargo de uma Secretaria especializada. A atividade de comércio e
especialmente de manipulagdo de alimentos nédo é atividade prdpria do Estado, mas sim uma
atividade gerida pela iniciativa privada. Contudo, tal atividade justifica-se pela acdo de
assisténcia social em favor das pessoas mais pobres.

O Estado cria uma pessoa juridica especifica, na exploracdo indireta, com deveres
destinados a efetivacdo de atividades mercantis, como no caso das sociedades de economia
mista e empresas publicas, as quais sdo empresas autdnomas, com personalidade juridica
propria, que ndo se confundem com o Estado, mas sdo por este geridas. Nesse caso, 0 Estado
intervém indiretamente através destas empresas, que, por sua vez, atuam de forma direta no
mesmo.

A intervengdo estatal no dominio econdmico, portanto, é regulada por parametros
constitucionais, onde a Lei Maior ird prever certas circunstancias em que o ente publico tera
autorizacdo para atuar diretamente numa esfera que compete, naturalmente, a gestdo privada.
O objetivo, entdo, é a de evitar e coibir praticas que derivem ou incidam no abuso de poder
econdmico, como nas praticas que tenham por fim a majoracdo arbitraria dos lucros, a
dominacdo dos mercados ou mesmo a eliminacgédo da concorréncia.

A norma constitucional, com isso, delimita as regras em relacdo a exploracdo direta de
atividades econbmicas pelo Estado, onde ressalvados 0s casos previstos no proprio
ordenamento juridico, ela somente serd permitida quando necessaria aos imperativos da

seguranca nacional ou relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

" MONCADA, Luis Cabral de Oliveira. Direito econdmico. 3. ed. Coimbra: Coimbra Ed., 2006, p 36-37.
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A referida ressalva se justifica tendo em vista que hd uma reparticdo das competéncias
entre os entes federativos e a regra neoliberal do Estado ndo explorar atividade econdmica, o
podendo fazer apenas por via de excecdo. Ja quanto ao chamado relevante interesse coletivo,
é importante mencionar que 0 mesmo constitui conceito juridico indeterminado, abrindo uma
margem de discricionariedade para ser trabalhada pelo governo.

Finalizando a discussdo acerca da ingeréncia econdmica podemos ainda consolidar
dois aspectos importantes. Primeiro, na concepcao de Arruda®, no Brasil, por muito tempo os
entes publicos buscaram o bem estar coletivo, prestando diretamente os servi¢os publicos.
Hodiernamente, ao lado desse modelo, procuram o implemento do bem comum, através de
outras medidas que estimulam ou reprimem comportamentos do particular para atingimento
dos valores protegidos.

E a intervencdo estatal na ordem econdmica e social, basicamente ocorre de trés
formas, no ponto de vista de Maganhini®. Na modalidade de absorcdo, quando ha o
monopdlio sobre algum segmento econdémico. J& na forma de participacéo, o Estado se coloca
em pé de igualdade com o particular para com ele concorrer no mercado. De outro lado, na
intervencdo sobre a forma de direcéo e inducéo o ente estatal age regulando e incentivando ou
desincentivando condutas econdmicas.

Além das modalidades de intervencdo estatal no dominio econémico ja mencionadas,
com participacdo direta das entidades empresariais, poder normativo, tabelamento de pregos e
medidas de combate ao abuso do poder econdmico, podemos ainda citar, dentre outras, a
forma do financiamento publico, a fixacdo da taxa de juros e, principalmente, a tributacao.

Fala-se em ingeréncia por financiamento publico atraves da concessdo de linhas de
crédito, com taxas de juros reduzidas, por agéncias de fomento, onde o Estado brasileiro, ao
injetar dinheiro pablico no setor econdmico, acaba por estimula-lo.

Tais taxas diferenciadas o s&o em relagdo as praticadas no mercado. E o caso das
linhas ofertadas pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), do
financiamento imobiliario pela Caixa Econémica Federal (CEF) e da aplicacdo de recursos
publicos voltados para programas de financiamento do setor produtivo da regido nordeste,
uma das mais carentes do pais, pelo Banco do Nordeste.

Ja quanto a fixacdo da taxa de juros, esta repercute na economia pelo fato de que o

% ARRUDA, Angelo. Administragdo publica e tributagéo: A extrafiscalidade como instrumento de politica
publica de inclusdo social no &mbito municipal. Santa Cruz do Sul: Universidade de Santa Cruz do Sul, 2007, p.
112-118.

8 MAGANHINI, Thais Bernardes. Extrafiscalidade ambiental: um instrumento de compatibilizagdo entre o
desenvolvimento econdmico e o meio ambiente. Dissertacdo de mestrado. Marilia: 2007. Disponivel em:
<http://lwww.unimar.br>. Acesso em: 02.06.2013.
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governo, ao estabelecer oficialmente o referido percentual, acaba por favorecer as institui¢oes
financeiras que poderdo cobrar taxas maiores na concessdo de empréstimos. Por outro lado,
tal aumento podera gerar a inibicdo da tomada de credito, reduzindo o numero de prestacdes
ofertadas ao consumidor. Pode, inclusive, evitar ou reduzir o endividamento das familias.

Por fim, had de se mencionar a tributacdo, objeto da presente dissertacdo, como
elemento indutor do dominio econémico, sendo 0 mesmo mais bem detalhado no topico
seguinte. Essa relacdo sera explanada a partir do aparato conceitual e a evolucao historica

desse fendbmeno.

2.4 TRIBUTACAO COMO INSTRUMENTO DE INTERVENCAO ECONOMICA

Ap0s vermos a relacdo entre a definicdo das necessidades publicas e as linhas de acéo
estatal para o seu suprimento, inclusive utilizando-se da intervencdo no dominio econdmico,
faz-se necessario estabelecer um referencial tedrico sobre a classificagdo dos tributos no
universo das receitas publicas, ja que o tributo pode servir de ferramenta para 0 manejo da
atividade econémica, principalmente por meio de normas induzidoras.

Tal referencial tedrico serd baseado numa linguagem publicista emergente,
especialmente do Direito Financeiro, a fim de que possamos constatar as fontes de
arrecadagdo para O erario e 0 posicionamento que o ingresso de impostos, taxas e
contribuicGes ocupa no orcamento® do ente publico. Todavia, para uma melhor compreensao
da matéria partiremos da analise histérica da tributacdo, na busca da exata no¢édo da evolucéo
da concepcdo da exacdo, ao longo dos séculos.

Tributo provém do latim, tributum, i, participio passado do verto tribuere, cujos
tempos primitivos sdo: tribui, tributum, que tem, dentre outros significados, conforme

Souza®, o de distribuir, dividir ou repartir entre as tribos.

8 O orcamento é considerado instrumento do planejamento publico. Necessario se faz observar que este
orcamento (planejamento) deve produzir mudangas significativas no plano social, ndo podendo ser interpretado
unicamente no sentido de equacionar a receita e a despesa. Como o0 or¢amento deve ser formado principalmente
pela contribuicdo (pagamento) de tributos pelo contribuinte, salienta-se aqui a necessidade da comunidade
conhecer este orcamento e dele participar, tanto na sua elaboracdo quanto na efetiva aplicagdo do mesmo.
Através dos orcamentos publicos é que se decidem onde os recursos publicos devem ser aplicados. A
participacdo do cidaddo na elaboracdo do orcamento € fator importante no planejamento estatal. Com isto, é
possivel definir as prioridades de investimentos no municipio onde mora aquele cidaddo, contando com a
participacdo e colaboragdo deste, no processo de elaboracdo e aprovacdo do orcamento de seu municipio.
(RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributéria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 8. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013)

# SOUZA, Carlos Fernando Mathias de. Breve passeio pela histéria do direito brasileiro, passando pelos
tributos. Brasilia: CFJ, 1999, p. 16.
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Mesmo nas formas mais rudimentares de organizacao, constituidos de forma legal ou
ndo, conforme entendimento de Baleeiro®, os governos sempre financiaram seus gastos
através de cinco meios: realizam extorsdes sobre outros povos ou deles recebem doacao
voluntérias; recolnem as rendas produzidas pelos bens e empresas do Estado; exigem
coativamente tributos ou penalidades; tomam ou forcam empréstimos; e fabricam dinheiro
metéalico ou de papel.

Pode-se perceber a presenca dos tributos ja na Antiguidade, através principalmente da
cobranca na forma de dizimos, dadivas dadas aos principes e extorsdes. Tais modalidades
serdo detalhadas a seguir, apesar de existirem outras espécies de obrigacdes dos particulares
em favor do ente publico.

Os registros a respeito da cobranca de tributos ou impostos sdo muito antigos. De
acordo com Bordin®, as escritas cuneiformes dos sumérios ja os citavam, ha mais de 40
séculos. Os textos biblicos fazem inimeras referéncias aos coletores de impostos, da mesma
forma que em registros egipcios, romanos, gregos e povos do Oriente, na Antiguidade.

A origem do imposto, na licdo de Ferreira®, remonta a tempos que se perderam no
pretérito da humanidade. Historiadores, em diversas épocas, procuraram registrar, ao
descreverem costumes das civilizagBes, 0s seus sistemas tributarios. Aos habitantes dos
antigos impérios que povoaram as regides dos rios Tigre e Eufrates, ha mais de quatro mil
anos, tributava-se 10% sobre a producdo, além da quota de contribuicdo de cada um as
despesas do Estado, devida por todas as camadas sociais.

A génese do tributo, de acordo com o magistério de Balthazar®, confunde-se com as
origens da propria historia do homem em seu viver social. Podemos afirmar que o inicio da
atividade tributaria dos grupos humanos situa-se nos mais remotos tempos. E, por falta de
documentos antigos, ndo ha como determinar quando surgiram as primeiras normas sobre
tributos. Com a formacéo dos grupos sociais, em face da sedentarizacdo das tribos, 0 homem
sentiu a necessidade de formar fundos financeiros, arrecadados de todos os membros da
comunidade para atender as necessidades coletivas.

Quanto aos dizimos como forma de tributacdo, inicialmente, constata-se uma
vinculacdo da religido ao Estado nas primeiras civilizagdes, a exemplo da egipcia, na regido

mesopotamica, onde seu Estado era unitario, com governo centralizado e teocratico. 1sso

8 BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc&o & ciéncia das financas. 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 109.
% BORDIN, Luis Carlos Vitali. Historia da Tributagdo. Porto Alegre: Secretaria da Fazenda/RS/DRPE/DEE,
ano 9, n° 37, 2003.

% FERREIRA, Benedito. A histéria da tributacdo no Brasil: causas e efeitos. Brasilia: 1984, p. 14.

8 BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do tributo no Brasil. Florianépolis: Fundacdo Boiteux, 2005, p. 19.
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significava que o individuo ao pagar os seus dizimos perante a autoridade religiosa estava,
assim, agindo para quitar suas obrigacOes estatais.

Trazendo essa imposicdo para os dias atuais, verifica-se uma incompatibilidade dessa
cobranga com o regime republicano e 0 moderno Estado Democréatico de Direito, em virtude
do seu aspecto laico, na forma dissociada entre ente publico e religido. No que se refere a
forma republicana, ha uma incompatibilidade desta com o ideal de Estado Confessional.

Ainda sobre o Estado Constitucional Democratico, assevera Canotilho® que ele
pressupde a legitimacdo do poder, visando-se o respeito a ordem constitucional, entendendo-
se esta como fruto da soberania popular. Tem-se, assim, a idéia de que o poder politico deriva
do poder dos cidaddos, sendo que o elemento democrético ndo € tido apenas para travar o
poder da Administracdo Publica, mas também para conferir a legitimidade deste poder. Se
quisermos um Estado constitucional assente em fundamentos ndo metafisicos, temos de
distinguir claramente duas coisas: uma é a legitimidade do direito, dos direitos fundamentais e
do processo de legislacdo no sistema juridico; outra é a da legitimidade de uma ordem de
dominio e da legitimacdo do exercicio do poder politico.

Apesar da clausula de laicidade caracteristica do Estado Constitucional Democrético,
por outro lado, o ente pablico ndo deve criar barreiras ao desenvolvimento das religides, tendo
em vista que as mesmas, via de regra, buscam a fraternidade, socializagdo e convivéncia
comunitaria face ao modo de vida capitalista individualista.

Nesse sentido, o art. 150 da Constituicdo prevé a imunidade tributaria, ou seja, a nao-
incidéncia constitucional exacional com respeito a impostos a templo de qualquer culto sobre
0 patrimoénio, a renda e os servi¢os relacionados com as finalidades essenciais dessas
entidades.

No tocante a exigéncia de tributo na forma das extorsdes, a mesma decorria de
imposicdo do governo do povo vencedor ao povo vencido em virtude das reparagdes de
guerra. A exemplo da experiéncia romana com a expansao do Império, onde procedia-se saque
de ouro, prata e bronze em favor do governo central. Hoje as extorsdes ndo mais se
classificam como tributos, mas como uma espécie a parte das receitas publicas derivadas.

Corroborando com esse entendimento, Baleeiro® escreve que as extorsdes foram a
acepcdo mais primitiva de que o tributo se revestiu, como as reparacdes de guerra, por

consistirem a imposi¢do do vencedor ao vencido, que devia paga-la porque estava a mercé do

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina,
1998, p. 94.
8 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo & ciéncia das financas. 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 158.
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que o subjugara pelas armas. Representavam, aléem da aquisi¢do de divisas, um simbolo da
submissdo do fraco ao poderoso.

Acerca desse tipo de tributacdo e dessa fase da histdria da humanidade, entende
Balthazar*® que no Império Romano eram exigidos impostos, valores correntes e soldados das
cidades conquistadas. Com o passar dos anos o Império foi crescendo e para fazer frente as
suas despesas o Direito Tributério foi evoluindo até serem exigidos da populagdo novos tipos
de impostos, como por exemplo: (a) per capita (por individuo); (b) territorial, 10% como
dizimo para o Estado e 10% como dizimo para os templos dos deuses cultuados, que era
exigido parte em colheita e parte em dinheiro; (c) sobre produtos industrializados ou
consumo, aplicado sobre a venda de produtos ou mercadorias; (d) sobre herancgas, a vintena,
que era exigida sobre herancas e legados, na propor¢do de um em cada vinte; (e) sobre
rendimentos ou lucros; (f) sobre industrias e profissdes. Com o passar dos anos 0s
imperadores romanos arbitrariamente foram exigindo cada vez mais tipos de impostos
diferentes com aliquotas cada vez mais insuportaveis aos contribuintes. Desta forma, este foi
um dos motivos para o declinio do Império Romano, que acabou esfacelado pelas na¢bes que
0 compunham, com um mergulho e retorno ao barbarismo.

Quanto as dadivas dadas aos principes, essa pratica era muito comum na Antiguidade,
porém ainda hoje algumas monarquias ainda permitem essa modalidade. Por ela, o casamento
real é financiado pelo povo na forma dos tributos.

Esse periodo da histéria da humanidade é sintetizado na visdo de Moraes® quando o
mesmo relata que nas comunidades primitivas o tributo era destinado a satisfacdo das
necessidades e dependia dos caprichos do rei, que o0 exigia de seus suditos pela forca e com
arbitrariedade. Além disso, para ele, a atividade financeira do Estado era parasitaria e ndo era
exigido apenas in pecunia (moeda ou dinheiro), mas abrangia também os outros tipos de
prestacdes, quais sejam: in natura ou in specie, in labore.

Na ldade Média a tributacdo pode ser vista tendo como pano de fundo a derrocada dos
grandes impérios e a reparticao destes em pequenos feudos, onde cada feudo representava um
Estado onde o senhor feudal era considerado como o chefe. Os vassalos que se utilizavam da
terra, mediante autorizacdo de seu dono, em troca pagavam contribuicdes que eram tidas
como tributos, na forma de parcela da producéo obtida da exploracdo da terra.

No periodo feudal, em que as terras do reino estavam nas maos de reis, nobres e

% BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do tributo no Brasil. Floriandpolis: Fundacéo Boiteux, 2005, p. 20.
. MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributério. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002.
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Igreja, na perspectiva de Pereira®, estes as arrendavam a pobres camponeses que, em troca,
deviam trabalhar parte da semana para o senhor feudal. O rei dependia muito dos barbes
feudais, em especial porque eles arrecadavam os tributos. O direito de tributar era adquirido
pelos nobres que pagavam ao monarca pelo direito de seu exercicio. Pela tributagdo, o
camponés adquiria o direito de explorar a terra. A nobreza estava dispensada de pagar
tributos, posto que, de acordo com o pensamento medieval, ja prestava grandes favores ao
reino ao fornecer exércitos para sua defesa. Da mesma forma, o clero ndo pagava tributos por
desempenhar misséo espiritual e educativa, esta limitada aos jovens da nobreza.

De tdo altas essas contribuicdes e com a divida do vassalo perante o senhor feudal,
existia até a possibilidade do trabalho escravo e da prisdo por dividas. Durante a Idade Média
existia também a cobranca de tributos pela circulacdo de mercadorias no feudo, seja na
entrada ou na saida deste, a titulo de imposto de importacao e de exportacdo, respectivamente.

Sobre esse periodo, Balthazar®® conclui que na ldade Média, os tributos ndo eram
pagos a um Estado, mas sim a uma pessoa, 0 senhor feudal, perdendo, desta maneira, 0
carater fiscal. Porém, é com o aparecimento dos Estados Nacionais que comecamos a ter uma
nocao de tributo mais aproximado da atualidade. O rei, porém, ndo separava suas riquezas das
do erério publico. Os tributos eram cobrados de acordo com os interesses do governante e nao
do Estado.

Com o fim do feudalismo e o advento da Idade Moderna, hd o ressurgimento dos
Estados nacionais. Os monarcas, exercendo a atividade de lideranca estatal, representavam o
Estado de forma simbdlica e decorativa, sem o compromisso com o interesse publico de
prestacdo de servigos publicos ou de realizacdo de obras. Assim, toda a tributagdo advinda aos
cofres estatais era para fazer frente a despesa da Corte, sem contra-prestacao direta ao povo.

Contudo, a nocdo moderna de Estado, para Pereira®, surge com o renascimento,
momento a partir do qual faz sentido falar-se em cidadania. Antes, o individuo pagava ao
chefe, amo ou rei para obter seguranca e paz. No Estado constitucional hodierno, o tributo
deriva de uma ordenacdo legal, sendo expressamente autorizado pela Constituicdo e
decorrente da propria soberania do Estado. Ainda que se vislumbrem tentativas ou inclinacfes
nas sociedades antigas visando alguma justica fiscal, a realidade é que essa aspiracdo somente
é encampada de forma expressa, como um objetivo fundamental, pelo Estado moderno.

Essa ordenagéo legal ainda ndo era uma realidade na Franca do Rei Luis XIV. Isso

°2 PEREIRA, Ivone Rotta. A tributagdo na histéria do Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Moderna, 1999, p. 7-9.
% BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do tributo no Brasil. Florianépolis: Fundagdo Boiteux, 2005, p. 20.
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porque imperava a logica de inobservancia de legalidade e igualdade, tendo em vista que o
onus de pagar imposto recaia sobre 0 povo, ao passo que o clero deveria meramente rezar e a
nobreza lutar pela patria. Assim, os ricos e aqueles que tinham o poder politico ficavam
isentos de tributo, enquanto que ao povo recaiam onerosas obrigacoes.

Dois fatos marcaram profundas mudancas na ordem econdmica e politica.
Primeiramente, a expansdo maritima no inicio do século XVI, com as grandes navegacdes e a
procura de novas rotas comerciais. Além do fortalecimento da classe burguesa, agora forte
detentora de poder econémico. Com a Revolucdo Francesa, no final do século XVIII,
buscava-se a igualdade em diversos aspectos, inclusive em matéria de direitos politicos. 1sso
porque a burguesia, que detinha poder econdmico, também buscava partilhar poder politico
juntamente com clero e nobreza. Surge, assim, o Estado de Direito a fim de combater o
absolutismo politico vigente até ent&o.

Acerca da referida igualdade, conforme sustenta Derzi®, com a formacdo do Estado
moderno e a superacdo do feudalismo, a nova ordem econdmica capitalista que se inicia tem
seu ponto alto no século XVIII. Locke, Rousseau e Montesquieu ofereceram postulados
teodricos e doutrinarios convenientes ao momento histérico da nova ordem, aproveitados pelos
revolucionarios franceses e norte-americanos. O principio da igualdade vem expresso na
Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadéo, de 1789, e surge como reagdo a um sistema
de privilégios e discriminacGes. Assim, a busca da igualdade material é ponto fundamental da
democracia contemporanea, visando propiciar idénticas condi¢bes sociais, culturais e
econbmicas para o desenvolvimento de todas as pessoas. A igualdade, portanto, pressupde
efetivar as oportunidades para que todos exer¢am a cidadania em sua plenitude.

Na ldade Contemporanea ha a introdugdo de um novo conceito de tributo, agora com a
idéia de honrosa contribuicdo. Idéia esta principalmente difundida na Europa, onde o cidadao
deveria pagar o tributo de forma justa. O que representava o direito subjetivo ao pagamento
de tributo justo.

Nesse mesmo entendimento Nogueira® lembra que agora o tributo assume
caracteristicas de uma imposicdo destinada a custear os préprios direitos que o Estado
assegura. Noutras palavras, ele passa a ser um dever fundamental. Em virtude disto e por estar
embasado no poder que emana do povo, a imposicao tributaria comeca a ser reconhecida,

além da sua dimensdo de dever, como um direito do povo o qual apenas € exercido pelo
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Estado, ja havendo inclusive discussdo sobre o tributo como um direito humano de terceira ou
quarta dimensao.

Sobre a (in)aplicacdo dessa no¢do de honrosa contribuicdo no Brasil, Godoy®’ destaca
que o atual sistema tributario brasileiro é profundamente injusto, gravando pesadamente 0s
assalariados e consumidores e estorvando, com repetidas exigéncias regulamentares, a vida
dos pequenos estabelecimentos. Ao mesmo tempo em que deixa virtualmente isentas as
grandes fortunas e as grandes empresas, pois repassa aos consumidores toda a carga tributaria,
enguanto grandes fortunas ficam imunes.

Todavia, a arrecadacdo de tributos ndo € pratica a ser repelida, mas enaltecida pela
sociedade. Para Setenta®, o ato de pagar o tributo deve estar sempre atrelado ao objetivo
maior do bem comum causando no contribuinte satisfacdo no fato de contribuir em beneficio
da sociedade em que vive. As disparidades da realidade tributaria brasileira ndo retiram do
tributo seu carater nobre e essencial. Entretanto, o Sistema Tributario Nacional prescinde de
mudancas na busca de uma tributacdo justa e eficiente e a populagdo clama pelo acesso aos
direitos fundamentais garantidos na Constituicdo. Desta forma, o atual Sistema padece de
graves injusticas e distorcdes e necessita de uma ampla reforma. A mudanca depende de uma
decisdo politica daqueles que elegemos como nossos representantes, portanto depende de nos.

H4, assim, na Idade Contemporénea a introducdo da terminologia contribui¢cdo para
suavizar a expressao imposto. Porém, trata-se de mero eufemismo, pois ambas expressdes sao
espécies do género tributo. Ou seja, ambas tém a natureza de prestacdo pecuniaria
compulsoria.

Através do Estado de Direito, fruto da Revolucéo Francesa, e da Carta Magna de 1215
do Rei Jodo Sem Terra, a idéia de normativismo, em matéria tributaria, se espalha na maioria
dos paises do mundo. Portanto, no tocante a legalidade essa ndo € uma inovacao da ldade
Contemporanea. A inovacdo, nesse periodo, foi simplesmente da idéia de honrosa
contribuigéo.

Acerca da influéncia da Revolugdo Francesa em matéria tributaria, Balthazar®® conclui
que a ideia de tributo e, sobretudo, de impostos consolidou-se ap6s a Revolugdo Francesa,
com a sequente distincao entre o patriménio do governante e o erario publico, surgindo dai a
nocdo do Orcamento Puablico. Todavia, o Direito Tributario apenas veio a surgir como

disciplina juridica no Estado Moderno, ou seja, com o estabelecimento do Estado de Direito,
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regulando as rela¢6es entre o Poder Publico e o contribuinte.

Agora a tributacdo ndo fica ao arbitrio do monarca, mas, pelo principio da legalidade,
a carga tributdria é majorada apenas com a aprovacdo do povo, por meio de Seus
representantes no Poder. Ganhando forca, assim, a figura do Parlamento. Segundo
Lacombe'®, esse principio é um dos principios fundamentais do Estado de Direito, sendo a
luz deste conceito que tal principio vem sendo estudado e desenvolvido.

Nessa perspectiva mundial chegamos ao século XX com um processo de
internacionalizacdo do Direito e, principalmente, com a codificacdo da legislacdo tributaria,
especificamente na década de 20, através do ordenamento germanico.

O Direito Tributario, como disciplina juridica, conforme assevera Balthazar'®, é de
nascimento recente. E comum situar no Codigo Tributario alemdo, organizado por Eno
Becker, o inicio de um verdadeiro sistema tributario. Foi s6 em 1919 que Becker, juiz aleméo,
compilou a primeira codificacdo de normas fiscais, por solicitacdo do Governo Federal.
Criou-se, desta forma, pela primeira vez, uma base normativa organizada sobre o assunto.
Com o novo codigo, instituiram-se os fundamentos de uma nova disciplina juridica.

Com o formato da codificagio had um processo de organizacdo, em um Unico
documento, das normas gerais desse ramo publicista e a criacdo de um sistema tributario
nacional, com a consagracao das limitacGes ao poder de tributar, por meio do estabelecimento
de principios e imunidades.

No que se refere a organizacdo do poder de tributar, Becker'® lembra que este poder
ndo € um poder sui generis que teria caracteristicas proprias e especificas. Ele € pura e
simplesmente uma das manifestacbes do Poder estatal. Ja para Carrazza'®, no Brasil, por
forca de uma série de disposi¢des constitucionais, ndo hd que se falar em poder tributério,
incontrastavel e absoluto, mas, tdo-somente, em competéncia tributéria, de forma regrada e
disciplinada pelo Direito. E sobre tal disciplina que havera o fenémeno da codificagdo como
aperfeicoamento do ramo juridico, inclusive com respeito aos parametros constitucionais.

A andlise das normas constitucionais revela o efetivo objeto do Direito Tributario: no
parecer de Carvalho'®, trata-se de uma sistematizacdo que visa a protecdo do contribuinte

contra o poder estatal de invasdo e de subtracdo de parcela da esfera patrimonial particular
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para o abastecimento do erério e o cumprimento do interesse publico. Essa natureza do direito
tributario é aferida, principalmente, a partir dos principios gerais que norteiam a funcdo fiscal
do Estado, direcionando a atividade de instituir, arrecadar e fiscalizar tributos, mediante a
imposicdo de limites diretos ao exercicio da competéncia tributaria.

O processo de codificagdo proporcionou um desimpedimento da evolugédo desse ramo
do Direito, haja vista que com a codificacdo hd o surgimento e/ou a consolidagdo de
principios juridicos, além da difusdo ordenada destes e de seu crescente ajuste. Séo, assim,
vantagens em comparacdo com 0 uso das leis esparsas. Estas, muitas vezes, de dificil
conhecimento e obtencdo pelos interessados. Ndo permitindo uma visdo panoramica do
Direito, ao contrério da codificagdo que traz normas gerais.

Sobre tais principios, estes sdo enunciado ldgico, implicito ou explicito, que, na
concepcdo de Carrazza'®, por sua grande generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia nos
vastos quadrantes do Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o entendimento
e a aplicacdo das normas juridicas que com ele se conectam.

No tocante aos principios tributarios, escreve Moraes'® que estes constituem as
verdades basicas, iniciais, tidas como certas nesse campo especifico do direito. Tais verdades
iniciais servem de apoio ou alicerce para a compreensao das demais ou até do préprio sistema
tributério, seja encravado no Estatuto Basico ou mesmo na legislacao infraconstitucional.

A codificacdo das normas tributarias, com base na licdo de Thomazini'®, removeu 0s
inconvenientes da legislacdo fragmentaria, com a exclusdo de normas conflitantes, ambiguas,
prolixas e desnecessarias. Além disso, propiciou maior seguranca e facilidade na observancia
e aplicacdo das normas fiscais; aproximou e coordenou os textos que se interligam para a
formacdo desse sistema juridico, representando o Gltimo estagio da condensacdo desse ramo,
unificando os principios ja utilizados na Administracdo, oferecendo melhores possibilidades
de controle e aperfeicoamento na jurisprudéncia dos tribunais, jurisdicdes administrativas,
doutrina e ensino juridico.

Passemos agora a andlise da evolucdo da tributagdo no Brasil. Inicialmente,
observando as interacdes fiscais realizadas no periodo colonial, as quais estavam intimamente
ligadas aos ciclos econdmicos, como pode-se ver no ciclo da extracdo do pau-brasil e dos

minérios, e ainda com a possibilidade de cobranca das chamadas dadivas dadas aos principes,
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como outrora j& mencionado.

Existe controvérsia com relacdo a origem de um Direito Tributario brasileiro. Nas
palavras de Balthazar'®®, uma corrente de autores afirma que ele s6 comecgou a partir de 1822,
periodo em que foi elaborada uma legislacdo fiscal no Brasil, adaptada a realidade local, mas
mantendo as caracteristicas da normatividade lusitana. Antes da independéncia, o direito
positivo aplicado era o direito portugués, legislado conforme ditames das cortes de Lisboa.
No entanto, ndo ha como negar a existéncia de um conjunto normativo no Brasil desde 0s
primordios do século XVI, com os tributos aplicados pela coroa portuguesa em seu territorio.
Portanto, as raizes dessa ramificagdo sdo encontradas nas normas lusitanas vigentes na época
do descobrimento, em virtude das leis fiscais aplicadas no Brasil, emanadas de Portugal.

A génese da cobranca de tributos no Brasil, assim, deve ser entendida a partir de uma
leitura da conjuntura do tipo de colonizagdo para exploracdo que nos foi submetida. Aléem da
incidéncia da legislacdo portuguesa, por meio das imposi¢es advindas das OrdenacGes
Manuelinas, Filipinas e Afonsinas.

Outro momento importante foi a Inconfidéncia Mineira, que representou uma revolta
do povo brasileiro em virtude da auséncia de contra-prestacdo da metrépole portuguesa face a
cobranca do quinto, correspondente a 20%, e da derrama, com um adicional de 10% da
exploragdo de recursos naturais.

Acerca do quinto, Balthazar'® informa-nos que a partir da exploracdo do pau-brasil,
entre 1526 e 1532, comecou a ser cobrado o primeiro tributo no Brasil, na forma do quinto, o
qual foi instituido pela Coroa portuguesa, detentora do monopélio de exploracdo das riquezas
encontradas em nosso territdrio. Com aliquota fixa de 20%, esse quinto foi 0 ponto de partida
da tributacdo aqui, adaptado as condicdes e circunstancias da época. Era exigido dos produtos
extraidos das col6nias portuguesas.

Assim, na historia do Brasil, em sua condi¢cdo de colbnia lusitana, conforme
Palhares''?, fomos submetidos a um sistema tributario com caracteristicas feudais, no qual
havia impostos comuns, divididos em quintos, cobrados sobre as atividades mineradoras, e 0s
dizimos, sobre a agricultura e a pesca, tanto na importacdo quanto na exportacdo; e
extraordinarios, de carater provisorio, que recebiam o nome de derrama e finta, sendo esta

Gltima destinada ao custeio de obras ou servicos gerais e aquela destinada a cobrir o déficit do
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orgamento, como volume estimado de receitas. Estes tributos recebiam a denominacgéo de
tributos privados do rei, que ndo excluiam a tributacdo interna.

Acerca desse periodo, leciona Rosa Junior''! que a colonizacdo brasileira, na seara
exacional, foi marcada pela importacdo legislativa de Lisboa e pela auséncia de
sistematizacdo das normas sobre o tema. N&o existia um sistema tributério durante o periodo
colonial, consequéncia de um colonialismo impeditivo do desenvolvimento da indudstria e do
comércio. O modelo produtivo baseado na industria extrativista ndo fomentava a existéncia de
um sistema tributario. Permitia apenas a instituicdo de tributos esparsos, desencadeados, tao
somente com o propdsito de alavancar fundos para a Coroa. Assim eram os direitos régios
(incidentes sobre a importacdo), os quintos e os dizimos (incidentes sobre a extracdo), todos
eles tributos cobrados de forma desorganizada e destituida de planos orcamentarios, ndo
sendo possivel falar em sistema, apenas em tributos avulsos.

Era estabelecido um regime de opressao. Nessa direcdo, Balthazar'> entende que
durante todo periodo colonial, o Brasil sofreu grande exploracdo de suas riquezas, servindo
para a Coroa portuguesa como uma importante fonte de renda para equilibrio de sua balanca
comercial. Durante este periodo foram exigidos diversos tipos de impostos sobre o0s produtos
explorados e produzidos, inclusive de metais preciosos e producdo de acgUcar e couro. Até
mesmo sobre a utilizagdo de méo de obra escrava era realizada a cobranga de impostos.

Essa forma de opressdo, na forma de alta carga da metrépole colonizadora as suas
colbnias, ensejou inumeros movimentos, revoltas, revolugdes e processos de independéncia
de antigas col6nias em todo o mundo. Tal opressdo era instigada também pela pouca ou
mesmo pela auséncia total de contra-prestacdo da metrépole.

Na experiéncia brasileira, a resposta a essa pouca contra-partida ou mesmo omissao de
acao por parte da Coroa foi a vinda da Familia Real para o Brasil. Essa vinda também foi
motivada em virtude da Coroa estar fugindo, na época, da expansdo do dominio napolednico
em efervescéncia na Europa.

A vinda de D. Jodo VI para o Brasil foi, com isso, um marco importante do historico
dos tributos aqui. De acordo com Ferreira'*?, abriram-se 0s portos ao comércio com nacgdes
amigas, promoveu-se a construcao de novos portos, melhoraram-se os existentes, fomentou-se
a industria e 0 comércio interno e externo. Em matéria fiscal, embora tenha sido benéfica para

o0 Brasil como um todo, tal vinda ndo representou nenhum alivio para os contribuintes, sendo
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mantidos 0s impostos existentes e sobrecarregada mais ainda a carga. Como a receita ndo
conseguia ultrapassar a casa dos 4 mil contos de réis, atraves do recém criado Banco do
Brasil, tivemos o inicio do endividamento interno e externo em que nos encontramos até hoje.

Assim, tal vinda provocou um aumento consideravel da carga tributaria a fim de fazer
frente & nova despesa gerada, com a reestruturacdo de algumas cidades, como o Rio de
Janeiro, tendo em vista que se diversificaram os servigos, além da tomada de obras como a
construcdo do Jardim Botanico e a criacdo do Banco do Brasil, este ja mencionado.

A politica tributaria durante o Brasil imperial, que durou de 1808 até 1889, desde a
vinda da familia real lusitana até a proclamacao da republica, nos dizeres de Balthazar'*, se
assemelhou ao Periodo Colonial em alguns aspectos, principalmente em relacdo aos impostos
de importacdo, que eram alterados conforme as necessidades e anseios protecionistas da
Coroa. Desde modo, a citada politica durante este periodo estava extremamente preocupada
em garantir os interesses dos detentores do poder econémico, os cafeicultores em especial, do
gue o desenvolvimento da economia nacional.

Com a transferéncia da familia real portuguesa para o Brasil, surgiu a necessidade do
aumento de impostos para suprir as necessidades da corte. Na perspectiva de Fanucchi'*®, um
desses impostos foi criado com o nome de sisa dos bens de raiz. Com aliquota de 10%, eram
tributadas as transferéncias de bens imoéveis por compra e venda, inclusive por troca. Além
disso, foi criado o imposto sobre sucessdes com aliquotas de até 20%.

Na conjuntura do século XIX e no inicio do século XX constatam-se diversas
mudancas no cenario politico, institucional e juridico que refletiram em alteracGes nas normas
fiscais, com a ampliacdo do rol de hipéteses de incidéncia tributaria e instituicdo de novos
fatos econdmicos geradores de exagéo.

Dentre essas mudancas no cenario politico, institucional e juridico, podemos
mencionar a titulo de principais eventos e marcos regulatorios, a Independéncia (1822), a
instituicdo da Republica (1889), a outorga (1824, 1937, 1967 e 1969) e a promulgacdo de
Constituicdes (1891, 1934, 1946 e 1988).

Essas mudancas indicaram a incorporacdo de direitos fundamentais, limitadores do

poder estatal, a exemplo da primeira, segunda e terceira dimensdo'® de direitos, com a
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envelhecimento normativo e perderem eficicia. (AGRA, Walber de Moura. Manual de Direito Constitucional.
Sédo Paulo: RT, 2002, p. 229)
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previsdo, respectivamente, dos direitos individuais, coletivos e difusos''’.

Todavia, o constitucionalismo brasileiro passou também por periodos de profunda
depressao e declinio, com anormalidades e instabilidades no plano institucional, imposicdes
anti-democraticas da norma constitucional e suspensdo de direitos e garantias fundamentais, a
exemplo do Estado Sitio, no chamado Estado Novo em 1937, e na instalacdo da ditadura
militar no inicio da década de 60.

No tocante a Independéncia, ap6s a sua proclamacéo se instituiu no Brasil, segundo
Balthazar'*?, o chamado Estado Fiscal, que tem como caracteristica um novo perfil de receita
publica, que passou a se fundar nos empréstimos, e principalmente nos tributos. Passando os
tributos a serem cobrados ndo mais de forma transitdria, quando eram vinculados a
necessidades conjunturais, e sim permanente.

Ainda quanto a esse momento p6s-Independéncia, Rosa Junior'® lembra que em 1835
foi concedida as Provincias a necessaria autonomia financeira, a qual possibilitou-lhes fontes
proprias de receitas tributarias, distintas das do poder central, cabendo-lhes, ainda, definir os
tributos de seus respectivos Municipios. Ressalte-se, no entanto, que 0s impostos que podiam
ser objeto de disciplina legislativa pelas Provincias ndo podiam prejudicar as imposi¢cdes
gerais do Estado. O sistema tributario constante na Carta de 1824 era de natureza flexivel
porque se limitava a enunciar alguns principios gerais a serem observados pelo legislador
ordinario que, no entanto, desfrutava, quanto a matéria remanescente, de ampla liberdade para
a instituicao de tributos.

O inicio de uma efetiva sistematizacao do Direito Tributario brasileiro ocorreu a partir
da Emenda Constitucional (EC) n° 18/1965. Conforme ensina-nos Balthazar'®, através de
uma profunda reforma tributaria realizada pelo constitucionalismo brasileiro, foi
proporcionado ao direito patrio um sistema fiscal moderno, enxuto e eficiente. Abstraida a
questdo ideoldgica que fundamentou esta reforma realizada pelo governo ditatorial militar,
pode-se dizer que foi somente a partir desta data que passamos a contar com um Direito
Tributéario. Entendido como um ramo do direito publico que engloba as normas e institutos
que regulamentam a relacdo juridica que se estabelece entre o Estado e o particular no que

concerne a atividade de cobranca da receita publica derivada identificada como tributo.

117 Buscando uma melhor forma de ensinar, o autor fez uma relacéo entre as trés geracdes de direitos e garantias
fundamentais e o lema da Revolugao Francesa, onde os de primeira geragdo seriam os relativos a liberdade os de
segunda, os relacionados & igualdade e os de terceira, a fraternidade (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Direitos humanos fundamentais. S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 57)

18 BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do tributo no Brasil. Florianépolis: Fundagdo Boiteux, 2005.

119 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de Direito Financeiro e Tributario. 22. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 233.

120 BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do tributo no Brasil. Florianépolis: Fundagdo Boiteux, 2005, p. 23.
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Ainda sob a égide da Constituicdo Democréatica de 1946, portanto, surge o Ante-
Projeto de Sistema Tributario Nacional e a EC n. 18/65. Esses foram 0s marcos que
desembocaram, em 1966, na criacdo do CTN, a partir da instituicdo da Lei n. 5.172/66.

Assim, foi somente com o advento da Lei n. 5.172/66 que se instituiu no Brasil o
CTN, representando a nossa primeira codificagdo de normas tributarias. Antes a tematica era
tratada em leis esparsas, o que dificultava o estudo, a compreensdo e a aplicacdo dessas
regras, como outrora ja mencionado.

Sobre esse processo de codificacdo das normas fiscais, assevera Martins'** que o
Direito Tributéario brasileiro principiou a ganhar consisténcia sistémica a partir da referida
emenda. Anteriormente, apesar de ja se ter desenvolvido, com razoavel densidade, a técnica
impositiva no concernente a alguns tributos, o certo é que faltava arcabouco capaz de
harmonizar as diversas necessidades dos diversos entes com competéncia para tributar. Os
conflitos se sucediam, as garantias se diluiam em casuismos surgidos da melancdlica vocagédo
da Federagdo brasileira em transformar os governantes em criadores de despesas Uteis e
inGteis a serem, apenas apos sua projecdo, cobertas pelas receitas fiscais.

Os abusos e ilegalidades geravam choques continuos, com solugdes penosas, quando
ndo se consagrava o arbitrio e a impunidade, pelas poucas forcas dos contribuintes em
enfrentar os Erarios, levando suas divergéncias as barras dos tribunais. Os pagadores de
tributos, sem félego ou recursos para as grandes discussdes judiciais, recolhiam o injusto. Por
outro lado, a propria lentiddo da justica dificultava aos poderes impositivos a cobranca
judicial dos tributos legais em atraso ou sonegados, criando-se area de permanente e
generalizada insatisfacdo. A tudo se acrescia o fato de que, a falta de um sistema
constitucional tributario, os problemas se multiplicavam para continuo desassossego entre
fiscais e contribuintes, abrindo-se campo fértil aos ajustes entre eles, a margem do interesse
nacional e de uma maquina fiscalizadora ainda ndo modernizada'#.

A codificacdo em 1966 se deu por meio de quorum de lei ordinéria, aprovada com
apenas maioria simples do Parlamento. Nas palavras de Colnago'®, o CTN é uma lei ordinaria
da década de 60, tendo sido recepcionada, pelas consecutivas ordens constitucionais
supervenientes, como lei complementar, posi¢do que ocupa hoje em decorréncia do art. 146,

I11, da Constituicdo. Logo, tendo em vista tal recepcédo, os dispositivos do Codigo devem ser

21 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A evolugdo do sistema tributario no Brasil. In: Doutrinas Essenciais de
Direito Tributario, Caderno de Direito Tributario e Finangas Publicas, n° 8, Sdo Paulo: RT, Fev / 2011, p. 215.
122 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A evolugo do sistema tributario no Brasil. In: Doutrinas Essenciais de
Direito Tributario, Caderno de Direito Tributéario e Finangas Publicas, n° 8, Sdo Paulo: RT, Fev / 2011, p. 215.
122 COLNAGO, Claudio de Oliveira Santos. A natureza juridica tributaria das contribuices para o seguro
DPVAT. Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol. 51, p. 57, Jul / 2003, p. 57.
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interpretados de acordo com a Constituicdo, e ndo o inverso, sob pena de se subverter a
prépria hierarquia normativa do sistema juridico.

A Lei 5.172, assim, foi recepcionada pela Constituicdo de 1988 com status de lei
complementar, tendo em vista que trata sobre normas gerais de direito tributario, além da
primeira parte estabelecer o chamado sistema tributéario nacional.

Dispondo sobre normas gerais dessa ramificagdo, o CTN versa sobre diversos
institutos, a exemplo de fato gerador, obrigacdo principal, obrigacdo acessoria, sujeito ativo,
sujeito passivo, responsabilidade, solidariedade, capacidade, domicilio®, divida ativa e
crédito tributario.

Apesar de ainda valido, o CTN precisa ser lido a partir da verificagdo das alteracdes
sofridas com o advento da Constituicdo de 1988. Isso porque esta promoveu processos de
aglutinacdo e desmembramento, como no caso do ICMS e do ITBI, respectivamente. Além
disso, podemos perceber a extingdo e criacdo de novos tributos, a exemplo, respectivamente,
do IVV, contribuices sociais, IGF e IPVA'®,

Outra questdo a ser colocada nessa comparacdo é que, diferentemente do CTN/66, a
Constituicdo de 1988 agrupou os tributos, especialmente os impostos, a luz da autoridade
impositiva, em federais (art. 153), estaduais (art. 155) e municipais (art. 156). O CTN, por sua
vez, os agrupou conforme o fato gerador economico, assim entendidos como tributos
incidentes sobre comércio exterior, patriménio e renda, producdo e circulagdo, e impostos
especiais, nestes incluindo os sobre venda a varejo e os extraordinarios de guerra.

Essa classificacdo empreendida pelo CTN ¢é criticavel, pois, conforme ensina-nos
Amaro'®, existem espécies tributarias que ndo se enquadram como imposto, taxa ou
contribuicdo de melhoria, o que teria sido legalmente reconhecido pelo art. 217, do CTN,
guando reconhece outros tipos tributarios. Desta forma, é insuficiente o critério do art. 4° do

Caodigo, devendo-se adotar a concepcdo tetrapartida.

124 As pessoas naturais sdo domiciliadas em suas habituais residéncias ou, subsidiariamente, no local habitual de
suas atividades. As pessoas juridicas de Direito Privado tém domicilio em suas respectivas sedes ou,
relativamente a atos ou fatos que ddo origem as obrigagdes tributarias, o de cada estabelecimento de per se. As
pessoas juridicas de Direito Publico tém domicilio em qualquer de suas reparticdes no territorio do ente
tributante. Ha ainda a regra do lugar da situacdo dos bens, variante do aformismo forum rei sitae, quando o
tributo recai sobre bens iméveis, e a regra do lugar dos fatos e dos atos (loci). E da-se ao administrador do poder-
dever de recusar a eleicdo do domicilio de dificil acesso em favor da fiscalizacdo e da arrecadacgdo tributéria
(COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p. 712)

1250 IPVA surgiu no Brasil no ano de 1985, com a Emenda Constitucional 27 que o incluiu na Constituicdo de
1967 (a qual sofreu alteracdes pela EC 1/69), sendo, portanto, um dos mais recentes impostos criado no sistema
tributario nacional. (HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p.
444)

126 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 38.
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Portanto, apesar das inimeras modificacfes, o Cddigo permanece ainda em vigor.
Entretanto, é importante analisa-lo sempre a luz da norma constitucional, a fim de checar a
sua compatibilidade com as disposi¢des do Estatuto Basico.

Apo6s estudarmos sobre a evolucdo da exacdo no Brasil e no mundo, podemos dividir
as fases da tributacdo em trés principais momentos: (a) fase inicial marcada pela
arbitrariedade; (b) fase intermediaria com foco na ndo-observancia do regime de igualdade;
(c) fase atual intitulada de povos livres.

A arbitrariedade marcou a tributacdo principalmente na Antiguidade e no periodo
classico, em virtude da auséncia de critérios legais para a exigéncia da exacdo, com a
cobranga dos tributos conforme a necessidade de partilha das despesas publicas e imposicado
da carga ao bel prazer do monarca.

Sobre a questdo da arbitrariedade, Setenta'®’ lembra que mesmo antes do surgimento
do Estado na sua concep¢do moderna, a tributacdo ja era fundamental as sociedades
organizadas. As primeiras imposicGes tributarias, entretanto, possuiam o estigma da
arbitrariedade e da injustica e assim permaneceram até fins da Idade Média. A historia de
Robin Hood um personagem mitico inglés, ilustra bem a época em que os aldedes da Europa
feudal eram massacrados pelos coletores de impostos e 0 herdi era aclamado por roubar o
dinheiro arrecadado e devolver ao povo. Assim, somente ap0s a Revolucdo Francesa e o
advento do Estado moderno, é que se langaram as bases do Estado Democratico de Direito e a
arrecadacao passou a ter uma significacao proxima a atual.

A segunda fase da tributacdo € caracterizada pela inobservancia da clausula de
igualdade. Essa fase pode ser vista da Idade Média a ldade Moderna, tendo em vista a isencao
de tributos dada ao clero e a nobreza, no regime de absolutismo politico.

Tal inobservancia é incabivel nos sistemas fiscais hodiernos. Passemos agora a abordar
detalhadamente esse ndo-cabimento a luz dos parametros constitucionais. Inicialmente, essa
fase é refutada, tendo em vista que, como forma de limitacdo ao poder estatal de tributar, na
atualidade consagra-se o principio da capacidade contributiva.

Por ele, sempre que possivel, os tributos, principalmente os impostos diretos, terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte.
Resguardando, assim, a protecdo a um minimo existencial.

A fixacdo deste minimo vital variara de acordo com o conceito que se tiver de

necessidades basicas. Nas conclusdes de Costa'®®, o problema é tormentoso, pois concerne a

12T SETENTA, Aline Maron. Tributagdo: O Fendmeno Juridico e a Realidade. O Periédico, v. 9, Dez. 2007.
128 COSTA, Regina Helena. Principio da Capacidade Contributiva. S&o Paulo: Dialética, 1996, p. 15.
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decisdo politica do legislador. Este devera basear-se, a falta de normas constitucionais
especificas, no que, numa sociedade dada, razoavelmente se reputarem necessidades
fundamentais do individuo e de sua familia.

Ao contrastar capacidade contributiva com o principio da igualdade, Passari'®
compreende a primeira como a aptiddo do individuo, enquanto sujeito passivo de uma
obrigagdo cujo objeto € o pagamento do tributo, de suportar a carga tributaria, sem que o
cumprimento desta obrigacao prejudique suas condigfes minimas de existéncia, tenha efeitos
confiscatorios ou prejudique o trabalho e a livre iniciativa. Ele entende o principio da
igualdade como a exigéncia de ndo se fazer discriminagdes arbitrérias, tratando-se os iguais
de forma igual e os desiguais de forma desigual na medida de sua desigualdade, sendo que o
que determinard quem é igual ou desigual sera um critério previsto constitucionalmente e que
tenha pertinéncia com a finalidade eleita para fazer a discriminacéo.

Nesse sentido, a Constituicdo revela ao cidadao a premissa da igualdade formal. Nessa
direcdo, para Gurgel*®, todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢cdo, com tendéncia a
neutralidade, conforme o ar. 5°. Essa concepcao do principio de modo linear retira o substrato
material da dignidade e favorece a ascensdo das diferencas sociais, visto que 0S grupos
minoritarios precisam de maior atencdo do governo para com o apoio das politicas publicas.

O principio da igualdade é um principio fundamental na ordem constitucional
brasileira. Com base no parecer de Avila*®, isso em virtude da posicdo hierarquica que lhe é
atribuida, embora abstrata e relativamente, pela Constituicdo e pela funcdo de suporte
axiologico e semantico que exerce com relacdo aos outros principios constitucionais sobre 0s
quais atua. O principio da isonomia é principalmente direcionado ao legislador, procurando
evitar a edicdo de normas que o violem. Como principio que &, a igualdade pode ser objeto de
restricdo nos casos em que a tributacdo tiver por finalidade a realizacdo de um fim diverso do
tratamento igualitario. Embora permitida, essa restricdo obedece a pressupostos e a limites,
podendo ser feita desde que, além de razoavel, seja proporcional e ndo excessiva quanto aos
principios constitucionais.

Assim, a lei tributaria deve ser igual para todas as pessoas que se encontram nas

129 pPASSARI, Alessandro Antonio. A natureza da capacidade contributiva. Revista Tributaria e de Financas
Publicas, Séo Paulo: RT, 2010, vol. 93, p. 11.

130 GURGEL, Yara Maria Pereira. Direitos humanos, principio da igualdade e ndo discriminacdo: sua
aglicagéo as relacOes de trabalho. Sao Paulo: Ltr, 2010.

131 AVILA, Humberto. O principio da isonomia em matéria tributéria. In: TORRES, Heleno Taveira. Tratado de
direito constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. S&o Paulo: Saraiva,
2005, p. 407-408.
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mesmas condigdes ou circunstancias. No ponto de vista de Moraes'®, esse principio exige
onus iguais para condicBes iguais. A igualdade diante do imposto implica em generalidade,
alcancando todos que se encontram nas mesmas condicGes, e em uniformidade, onde pessoas
em idénticas situagdes devem ser tratadas igualmente. A existéncia de desigualdades naturais
justifica a criacdo de categorias ou classes de contribuintes, desde que as distingdes sejam
razoaveis e ndo arbitrarias. Dessa forma, o principio da igualdade juridica tributaria admite a
divisdo dos contribuintes em classes ou categorias, desde que feita com o devido critério,
observadas determinadas normas decorrentes do proprio principio. A classificagdo em
diversas categorias deve ter uma razdo de ser e deve excluir toda discriminacéo arbitraria. Em
caso de desigualdade de condicGes, a lei tributaria deve oferecer tratamento desigual para as
respectivas situacoes diferentes.

As financas dos dias atuais tém como caracteristica, segundo Alves'**, a preocupacéo
com a condicgéo pessoal do contribuinte, ou seja, personalizagdo do imposto, uma vez que 0
Estado deixou de tributar a todos de forma igual, para levar em consideracdo a peculiaridade
de cada individuo. Tonando mais justa a tributacdo, uma vez que cada cidaddo passou a pagar
os tributos de acordo com sua capacidade contributiva. O Estado por muito tempo valeu-se de
meios arbitrarios para obtencdo das receitas necessarias a sua manutencao. Nos dias atuais o
poder de tributar sofre diversas limitagdes, isso decorreu da necessidade de se encontrar um
ponto de equilibrio entre o direito de propriedade do cidaddo e o poder estatal de retirar os
recursos necessarios ao atingimento de seus fins, pois os tributos ndo podem lesar o cidadéo
em seu direito de propriedade.

Em nome dessa igualdade, portanto, veda-se as esferas de governo instituir tratamento
desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distingdo em razdo de ocupacao profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente
da denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

Uma ultima questdo a ser colocada € quanto a relacdo entre igualdade e capacidade
contributiva, e a aplicacdo deste especialmente aos impostos diretos. Isso porque, na
compreensdo de Cassone™, indireto é o imposto que comporta, na operacdo, dualidade de

pessoas: contribuinte de direito, aquele que é responsavel pelo pagamento do tributo, também

132 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p.
117-118.

3% ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relagdo entre Tributacéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 101.

134 CASSONE, Vittorio. Direito tributario: fundamentos constitucionais da tributacéo, definicdo de tributos e
suas espécies, conceito e classificacdo dos impostos, doutrina, pratica e jurisprudéncia. 20. ed. S&o Paulo: Atlas,
2009, p. 56.
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denominado de sujeito passivo direto; e contribuinte de fato, aquele que efetivamente suporta
0 6nus do imposto, também denominado de sujeito passivo indireto. Esse fendmeno da
transferéncia do dnus do tributo é também conhecido como transladacao ou repercussao. Com
isso, hd uma dificuldade da identificacdo do contribuinte e mensuracdo da capacidade
contributiva daquele que adquire mercadoria ou a tomada de servico, se a tributacdo no caso
foi embutida.

Ha falha para revelar os tributos indiretos, como no caso do ICMS brasileiro: para
Carvalho®, o contribuinte, nestes tipos de tributos, ndo tem a preocupacdo (a0 menos
diretamente) com o passo final da arrecadacgéo, a saber, arcar com a sua incidéncia e cumprir
com a obrigacdo tributéria. Isso ndo aconteceria com um tributo direto, como um imposto
sobre a propriedade de veiculos, visto que, neste caso, o contribuinte ira arcar diretamente
com a obrigacdo e com o efeito psicologico da cobranca individualizada, ndo sendo ela de
forma diluida como nos tributos indiretos.

Como ultima fase da tributacdo, denominada de povos livres, ha a necessidade de
aprovacao da exacdo por parametros constitucionais para a manipulacdo da mesma. Assim, a
mobilidade da carga esta atrelada a chancela do povo, especialmente para instituicdo de novo
tributo ou sua majoragéo.

Como outrora ja dito, em regimes de democracia indireta'*®, sdo os representantes do
povo no Poder, especialmente no Parlamento, que decidem, por meio de leis em sentido
estrito, a imposicdo de novos deveres juridicos. Assim, ha na atualidade uma linguagem de
legalidade™’ e igualdade a fim de que se desenvolva a acéo fiscal estatal.

Um ponto a ser destacado na discussdo sobre legalidade na fase povos livres é
trazido por Silva™® guando o mesmo enfatiza que o comando normativo da norma tributaria

ha de ser extraido do respectivo conjunto de leis vigentes num determinado ordenamento em

1% CARVALHO, André Castro. Heuristicas e vieses nas finangas piblicas e no direito tributario Delineamentos
de uma abordagem behaviorista no Brasil. Revista Tributaria e de Financas Pudblicas, vol. 99, p. 161, Jul.
2011.

136 N&o ha democracia sem participagdo. De sorte que a participacéo aponta para as forcas sociais que vitalizam a
democracia e Ihe assinam o grau de eficacia e legitimidade no quadro social das relacfes de poder, bem como a
extensdo e abrangéncia desse fenbmeno politico numa sociedade repartida em classes ou em distintas esferas e
categorias de interesses. (BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um
Direito Constitucional de luta e resisténcia por uma Nova Hermenéutica por uma repolitizacdo da legitimidade,
Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 51)

137 Acerca do principio da legalidade, é a existéncia de norma juridica de posicdo privilegiada que estipula
limites e objetivos na relacdo interpessoal, competindo ao Poder Judiciario, na interpretacdo da lei, quando
diante do conflito de interesse, fazer valer a vontade concreta desta. Se a interpretacdo foi boa ou ruim, a questéo
continua no campo do relativismo da lei, ela apenas precisa existir. (PEREIRA, Erick Wilson. Direito Eleitoral:
interpretacdo e aplicacdo das normas constitucionais-eleitorais. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 85)

138 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.
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certo momento. Resume-se, pois, numa formulacdo descritiva, racional e integrativa dos
diversos atos normativos validamente editados para a disciplina de uma determinada
obrigacdo tributaria. Nele, residem, in abstracto, a prescricdio de todos os elementos
constitutivos da obrigacdo tributaria imputavel a ocorréncia do correlato fato gerador, a saber,
seus sujeitos, ativo e passivo, seu objeto e seus elementos acidentais ou operacionais, tais
como vencimento, local e forma de cobranca e pagamento. A riqueza do contetudo do
comando normativo da norma tributaria recomenda, para o seu estudo teorico e sistematico,
sua subdivisdo em diversos critérios ou aspectos, cada um deles responsavel pelo
estabelecimento dos elementos essenciais e acidentais da obrigacédo tributaria, dentre os quais
destacam-se: o critério subjetivo, o critério quantitativo, e o critério operacional, este Gltimo
fracionado nos aspectos temporal, espacial e modal.

Ap0s estudarmos o historico e o norte tomado atualmente pela exacdo, necessario se
faz agora analisar a tributacdo a partir da demarcacdo do campo conceitual da receita publica,
enquadrando esta como a entrada de recursos financeiros ao erério de forma definitiva e ndo-
restituivel. Assim, nem tudo que ingressa aos cofres publicos pode ser classificado como
receita publica.

A receita publica ndo pode ser confundida com o chamado ingresso publico, também
denominado de movimento de caixa. Isso porque este representa as entradas provisorias e
restituiveis, a exemplo dos depésitos financeiros em processo licitatorio, 0s quais buscam
averiguar a capacidade econdmica dos participantes de uma licitacdo, principalmente quando
esta envolver uma obra de grande monta financeira, contudo no final do certame esses valores
sdo devolvidos aos seus legitimos titulares.

O ingresso de dinheiro aos cofres publicos caracteriza o que se denomina de entrada,
conforme esse seja definitivo ou provisério. Porém, no magistério de Harada'®, receita
publica designa o ingresso de dinheiro ao Tesouro, de forma nédo-restituivel, para atendimento
de suas finalidades. Identifica-se, entdo, que o conceito de receita publica ndo se confunde
como entrada, pois nem todo dinheiro que adentra aos cofres publicos constitui receita
publica, contudo todo recurso que ingressa caracteriza entrada. A receita pablica, assim, € a
entrada que, integrando-se no patriménio publico sem quaisquer reservas, condicdes ou
correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu valor, como elemento novo e positivo.

Outra modalidade de ingresso publico corresponde ao empréstimo compulsorio, que

embora tendo natureza tributdria, porém espera-se que o governo devolva o dinheiro

13 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 35.
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arrecadado aos cidadaos, a exemplo do que ocorreu no Governo Collor. Apesar de que esta
devolucédo acabou sendo discutida judicialmente porque o governo nao considerou a inflacdo
do periodo, as trocas de moeda e a corre¢cdo monetaria, o que fez a restituicdo ser objeto de
litigio judicial para fins de atualizacéo.

Os empréstimos publicos sdo também classificados como movimento de caixa. De
carater ndo tributéario, por isso ndo obrigatérios, 0s mesmos dizem respeito aos papéis ou
titulos da divida publica que o governo negocia e aliena, por meio das institui¢oes financeiras,
a fim de se capitalizar, remunerando em aplicacfes a médio e longo prazo com rendimentos
diferenciados.

Portanto, considerando receita publica apenas as entradas de recursos financeiros ao
erario de forma definitiva e ndo-restituivel, passemos agora a analise da sua classificacdo. A
receita publica pode ser vista no aspecto legal e no aspecto doutrinario

A primeira é estabelecida pela Lei n. 4.320/64 com a divisdo da receita publica em
receita corrente e receita de capital. As correntes ndo geram qualquer incremento patrimonial
para 0 governo, como 0 pagamento de seus servidores e aposentados, além da aquisicdo de
material de consumo. Ja as de capital constituem receita para atender uma despesa de
investimento, a qual gera reflexos positivos no patriménio do governo, aumentando-o, como
na aquisi¢do de um imovel.

Noutras palavras, a referida classificacdo pode ser feita por categoria econémica, onde
denominam-se receitas correntes 0s recursos recebidos de outras pessoas juridicas de direito
publico ou privado, destinadas a atender despesas geradas pela manutencdo do 6rgao a que o
or¢amento™ esté ligado.

Ja as receitas de capital sdo provenientes de empréstimos, de venda de bens do
patrimoénio publico, do pagamento, pelos devedores, de empréstimos realizados pelo 6rgédo
publico, bem como de transferéncias recebidas de outros entes federados, com objetivo de
investimentos.

H4, ainda, a classificacdo das receitas por fontes de recursos, pela qual as receitas
correntes e as de capital sdo subdivididas em fontes de recursos, onde quase todo o recurso
para cobrir 0 gasto do ente publico € originario das fontes de recursos das receitas correntes.
Em muitos Municipios a transferéncia corrente € a principal forma de entrada de dinheiro no

caixa da Prefeitura, suplantando em muito a receita de impostos municipais.

149 0 orcamento é considerado o ato pelo qual o poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo
periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados
pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacao das receitas ja criadas em Lei. (BALEEIRO,
Aliomar. Uma introducéo a ciéncia das financas. 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 397)
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As receitas correntes, nesse sentido, podem ser subdivididas em receita tributaria, de
contribuicbes e patrimonial. A primeira € originaria de impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria, conforme a competéncia tributaria, dos entes politico-administrativos, definida pela
Constituicdo Federal. J& a receita de contribuicdes é decorrente de contribui¢cGes, como a
contribuicdo de empregadores e trabalhadores para seguridade social. Por fim, a Gltima é
havida da utilizacdo de bens imoveis pertencentes ao 6rgdo publico, de rendimentos de
valores mobiliarios, como titulos de rendas e receitas derivadas do patrimdnio como juros
bancarios.

Além disso, ha a receita agropecuaria, receita industrial, receita de servigos
(decorrente das atividades de prestacdo de servi¢os, como comércio, transporte, comunicacao,
servicos hospitalares, armazenagem, servi¢os recreativos e culturais), transferéncias correntes
(recebidas de outra pessoa juridica de direito publico ou privado, independentemente de
contraprestacdes diretas de bens ou servicos, podendo ocorrer em nivel intragovernamental ou
intergovernamental, assim como recebidos de instituicdes privadas, do exterior e de pessoas)
e outras receitas correntes, como multas e juros de mora, indenizacdes e restituicdes, receita
da divida ativa e receitas diversas.

Quanto as receitas de capital, estas podem ser subdivididas em operacdes de crédito
(decorrentes da colocagdo de titulos publicos ou de empréstimos obtidos em entidades estatais
ou com agentes financeiros internos ou externos), alienagéo de bens (proveniente da alienacao
de bens imoOveis e moveis pertencentes ao Orgdo publico), amortizacdo de empréstimos
(advindas do pagamento de empréstimos concedidos pelo Poder Pablico, sendo obtida com o
retorno de recursos que haviam sido emprestados), transferéncias de capital (as quais
correspondem aquelas apresentadas em transferéncias correntes, salvo no que se refere a sua
destinacdo, pois as receitas de capital, em sua aplicacdo, devem ser destinadas
obrigatoriamente a gastos de capital com investimentos ou inversdes financeiras) e outras
receitas de capital (as que ndo atendem as especificaces anteriores, devendo ser empregado
apenas no caso de impossibilidade de utilizacdo das demais rabricas).

A cléssica divisdo das receitas publicas em correntes e de capital advem da previsdo
legal. Passemos, agora, a analise da classificacdo doutrinaria destas. Advinda do parecer
abalizado dos especialistas na seara, encontramos uma divisdo das receitas quanto a
periodicidade e quanto & origem desses recursos.

Componente principal das entradas ou ingressos que sdo as quantias recebidas pelos

cofres publicos, a receita publica é classificada em extraordinaria e ordinaria. Conforme
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Baleeiro'!, a receita ordinaria subdivide-se em: a) Receitas Ordinarias ou de Economia
Privada ou ainda de Direito Privado; b) Receitas Derivadas, ou de Economia Publica, ou,
ainda, de Direito Publico. As receitas derivadas que sdo arrecadadas mediante a utilizacdo do
constrangimento legal subdividem-se em: impostos, taxas, contribuicdo de melhoria e
contribuigdes parafiscais.

Quanto a periodicidade, as receitas publicas podem ser ordinarias ou extraordinarias.
As primeiras sdo havidas mediante a regular atividade fiscal, como o produto da arrecadacéo
da maioria dos impostos. Ja as ultimas sdo obtidas mediante a ocorréncia de determinados
eventos ou condigOes, anormalidades e turbuléncias no plano institucional.

Corroborando com esse entendimento, Harada* leciona que a classificacdo da receita
se da quanto ao critério regularidade em ordinarias e extraordinarias. As primeiras sdo aquelas
que ingressam, com habitualidade, no patriménio publico, por meio do desenvolvimento da
atividade financeira do Estado. J4 as segundas sdo auferidas em carater excepcional e
temporario, em funcdo de determinadas situagdes, como nos impostos extraordinarios de
guerra que somente poderéo ser arrecadados pelo governo federal quando decretada a guerra
externa, durante o periodo de beligerancia e até cinco anos apés declarada a paz, nos termos
do art. 154, 1l da Constituig&o.

Quanto a origem, as receitas publicas podem ser divididas em originarias, derivadas e
transferidas. As primeiras sdo percebidas em virtude da exploragdo dos proprios bens,
patrimonio e servicos estatais, além das receitas advindas da liberalidade dos particulares.

As originarias podem ser subdivididas em receitas a titulo contratual e a titulo gratuito.
As primeiras sdo havidas em virtude da atividade empresarial, agricola ou industrial do
Estado. Este aqui € remunerado por meio de preco publico, como na locacdo de bem imovel
seu ou nos dividendos percebidos dos lucros auferidos por empresa publica, onde os valores
arrecadados serdo contabilizados como receita originaria a titulo contratual ou negocial.

As receitas originarias patrimoniais sdo geradas pelo patriménio estatal, dividindo-se
este em mobiliario e imobilidrio, sendo o primeiro composto de titulos representativos de
crédito e de acBes que representam parte do capital de empresas. Conforme destaca Harada'®,
esses valores mobiliarios rendem juros ou dividendos. As rendas do patriménio imobiliario
sdo constituidas, por exemplo, por foros de terreno de marinha, laudémios e taxas de

ocupacéo dos terrenos da marinha.

141 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo & ciéncia das financas. 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 110-
111.

12 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 35.

13 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 39, 47.
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J& as de titulo gratuito sdo percebidas em virtude da liberalidade dos particulares,
através de doacdes ao Estado, consideradas como as operacdes de transferéncia ndo onerosas,
ou pela heranca jacente, nos termos dos arts. 1.819 e 1.822 do Cddigo Civil.

Diferentemente das receitas originarias, as derivadas sdo havidas em virtude da
exploracdo dos bens particulares, fruto do patriménio privado dos suditos. Tais receitas podem
ser subdividas em decorréncia do poder penal, do poder fiscal ou por extorsdes.

As receitas derivadas correspondem as provenientes do poder de constricdo sobre o
patrimoénio ou renda do particular. Essas receitas sdo formadas pelos tributos, principal fonte
de renda para o Estado; as multas e penalidades aplicadas pelas autoridades administrativas e
pelo Poder Judiciario.

As derivadas caracterizam os tributos, originariamente muito remotos. Para Bordin**,
inicialmente voluntarios em forma de presentes dados aos senhores ou mandantes, foram, com
0 passar dos tempos, se transformando em reparacdo de guerra paga pelo vencido ao
vencedor, mediante a entrega dos seus bens. Sem qualquer regramento ou mediacdo, esses
pagamentos na verdade eram saques feitos pela forca dos exércitos. Como somente essa fonte
de arrecadacdo ndo era suficiente para suprir as suas necessidades, os Estados também
cobravam dos seus cidadaos parte dos bens por esses produzidos.

As receitas decorrentes do exercicio do poder penal sdo obtidas da aplicacdo de
penalidades, confiscos e multas. Estas classificadas como prestacdo pecuniaria compulséria
decorrente de sancdo pela pratica de ato ilicito. Ja as do poder fiscal sdo decorrentes da
arrecadacao de impostos, taxas e contribui¢fes. Por fim, as extorsées decorrem de reparacoes
de guerras, como nos bens tomados dos povos vencidos durante a expansdo do Império
Romano.

Sobre as receitas derivadas decorrentes do pode fiscal, recorda Balthazar'* que na
Antiguidade, o tributo era desprezado pelos cidaddos que o consideravam oneroso, servil e
com carater de dependéncia entre os paises vencedores e derrotados, durante as guerras.
Contudo, as contribui¢des foram tomando formas diferentes conforme o desenvolvimento e
necessidade das sucessivas civilizagdes. Portanto, na Antiguidade os Estados obtinham seus
recursos muito mais através de guerras, exigindo dos Estados vencidos reparagdes
patrimoniais, objetivando cobrir as despesas havidas com o litigio. Desta forma, o tributo, em

seus primordios, era tido muito mais como uma receita obtida coativamente pelo Estado

144 BORDIN, Luis Carlos Vitali. Histéria da Tributaco. Porto Alegre: Secretaria da Fazenda/RS/DRPE/DEE,
ano 9, n° 37, 2003.

5 BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do tributo no Brasil. Florianépolis: Fundagdo Boiteux, 2005, p. 17,
19-20.
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vencedor, exigindo a reposicdo do patrimdnio despendido durante o periodo de beligerancia.

Os governos ao longo dos tempos, nesse sentido, se valeram de algumas formas
universais de suprir suas necessidades publicas. De acordo com Harada'®, era comum o
Estado obter receitas através de extorsdo de outros povos, pilhagem, saque, exploracdo do
povo vencido e também doacgdes voluntérias, receitas advindas da exploracdo, pelo Estado, de
bens de seu patriménio e da exploracdo de empresas estatais; tributos cobrados de forma
coativa e de penalidades para quem descumprisse; tomam empréstimos voluntarios ou forcam
a tomada deles.

Porém, ap6s o advento do Estado representativo o tributo se fixou como instrumento
de receita para a manutencdo do aparato estatal e realizacdo dos objetivos tragcados
constitucionalmente. Na licdo de Setenta'”’, a imposicdo tributaria tornou-se indispensavel ao
Estado, a sua existéncia e atuacdo e consolidou-se ainda, como instrumento dos Estados de
economia capitalista como o Brasil, no sentido de amenizar as desigualdades provocadas por
este cruel sistema econémico, garantindo aos cidadaos acesso a direitos fundamentais basicos
como salde, educacéo e seguranca.

As receitas transferidas, por fim, sdo auferidas em virtude da arrecadacédo de um ente
publico, mas com repasse total ou parcial para outro ente. As receitas transferidas séo
subdivididas em compulsorias e voluntérias, tributérias e ndo-tributarias.

As compulsérias sdo decorrentes de mandamento legal ou constitucional, ja as
voluntarias s@o realizadas sem essa imposicdo. Antes sdo processadas pela liberalidade
governamental, por conveniéncia e oportunidade administrativa, dentro do espago reservado
pela lei. A exemplo do repasse do Governo do Estado para Prefeitura Municipal visando a
realizacdo de evento cultural.

N&o ha como confundir a transferéncia voluntaria com a obrigatéria, decorrente de
previsdo constitucional. Nas palavras de Horvath'®, a voluntaria decorre de repasse de
recursos entre niveis de governo, sem que haja imposicao de lei. As transferéncias que realiza
por determinagdo constitucional ou legal ndo sdo passiveis de retengdo ou de ndo envio.

As transferéncias de natureza tributaria correspondem a repasses diretos, como no caso
do ICMS dos Estados para os seus Municipios, e indiretos, através do suprimento de fundo de
participacdo. J4 as de natureza ndo-tributaria incluem repasses como o de royalties, que

constituem obrigacdes de direito privado na forma de indenizacdo pela exploracdo de

148 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 293.

17 SETENTA, Aline Maron. Tributagdo: O Fendmeno Juridico e a Realidade. O Periédico, v. 9, Dez. 2007.

1% HORVATH, Regis Fernandes de Oliveira Estevdo. Manual de Direito Financeiro. Sdo Paulo: RT, 2001, p.
39.
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determinados recursos.

A razdo pela existéncia das receitas transferidas tributarias é em virtude do principio
federativo e da ma distribuicdo do bolo tributario, onde os Municipios partilham dos piores
impostos. Mais de 5.600 Prefeituras desfrutam apenas 5% da arrecadacdo. 26 Estados e
Distrito Federal partilham 25% e a Unido detém 70% desse bolo.

A norma constitucional, assim, estabelece um processo de redistribuicdo de receita
tributaria, com repasses diretos (da Unido para os Estados, da Unido para os Municipios, e dos
Estados para os seus Municipios) e indiretos. Estes através de fundos de participacdo e
programas de financiamento do setor produtivo de regides menos desenvolvidas.

Atitulo de repasses diretos da Unido para Estados e Distrito Federal, pertencem a estes
dois: o produto da arrecadacédo do IR, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, por eles,
suas autarquias e fundagdes; 20% do produto da arrecadacdo dos impostos residuais; 30% da
arrecadacdo do IOF nas operacOes utilizando ouro como ativo financeiro ou instrumento
cambial, para o Estado de origem da operacdo; 10% do produto da arrecadacdo do IPI,
proporcionalmente ao valor das respectivas exportacdes de produtos industrializados; e 29%
do produto da arrecadagdo da CIDE combustivel.

Ha transferéncias da Unido para os Municipios quanto ao produto da arrecadacao do
IR, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e
fundacgbes; 50% do produto da arrecadacdo do ITR, relativamente aos imoveis neles situados,
cabendo a totalidade na hipotese da opcao arrecadacdo e fiscalizacdo do referido tributo; e
70% da arrecadacdo do IOF nas operacGes utilizando ouro como ativo financeiro ou
instrumento cambial, para 0 Municipio de origem da operacéo.

E como repasses dos Estados para os seus Municipios temos 50% do produto da
arrecadacdo do IPVA sobre a propriedade de veiculos automotores licenciados em seus
territdrios; 25% do produto da arrecadacdo do ICMS; do produto da arrecadacdo do IPI, 25%
dos 10% destinados aos Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das
respectivas exportacOes de produtos industrializados; e do produto da arrecadacdo da CIDE
combustivel, 25% dos 29% destinados para os Estados e Distrito Federal.

Quanto aos repasses indiretos temos os realizados mediante fundos de participacéo,
onde a Unido entregara do produto da arrecadacdo do IR e IPIl: 21,5% ao Fundo de
Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE); 22,5% ao Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM), além de um adicional de 1% ao FPM, que serd entregue no més de
dezembro de cada ano.

Além disso, temos os programas de financiamento, nos quais a Unido entregara do
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produto da arrecadacdo do IR e IP1 3%, para aplicacdo em programas de financiamento ao
setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicdes
financeiras de carater regional, de acordo com os planos regionais de desenvolvimento,
ficando assegurada ao semi-arido do Nordeste a metade dos recursos destinados a regiao.

Apo6s analisarmos a base conceitual do tributo e sua evolucdo histdrica, percebe-se a
tributacdo, objeto do presente trabalho, como elemento indutor do dominio econémico. Tendo
em vista que, por um lado, hd uma relacéo diretamente proporcional entre economia e exacéo,
pois quando hd o aguecimento da economia a tendéncia da arrecadacdo dos tributos é
aumentar, pois a mesma esta atrelada ao desenvolvimento da propria economia.

Por outro lado, h&a uma relacdo inversamente proporcional entre os dois, pois sempre
que a carga tributaria aumenta a economia tende a se retrair. E com a diminuicdo dos impostos
a economia se aquece, provocando o aumento das suas transagdes e operagoes.

Nesse sentido, o Direito Tributario, embora ao longo da histéria tenha passado por
diversos conceitos e diferentes contextos de legitimacdo, apresenta-se hoje ndo s6 como
principal custeador da maquina estatal, proporcionado pela tipica tributacdo fiscal, mas,
principalmente, conforme Jaccoud®, como um dos mais importantes e eficazes instrumentos
para a intervengéo do Estado no mercado.

A temaética tributacdo como instrumento de intervencdo econdmica e as relacOes direta
e indiretamente proporcionais entre tributo e economia sera ainda mencionada nos capitulos

supervenientes, tendo em vista que toca o objeto de estudo central da presente pesquisa.

2.5 COMPETENCIA EXACIONAL E LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR

Visto o enquadramento da exacdo na atividade financeira do Estado e sua
classificacdo no rol das receitas publicas derivadas pelo poder fiscal, podemos adentrar numa
analise mais especifica sobre poder, competéncia e limites, em matéria tributéria, na
perspectiva do método dedutivo de abordagem.

Preambularmente, para melhor compreensdo dessa matéria, € relevante percebermos
gue com um governo de leis, no Estado de Direito, o Poder Constituinte determina os poderes
que cabem ao Estado. Dentre eles destaca-se o poder de tributar, pelo qual o ente publico pode

instituir, arrecadar e fiscalizar as exacgdes, a fim de fazer face a despesa.

149 JACCOUD, Cristiane Vieira. Tributacio ambientalmente orientada: instrumento de protecdo ao meio
ambiente. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 3-4. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013
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O poder de tributar pode ser ligado somente a nogdo de entregar dinheiro ao Estado,
ou, ainda, o poder do Estado em retirar da esfera privada qualquer manifestacdo de riqueza ou
rendimento, sob qualquer ou nenhum argumento. Nesse aspecto, conclui Caliendo™ que o
poder de tributar significa exclusivamente o poder de coercdo do Estado. Contudo, no Estado
contemporaneo, essa coercdo necessita de justificacdo, como também € importante o
fendmeno da persuaséo.

Podemos definir competéncia tributaria® como sendo a parcela do poder de tributar
conferida pela Constituicdo a cada ente politico para criar tributos. Além disso, Carrazza' a
conceitua a aptiddo para criar, in abstracto, tributos.

O poder de tributar € exercido pelo Estado por delegacdo do povo. Contudo, nas
conclusdes de Coelho™3, o Estado, ente constitucional, é produto da Assembléia Constituinte,
expressao basica e fundamental da vontade coletiva. A Constituicdo, estatuto fundante, cria
juridicamente o Estado, determina-lhe a estrutura béasica, institui poderes, fixa competéncias,
discrimina e estatui os direitos e as garantias das pessoas, protegendo a sociedade civil. O que
significa que a Constituicdo ird se preocupar também em estabelecer normas de limitacdo a
esse poder de tributar.

Conforme vimos no topico anterior, na classificacdo das receitas publicas, entendidas
estas como as entradas definitivas e ndo-restituiveis ao erario, encontramos as originarias,
decorrentes da liberalidade dos particulares ou da exploragéo dos bens e servicos estatais, por
meio da atividade empresarial, industrial ou mesmo agricola do Estado.

Contudo, hodiernamente, a grande expectativa de receitas pelo Estado se baseia na
modalidade derivada, principalmente nas receitas tributarias, em virtude de serem havidas
pela exploragcdo do patrimonio dos particulares. Por isso mesmo modernamente se fala em
Estado tributario, um conceito apresentado por Nogueira™*, porque predomina na atividade
financeira estatal o fendmeno da exacao.

Tendo em vista a teoria da tridimensionalidade do Direito, o sistema juridico ira
realizar uma selecdo fatica, onde os fatos que terdo relevancia para o Direito serdo valorados,

10 CALIENDO, Paulo. Da justica fiscal: conceito e aplicagdo. In: TORRES, Heleno Taveira. Tratado de direito
constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p.
381.

151 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de Direito Financeiro e Tributario. 22. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 255.

12 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2007, p. 288.

158 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p. 38.

1% NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Poder de Tributar. Doutrinas Essenciais de Direito Tributario, Caderno de
Direito Tributério e Financas Publicas, Sao Paulo: RT, Fev /2011, vol. 1, p. 507.
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sendo previstos nas normas. Na area fiscal, isso ndo é diferente, tendo em vista que a lei ira
determinar os fatos de projecdo econémica que irdo trazer hipoteses de incidéncia tributaria
para fins arrecadatorios, objetivando preveé receita para que o ente publico realize a despesa,
concretizando direitos fundamentais e os bens juridicos de relevo social.

Tais direitos, como resultado da personalizacdo e positivacdo constitucional de
determinados valores basicos, integram, segundo Sarlet'™, ao lado dos principios estruturais e
organizacionais, a substancia propriamente dita, o nucleo substancial, formado pelas decisfes
fundamentais, da ordem normativa, revelando que mesmo num Estado constitucional
democrético se tornam necessarias certas vinculagdes de cunho material para fazer frente aos
espectros de arbitrariedade e abuso de poder.

Por outro lado, os direitos fundamentais ndo sé@o a contraposicdo dos cidaddos
administrados a atividade pablica, como uma limitacdo ao Estado. Mas sim, na concepcao de
Silva™®, uma limitacdo imposta pela soberania popular aos poderes constituidos do Estado que
dele dependem.

Portanto, para estudarmos as referidas hipdteses de incidéncia tributaria e as limitacdes
ao poder de tributar, na forma de direitos fundamentais, teremos uma disciplina juridica
especifica para o estudo dessas obrigac6es de direito publico.

O Direito Tributéario, assim, se projeta como esse ramo juridico especializado, se
ocupando com as relagBes entre o Fisco e as pessoas sujeitas a imposic¢Ges tributarias de
qualquer espécie, limitando, conforme Machado®’, o poder de tributar e protegendo o cidaddo
contra abusos desse poder.

Essa projecdo se deu em virtude de um processo de autonomia do Direito Tributario
para com os campos administrativistas e financistas, onde estes focaram na regulamentacéo,
respectivamente, dos atos administrativos gerais e das financas publicas.

O Direito Financeiro passou a centrar seu olhar, especialmente, nas matérias
relacionadas a receitas ndo-tributérias, despesas publicas e orgamento. Contudo, no parecer de
Moraes™®, para considerarmos o conceito rigoroso de tributo, deve ser apreciado ndo s6 sob o
angulo fiscal, que define tributo como prestacdo de objeto da obrigacdo tributaria, mas
também da ciéncia das financas que o examina como receita publica e o Direito Financeiro,

que o estuda como receita publica compulséria.

1% SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na constituicdo federal
de 1988. 5. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 70.

156 S1LVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 178.

" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 52.

18 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002.
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No tocante a referida autonomia, esta se deu em diversas em diversas facetas. Didatica
e metodologica, em virtude da especializagdo na Academia, especialmente nas faculdades de
Direito. Doutrindria e jurisprudencial, respectivamente, pela producdo propria e pela coletanea
de decisdes de juizes e tribunais em separado. Legal e cientifica, respectivamente, por
determinacdo especifica da propria Constituicdo e pela existéncia de objeto de estudo,
principios e normas préprias.

O Direito Tributario somente se consolidaria como disciplina autbnoma, em face dos
demais ramos do Direito, ap6s 1945. Conforme lembra Balthazar®, mais especificamente
depois do vertiginoso crescimento do Estado, sua crescente participacdo na economia, a
intervencdo deste na disciplina e aplicagdo das politicas publicas referentes a educacgéo, saude,
transportes etc. E a partir dai que o Direito Tributério adquire foros de matéria juridica, com
principios, regras e institutos proprios.

Ha no Direito Tributario um regramento do processo de retirada compulsoria, pelo
Estado, da parcela de riquezas de seus suditos, mediante a observancia dos principios
reveladores do Estado de Direito, segundo Harada'®.

Sobre tais principios, leciona Mariano Janior*® que a Constitui¢do traz os principios
de imperatividade maior para que o poder de tributar, pela competéncia partilhada de cada
uma das entidades de direito puablico dele titulares, possa ser exercido. Além da observancia
das determinagOes superiores da Constituicdo e precisamente para que ndo haja conflitos de
competéncia entre as entidades publicas detentoras desse poder, cumpram-se as limitacdes
constitucionais ao poder de tributar e sejam seguidas normas gerais em matéria de legislacéo
tributéria, terdo que ser cumpridos os preceitos da lei complementar tributaria que,
atualmente, é 0 CTN.

Na definicdo desse ramo do Direito, Borges'® simplifica dizendo que trata-se da
disciplina juridica que estuda as relacdes entre o fisco e o contribuinte. Porém, por forca da
ordem constitucional criada em 1988, torna-se necessaria uma nova concepcao tedrica acerca
do direito tributario. Nao basta ao tributarista estudar essa relagdo juridica: faz-se mister
acrescentar a regra-matriz de incidéncia algo que diga respeito ao destino conferido a receita
obtida com o pagamento, sob pena de perda de sua utilidade préatica. A nova ordem determina

a abertura de novos horizontes por parte da ciéncia dessa ramificacdo, evitando um

1% BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do tributo no Brasil. Floriandpolis: Fundag&o Boiteux, 2005, p. 23.
10 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011.

161 MARIANO JUNIOR, José. Licdes de Direito Tributario. Campinas: Copola Livros. 1994, p. 75.

162 BORGES, José Souto Maior. Obrigagdo tributaria (uma introducdo metodoldgica). 2. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1999.
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confinamento metodol6gico que somente vem a gerar o distanciamento para com a realidade.

A citada ramificacdo corresponde, assim, a disciplina juridica dos tributos, nas
conclusdes de Amaro*®, constituindo-se em normas de um sistema juridico baseado em um
direito publico interno preocupado com a instituicdo, arrecadacao e fiscalizacdo das exaces.

O tributo ja ndo é uma imposicdo do poder soberano. Nos dizeres de Coelho*®, essa
ramificacdo traduz uma relacdo de direito cada vez mais justa e isondmica, regulando a
relacdo juridica entre o Estado e o contribuinte, sob severos principios e restricdes positivadas
na Constituicdo e nas leis.

Portanto, atualmente, a tributacdo é regida por um conjunto de principios e normas,
por um ramo publicista autbnomo com denominacdo prépria. No ponto de vista de Setenta™,
esse ramo tem o tributo como objeto e cuida do surgimento, da fiscalizacdo e da arrecadacao
dessa imposicao. A relacdo entre o governo e o cidaddo deixou de ser uma relacdo de poder,
de forca, e passou a constituir uma relacdo juridica com base exclusivamente na lei e sendo
limitado o exercicio desse poder estatal. Assim, no mundo contemporaneo, é unanime a idéia
de que a vida em sociedade demanda a arrecadacédo de tributos em prol da prépria sociedade,
sendo essa a fungédo genuina da tributacdo: a promocao do bem comum.

A compreensdo das relacfes exacionais sendo regidas por normas publicistas se da
em virtude da presenca da figura estatal nessas relagdes juridicas. Nessa relacdo o Estado sera
denominado de Fisco, Fazenda, Receita ou mesmo Aduana, esta especificamente quando
numa operacdo de comeércio exterior. JA& 0 particular se encontrard na posicdo de sudito
contribuinte, perante obrigacdes principais e acessorias decorrentes da pratica de fatos
geradores de repercussdo econdmica.

Além disso, as normas publicistas incidirdo em detrimento do interesse publico como
bem juridico tutelado. O que se expressa pela arrecadacdo de recursos para o Estado fazer
frente a despesa e poder proporcionar servicos e obras, satisfazendo as necessidades publicas.

A caracteristica da compulsoriedade, como reflexo das normas dessa especialidade,
por fim, marca o estigma publicista, a partir da premissa que o pagamento do tributo é
obrigatdrio, onde o contribuinte fica passivel de inscricdo na Divida Ativa do respectivo ente,
0 que o impede de tirar a certiddo negativa para participacdo em processo licitatorio para

contratagdo com a Administracdo Publica para fornecimento de mercadorias, realizagdo de

163 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

164 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Sistema tributario e conceito de tributo no direito brasileiro. In: TORRES,
Heleno Taveira. Tratado de direito constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de Barros
Carvalho. S8o Paulo: Saraiva, 2005, p. 15.

165 SETENTA, Aline Maron. Tributagdo: O Fendmeno Juridico e a Realidade. O Periédico, v. 9, Dez. 2007.
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obras ou prestacdo de servi¢os. Ficando o contribuinte suscetivel também de ser acionado
judicialmente por meio de acdo de execucdo fiscal, com o sequiestro de seus bens para saldar a
divida tributaria.

A partir dessa compreensdo do Direito Tributario sendo inserido no universo das
normas publicistas € que se pode falar sobre poder de tributar e competéncia tributaria. Esta,
na concepcdo de Carrazza'®, compreende a habilitacdo ou a faculdade potencial que a
Constituicdo confere a determinadas pessoas para que, por meio de lei, tributem.

A origem da tributag&o, verificada desde a experiéncia das mais remotas civilizagoes,
esta relacionada a imposi¢do do vencedor sobre o vencido, consubstanciado, portanto, huma
relacdo de escraviddo. Na modernidade, de acordo com Rosa Junior'®’, o poder de tributar
deve ser compreendido dentro de uma concepcao democratica.

O poder de tributar decorre a clausula de auto-governo estabelecida pela soberania
estatal'®. No magistério de Machado', vemos que esta diz respeito a vontade superior as
vontades individuais, como um poder que ndo reconhece superior. No exercicio dessa
soberania, o Estado tem o poder de exigir que os individuos lhe fornecam o0s recursos
essenciais ao atingimento de seus fins. Assim, o poder de tributar consubstancia em um
aspecto da soberania estatal.

O poder de tributar € um viés do poder soberano que o ente publico possui, seu jus
imperi, a qual ird gerar uma chancela para administracdo das exagdes. Esse poder de tributar
sera partilhado constitucionalmente entre os entes politico-administrativos.

Essa partilha, justificada pelo regime federativo, sofre forte critica de Feitosa'™ tendo
em vista que, numa proposta de reforma tributaria, o autor escreve sobre a reandlise da
ordenacdo constitucional das receitas. Na montagem de um novo sistema fiscal o autor faz
mencao a oposicdo, por seus juristas pares, a atribuicdo de competéncia impositiva aos
municipios, posto que para eles esta competéncia ndo se tem mostrado positiva. Indo mais
longe em suas criticas, observa que a federagdo é a unido de Estados e ndo de Municipios.

Na conjuntura brasileira, a Constituicdo ira destinar um capitulo préprio para esse

186 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 485.

7 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de Direito Financeiro e Tributario. 22. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 42.

168 O Estado constitui-se de trés elementos (povo, territorio e governo soberano), sendo conceituado como a
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(BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 79)
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Janeiro: América Juridica, 2003, p. 10.
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fim, encravando nos arts. 145 a 162 a clausula de distribuicdo das parcelas do poder de
tributar na forma da reparticdo das competéncias exacionais, em nome da autonomia
administrativa, politica e financeira de cada unidade federativa.

Acerca do poder de tributar, observa Machado'" que nos dias atuais, entretanto, ja
ndo é razoavel admitir-se a relagdo tributaria como relacdo de poder, e por isto mesmo devem
ser rechagadas as teses autoritaristas. A ideia de liberdade, que preside nos dias atuais a
propria concepcao do Estado, ha de estar presente, sempre, também na relacdo de tributacéo.

A luz dessa observagdo, podemos afirmar que tais competéncias estatais S&o
compreendidas como o poder de instituir, arrecadar e fiscalizar tributos, ndo se confundindo
com a capacidade tributaria que diz respeito apenas aos atos tendentes a obtencdo de receita e
monitoramento da arrecadacao.

Acerca da relacdo entre competéncia e capacidade ativa tributaria, compreende
Silva'” que ndo se podem confundir os seus conceitos. A primeira, definida no texto
constitucional, consiste na aptiddo legislativa para instituir e regular a exigéncia de
determinado tributo, mediante lei. J& a segunda reduz-se tdo somente na aptiddo para cobrar o
tributo, tarefa essa delegavel por lei. Se a lei for omissa, a auséncia de delegacdo induz a
conclusdo indesviavel de ser sujeito ativo a pessoa politica competente instituidora do
respectivo tributo.

Uma das mais relevantes distingBes entre competéncia e capacidade é digna do
merecido destaque: a primeira é absolutamente indelegavel. A pessoa politica destinatéria da
norma constitucional que lhe outorga a competéncia tributaria cabe-lhe exercé-la, ndo
podendo delega-la a quem quer que seja, mesmo que seja outro ente federado; j& a segunda, é
delegdvel. A aptiddo para promover a cobranca do tributo pode ser delegada, por lei, a
terceiro, a quem melhor aprouver ao legislador na definicdo de suas técnicas de arrecadacao
e/ou fiscalizacéo.

O elemento da instituicdo torna-se, portanto, o norte diferenciador entre competéncia
e capacidade tributaria. Silva ressalta que a possibilidade de delegacdo da capacidade ativa ja
estava contemplada no CTN, em seus arts. 7.° e 119 do CTN, muito embora ha quem sustente
a possibilidade dela ocorrer de forma mais ampla do que aquela entdo prevista, admitindo-se a

delegacdo a pessoas juridicas de direito privado e, até mesmo, a pessoas fisicas, como

11 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 96.
172 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.
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tabelides cartorarios'”.

Essa distincdo tera importancia pratica na medida em que a atribuicdo constitucional
de competéncia tributaria compreendera a competéncia legislativa plena, onde estabelece-se a
regra de que a referida competéncia € indelegavel, salvo a atribuicdo das fun¢des de arrecadar
ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas em
matéria tributaria, conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra, 0 que enseja
necessariamente outro conceito, qual seja o de capacidade tributéria.

A reparticdo de competéncias legislativas e materiais em um Estado de forma federal,
conforme sustenta Silva'™, definem o proprio caréter da distribuigio geografica do poder. E o
termOmetro da federacdo, pois delimita o espaco de atuacdo de cada um daqueles que a
integram. A autonomia das entidades federativas pressupfe reparticdo de competéncias e a
distribuicdo constitucional de poderes, a fim de possibilitar o exercicio e desenvolvimento de
sua atividade normativa.

A mencionada atribuicdo compreende as garantias e os privilégios processuais que
competem a pessoa juridica de direito pablico que a conferir, onde tal atribuicdo pode ser
revogada, a qualquer tempo, por ato unilateral da pessoa juridica de direito publico que a
tenha conferido. Nesse sentido, ndo constitui delegacdo de competéncia o cometimento, a
pessoas de direito privado, do encargo ou da funcdo de arrecadar tributos. Por fim, o ndo-
exercicio da competéncia tributaria ndo a defere a pessoa juridica de direito publico diversa
daquela a que a Constituicéo a tenha atribuido.

Em virtude da referida delimitacdo constitucional das competéncias, o sistema
tributério brasileiro seré classificado na modalidade rigida, em virtude da vedacao de invasao
dessas prerrogativas. Diferentemente do modelo flexivel americano que permite a
concorréncia e a invasdo de competéncias.

Por forca do art. 97 do CTN e do art. 150 da Constituicao, a instituicao de tributos se
procede mediante lei. Como regra geral, ha a necessidade de lei em sentido estrito, porém
cabe excecgdo, nos termos do art. 62 da Constituicdo, como no caso dos impostos sobre
produtos industrializados, comércio exterior, operac@es financeiras e o0s extraordinarios de
guerra. Justificando-se pela conjuntura econémica excepcional que enseja a sua instituicao, a

luz das rapidas mudancas da globalizacdo, combate a inflacao, protecdo da industria nacional,
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evitar o desabastecimento interno e busca por arrecadacao célere face a beligerancia.

Para compreendermos com exatiddo a questdo da instituicdo de tributos no conceito
de competéncia é necessario observar a diferenca entre lei em sentido estrito, amplo e
amplissimo. A primeira serd somente aquela advinda do processo legislativo, sendo de ampla
aceitacao na area fiscal por causa do processo democratico de aprovacao parlamentar e san¢ao
executiva.

Ja a lei em sentido amplo, abrange a concepcdo da primeira, porém incluindo
também medidas provisérias e decretos do Chefe do Poder Executivo. Essa lei é
admissibilidade mais restritiva, apenas nos casos supracitados.

A lei em sentido amplissimo, por fim, tem uma abrangéncia extremamente vasta,
incluindo até portarias. Todavia, ela ndo é cabivel para criar ou majorar tributo, pois ndo se
admite aumentar a tributacdo sem a anuéncia dos representantes do povo no Poder, 0s quais
sdo verdadeiros procuradores daqueles que detem a titularidade desse poder nos regimes de
democracia indireta.

A partir da perspectiva da distribuicdo das competéncias exacionais, passemos agora
ao estudo das limitagcdes ao poder de tributar, as quais foram concentradas, principalmente, no
art. 150 da Constituicdo, este tido como o Codigo de Defesa do Contribuinte, apesar de neste
artigo conter a substituicdo tributaria'> como matéria estranha.

O referido poder é limitado ndo apenas por um contetdo formal, mas também por
critérios materiais, substanciais e finalisticos que obrigam sua utilizacdo de acordo com as
politicas publicas, devendo estas levar em conta todos os valores constitucionalmente
assegurados, principalmente aqueles que se revestem de carater de direitos fundamentais, cuja
eficacia deve ser imediata. Ensina-nos Tupiassu'™ que a legitimidade da tributacdo, entdo
deve ser vinculada a consecucao dos objetivos do Estado Social, atuando também de forma
positiva na promogdo da justica e dos direitos sociais, econdémicos, culturais e difusos, sob
pena de obrar ao completo arrepio do disposto na Carta Constitucional.

A mateéria das limitagdes é de cunho constitucional, tendo em vista que as modernas
Constituicdes possuem como mister tanto dispor sobre normas de organizacdo da estrutura

estatal como também restringir o0 seu poder por meio da normas assecuratorias dos direitos e

175 A substituicéo tributaria ocorre quando a obrigacao tributéria nasce, ab initio, para o responséavel tributario
(substituto). Nesse caso, a propria norma basica de incidéncia do tributo substitui aquele que deveria ser
contribuinte pelo responsavel, independente de qualquer interferéncia ou incidéncia superveniente de uma norma
suplementar. (SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas
Essenciais de Direito Tributério, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011)
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garantias fundamentais, as quais englobam as referidas limitagdes ao poder exacional, por
meio dos principios e imunidades tributarias.

Ha cerca de apenas trés séculos, o direito de tributar e o direito de punir eram atributos
do poder dos governantes sem empecilho algum. Para Coelho'””, tinhamos muito poder e
pouca justica. Com o passar dos tempos, o poder foi sendo limitado. Os principios impostos
progressivamente pela valorizagdo do justo foram se incorporando aos sistemas juridicos:
capacidade contributiva, como fundamento da tributacéo; igualdade de todos perante a lei; a
lei feita por representantes do povo como Unico veiculo para instaurar a tributacdo; a
descricdo dos fatos tributaveis para evitar o subjetivismo dos chefes fiscais e para garantir a
certeza e a seguranga dos contribuintes; a proibicdo do confisco por meio da tributacdo; a
absoluta irretroatividade das leis fiscais e da jurisprudéncia tributaria, e assim por diante.

E importante que se pontue a distingdo entre a finalidade da exacéo e a finalidade do
Direito Tributario. Conforme Paulsen'®, aquela tem por finalidade geralmente de arrecadar os
recursos que 0s governantes consideram necessarios, ja o segundo tem por escopo limitar a
acao poder publico, quando da imposicédo da exacdo ao particular. Nesse sentido, a tributacdo
gue ndo encontra suporte no texto constitucional ndo constitui propriamente tributacdo, mas
violéncia aos direitos individuais, inconstitucional e ilegitimo.

O Estado Democrético de Direito impde um novo relacionamento entre Estado e o
contribuinte. De acordo com Greco'”®, 0 modelo autoritario da lugar a uma realidade em que
convivem liberdade, participacao e solidariedade.

Os principios juridicos sdo base de um processo do p6s-positivismo juridico, fruto do
neoconstitucionalismo. Ja principios tributarios sdo subespécies desses principios que
compdem os pilares e fundamentos do ordenamento fiscal.

Sobre tais principios tributarios Greco™ escreve que a énfase constitucional passou de
um “poder fazer” para um “dever fazer” o que abre a possibilidade de se discutir, por
exemplo, a destinagdo dos recursos arrecadados pois estes ndo podem, pela nova visdo
constitucional, ser direcionados em sentido contrario aos principios e objetivos
constitucionalmente consagrados. Assim, na ponderacdo de valores constitucionais, o peso do

valor arrecadacdo, por estar circunscrito ao ambito tributario, € menor do que o peso do valor
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solidariedade social, por ser um objetivo fundamental. E por essa razio que hoje se
interpretam os dispositivos constitucionais tendo-se em mira muito mais 0s objetivos
buscados pela Constituicao, e ndo apenas seu sentido literal: a avaliacao do preceito tributario
ndo é feita apenas a vista dos seus pressupostos de emanacgdo (validacdo condicional), mas
também em fungdo de seus resultados e da sintonia com o0s objetivos constitucionais
(validacgdo finalistica).

Tais principios tracam as orientacdes e diretrizes que devem ser seguidas por todo o
Direito Tributario. Nos dizeres de Bernardes', os principios constitucionais sdo normas
diretivas que visam balizar a formacdo de determinado sistema juridico, a partir de
consideracdes relevantes neles consagrados. S8 normas tidas como imprescindiveis a
estruturacdo deste sistema. Estes principios traduzem, por exemplo, a exteriorizacdo de alguns
direitos fundamentais, normalmente considerados auto-aplicaveis. Nesta concepg¢do, 0s
principios constitucionais tributarios sdo colocados como forma de limitagdo do exercicio da
competéncia tributaria por parte dos entes federados.

Na construcdo das ordens juridicas parciais, devem ser rigorosamente atendidos estes
preceitos. O fato de consagrarem restricdes, assegurando garantias fundamentais aos
contribuintes e a implementacdo segura do pacto federativo, levou a doutrina a reconhecer
que tais dispositivos constitucionais devem ser considerados clausulas pétreas, sendo
inalteraveis até mesmo por emendas constitucionais. A aplicacdo dos principios na formacéo
do sistema tributario nacional deve ser observada pelo legislador ordinario, vinculado as
ordens juridicas parciais, bem como pelo Poder Judiciario, no momento de dirimir quaisquer
conflitos oriundos da incidéncia da norma tributéria.

O principio &, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito
e servindo de critério para a sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a
I6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido
harmanico.

Com isso, Amaro'® leciona que o exercicio do poder de tributar requer a conformacéao
com 0s principios constitucionais tributarios e a adequacdo, quando seja o caso, aos limites
quantitativos definidos na Constituicdo, em leis complementares ou em resolugdes do Senado.

No campo da fiscalidade, encontramos no referido patamar principiolégico, dentre

181 BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributacdo do IPVA. Anais do
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outros, os seguintes: legalidade, isonomia, capacidade contributiva, uniformidade geogréfica,
vedacdo da isencdo heterdbnoma, irretroatividade, anterioridade, noventena, nao-confisco,
limitacdo ao trafego, seletividade e ndo-cumulatividade. Apesar de todos serem tratados pela
norma constitucional, passemos a analisar cada um deles em separado.

Pela clausula da legalidade, ha uma vedacdo aos entes politico-administrativos de
exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca. Essa manipulacdo dar-se-a, via de regra,
por meio de lei em sentido estrito, a qual decorre de processo de consulta ao Parlamento,
porém comportando as exce¢des, Como outrora ja mencionado.

A lei fiscal deve conter todos os elementos estruturais do tributo: o fato jurigeno sob o
ponto de vista material, espacial, temporal e pessoal (hipo6tese de incidéncia) e a consequéncia
juridica imputada a realizacdo do fato jurigeno (dever juridico). Coelho'® informa-nos que
equivale dizer que a norma juridico-tributaria ndo pode ser tirada do ordo jaris nem sacada
por analogia, deve estar pronta na lei, de forma inequivoca, obrigando o legislador a tipificar
os fatos geradores e deveres fiscais.

Decorrente do art. 5° da Constituicdo, a isonomia prevé a proibicdo em instituir
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, sendo
vedada qualquer distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida,
independentemente da denominac&o juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

A isonomia tributaria é subespécie do principio da igualdade juridica. Conforme
Gomes™™, enquanto principio juridico fundamental, a igualdade juridica afirma, por um lado,
a igualdade formal de todos os cidaddos perante a lei, 0 que tem, como corolarios, 0s
principios da generalidade e da impessoalidade das leis. E, por outro, de um ponto de vista
material, a proibicdo do arbitrio, e de discrimina¢Ges na imputacdo subjetiva de direitos e
deveres, o que implica a proibicdo de privilégios ou imposi¢bes fiscais discriminatorios
designadamente com base na ascendéncia, sexo, raca, lingua, territério de origem, religido,
convicgdes politico-ideoldgicas ou mesmo instrucao.

Compatibilizar isengdes com o principio da igualdade trata-se de tarefa ardua a qual o
STF vem se dedicando continuamente. Segundo Borba', dois exemplos podem ser
lembrados: a declaracdo de inconstitucionalidade de lei estadual que concedia isencdo de

IPVA aos proprietarios de veiculos destinados a transporte escolar, quando entendeu o STF
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que a lei poderia ter sido valida se abrangesse qualquer empresa e qualquer veiculo dedicado
ao transporte escolar; e, o reconhecimento de existéncia de ofensa ao principio da isonomia
por lei municipal que pretendeu conceder isen¢do de IPTU em razdo da qualidade de servidor
estadual do contribuinte.

O principio em tela € um dos fundamentos basilares dos Estados ocidentais e, em
funcdo disto mesmo, a Constituicdo estabeleceu tratamento tdo diferenciado a este principio
que aparece por repetidas vezes em varios comandos constitucionais. Entretanto, para
Frattari*®, apesar da importancia que a Constituicdo da ao principio, falta-lhe efetividade,
sendo que por raras vezes ele é realmente utilizado para alterar situacdo posta pelas leis
tributérias antiisondmicas. As defini¢cbes propostas para o Principio da Isonomia Tributaria
sdo, na maior parte das vezes, superficiais e vazias de conteudo, o que faz com que 0s
julgamentos de igualdade se déem, por varias vezes, intuitivamente.

A falta de um discurso consistente e recorrente sobre a igualdade, que aborde todos os
seus aspectos, tem reflexos muito gravosos. O Legislativo por muitas vezes utiliza-se do
discurso da igualdade para justificar medidas que ndo atendem aos critérios do principio, mas
que sdo, na verdade, meros beneficios conseguidos pelas categorias mais organizadas da
sociedade civil mediante forte pressdo politica. Mais equivocado que o Legislativo, no que
concerne ao principio da isonomia tributaria, & a Administracéo Publica. Quando os 6rgéos de
solucdo de consulta da Administracdo analisam argumentos pautados na isonomia tributéria
apresentam discursos totalmente vagos.

Sobre a referida isonomia, compreende Baleeiro™’ cinco maneiras se traduzem os
critérios de comparacdo: na proibicao de distinguir na aplicacdo da lei, em que o valor basico
protegido é a seguranca juridica; a proibicdo de distinguir no teor da lei, vedacdo que
salvaguarda valores democraticos como abolicao de privilégios e de arbitrio. Os principios da
generalidade e da universalidade estdo a seu servico e tem como destinatarios todos aqueles
considerados iguais; no dever de distinguir no contetdo da lei entre desiguais, e na medida
dessa desigualdade. No direito tributario, o critério basico que mensura a igualdade ou a
desigualdade €é a capacidade econémica do contribuinte.

Além disso, no dever de considerar as grandes desigualdades econémico-materiais

advindas dos fatos, com o fim de atenua-las e restabelecer o equilibrio social. A
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progressividade dos tributos favorece a igualacdo das dispares condi¢des concretas, em vez de
conserva-las ou acentua-las; e na possibilidade de derrogacGes parciais ou totais ao principio
da capacidade econémica pelo acolhimento de valores constitucionais como critérios de
comparacao, 0s quais podem inspirar progressividade, regressividade, isencdes e beneficios,
na busca de um melhor padrdo de vida para todos, dentro dos planos de desenvolvimento
nacional integrado e harmonioso.

A regra da capacidade contributiva determinara que, sempre que possivel, 0s impostos
terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte. Na
compreensao de Bernardes'®, a capacidade contributiva é o primeiro principio constitucional-
tributério previsto no Capitulo do Sistema Tributario Nacional. Portanto, na qualidade de
principio e, por conseguinte, como espécie de norma, a capacidade contributiva deve ser
observada pelo legislador no momento de exercer seu oficio, assim como pelo Judiciario, que,
perante o caso concreto, devera interpretar e efetivar a Constituicao.

Dado o fato de alguns impostos ndo permitirem adequadamente a avaliagdo das
caracteristicas do sujeito passivo, como 0s de natureza real que, quer incidindo diretamente,
como nos casos dos impostos que atingem o patrimonio, quer incidindo indiretamente, como
os impostos sobre a producao e circulacdo de riquezas, conclui Conti'®, dificultam o prévio
conhecimento das condigOes pessoais do contribuinte, verifica-se que o legislador
constituinte, pela redacdo do art. 145, privilegiou a criacdo de impostos com carater pessoal,
por reconhecer sua aparente tendéncia de atingir melhor a justica fiscal.

Assim, esse principio terd alcance, principalmente, nos impostos diretos, com
identificacdo do contribuinte e de seu patrimonio. E ndo nos indiretos, os quais sdo embutidos
no valor da operagdo de circulagdo de mercadoria ou da prestacdo de servigo, devendo-se
respeitar sempre o limite do minimo existencial.

Nesse sentido, nos impostos indiretos (como o ICMS e o IPI) o 6nus financeiro da
exacdo é suportado ndo pelo contribuinte de direito, aquele que faz parte da obrigacdo
tributaria, mas, conforme Passari*®, pelo contribuinte de fato, devido ao fendémeno da
repercussao, com a transferéncia do encargo tributario para o ocupante da fase seguinte numa

operacdo plurifasica.
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Na classificacdo dos tributos, na concepcdo de Machado™, ha uma divisdo em
impostos em pessoais e reais. Os primeiros levam em consideracdo as qualidades pessoais do
contribuinte para fixacao da exacao. De outra banda os impostos reias sao os fixados em razédo
de circunstancias materiais, sem qualquer consonancia com as condicdes pessoais. Contudo, 0
STF vem adotando entendimento no sentido de cada vez mais reconhecer o0 seu carater
pessoal. Ndo obstante, tenha reconhecido o carater real no que diz respeito progressividade
fiscal do IPTU.

Concuindo a discussdo acerca de igualdade e capacidade contributiva, restritivamente
no direito tributario, fala-se em justica tributaria ou fiscal. Conforme Bernardes'®, o
significado béasico e objetivo desses principios € de que todos sejam tratados igualmente,
suportando a mesma carga de tributos. Assim, quem tem maior capacidade econémica deve, a
fim de preservar a igualdade entre os cidadaos, pagar mais tributos. Exige-se, pois, que todos
contribuam, por via de impostos, na medida de suas manifestacdes exteriores de riqueza. Tem-
se, portanto, que a capacidade contributiva nada mais é do que a condi¢cdo econémica do
contribuinte para pagar tributo, para transferir parcela de sua renda ou patrimdnio em
beneficio do Estado. Sera subjetiva quando leva em consideracdo a real possibilidade
econdmica do sujeito passivo da obrigacdo tributaria, na exata medida de sua disponibilidade
financeira, econdmica e patrimonial. Torna-se objetiva quando a incidéncia da norma juridica
tributaria toma como parametro elementos que manifestem sinais exteriores de riqueza,
normalmente bens patrimoniais.

Pela uniformidade geografica estabelece-se a proibicao de instituir tributo que ndo seja
uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou preferéncia em relagdo a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro. Admitida, entretanto, a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-
econdmico entre as diferentes regides do Pais.

No tocante a vedacgéo da isengdo heterdnoma, a Unido ndo pode conceder isencao para
tributos que ndo estejam em sua competéncia tributéria. Nao pode ela conferir essa dispensa
de pagamento para tributos estaduais ou municipais, sob pena de violar o principio do pacto
federativo constitucionalmente ja delineado.

Essa regra constitucional aplica-se, feitas as necessarias adaptacfes, aos Estados, aos
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Municipios e ao Distrito Federal. Na dic¢do extraida de Carrazza™®, também a eles é vedado
conceder isenc@es tributarias sem critério nem método; pelo contrario, s6 poderdo fazé-lo
tendo em mira a obtencdo do interesse publico, promovendo o equilibrio do desenvolvimento
socio-econémico entre suas diferentes regides, no caso dos Estados, ou bairros, no caso dos
Municipios ou do Distrito Federal.

A irretroatividade comporta a vedagdo para cobrar tributos em relacdo a fatos
geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado.
No entendimento de Afonso®, decorrente da necessidade de conferir seguranca, liquidez e
certeza no &mbito juridico, tal principio equivale ao principio da seguranga juridica. Sempre
que a pessoa politica pretender agravar, criar encargos, 6nus, dever ou obrigacdo, s6 podera
atingir situacoes futuras. Registre-se, ainda, a possibilidade conferida pelo direito positivo
para que algumas leis tributarias possam retroagir, desde que assim queira o legislador,
bastando para tanto que, de alguma forma, beneficiem o contribuinte. O mesmo se diga, alias,
as leis expressamente interpretativas, as quais aplicam-se a atos ou fatos pretéritos, com a
exclusdo da aplicacao de penalidade a infracdo dos dispositivos interpretados.

Esse principio atua para dar seguranca juridica, além de que se insere dentro dos
principios gerais do Direito. Em matéria fiscal aplica-se a irretroatividade, inclusive, no caso
de ato ndo definitivamente julgado se vier uma lei que excluir infragdes ou reduzir
penalidades pendentes de julgamento e em se tratando de langcamento, vier uma lei que crie
novos critérios de fiscalizacdo ou apuracao.

Quando o Poder Legislativo baixa leis retroativas, altera as condi¢des basicas do
Estado de Direito, quebrando, irremediavelmente, a confianca que as pessoas devem ter no
Poder Publico. Com efeito, enfatiza Carrazza'®, elas ja ndo tém seguranca, pois ficam a mercé
ndo s6 do Direito vigente, mas, também, de futuras e imprevisiveis decisdes politicas, que se
podem traduzir em regras retroativas. Se isto acontece, o Estado de Direito sogobra. A
seguranga juridica, um dos pilares de nosso Direito, exige, pois, que as leis tributarias tenham
o timbre da irretroatividade. Afinal, a necessidade de assegurar-se as pessoas a intangibilidade
dos atos e fatos licitos ja praticados impde sejam as leis tributarias irretroativas.

A proibicdo de cobranca de tributo no mesmo exercicio financeiro em que haja sido

publicada a lei que os instituiu ou aumentou decorre da clausula da anterioridade. Acerca
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desta, destaca Amaro™® que a Constituicdo exige que a lei que crie ou aumente o tributo seja
anterior ao exercicio financeiro em que o tributo seja cobrado e que se observe a antecedéncia
minima de noventa dias entre a data de publicacdo da lei que o instituiu ou aumentou e a data
em que passa a aplicar-se.

Pelo principio em tela ndo se impede a criagdo nem a majoracao de tributo. Apenas se
preocupa em regular os efeitos de tal ato no tempo. Por outro lado, a anterioridade diz que nao
se pode prejudicar o cidaddo, por isso impor certo prazo para se aplicar a nova lei. Mas,
segundo Gomes'’, ndo diz que se deve proteger ao ponto de prejudicar o Estado, aplicando-se
imediatamente leis mais benéficas.

Em decorréncia da ndo-surpresa ao contribuinte, pela noventena ha vedacdo da
cobranga de tributo antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei
que os instituiu ou aumentou. Porém, tanto na anterioridade como na noventena a matéria da
extrafiscalidade ird prover excecoes legais.

Quanto ao principio da vedacdo ao confisco estabelece-se que o tributo ndo pode ser
tdo exacerbadamente alto que confisque o patrimonio do particular. Confiscagdo, para Silva'®,
é vocabulo que se deriva do latim confiscatio, de confiscare, tendo o sentido de ato pelo qual
se apreendem e se adjudicam ao Fisco bens pertencentes a outrem, por ato administrativo ou
por sentenga judiciaria, fundados em lei. Assim, a norma constitucional proibe que o Estado
se aposse dos bens do individuo a pretexto de cobrar tributo.

A tributacdo excessiva constitui-se, nesse sentido, numa afronta ao direito a liberdade,
propriedade, trabalho e livre iniciativa econdmica, direitos estes protegidos
constitucionalmente. Conforme Passari'*, a tributacdo retira parte da liberdade do cidadao de
dispor livremente dos recursos que auferiu de forma licita. Isto se justifica pois os recursos
que o Estado obtém com a tributacdo sdo utilizados para assegurar ao mesmo cidaddo todas as
demais liberdades garantidas pela Constituicdo. No entanto, com uma tributacéo excessiva, 0s
meios se tornam desproporcionais ao fim, e a perda de parte da liberdade do cidad&o de dispor
livremente de seus recursos se torna injustificada. E dificil estabelecer qual o limite entre uma
tributacdo excessiva e uma ndo excessiva. Este limite deve ser analisado de acordo com o que
a razoabilidade e o bom senso social ditam. E importante frisar que o dever de solidariedade

imposto pela Constituicdo como forma de reduzir as desigualdades ndo implica em
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eliminacdo total da riqueza que um individuo possa ter a mais que outro.

A norma constitucional, por outro lado, ndo determina o quantum para identificar o
que seria tributo confiscatorio ou ndo, cabendo ao Judiciario analisar & luz do caso concreto. E
obvio que os tributos traduzem transferéncias compulsorias de recursos do individuo para o
Estado. Nas palavras de Amaro*®, desde que a tributacdo se faca nos limites autorizados pela
Constituicdo, a transferéncia de riqueza do contribuinte para o Estado é legitima e néo
confiscatdria. Portanto, ndo se quer, com a vedacdo ao confisco, outorgar a propriedade uma
protecdo absoluta contra a incidéncia do tributo, o que anularia totalmente o poder de tributar.
O que se objetiva é evitar que, por meio do tributo, o Estado anule a riqueza privada. Vé-se,
pois, que o principio atua em conjunto com a capacidade contributiva, que também visa a
preservar a capacidade econémica do contribuinte.

Nesse sentido, as leis que criam impostos, ao levarem em conta a capacidade
econdmica dos contribuintes, ndo podem compeli-los a colaborar com os gastos publicos além
de suas possibilidades. Segundo Carrazza**, estamos vendo que é confiscatério o imposto
que, por assim dizer, “esgota” a riqueza tributavel das pessoas, isto ¢, ndo leva em conta suas
capacidades contributivas.

A Lei das Leis, portanto, veda aos entes politicos a utilizagdo do tributo com efeito de
confisco. Sua finalidade € tornar o tributo um 6nus suportavel ao contribuinte. Desse modo,
nas palavras de Harada**, exerce uma limitagdo a atividade tributaria do Estado que ndo pode
retirar os bens do particular de forma desarrazoada, mas guardando uma relacdo entre o
sacrificio exigido e a finalidade almejada, além de assegurar o direito de propriedade, a
liberdade de iniciativa e a funcdo social da propriedade.

O comando normativo constitucional proibe, na verdade, o efeito de confisco que o
tributo, por ser exagerado, desregrado, possa gerar. Para Castilho?®, e isso é assim porque, se
tributo € instituto que ndo constitui sangéo de ato ilicito (art. 3. °© do CTN), a Constituicdo s6
poderia referir-se a efeito de confisco e néo a confisco propriamente dito.

Por meio do principio da ndo-limitacdo ao trafego, proibe-se estabelecer restrigdes a
livre locomocdo de pessoas ou bens por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais,
ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico. O

pedagio aqui ndo é caracterizado como uma nova espécie tributaria, mas como uma espeécie de
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taxa de servigo publico.

Tal principio encontra respaldo nas garantias constitucionais referentes ao direito de
locomocéo e ao direito de propriedade, respectivamente estabelecidos nos incisos XV e XXI|I,
do art. 5°, da Constituicdo. Informa-nos Martins®® que o mesmo é corolario, ainda, da
liberdade de comércio e do principio federativo. Tal principio tem razdo de ser visto que o
Brasil € uma Federagdo e ndo uma Confederagéo.

O que a Constituicdo veda aqui é o tributo que onere o trafego interestadual ou
intermunicipal de pessoas ou de bens. A diccdo extraida de Amaro®® é no sentido de que o
gravame tributério seria uma forma de limitar esse trafego. Em Gltima analise, o que estd em
causa € a liberdade de locomog&o de pessoas ou de bens, mais do que a ndo-discriminacao de
bens ou pessoas, a pretexto de irem para outra localidade ou de l& virem.

Finalmente, temos seletividade e ndo-cumulatividade. Pela regra da primeira, a
tributacdo deve variar em fungdo da essencialidade do produto. Tendo aplicacdo direita ao
ICMS e ao IPI, esse principio estabelece tributacdo pesada a produtos supérfluos, como
perfumes, chocolates e joias, em detrimento de uma carga mais branda a produtos essenciais
como os da cesta basica.

Quanto a seletividade proibitiva, esta busca desestimular o consumo de drogas licitas,
como cigarros e bebidas alcodlicas, por meio de uma oneragdo mais incisiva aos mesmos,
justificando-se por meio de uma questdo de saude publica.

Portanto, no que se refere ao vocabulo seletividade, é a este correlata a nogdo de
escolha. Conforme afirma Pinto*®, o imposto seletivo implica em uma opgéo do legislador por
determinados produtos, segundo critérios previamente dispostos em lei. No caso do IPI, o
critério eleito pelo constituinte para proceder a selecdo é em funcdo da essencialidade do
produto. Essencialidade é a qualidade do que € imprescindivel, o que ndo pode ser retirado,
sob pena de desfigurar seriamente o bem em questdo. No caso do IPI, a seletividade se refere
ao grau de proximidade entre os beneficios do produto e a subsisténcia do usuario. Quanto
mais intensa a correspondéncia entre ambos, menor devera ser a tributagdo decorrente.

No que se refere a ndo-cumulatividade, ha a compensacdo do que for devido em cada
operacdo com o montante cobrado nas anteriores. Com aplicacdo também ao ICMS e IPI, em

virtude da existéncia de inumeras operacdes de circulacdo de mercadorias e inimeras fases do
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processo de industrializagéo.

Esse principio € um mecanismo para que a carga tributaria ndo se torne por demais
excessiva. Ja a seletividade, na licdo de Passari®®’, € um instrumento para se proteger o
minimo vital. No entanto, todos, sejam ricos ou pobres, serdo beneficiados da mesma maneira
por estes mecanismos.

Ap0Os termos visto 0s principios tributarios como instrumentos de limitacdo ao poder
estatal, passemos agora ao estudo da segunda modalidade de restricdo ao poder exacional,
qual seja, as imunidades tributarias. No tocante a elas, as mesmas correspondem a ndo-
incidéncia constitucional tributéria, diferenciando-se da isencao, por esta tratar da dispensa de
pagamento, por meio de lei infraconstitucional, de tributo que originalmente adentraria ao
campo de incidéncia.

Nessa mesma direcdo, podemos afirmar que a imunidade e a isengédo distinguem-se em
funcdo do plano em que atuam. Segundo Amaro?®®, a primeira opera no plano da definicdo da
competéncia, e a segunda atua no plano da definigdo da incidéncia. Ou seja, a imunidade €
técnica utilizada pelo constituinte no momento em que define o campo sobre o qual outorga
competéncia. Ja a isencdo se coloca no plano de definicdo da incidéncia do tributo, a ser
implementada pela lei por meio da qual se exercite a competéncia tributaria.

O termo isencdo, com isso, diz respeito a exclusdo, por lei, de parcela da hipdtese de
incidéncia, ou suporte fatico da norma de tributacdo, onde afasta o fato gerador da obrigacao
tributaria. Ja para Machado®®, imunidade é uma limitacdo constitucional ao poder de tributar,
como 0 obstaculo criado por uma norma da Constituicdo que impede a incidéncia de lei
ordinéria de tributagdo sobre determinado fato, ou em detrimento de determinada pessoa, ou
categoria de pessoas.

A isencdo é enquadrada na Lei de Responsabilidade Fiscal dentro do capitulo de
rendincia de receita. De acordo com Batalha*®, o beneficio fiscal é um regime especial de
tributacdo que envolve uma vantagem fiscal perante o regime normal, correspondendo a uma
espécie de isencdo de tributos, seja ela total ou parcial. VVé-se, portanto, que incide sobre a
receita, ja que tem por consequéncia uma diminuicdo da arrecadacéo de valores para o eréario.

Assim, a imunidade nada mais € que uma espécie de ndo-incidéncia

27 PASSARI, Alessandro Antonio. A natureza da capacidade contributiva. Revista Tributaria e de Financas
Publicas, Séo Paulo: RT, 2010, vol. 93, p. 11.

208 AMARO, Luciano. Direito Tributério Brasileiro. 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 273.

209 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 228, 230.
210 BATALHA, Ricardo Soneghet. Incentivos fiscais e financeiros-fiscais: Uma analise juridica sob a 6tica do
desenvolvimento regional: o caso FUNDAP (Brasil 1988 — 2005). Dissertacdo de Mestrado. Goytacazes:
Faculdade de Direito de Campos, 2005, p. 55-61. Disponivel em: <http://fdc.br>. Acesso em: 02.06.2013.
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constitucionalmente qualificada: nas palavras de Falcdo**, o que ha na imunidade, como se
estd a ver, € uma forma qualificada ou especial de ndo incidéncia, por supressdo, na
Constituicdo, da competéncia impositiva ou do poder de tributar, quando se configuram certos
pressupostos, situacdes ou circunstancias previstos pelo estatuto supremo.

Imunidade vem do latim immunitas, que significa exoneragcdo. Para Martins*? a
imunidade passou a integrar os textos constitucionais num sentido de autolimitar o poder
tributario do Estado, impedindo a tributacdo sobre rendas, servicos ou bens publicos ou
mesmo de determinadas entidades.

A imunidade tributaria corresponde a uma relagdo juridica que instrumentaliza 0s
direitos fundamentais, ou, nas palavras de Torres***, uma qualidade da pessoa que Ihe embasa
o direito publico subjetivo a ndo-incidéncia tributaria ou a uma exteriorizacdo dos direitos da
liberdade que provoca a incompeténcia tributaria do ente pablico.

As imunidades sdo subdivididas em reciprocas, genéricas e especificas. Pelo primeiro
tipo, hd uma vedacdo dos entes politico-administrativos de instituirem impostos sobre
patrimoénio, renda ou servicos, uns dos outros.

Tal imunidade decorre naturalmente seja do principio federativo, seja do principio da
isonomia das pessoas politicas. Recorda Carrazza®* que decorre do principio federativo
porque, se uma pessoa politica pudesse exigir impostos de outra, fatalmente acabaria por
interferir em sua autonomia. Sim, porque, cobrando-lhe impostos, poderia leva-la a situacéo
de grande dificuldade econdmica, a ponto de impedi-la de realizar seus objetivos
institucionais. Ora, isto a Constituicdo absolutamente ndo tolera, tanto que inscreveu nas
clausulas pétreas que ndo serd sequer objeto de deliberacdo a proposta de emenda
constitucional tendente a abolir a forma federativa de Estado (art. 60, § 4°, 1). Se nem a
emenda constitucional pode tender a abolir a forma federativa de Estado, muito menos podera
fazé-lo a lei tributaria, exigindo imposto de uma pessoa politica.

Essa imunidade é definida como genérica, pois atinge todos os impostos; e, no
entendimento de Martins®®, incondicionada, por ndo depender de regulamentacdo pelo
legislador infraconstitucional e subjetiva, pois diz respeito a pessoas, especificamente as de

Direito Publico interno, e ndo ao objeto da tributacéo.

21 EALCAO, Amilcar de Aratjo. Imunidade e isencdo tributéria. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 66, p. 367-375, out-dez. 1961, p. 370

212 MARTINS, Sergio Pinto. Manual de Direito Tributério. 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 128.

213 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario — Os direitos
humanos e a tributacdo: imunidades e isonomia. 3. ed. V. Ill. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 44-45.

214 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007, p. 708.

215 MARTINS, Sergio Pinto. Manual de Direito Tributério. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 129-130.
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J& na imunidade genérica ha uma proibicéo da cobranca de impostos sobre templos de
qualquer culto; patriménio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas fundacoes,
das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituices de educacédo e de assisténcia social,
sem fins lucrativos, atendidos os requisitos da lei; livros, jornais, periédicos e o papel
destinado a sua impresséo.

No que se refere a imunidade aos templos, em rigor, essa imunidade ndo alcanca o
templo propriamente dito, isto é, o local destinado a cerimdnias religiosas, mas, sim, a
entidade mantenedora do templo, a igreja. Destaca Carrazza*® que tem-se aceito que também
sdo templos a loja magdnica e o centro espirita. Mesmo cultos com poucos adeptos tém direito
a imunidade, até porque o beneficio em tela é mais necessario as religides incipientes que
aquelas que, tendo grande numero de fiéis, bem ou mal, sempre encontrariam meios de
sobrevivéncia, ainda que compelidas a suportar pesada carga tributaria. Entretanto, o culto
tem que atender os requisitos minimos de espiritualidade e transcendentalidade, para ser
considerada uma religido, e assim ser abrangida pela imunidade prevista. Portanto, sao
considerados templos ndo apenas os edificios destinados a celebracdo publica dos ritos
religiosos, isto é, os locais onde o culto se professa, mas, também, 0s seus anexos.

Quanto a imunidade as entidades, o que a Constituicdo pretendeu foi favorecer a
sindicalizacdo dos trabalhadores, méxime daqueles que exercem misteres economicamente
mais humildes. Além disso, Carrazza®'’ leciona que a imunidade dispensada as entidades
sindicais alcanca, também, as federacbes, confederacdes e as centrais sindicais. Ora, se as
partes (as entidades sindicais de trabalhadores) sdo imunes a impostos, o todo (a central
sindical) necessariamente também o é. Chega-se a essa conclusdo utilizando o postulado
I6gico pelo qual o todo segue a sorte das partes que o formam. Quanto as instituicGes de
educacdo e de assisténcia social, o que o legislador constituinte busca é a colaboracdo destas
entidades particulares para com o Estado. Quer a Constituicdo, assim, ndo sé incentivar
pessoas privadas a que criem instituicfes de educacao e assisténcia suprindo as deficiéncias
da acdo estatal, aperfeicoando-a ou melhorando-a, como ainda visa a assegurar que essas

28 Consideram-se “anexos dos templos” todos os locais que tornam possivel, isto &, viabilizam, o culto ou dele
decorrem. Assim, sdo “anexos dos templos”, em termos de religido catOlica, a casa paroquial, o seminério, 0
convento, a abadia, o cemitério etc., desde que, é claro, ndo sejam empregados em fins econdmicos. Também
eles ndo podem sofrer a incidéncia, por exemplo, do IPTU. Se a religido for protestante, sdo anexos a casa do
pastor, o centro de formag&o de pastores etc. Se a religido for israelita, a casa do rabino, o centro de formacéo de
rabinos etc. Assim, observamos que de pouco valeria considerar imune ao IPTU o templo propriamente dito e
fazer incidir este imposto sobre a casa onde o oficiante do culto reside. Seria 0 mesmo que dar com a mdo direita
e tirar com a esquerda, 0 que, obviamente, a Constituicdo ndo faz. (CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de
direito constitucional tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 729-732)

2T CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007, p. 741-742, 745.
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entidades existam desembaracadamente, inclusive quanto a encargos tributario.

No tocante a templos, partidos politicos, entidades sindicais e as referidas instituicGes
de educacéo e de assisténcia social, a veda¢do compreende somente o patrimoénio, a renda e 0s
servigos, relacionados com as finalidades essenciais dessas entidades.

Conforme Martins®*?, a Constituicdo procurou respeitar a liberdade de consciéncia, ndo
privando ninguém de aprender, cultuar e praticar sua fé. Para isso, considera por igual todas as
religiGes, ndo privando pessoa alguma da pratica de seus cultos. Quanto as instituicdes de
educacéo e de assisténcia social, se as mesmas tiverem fins lucrativos, elas ndo desfrutam de
imunidade. Por fim, quanto a imunidade de livros, jornais, periddicos e papel destinado a sua
impressao, essa imunidade tem por objetivo baratear o custo dos mesmos, englobando néo s
a atividade principal, mas também a atividade-meio, como 0s andncios. Objetiva dar a todas
as pessoas maior acesso a cultura, a informacéo e a educacéo.

Por fim, como imunidades especificas temos a ndo-incidéncia constitucional tributaria
de ITR pequenas glebas, ITIV para incorporacao imobiliaria, ICMS na operacdo de servico de
comunicacdo de TV gratuita, ICMS na operacdo da extracdo ao refino de petrdleo, ICMS nas
operagdes envolvendo ouro como ativo financeiro ou instrumento cambial, e ICMS e IPI nas
operacgdes de comércio exterior.

O estudo dessas limitagbes ao poder de tributar tem especial importancia para a
presente pesquisa, pois tais principios e imunidades irdo influenciar a atuacdo extrafiscal,

restringindo o poder estatal nesse campo de determinacao.

218 MARTINS, Sergio Pinto. Manual de Direito Tributério. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 134-136.
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3 FENOMENO DA EXTRAFISCALIDADE

3.1 TRIBUTO E ESPECIES TRIBUTARIAS

Em nome do delineamento do referencial tedrico dos institutos que circunscrevem o
objeto central da presente pesquisa, com a exata compreensdo de competéncia, poder e
limitacdo exacional, urge o debate acerca do proprio conceito de tributo, para em seguida
analisar as suas espécies. O referido conceito foi previsto no art. 3° da Lei 5.172/66.

A tributacdo é o instrumento de que se tem valido a economia capitalista para
sobreviver. Para Cbéelho*®, sem ela ndo poderia o Estado realizar os seus fins sociais. O
tributo é inegavelmente a grande e talvez Unica arma contra a estatizacdo da economia.
Justifica-se o poder de tributar conforme a concepcao que se adote do préprio Estado. A idéia
mais generalizada parece ser a de que os individuos, por seus representantes, consentem na
instituicdo do tributo, como de resto na elaboracéo de todas as regras que regem a nagao.

A referida previsao legal relaciona o tributo a toda prestagdo pecunidria compulsoria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada, mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

Um conceito constitucional de tributo seria o dever fundamental, consistente em
prestacdo pecunidria, que, nas palavras de Torres*®, limitado pelas liberdades fundamentais,
sob a diretiva dos principios constitucionais da capacidade contributiva, do custo/beneficio ou
da solidariedade e com a finalidade principal ou acessoria de obtencdo de receita para as
necessidades publicas ou para atividades protegidas pelo Estado, é exigido de quem tenha
realizado o fato descrito em lei elaborada de acordo com a competéncia especifica outorgada
pela Constituicao.

Os tributos, assim, sdo receitas derivadas que o Estado recolhe do patriménio dos
individuos, baseado no seu poder fiscal, as vezes consorciado com seu poder de regular, nas
palavras de Nogueira?®', mas disciplinado por normas de direito publico que constituem o
Direito Tributario.

As atividades estatais, e nisso se inclui a atividade de imposicdo tributaria, devem

219 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p. 421-422.

220 TORRES, Ricardo Lobo. O Conceito Constitucional de Tributo. In: TORRES, Heleno (Coor.). Teoria Geral
da Obrigacdo Tributaria. Estudos em homenagem ao Professor José Souto Maior Borges. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 589.

221 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributario. 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 155.
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perseguir 0s objetivos estipulados no art. 3.° da Constitui¢cdo, e 0s meios empregados para
tanto devem estar de acordo com todos os valores e principios defendidos por ela. E dessa
forma que, conforme Passari?, se conclui que a atividade de imposicdo tributaria retira
parcela da riqueza do individuo apenas como meio de implementar os direitos fundamentais e
outros objetivos da Republica. Ora, uma vez que essa atividade estd retirando parcela da
riqueza do individuo, a melhor forma de se ter critérios objetivos para garantir que esta
atividade ndo violara direitos fundamentais é estabelecer que esta atividade tenha em sua
hipotese critérios que especifiguem um contetdo econdmico relativo ao contribuinte, uma
riqgueza do individuo. Assim, por forca do principio da proporcionalidade, € dever do
legislador instituir somente tributos cujo aspecto material da hip6tese de incidéncia e cuja
base de calculo exibam conteudo econdmico pertinente e relativo ao contribuinte.

A esséncia juridica do tributo é, na licdo de Coelho®®, ser uma prestacdo pecuniaria
compulséria em favor do Estado ou de pessoa por este indicada, na parafiscalidade, que néo
constitua san¢do de ato ilicito, ndo sendo multa, instituida em lei, ndo decorrente de contrato.

A forma da definicdo legal para o conceito de tributo recebe criticas por parte da
propria técnica legislativa. Entretanto, a definicdo legal para tal conceito traz aspectos
positivos e negativos a serem considerados. Por um lado, o CTN realizou isso em pleno
regime militar, numa conjuntura politico-institucional que exigia estabilidade e seguranca
juridica, apaziguando as discussdes em contrario do alcance da natureza tributaria,
principalmente como a forma de financiamento estatal para um regime de excecdo. Por outro
lado, conceituar na lei provoca um engessamento hermenéutico, com castracdo de
entendimentos em contrério.

O primeiro elemento na definicdo de tributo € que ele diz respeito a uma prestagéo,
pertencente ao direito obrigacional, contudo, aplicado na esfera publicista. Manifestada em
prestacdes positivas e negativas. Em obrigacdes principais e acessorias, respectivamente, dar,
fazer e ndo-fazer ou tolerar que se faca.

Assim, hd a obrigacdo de dar com o pagamento do tributo ou multa, esta em
decorréncia do inadimplemento de obrigacdo acessoria. Fazer, como na escrituracdo contabil
e registro empresarial nos livros de movimentacdo financeira. E ndo-fazer, ou tolerar que se
faca, com a submissdo aos procedimentos de fiscalizacdo da Fazenda Publica, onde o

particular ndo deve criar obstaculos para essa auditoria.

222 pASSARI, Alessandro Antonio. A natureza da capacidade contributiva. Revista Tributaria e de Financas
Publicas, Sao Paulo: RT, 2010, vol. 93, p. 11.

22 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p. 424.
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Essa prestacdo tem carater pecuniério, principalmente em dinheiro, tendo em vista que
ndo mais se admite o pagamento in natura, em produtos naturais e agricolas, amplamente
utilizado até a Idade Media, pelo advento do feudalismo na relacdo entre senhor feudal e
vassalo. Nem muito menos in labore, onde os particulares, especificamente profissionais
liberais, pagavam tributos prestando servigos a Corte e/ou ao povo.

Isso porque na concepcdo de Estado moderno, este possui 0 seu préprio quadro de
servidores, efetivos e temporarios, que prestam servi¢cos publicos. O Estado, entdo, recebendo
os tributos, remunera os seus servidores.

Segundo aspectos econdmicos, as formas de arrecadagédo do Estado tiveram uma lenta
evolucdo passando de prestagdes em trabalho (tritutum in labore) para prestacdes em espécie
(tributum in natura) e finalmente em dinheiro (tributum in pecunia). Balthazar®* ensina-nos
que pelo aspecto politico, tais prestacdes passaram de contribuicBes forcadas para
contribuigdes definidas em lei.

Outro importante elemento na mencionada conceituacdo diz respeito a
compulsoriedade. Esse termo consiste no dever de pagar a exacdo independentemente da
vontade do contribuinte. Neste caso, na concepcdo de Rosa Janior?*, a obrigacdo nasce
diretamente da lei, sem que o particular possa manifesta sua vontade sobre esse ato.

Tal compulsoriedade exige a submissdo as normas cogentes, onde o inadimplemento
pode gerar inscricdo na Divida Ativa do ente publico credor, ndo expedi¢do de certiddo
negativa para participacdo em procedimento licitatorio e possibilidade de ser acionado
judicialmente atraves de acéo de execucao fiscal, onde o Judiciario pode ordenar o sequestro e
leilio de bens para saldar o crédito da Fazenda, além da inscrigdo no Cadastro de
Inadimplentes da Administragdo Publica (Cadin). Contudo, é necessario ainda observar o
prazo prescricional quinguenal para o ente exigir judicialmente o seu crédito.

Sobre essa forma coercitiva, Harada®® leciona que com gradativa evolucdo das
despesas, para atender as mais diversas necessidades coletivas, tornou-se imprescindivel ao
Estado lancar mdo de uma fonte regular e permanente de recursos financeiros. Assim,
assentou-se sua forca coercitiva para a retirada parcial das riquezas dos particulares, sem
qualquer contraprestacdo. Dessa forma, o tributo passou a ser a principal fonte dos ingressos
publicos, necessarios ao financiamento das atividades estatais.

A prestacdo tributaria se d& em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, pois a

224 BALTHAZAR, Ubaldo Cezar. Histéria do tributo no Brasil. Floriandpolis: Fundagéo Boiteux, 2005, p. 20.
225 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de Direito Financeiro e Tributério. 22. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2009, p. 42.

226 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 293-294.
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mesma admite a dacdo em pagamento, através do pagamento em imoveis. Além da utilizacdo
de titulos da divida publica, os quais correspondem a papéis do governo em circulacdo para
capitalizacdo deste. Essa moeda € considerada apenas a corrente, porém a Receita Federal ndo
aceita o pagamento de tributos federais sendo por moeda nacional.

A expressdo “toda prestagdo pecuniaria”, portanto, significa que a prestacdo tributéria
€ expressa em moeda, pois ndo se admite a instituicdo de tributo de outra natureza, ou seja, in
natura ou in labore. Contudo, conclui Machado?’, em algumas circunstancias especiais se
admite que a divida tributéria seja satisfeita pela entrega de bens cujo valor possa ser expresso
em moeda, como é o caso dos referidos titulos e dacao.

Pela clausula de ndo constituir sancdo de ato ilicito, a exacdo deve ser decorrente da
pratica de atos licitos e legais, como da realizacdo de operacdo financeira, prestacdo de
servicos, circulacdo de mercadoria ou mesmo aferigdo de renda.

A tributacdo ndo pode ser manipulada, nesse sentido, como forma de san¢do. Essa é a
razdo porque a multa ndo € considerada espécie tributéria. Esse elemento do conceito do
mencionado art. 3° se coaduna com o principio da vedacdo ao confisco, previsto no art. 150
do Estatuto Bésico.

A norma constitucional, a rigor, pode ser interpretada como autorizagdo apenas para a
instituicdo de um tributo extrafiscal proibitivo. Mas ndo se pode negar que ela autoriza um
tributo punitivo. Recorda Machado*® que tudo fica a depender da lei federal que regular a
matéria. Se o legislador federal autorizar um tributo com feicdo extrafiscal, ndo estard
violando o preceito da Lei Maior; entretanto, se autorizar um tributo de natureza penal, pode
ser entendido como expressa excecdo ao que estabelece o art. 3° do CTN ao definir tributo
como prestacdo ndo decorrente de ato ilicito.

O tributo se distingue da penalidade porque tem como hipdtese de incidéncia um ato
licito, enquanto a penalidade se da pela pratica de algo ilicito. Na licdo de Harada?, o
objetivo da expressdo “que ndo constitua sangdo de ato ilicito” ¢ afastar a cobranca da exacgéo
como imposicdo de penalidade. Esse ponto que tem causado controvérsia é a instituigdo de
um tributo com caracteristicas de penalizacdo. Isso porque, a Constitui¢cdo Cidada, no art. 182,
8§ 4°, Il, autorizou a progressividade no tempo para imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana, com a finalidade de obrigar o proprietario de solo urbano nédo edificado,

subutilizado ou néo utilizado a promover o seu adequado aproveitamento.

22 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 56.
228 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 58.
229 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 308-309.



95

Outro elemento na definicdo de tributo é que ele deve ser instituido em lei. Trata-se da
consagracdo do principio da legalidade em matéria tributaria, decorrente da necessidade de
normativismo. Este estabelecido desde 1215 com a Carta Magna Inglesa do Rei Jodo Sem-
Terra. Assim, via de regra, a tributacdo é manipulada somente através de lei em sentido
estrito. Apenas por meio da lei advinda da aprovacdo legislativa, como ja outrora descrito.

A expressdo consagrada para designar a obrigacdo ex lege, posta a cargo de certas
pessoas, de levar dinheiros aos cofres publicos, é 0 nome que indica, na visdo de Ataliba®’, a
relagdo juridica que se constitui no nacleo do direito tributario, ja que decorre daquele
mandamento legal capital, que impde o comportamento mencionado.

A prestacdo tributéria, ainda, deve ser cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada. Isso significa que para a exigéncia do tributo é necessario que haja um
vinculo da prética do fato gerador. Além disso, a atividade fiscal € norteada pela vinculacéo,
onde tudo ja esta previsto em lei, em atos administrativos vinculados, como base de célculo,
aliquotas, contribuintes e forma de lancamento. Com isso, 0 agente publico somente ird
aplicar a lei. Caso ndo cobre o tributo ou autue e multe em caso de infracdo a lei, o agente
respondera, inclusive, funcionalmente.

Atividade administrativa plenamente vinculada, no parecer de Machado®', quer
significar que a autoridade administrativa ndo pode preencher com seu juizo pessoal,
subjetivo, o campo de indeterminagdo normativa, buscando realizar cada caso a finalidade da
lei. Deve descrever o fato gerador da obrigacdo tributaria, a base de calculo, a aliquota, o
prazo de pagamento, os sujeitos da relacao tributaria e tudo mais.

A configuracdo do requisito da cobranga mediante atividade administrativa vinculada
como efeito da norma juridica tributaria é plausivel se concebermos tais manifestagdes como
integrantes de todo e qualquer consequiente normativo do veiculo introdutor da obrigacdo em
abstrato. De tal forma que, nas palavras de Colnago®?, para a criagcdo concreta do enlace
obrigacional, o agente administrativo, ao proceder o langcamento, devera observar tal requisito
presente no art. 3.°do CTN, sob pena de a norma juridica individual e concreta eventualmente
produzida ser cominada de invalidade. Logo, o efeito da norma abstrata converte-se em
requisito de validade da norma concreta.

Por causa da atividade administrativa vinculada, em matéria exacional néo existe

espaco para a discricionariedade, com anélise de conveniéncia e oportunidade para a cobranca

20 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de incidéncia tributéria. S&o Paulo: RT, 1990, p. 53.

281 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 61.

%2 COLNAGO, Claudio de Oliveira Santos. A natureza juridica tributaria das contribuicdes para o seguro
DPVAT. Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol. 51, p. 57, Jul / 2003, p. 57.
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do tributo. Essa discricionariedade ndo se confunde com arbitrariedade, pois a primeira diz
respeito a atuacao dentro dos limites da lei, ja a arbitrariedade se refere ao abuso ou excesso
de poder, onde o0 agente responde pelo crime de excesso de exacao.

O legislador, portanto, achou por bem trazer expressamente no conceito de tributo a
expressdo “cobrada mediante atividade financeira plenamente vinculada”. De acordo com
Harada®®, significa que o ente responsavel pela cobranca da exacéo deve seguir os postulados
legais, estando a eles vinculados, sem liberdade de apreciar a conveniéncia e oportunidade de
quando vai exigi-lo do contribuinte.

E importante observar, por fim, que o vinculo fiscal também se perfaz no plano
juridico e legal. N&o apenas com a autorizacdo da Constituicdo Federal e disciplinamento e
embasamento em lei complementar com normas gerais de tributacdo, na forma do CTN. Mas,
€ necessaria a existéncia de lei ordinaria local instituidora da exacdo. O crédito tributario
somente surge a partir do lancamento do tributo, seja esse de oficio, por declaracdo ou
homologacéo.

N&o basta a previsdo como hipétese de incidéncia tributaria na lei, nem apenas a
ocorréncia do fato gerador, onde ha a saida do mundo abstrato da lei para a aplicacdo no
mundo real, e nem a verificacdo da obrigacao tributaria. E imprescindivel o procedimento de
langcamento para concretizar o direito da Administracdo e o dever do particular, gerando o
bbnus para o primeiro e o 6nus para o segundo.

O CTN define a obrigacéo tributaria atribuindo-lhe carater patrimonial e faz criticas a
doutrina que defende a patrimonialidade como requisito essencial daquela obrigacao.
Borges®** entende, por isso, em seu estudo sobre a obrigacdo tributaria, ser equivocada a
afirmacdo de que a obrigacdo tributaria é essencialmente patrimonial. Sua generalidade
inexcetuada ndo necessita sequer ser investigada e avaliada em sede dogmatica, porque é de si
epistemologicamente ilegitima. Pode o estudioso, apds a enunciacdo indutiva, surpreender-se
com a constatacdo de norma obrigacional ndo-patrimonial.

O intérprete, com isso, deve buscar o conceito juridico de tributo ndo somente no
CTN, mas primordialmente na Constituicdo. Segundo Colnago?®, por meio da analise das
normas constitucionais € perfeitamente possivel determinar os contornos minimos do termo,

de forma a podermos dizer o que é e 0 que ndo € natural a figura tributéria.

28 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 309.

2% BORGES, José Souto Maior. Em socorro da obrigacéo tributaria: nova abordagem epistemoldgica. In:
TORRES, Heleno Taveira. Tratado de direito constitucional tributario: estudos em homenagem a Paulo de
Barros Carvalho. Séo Paulo: Saraiva, 2005, p. 65.

2 COLNAGO, Claudio de Oliveira Santos. A natureza juridica tributaria das contribuicdes para o seguro
DPVAT. Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol. 51, p. 57, Jul / 2003, p. 57.
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A luz do conceito de tributo, passemos agora ao estudo das suas espécies. Sendo o
tributo uma expressdo genérica, entdo, impostos, taxas, contribuicdes e empréstimos
compulsorios serdo as suas espécies, numa classificacdo quatipartite.

O Unico critério cientifico juridico que permite aferir a natureza juridica do tributo é o
critério da base de calculo, ou seja, o nlcleo da hipétese de incidéncia. Becker®® assevera que
0 nucleo, ou base de céalculo, confere género juridico do tributo e os elementos adjetivos
atribuem a espécie juridica aquele género. Assim, a natureza juridica do tributo, e a do dever
juridico tributéario, ndo depende da destinacdo financeira ou extrafiscal que o sujeito ativo da
relagdo juridica vier a dar ao bem que confere a consisténcia material ao tributo que foi ou
deve ser prestado. Nenhuma influéncia exerce sobre a natureza juridica do tributo, a
circunstancia de o tributo ter uma destinacdo determinada ou indeterminada.

Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte. Esse tipo tributario ndo pode ser
encarado, nem como um mero poder para 0 estado, nem simplesmente como um mero
sacrificio para os cidaddos. Mas antes, nas conclusGes de Nabais?®’, como o contributo
indispensavel a uma vida em comum e prospera de todos os membros da comunidade
organizada em Estado.

J& as taxas correspondem a tributos vinculados a uma atividade estatal especifica,
relativa ao contribuinte, em raz&o do exercicio do poder de policia ou pela utilizacdo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposicao.

Tais servigos publicos consideram-se utilizados pelo contribuinte efetivamente,
quando por ele usufruidos a qualquer titulo; e potencialmente, quando, sendo de utilizacéo
compulsoria, sejam postos a sua disposicdo mediante atividade administrativa em efetivo
funcionamento.

Enguadram-se como servicos especificos quando possam ser destacados em unidades
autdbnomas de intervencdo, de unidade, ou de necessidades publicas; e servigos divisiveis
quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por parte de cada um dos seus USUArios.
Além disso, a taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gerador idénticos aos que
correspondam a imposto nem ser calculada em funcéo do capital das empresas.

Portanto, a primeira caracteristica da taxa € ser um tributo cujo fato gerador é
vinculado a uma atividade estatal especifica relativa ao contribuinte. Portanto, para

2% BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1972, p. 399.
2T NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 185.
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Machado®®, taxa € um tributo contraprestacional, vale dizer, o seu pagamento corresponde a
uma contraprestacao do contribuinte ao Estado, pelo servi¢o que Ihe presta, ou pela vantagem
que lhe proporciona. A taxa de servico publico é toda e qualquer atividade prestacional
realizada pelo Estado, ou por quem fizer suas vezes, para satisfazer, de modo concreto e de
forma direta, necessidades coletivas.

As contribuigdes, por sua vez, possuem natureza juridica determinada pelas suas
subespécies. Assim, teremos as contribuicbes de melhoria, contribuicdes sociais,
previdencidrias, para custeio da iluminacdo publica, corporativas e de intervencdo no dominio
econdmico.

No passado houve alguma controvérsia em relacdo a natureza juridica de tais
contribuicdes. Porquanto, de acordo com Becker®*, os autores que adotavam a classificagdo
bipartida dos tributos em impostos e taxas; entendiam que quando a base de calculo da
contribuicdo fosse a mais valia, o tributo em questdo teria natureza de imposto; e, quando a
base de célculo consistisse no valor da obra, a natureza seria de taxa. Quer parecer, entretanto,
gue a limitacdo dupla desta contribuicdo, ao limite total da despesa realizada e ao limite
individual do acréscimo de valor auferido por cada imovel beneficiado, faz com que este
tributo possua natureza diversa do imposto e da taxa.

No que concerne as contribuicOes, de fato, ainda existem controvérsias acerca de sua
natureza exacional no ambito doutrinario. Ensina-nos Machado®”, contudo, que o STF ja
reconheceu o0 seu carater tributario. E induvidosa, hoje, a natureza tributéaria delas. Alias, a
identificacdo da natureza juridica de qualquer imposicdo do Direito s6 tem sentido pratico
porque define o seu regime juridico. No caso de que se cuida, a Constituicdo afastou as
divergéncias doutrinarias afirmando serem aplicaveis as contribuicBes em tela as normas
gerais de Direito Tributario e os principios da legalidade e da anterioridade tributarias, com
ressalva, quanto a este, das contribui¢des de seguridade, as quais se aplica regra propria.

A contribuicdo de melhoria €, por determinacdo constitucional, decorrente de obras
publicas com a necessaria valorizagdo imobiliaria. A sua cobranga ocorre a partir de um rateio
que considere os limites global e individual da despesa. Além disso, a mesma esta sujeita
também ao arbitramento por parte do Poder Publico.

Apesar de pouco explorado, a cobranca desse tributo pode ser um elemento importante

para impulsionar o desenvolvimento e infra-estrutura das cidades, além de que trata-se de uma

238 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 434, 437.
239 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 2. ed. So Paulo: Saraiva, 1972, p. 351-
352.

240 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 410.
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contribuigéo justa, pois trabalha com o conceito de recomposicéo.

Esse tributo €, entdo, vinculado a determinada atividade estatal prestada ao
contribuinte e tem seu objetivo em recuperar o valor investido pelo fisco na obra publica.
Desta forma, informa-nos Martins**' que o referido visa evitar um enriquecimento do
contribuinte em decorréncia desse tipo de obra.

A contribuigdo de melhoria é a espécie de tributo cujo fato gerador é a valorizacao de
imovel do contribuinte, decorrente de obra pablica, e tem por finalidade a justa distribuicédo
dos encargos publicos, fazendo retornar ao Tesouro Publico o valor despendido com a
realizacdo de obras publicas, na medida em que destas decorra valorizacdo de imoveis. Na
visdo de Machado®?, configura-se em tributo de natureza vinculada, o qual nido deve se
confundir com a taxa.

No estudo desse tributo é importante frisar a diferenca entre a hipdtese de incidéncia
deste, a qual corresponde a realizacdo de obra publica, e da taxa, no caso especifico de servigo
publico, o qual possui natureza continua.

Na contribuicdo de melhoria a valorizacdo € erigida como a vantagem obtida pelo
particular, mas em contrapartida o custo da obra ndo podera nunca ser superado pelo
somatorio das contribuicdes de melhoria cobradas dos proprietarios. Noutras palavras,
assevera Coelho*? que esse tributo é cobrado para cobrir o custo da obra valorizadora e ndo
para captar a mera mais valia imobiliaria, vez que as valorizagBes somadas poderiam superar
0 custo a obra valorizadora.

N&o se trata de um tributo que se atrele apenas ao patrimonio ou a plus-valia
patrimonial. Sustenta Amaro®* que é preciso que haja mais-valia, agregada ao patriménio do
contribuinte, mas, além disso, requer-se que essa mais-valia decorra de obra publica, para que
se justifique a cobranca.

Assim, conforme determinacdo do CTN, essa tributacdo € instituida para fazer face ao
custo de obras publicas nas condi¢cdes ja mencionadas, tendo como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel
beneficiado.

A lei relativa a contribuicdo de melhoria, observara os seguintes requisitos minimos:

(1) publicacao prévia dos seguintes elementos: memorial descritivo do projeto; orcamento do

21 MARTINS, Sergio Pinto. Manual de Direito Tributério. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 99.

22 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2007, p. 435-436.
%3 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p. 538.

24 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 69.
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custo da obra; determinacdo da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuicéo;
delimitacdo da zona beneficiada; e determinacdo do fator de absor¢do do beneficio da
valorizacdo para toda a zona ou para cada uma das areas diferenciadas, nela contidas; (2)
fixacdo de prazo néo inferior a 30 dias, para impugnacao pelos interessados, de qualquer dos
elementos anteriormente referidos; (3) regulamentacdo do processo administrativo de
instrucdo e julgamento da referida impugnacao, sem prejuizo da sua apreciagdo judicial.

A contribuicdo relativa a cada imovel sera determinada pelo rateio da parcela do custo
da obra, pelos imdveis situados na zona beneficiada em funcdo dos respectivos fatores
individuais de valorizacdo. Ademais, por ocasido do respectivo langamento, cada contribuinte
devera ser notificado do montante da contribui¢do, da forma e dos prazos de seu pagamento e
dos elementos que integram o respectivo célculo.

No tocante a contribuicdo previdenciaria, além da Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios instituirdo contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio,
em beneficio destes, do regime previdenciario, cuja aliquota ndo serd inferior a da
contribuicdo dos servidores titulares de cargos efetivos da Unido. Os contribuintes desse
tributo serdo os empregadores, empregados, aposentados e administradores de concursos de
prognosticos.

O sistema de seguridade social ainda sera subsidiado por meio de contribuicdes como
programa de integracdo social (PIS), contribuicdo para o financiamento social (COFINS) e
contribuicdo sobre o lucro liquido (CSLL). Essas contribuicGes terdo aliquotas diversificadas
e terdo como objetivo o suprimento de areas sociais como o sistema publico de saude. O que
justifica a alta carga tributéria brasileira.

Os Municipios e o Distrito Federal poderdo, ainda, instituir contribui¢éo, na forma das
respectivas leis, para o custeio do servico de iluminacdo publica (COSIP), observado o0s
principios de legalidade, noventena, irretroatividade e anterioridade.

Sendo facultada a cobranca dessa contribuicdo, na fatura de consumo de energia
elétrica, o que gera inimeras discussdes pela inconstitucionalidade da cobranca face ao
conceito de tributo no art. 3° do CTN e a aplicacdo de sancBes politicas pelo seu
inadimplemento, como o corte no fornecimento de energia.

Quanto as contribuicbes corporativas, as mesmas sao em favor de interesse das
categorias profissionais ou econémicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas
areas. A sua instituicdo se processa por meio de lei federal, porém com arrecadacdo e
fiscalizacdo do respectivo Conselho ou Ordem. Esse tributo é devido somente para a entidade

representativa de classe determinada por lei.
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Temos, ainda, as contribuicdes de intervengdo no dominio econémico (CIDE), onde ha
a necessidade de instituicdo por meio de intervencdo especifica, tendo em vista que todo
tributo acaba, direta ou indiretamente, interferindo na economia, numa relacdo inversamente
proporcional.

A exemplo da cobranca da CIDE combustivel com intervencgdo especifica de equalizar
0 prego do barril de petroleo no mercado internacional, em periodos de grandes e bruscas
oscilacbes, e composicdo de fundo para financiamento de projetos ambientais de combate a
impactos da poluicéo gerada.

Pode-se conceituar a contribuicdo social como espécie de tributo com finalidade
constitucionalmente definida. Elas sdo destinadas a suprir com recursos financeiros de
entidades do poder publico estatal, sendo desvinculadas estas arrecadacGes do Tesouro
Nacional, no sentido que dispdem de orcamento préprio. Sobre as CIDEs, destaca Machado*®
que elas vinculam-se ao 6Orgdo do Poder Publico incumbido de desenvolver acbes
intervencionistas, ou de administrar fundos decorrentes da intervencao estatal na economia.

Por fim, temos os empréstimos compulsorios como tributo federal, instituidos
mediante lei complementar. A instituicdo deles deve atender a despesas extraordinarias,
decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; e no caso de
investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o
principio da anterioridade. A aplicacdo dos recursos provenientes desse tributo serd vinculada
a despesa que fundamentou sua instituicao.

O referido empréstimo, por outro lado, € uma categoria juridica autbnoma. Tem sua
propria identidade. Sua natureza juridica especifica. No parecer de Machado®®, ndo é uma
espécie de tributo. 1sso porque na norma da Constituicdo Federal de 1967, com redacdo dada
pela Emenda n. 1/1969, ao dizer que ao empréstimo compulsério sdo aplicaveis as
disposic¢des constitucionais relativas aos tributos, confirma que o empréstimo compulsorio

ndo e tributo. Se fosse, ndo seria necessaria tal norma na Constituicéo.
3.2 CLASSIFICACAO DOS TRIBUTOS
Com o entendimento acerca da definicdo da exacdo e da natureza juridica das suas

espécies, numa projecao quatipartite, cabe-nos agora analisar a classificagdo dos tributos, para
depois enquadrar o fenémeno da extrafiscalidade, objeto da presente pesquisa, nesse universo.

> MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 421.
2% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 70.
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A referida classificagdo se da em quatro vertentes. Pode-se examinar a exac¢ao a luz da
autoridade impositiva, da exclusividade de imposi¢do, dos beneficios ao sujeito passivo e dos
fins pretendidos. Daremos maior atencdo nesta ultima, tendo em vista a insercdo do conceito
de extrafiscalidade.

A primeira classificacdo diz respeito a autoridade impositiva. Por ela, os tributos
podem ser federais, estaduais, distritais e municipais. Os federais correspondem aos impostos
da Unido sobre importacdo de produtos estrangeiros (ll); exportacdo, para o exterior, de
produtos nacionais ou nacionalizados (IE); renda e proventos de qualquer natureza (IR);
produtos industrializados (IP1); operacdes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios (IOF); propriedade territorial rural (ITR); e sobre grandes fortunas
(IGF).

Além dos impostos residuais e extraordinarios, contribuicdes sociais, empréstimos
compulsorios, taxas de servicos publicos e de poder de policia, contribuicdo de melhoria,
contribuicdo previdenciaria, CIDE e contribui¢Ges corporativas.

A definicdo dos impostos, bem como o fato gerador das taxas, contribuicdes e
empréstimos compulsérios ja foi objeto de nosso estudo no item anterior. Porém, aqui ha uma
inovagdo com respeito aos impostos residuais e impostos extraordinarios.

Os primeiros sdo instituidos mediante lei complementar e correspondem aos novos
impostos, os quais ndo foram previstos originalmente na Constituicédo de 1988, e podem ser
cobrados desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo
proprios dos discriminados na Constituicao, além da partilha de 20% com os Estados.

Nesse sentido, a Unido ndo poderd valer-se de materialidades que tenham sido
indicadas e autorizadas pelo texto constitucional para impostos de competéncia das demais
pessoas politicas de direito publico interno, sob pena de violacdo ao principio federativo, de
acordo com o magistério de Marques®’.

Acerca da necessidade de lei complementar, o constituinte quis pbér freios a
multiplicacdo de impostos federais. Compreende Carrazza*® que a férmula que encontrou foi
justamente esta: exigir que 0s novos impostos s6 pudessem ser validamente instituidos por
meio de lei complementar, ato normativo que exige quorum qualificado de aprovacao.

Ja os impostos extraordinarios sao os que a Unido poderd instituir na iminéncia ou no

caso de guerra externa, compreendidos ou ndo na sua competéncia tributaria. Eles serdo

27 MARQUES, Maércio Severo. Classificacdo constitucional dos tributos. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p.
214,

28 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007, p. 591.
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suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua criacdo. Porém, o CTN, em seu art. 76,
determina a supressdo no prazo maximo de cinco anos, contados da celebracao da paz.

Os tributos estaduais dizem respeito aos impostos sobre transmissao causa mortis e
doacdo, de quaisquer bens ou direitos (ITCMD); operacdes relativas a circulacdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagédo, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior (ICMS); e
propriedade de veiculos automotores (IPVA), além da contribuicdo de melhoria, taxas e
contribuicdo previdenciaria.

Finalmente, os tributos municipais correspondem aos impostos sobre propriedade
predial e territorial urbana (IPTU); transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de
garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisic¢do (ITIV); e servigos de qualquer natureza,
ndo compreendidos na competéncia do ICMS, definidos em lei complementar (ISS).

Além das taxas de servicos publicos e de poder de policia, contribuicdo de melhoria, e
contribuicdo previdenciaria. Os tributos distritais, em virtude do Distrito Federal ser entidade
hibrida, corresponderd a cumulacdo da competéncia dos tributos estaduais e municipais.

Uma segunda classificagao dos tributos € com respeito a exclusividade de imposicéo,
na qual observa-se a distribuigdo constitucional privativa para instituir determinados tributos,
respeitando-se, assim, a regra da indelegabilidade da competéncia tributria e da vedacao de
invasdo desta.

Nesse sentido, podemos ter tributos privativos, comuns e concorrentes. Os primeiros
correspondem aos impostos nominalmente definidos pela Constituicdo na distribuicdo dos
sete impostos federais, trés impostos estaduais e trés impostos municipais. Além dos impostos
residuais e extraordinarios, contribuicdes corporativas, CIDE, empréstimos compulsorios e
contribuigdes sociais que pertencerdo exclusivamente a Unido e a COSIP que pertencera aos
Municipios e ao Distrito Federal.

Os tributos comuns estdo relacionados as taxas, contribuicdo de melhoria e
contribuicdo previdenciaria, onde qualquer dos entes federativos poderd exigir. Contudo,
desde que, respectivamente, a esfera de governo preste o servigo publico, exerca seu poder de
policia, realize obra publica com valoriza¢ao imobiliaria ou mantenha um instituto proprio de
previdéncia para seus servidores.

J& os tributos concorrentes sdo incabiveis no sistema tributério brasileiro por este ser
classificado como rigido, ndo admitindo concorréncia nem invasdo de competéncias,

diferentemente do modelo norte-americano onde apenas o imposto de importacdo €
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discriminado como federal.

Essa caracteristica do nosso sistema decorre da prépria Constituicdo demarcar o
campo de incidéncia para cobranca da exacéo pelos entes federados, especificamente nos arts.
145 a 162. Além disso, ha criticas aos tributos concorrentes, pois no sistema flexivel, na falta
de controle contébil e organizagdo do contribuinte, este ficara passivel de pagar novamente a
prestacao exigida.

Sobre o sistema tributario brasileiro, lembra Martins?* que o mesmo foi plasmado nos
arts. 145 a 156 da Constituicdo. O capitulo foi dividido em cinco partes, a primeira delas
dedicada aos principios gerais. De rigor, sdo trés: o principio das espécies tributarias, as quais
foram conformadas em cinco tipos diferentes (impostos, taxas, contribuicdo de melhoria,
contribuicbes sociais e empréstimos compulsorios), o principio da lei complementar e o
principio da capacidade contributiva. Estes dois ultimos objetivam proteger o contribuinte
contra o Poder Publico. O primeiro determina que as normas gerais, os conflitos de
competéncia entre 0s poderes tributantes e as limitagcdes constitucionais do poder de tributar
sejam formatados por lei complementar, que passa a ter carater de lei nacional.

O outro exige que a imposic¢do tributaria ndo implique efeito de confisco, devendo ser
respeitada a capacidade econdmica dos contribuintes, sendo, 0s impostos, pessoais ou reais
(diretos ou indiretos). A seccdo segunda do capitulo do sistema faz mencgdo as limitagdes
constitucionais ao poder de tributar, assegurando 6 principios basicos, a saber: da legalidade,
da equivaléncia, da irretroatividade, da anterioridade, da ndo limitacdo de trafego, da nao
confiscatoriedade e das imunidades fiscais. Tais principios ja estdo, em parte, explicitados
pelo CTN, que ainda vige no que diz respeito as normas gerais. As trés Gltimas partes do
capitulo sdo dedicadas aos impostos federais, estaduais e municipais.

A terceira classificacdo dos tributos € no tocante aos beneficios ao sujeito passivo da
relacdo tributaria. Noutras palavras, o foco aqui € com respeito a contra-prestacdo estatal ao
contribuinte. Por essa classificagdo os tributos podem ser vinculados, ndo-vinculados e
especiais.

Os primeiros dizem respeito a exacdo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma
situacdo dependente de atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte. Como é o caso da
taxa e da contribuicdo de melhoria, onde necessariamente, para sua cobranga, é preciso,
respectivamente, a prestacao de servigo publico especifico e divisivel, o exercicio do poder de

policia e a realizacdo de obra publica com valorizacdo imobiliaria.

9 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A evolugéo do sistema tributério no Brasil. In: Doutrinas Essenciais de
Direito Tributario, Caderno de Direito Tributario e Financas Publicas, n° 8, Sdo Paulo: RT, Fev /2011, p. 215.
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Os tributos ndo-vinculados, por sua vez, sdo aqueles cuja obrigacdo tem por hipotese
de incidéncia uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte, como no caso dos impostos. Por fim, os especiais sdo aqueles aos quais nao se
tém como auferir a contra-prestacdo especifica ao contribuinte, como na tributacdo incidente
em caso de guerra externa.

A posicdo bipartida, para Ataliba®°, classifica os tributos em duas espécies: vinculados
e nado-vinculados a uma atuacdo estatal. O que toma como critério a circunstancia da
materialidade da hip6tese de incidéncia ser uma atuacdo estatal ou um fato qualquer que néo
configurasse atuacao estatal. Dessa forma, sempre que inexistir este vinculo com a atuacéo
estatal teriamos um imposto, enquanto que, se tal vinculo existir, estaremos diante de uma
taxa ou contribuicdo. Por sua vez, a distingdo entre taxa e contribuicdo estaria em que as taxas
teriam como base imponivel uma dimensdo da atuacéo estatal, ao passo que na contribuicdo a
base imponivel seria designada por lei e correspondente a uma medida, um aspecto
dimensivel, do elemento intermediario, posto como causa ou efeito da atuacéo estatal.

Sobre o excesso de tributos desvinculados de uma agéo estatal, leciona Catarino®*
gue sabe-se que a ndo destinacdo da receita obtida com os impostos € uma regra universal de
direito financeiro. Nao se ignora que essa regra ¢ de fundamental importancia para que 0s
entes federados consigam fazer frente as despesas gerais (regra da universalidade), bem como
que se trata de vedagdo que visa resguardar a independéncia do Executivo, que, do contrério,
poderia ficar absolutamente amarrado as destinacGes previamente estabelecidas em lei. Com
efeito, o contribuinte paga a taxa cobrada por um servi¢o diretamente utilizado com muito
menor resisténcia.

E muito comum no Brasil, por exemplo, a afirmacio segundo a qual a cobranca do
IPVA seria absurda, uma vez que as estradas estdo em péssimas condi¢des. Evidentemente, o
cidaddao comum ndo sabe que a Constituicdo veda a criacdo de um imposto com a finalidade
especifica de manter e recuperar as estradas. Ele deseja uma contraprestacdo direta pelo que
estd pagando e, quando ndo a V&, repudia o imposto que deve ser suportado. Apesar de
extremamente desejado sob o ponto de vista do consentimento ao imposto, a afetacédo de todas
as receitas obtidas com os impostos, de modo a lhes imprimir o carater sinalagmatico que o
contribuinte deseja, € impossivel nos dias atuais. Porém, a politica fiscal que, conseguindo

remunerar 0s gastos governamentais com tributos vinculados, diminuir a utilizagdo dos

20 ATALIBA, Geraldo. Hip6tese de incidéncia tributaria. Sao Paulo: RT, 1990.
#1 CATARINO, Jodo Ricardo. Consentimento ao imposto: do positivismo & desumanizacdo uma analise de
direito comparado. Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol. 97, p. 265, Mar. 2011.
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impostos certamente logrard maior éxito, dada a menor resisténcia que gerara.

A classificacdo quanto aos fins pretendidos abre-nos a concepgao importantissima para
a presente pesquisa, qual seja, a dos tributos fiscais, parafiscais e extrafiscais. O primeiro
pretende alcancar, principalmente, fins arrecadatdérios para o erario, trazendo um maior
volume financeiro para 0 mesmo, como no caso do IR e do ICMS, a fim de que o Estado
possa ter receita para atender a necessidade publica na forma de servicos e obras.

No periodo liberal, a perspectiva tributaria predominante era a concepcéo de tributos
fiscais. Na perspectiva de Moraes®*?, com a criacdo do Estado Fiscal os impostos passam a ser
a Unica fonte de sustento publico, uma vez ndo mais poder interferir no mercado econémico.
E também em razdo da impossibilidade dessa ingeréncia que caracteristicas diversas da
fiscalidade ndo poderiam integrar os tributos. Nesse sentido, tal finalidade corresponde a meta
econdmica dos sistemas tributarios mais antigos, que limitavam a utilizacdo dos impostos
para um fim unicamente fiscal, determinado pelo total das necessidades publicas. A economia
classica, condenando em principio toda intromissdo do Estado no desenvolvimento
econdmico, propugna pelo imposto como instrumento exclusivamente financeiro, para servir
como carreador de receitas necessarias para as despesas do Estado, ndo para outros fins.

Os tributos parafiscais também visam fins arrecadatorios, porém para os cofres de
entidades paralelas ao Estado, como no caso da contribuicdo previdenciaria, esta destinada ao
caixa autbnomo do INSS e ndo mesclado ao Orcamento Geral da Unido. Ainda podemos
incluir nessa categoria a contribuicdo corporativa, a exemplo da anuidade da Ordem dos
Advogados do Brasil devida por seus membros.

Como esse também de tributo parafiscal, a CIDE, sendo uma contribui¢do deve ficar
sujeita ao regime juridico destes tributos, ou seja, exige que a arrecadacdo tenha destinacdo
vinculada a intervencdo. Enfatiza Fortes®®® que o dinheiro arrecadado devera ser utilizado,
necessariamente, para os fins da instituicdo do tributo e, para a CIDE combustivel, o uso
adequado é em politicas publicas ambientais, entre elas, aquelas de incentivos para empresas
que efetivamente incorporaram em suas acdes a responsabilidade social ambiental. Desta
forma, ter-se-a4 acGes publicas de controle e fiscalizacdo, custeio pelos potenciais agressores
ambientais e garantias de investimento publico direcionado.

Os tributos extrafiscais, por fim, como instrumentos modernos e Ultimo estagio da

%2 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. v.
1, p. 441

%% FORTES, Fellipe Cianca. O regime juridico tributério-ambiental a partir da Constituicio da Repblica
Federativa do Brasil de 1988. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7218.
Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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atividade financeira estatal, ttm fins ndo arrecadatorios. Antes buscam a intervengdo no
dominio econémico para corrigir distor¢fes econdmicas e/ou sociais.

Tratam-se de normas tributarias que, ao preverem uma tributacao, isto €, uma ablacao
ou amputacdo pecunidria, na forma de impostos, ou uma ndo tributacdo ou uma tributacéo
menor, estdo dominadas pelo intuito de atuar diretamente sobre os comportamentos
econémicos e sociais dos seus destinatarios. Corroborando com essa ideia, Nabais®** entende
gue sdo normas que contém medidas de politica econémica e social. Os impostos extrafiscais
ndo constituem uma novidade no Estado Social, ja que neles sempre se incluiram os classicos
impostos aduaneiros protetivos, bem antigos e conhecidos do estado liberal cuja finalidade
era, e ainda é, de proteger os respectivos espagos econdmicos nacionais, pelo que a atual o
Estado Social se limitou a acrescentar a esses 0s chamados impostos orientadores que,
justamente por terem objetivos diferentes norteadores de intervencdo econdmica e social,
desencadearam a ampla problematica de sua legitimidade constitucional.

Como segundo nota, ha que se assinalar que estes ultimos impostos extrafiscais, 0s
Gnicos que constituem um verdadeiro apport do Estado Social, sdo bastante mais raros do que,
a primeira vista se possa pensar, pois o legislador erige em finalidade dominante dum imposto
a intervencdo econdmica e social, convertendo-a,assim, numa medida politica econdémica e
social por via fiscal.

Extrafiscal ndo € o tributo cujo produto de sua arrecadacdo seja destinado a custear as
atividades do Estado de intervengdo no dominio econdmico, mas aquele que se apresenta, ele
préprio (ndo a sua receita), como instrumento da intervencdo estatal. Para Ramos Filho*®, é o
caso, por exemplo, da reducdo do imposto de exportacdo pelo Poder Executivo, com o fim de
estimular as operacOes que destinem ao exterior determinada categoria de produtos, ou da
cobranca progressiva do IPTU, com o fim de desestimular a manutencdo de propriedades
urbanas néo edificadas, subutilizadas ou ndo utilizadas. Seria também o caso da majoracédo do
imposto de importagdo pelo Poder Executivo com o fim de desencorajar a aquisi¢cdo, por
residentes no pais, de bens importados, a percepcdo do tributo contraria o objetivo estatal,
pois aquilo que o Estado realmente deseja é proteger a industria nacional.

Portanto, os impostos podem, quanto a funcgdo, ser fiscais, extrafiscais e parafiscais.

Afirma Machado® que o tributo é considerado fiscal quando busca, principalmente, a

2% NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 629-630.

25 RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes. A intervencdo do Estado no dominio econdmico: limites e
modalidades a luz do direito brasileiro. In: Revista Tributéria e de Financas Publicas, S&o Paulo: Set / 2009,
vol. 88, p. 60.

26 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 68-67.
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arrecadacdo de recursos para o Estado; extrafiscal, quando tem o escopo de condicionar
condutas sociais ao atingimento do bem comum, tendo como fim nédo sé a arrecadacdo, mas
buscando interferir no dominio econdmico e social; e parafiscal, quando tem por objetivo
arrecadar recursos para financiar atividades desempenhadas pelo terceiro setor.

No entanto, a fiscalidade e a extrafiscalidade ndo se excluem. Sendo, conforme
Gouvea®’, que se complementam sempre, pois ndo ha fiscalidade que ndo importe outras
consequéncias. Nem extrafiscalidade que se opere sem a arrecadacdo de receitas tributarias.

Dada a importancia do fendmeno da extrafiscalidade para o universo do Direito
Publico, especialmente para o campo constitucional, econémico e ambiental, além da sua
relevancia para a presente dissertagdo, preferimos escrever, com mais detalhes, sobre esse

instrumento indutor em tdpico a parte a seguir.

3.3 BASE CONCEITUAL E REPERCUSSAO DA EXTRAFISCALIDADE

Iniciada ap6s a segunda metade do século XX, e vivida até os dias atuais, a
extrafiscalidade, matéria da presente pesquisa, articula o tributo, que historicamente foi
utilizado com funcdo fiscal a fim de fazer frente a despesa publica, para objetivos nao
arrecadatdrios. Constituindo uma ferramenta moderna de que dispde a Administra¢cdo na
atividade financeira estatal para promover o efeito indutor.

O objetivo do tributo sempre foi o de arrecadar recursos financeiros para o Estado.
Nos dizeres de Machado®®, no mundo moderno, todavia, o tributo é largamente utilizado com
0 objetivo de interferir na economia privada, estimulando atividades, setores econémicos ou
regides, desestimulando o consumo de certos bens e produzindo, finalmente os efeitos mais
diversos na economia.

Assim, normas existem, denominadas tributarias, que ndo tém em vista a obtencédo de
receitas, mas sim prossecucao de objetivos de diversa ordem, sobretudo econdmica e social.
Concedem, segundo Campos®®, beneficios, aumentam taxas de imposto, etc. com fins de
politica social, cultural, emprego, etc. tentam promover ou obstaculizar certos
comportamentos sociais ou econémicos, diminuindo atraves dos impostos, o rendimento ou a
riqueza do sujeito-alvo, ou permitindo-lhe mais rendimentos ou riqueza liquidos de impostos.

Sdo normas materialmente ndo tributarias pertinentes antes ao Direito Econdmico, da

%7 GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade do direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p.
80.

28 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2007, p. 66.

%9 CAMPOS, Diogo Leite de. Direito Tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 39-40.
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seguranca social, etc.

A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que, conforme Nabais?*, embora
formalmente integrem o Direito Fiscal, tem por finalidade principal ou dominante a
consecucdo de determinados resultados econdmicos ou sociais através da utilizagdo do
instrumento fiscal e ndo a obtencao de receitas para fazer frente face as despesas publicas.

O tributo é, de fato, o0 meio mais eficaz de arrecadacdo das divisas que o Estado
efetivamente necessita para a consecucdo de seus fins, € o que a doutrina convencionou
denominar de funcdo fiscal do tributo; sendo que em paralelo a esta funcdo existiria a
chamada funcéo extrafiscal, que, nas palavras de Machado®*, consistiria no uso da imposi¢cdo
tributéria buscando um efeito diverso da simples arrecadacao de recursos financeiros.

Uma das mais remotas formas de aplicacdo do tributo com fins extrafiscais, no
entendimento de Baleeiro®?, refere-se a exigéncia de direitos alfandegarios altamente
onerosos na importacdo de mercadorias. A cobranca de tributo dessa natureza nédo tinha, e
ainda ndo tem, ao fim precipuo de gerar arrecadacdo, mas sim equilibrar a balanca comercial e
proteger a industria nacional.

Portanto, essa forma de cobrar exacdes ndo é fendmeno recente no campo do Direito
Tributario. Destaca Arruda®® que ha relatos, por exemplo, de que foram concedidos incentivos
fiscais pelos governos de Portugal, Espanha, Inglaterra e Holanda para financiar as
expedicGes em busca de descobrir novas terras ja nos séculos XV e XVI. A partir de entdo,
intensificou-se a utilizacdo de tributos com outras destinacées, indo além da mera arrecadacéo
de recursos. O Estado passou a utilizar a extrafiscalidade como mecanismo de intervencdo na
ordem econdmica e social.

Até o inicio do século XX a exacdo era utilizada apenas para arrecadagdo de riquezas
financeiras. Porém, agora com a extrafiscalidade, em matéria de atividade financeira estatal, a
arrecadacdo deixa de ser objetivo primordial para, nesses casos, ser mero efeito ou
consequiéncia produzida a fim de consagrar valores constitucionalmente definidos.

A tributacdo acha-se ligada a concepc¢éo social e politica do Estado, variando seus fins
segundo as tendéncias de cada organizacdo politica. Na compreensdo de Moraes®®*, através de

seu poder fiscal, o Estado intervém no controle da economia e do meio social, passando o

260 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 630.

21 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 319.

262 BA|L EEIRO, Aliomar. Uma introducao & ciéncia das financas. 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 76.
%63 ARRUDA, Angelo. Administracdo publica e tributagdo: A extrafiscalidade como instrumento de politica
pUblica de inclusdo social no ambito municipal. Santa Cruz do Sul: Universidade de Santa Cruz do Sul, 2007, p.
106.

%% MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributéario. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. v.
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imposto a possuir, ao lado da funcdo fiscal, uma funcdo extrafiscal, pois 0 imposto é visto
como instrumento de intervencdo ou regulacdo pablica, de dirigismo estatal.

O tributo €, hoje, meio de correcédo de distor¢des econémicas e do desequilibrio social;
na diccdo de Gomes*®, influindo em diferentes sentidos, obedecendo a diretrizes econdmicas,
politicas e sociais — & o que se convencionar chamar de extrafiscalidade.

A extrafiscalidade, como mecanismo de intervencdo no comportamento do particular,
compatibiliza-se perfeitamente com o espirito do ordenamento patrio. O art. 170 da
Constituicao, que dispBe sobre os principios gerais da ordem econémica, preceitua que esta se
fundara sobre a valorizacdo do trabalho e sobre a livre iniciativa. O art. 173, reforcando tal
idéia, dispde que a exploragdo direta da atividade econdmica pelo Estado é excepcional,
permitida apenas quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo. Na concepcdo de Pinto*®, a exploracdo econémica é, portanto, de dominio
do particular, sendo-lhe assegurado o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagao dos 6rgdos publicos.

Tal exercicio deve se desenvolver de modo livre, guiado pela sistematica do mercado e
pela livre concorréncia. Compete ao Estado compatibilizar o exercicio da atividade
econbmica com os demais valores constitucionalmente assegurados, sem jamais cercear a
livre iniciativa. O art. 174 vem reforgar o que foi dito, ao atribuir ao Estado a fungéo de
agente normativo e regulador da atividade econémica, incumbindo-lhe exercer, na forma da
lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, conforme ja vimos em topicos
anteriores. E nesse cenario que a tributacio extrafiscal surge como um dos mecanismos mais
aptos a desempenhar esta tarefa regulatéria. Ao instituir beneficios e majoracdes, o Estado
preserva a esfera de liberdade do contribuinte, que pode optar por seguir o direcionamento
proposto ou suportar a desvantagem financeira.

A extrafiscalidade é utilizada, com isso, para o Estado intervir na economia a fim de
corrigir distor¢des em diversas areas, como para evitar inflagdo, combater desemprego,
proteger a industria nacional, evitar fuga de moeda estrangeira, combater latifindio
improdutivo, inibir o consumo de drogas licitas como bebidas alcodlicas e cigarro,
proporcionar a diminuicdo das desigualdades sociais e econémicas entre as cinco regides

brasileiras e proteger o meio ambiente.

%5 GOMES, Carlos Roberto de Miranda. Manual de Direito Financeiro e Financas. 3 ed. Natal: Publicacdes
Juridicas, 2006, p. 37.

66 pINTO, Tibério Carlos Soares Roberto. Seletividade ambiental do IPI: um novo modelo de tributagdo para
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Logo, h& extrafiscalidade quando presente norma voltada para a realizacdo de valores
constitucionais, com escopo de concretizacdo dos desideratos retores da ordem juridica. No
ponto de vista de Gouvea®’, ligada ainda aos principios da supremacia e indisponibilidade do
interesse publico.

Outro aspecto importante € que os tributos extrafiscais, tanto quanto os fiscais, devem
submeter-se aos principios que informam a tributagdo: igualdade, legalidade, generalidade,
proporcionalidade, ndo-confiscatoriedade etc. Além disso, Carrazza®®® lembra que a medida
que interferem nas condutas das pessoas, precisam encontrar respaldo, num valor
constitucionalmente consagrado, nunca em concepgdes ideoldgicas ou morais, incompativeis
com a liberdade na atuacdo da vida privada das pessoas, que deve imperar num Estado
Democréatico como 0 nosso.

O fendmeno extrafiscal péde ser visto, inclusive, na resposta do governo federal para
combater os efeitos da bolha americana na economia brasileira. A referida bolha representou
uma crise que iniciou, ainda no ano de 2008, com a desvaloriza¢do imobiliaria nos Estados
Unidos e teve reflexo na maioria dos paises do mundo.

Atitulo de resposta do governo brasileiro, por causa dessa crise houve uma diminui¢édo
das aliquotas, em nivel de 5%, do IPI para produtos da linha branca (eletrodomésticos),
material de construcdo e veiculos automotores, a fim de reaquecer a economia nesses setores.
Fazendo com que o consumidor em época de crise, diante do temor de desemprego, ndo
poupe, mas gaste, movimentando o comércio, conduzindo os lojistas a procederem novos
pedidos as fabricas, salvaguardando o emprego dos trabalhadores e os lucros desses
segmentos econdémicos.

Em ndo havendo a reducdo da carga tributéria, os particulares ndo seriam estimulados
ao consumo. Dessa logica decorreria o fato de que os lojistas ndo venderiam e ndo pediriam a
industria, que com estoque excedente ndo produziriam mais, provocando o fenémeno do
desemprego. Além disso, sem as vendas ndo ocorreria arrecadacdo estadual do ICMS. E se a
industria ndo produz ndo ha incidéncia do IPI, gerando perda de arrecadacdo, mesmo que
diferenciada, também ao governo federal.

Com essa medida, houve elogios a nossa politica fiscal, o que resultou no Brasil ser
um dos paises que mais rapido saiu da recessdo. A visao desse tipo de atitude governamental

se enquadra no campo da extrafiscalidade, tendo em vista a manipulagéo dos tributos visando

%7 GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade do direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p.
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néo a arrecadacdo, mas a correcdo de distor¢cdes econdmicas ou sociais.

A extrafiscalidade em sentido proprio engloba as normas juridico-fiscais de tributacéo,
como impostos e agravamentos de impostos, e de nédo tributacdo, como nos beneficios fiscais,
cuja funcéo principal ndo é a obtencdo de receitas, mas, conforme postulados de Nabais*®, a
prossecucao de objetivos econdmico-sociais.

Tendo em vista a possibilidade da utilizacdo de beneficio fiscal ou de agravamento dos
impostos, necessario se discutir a extrafiscalidade a luz do principio da isonomia. Este se
fundamenta na ideia de que todos devem contribuir de maneira igualitaria. Tendo por escopo
afastar o tratamento juridico diferenciado de pessoas que se encontrem em situacOes faticas
equivalentes, bem assim, de evitar privilégios ou discriminagdes. No que concerne a
extrafiscalidade, conclui Harada®™ que esse principio veda que sejam concedidos incentivos
fiscais ou majoracdo de tributos em desacordo com seus postulados. O grande embate desse
principio reside, justamente, neste aspecto, ou seja, até que o ponto o legislador pode
estabelecer tributos de forma a descriminar situagoes.

Pbe-se, nesta matéria, o problema de objetivo social, que deve estar, apesar disto,
assente no principio da capacidade contributiva. E também, conforme Campos?*, a questdo da
validade, enquanto norma tributaria, de uma norma de objetivo social invalido. Quanto ao
primeiro problema, julgamos que o principio da capacidade contributiva ndo deve ceder
perante os outros interesses visados pelo legislador. Devendo haver sempre respeito pelos
direito fundamentais, pela proibicdo do confisco, pela suficiente justificacdo da norma e pela
proporcionalidade entre os objetivos prosseguidos e a funcdo fiscal. Quanto ao segundo
problema, parece-nos de afastar a possibilidade de validar uma norma tributéria de objetivo
social, enquanto norma tributéaria, se ela ndo se justificar pelo seu fundamento social.

Quando abordamos o fendmeno da extrafiscalidade, naturalmente iremos mencionar as
normas tributarias indutoras, as quais sdo, nas palavras de Elali?’?, instrumentos habeis para a
concessdo de incentivos fiscais, desde que se observem as rigidas divisdes do exercicio do
poder politico na competéncia tributaria e reguladora. Assim sendo, podem os entes
federativos, conceder incentivos por meio de normas tributarias indutoras, desde que néo
estejam regulando matérias alheias a sua esfera de poder.

Além da utilizacdo da extrafiscalidade no contexto da bolha americana, podemos

%69 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 695.

21 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 371-375.

2 CAMPOS, Diogo Leite de. Direito Tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 39-40.

212 ELALI, André de Souza Dantas. Tributacdo e regulacdo econdmica: um exame da tributagdo como
instrumento de regulagdo econdmica na busca da reducdo das desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP Editora,
2007, p. 254.
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perceber a sua presenca, com normas tributarias indutoras, em diversas outras situacoes
disciplinadas em nosso ordenamento juridico. No imposto sobre importacdo de produtos
estrangeiros (I1), a funcdo deste centra-se em regular o comércio exterior com o objetivo de
proteger a industria nacional.

Acerca da extrafiscalidade no Il, assevera Buschmann®® que os impostos de
importacao e exportagdo detinham, até o ano de 1938, uma finalidade puramente fiscal devida
a escassez de outras fontes de arrecadacgdo. Tal fato ocorria porque o Pais ainda ndo possuia
uma economia desenvolvida, ou seja, ainda possuia exportacGes primarias e pequeno nivel de
desenvolvimento industrial. Todavia, apesar de nosso Il jamais haja sido conseqiiéncia
deliberada de uma politica econdmica nitida protecionista, foi a sombra dele que surgiu e
frutificou a industria manufatureira nacional.

Ou seja, a finalidade fiscal assumiu consequiéncias benéficas ao Pais, permitindo o
crescimento manufatureiro. Cabe ressaltar que essa importancia fiscal dos referidos impostos
ainda predomina em paises poucos desenvolvidos economicamente. Ap6s 1940, os Impostos
sobre 0 Comércio Exterior foram perdendo importancia para o saldo da arrecadacdo, sendo
que na atualidade representam menos de 5% do arrecadado. Desta forma, com a evolucéo
econdmica do Pais, a finalidade fiscal dos referidos impostos foi sendo substituida por uma
finalidade preponderantemente extrafiscal.

O imposto sobre importacdo, assim, representa um tributo com natureza
eminentemente extrafiscal para proteger a industria local e tentar dar competitividade ao
produto nacional face a majoragdo atribuida ao seu similar importado e comercializado no
mercado interno®’,

Com essa majoragdo, dar-se aos produtos estrangeiros um incremento na forma da
tributacdo para combater a concorréncia desleal de um produto que, muitas vezes, chega ao
Brasil com preco muito reduzido, em decorréncia de desoneracdo tributaria de seu pais de
origem, custos trabalhistas baixos, racionalizagéo da producéo e uso de novas tecnologias.

Em nome de uma racionaliza¢do da producdo, € comum que empresarios estrangeiros
se associem na forma de Arranjos Produtivos Locais (APL), pois compram matéria-prima em

grande quantidade para o segmento de determinada regido, num sistema de cooperacao e nao

2% BUSCHMANN, Marcus Vinicius. A extrafiscalidade, o principio da proporcionalidade e a ponderacéo de
principios no comércio exterior, In Revista Tributéria e de Financas Publicas. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 9.

" A base econdmica do Imposto de Importacéo a ser tributada refere-se & entrada no territorio nacional, para
incorporacdo a economia interna, de bem destinado ou ndo ao comércio, produzido fora do territério nacional. A
incorporacdo a economia interna determina que ndo basta o simples ingresso fisico do produto no territério
nacional, além disso, € preciso que o bem entre no territério nacional para incorporacéo & economia interna, sem
0 que ndo teremos, propriamente, importacdo. (PAULSEN, Leandro. Impostos federais, estaduais e
municipais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p. 12, 15)
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de simples competi¢éo, tendo um alto poder de barganha de negociagao de pregos junto a seus
fornecedores. Ja quanto ao uso de novas tecnologias, ha a substituicdo da cara mao-de-obra
humana pela maquina.

Em se tratando do imposto sobre exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados (IE) a funcdo extrafiscal se expressa pela receita liquida do IE destinar-se a
formacdo de reservas monetérias. Além de que esse tributo serve para evitar um possivel
desabastecimento interno de determinado tipo de produto ou mercadoria.

As mencionadas reservas constituem um recurso importantissimo de garantia de
dividas internacionais em épocas de crises econdmicas, em virtude do capital especulativo
tender a migrar para mercados mais seguros como Frankfourt, Paris e Londres. O que gera
grande busca pela moeda mais forte e os efeitos negativos da lei da oferta e da procura. Em
relacdo a Bolha Americana de 2008 o Brasil teve um desempenho melhor e com rapida
recuperacgdo, pois tinha em reserva monetéria dez vezes mais em relacdo a penultima crise.

Acerca da relagdo entre politicas monetarias e o fendmeno da extrafiscalidade,
Ribeiro®™ escreve que através da atividade financeira do Estado é que se obtém parte da
receita publica para atender as necessidades coletivas. O dever de pagar tributos é
fundamental. O Direito Tributario afeta ndo so a relagéo entre o Estado e o Contribuinte mas
também a relacdo entre cidaddos. O Estado de Direito é obrigado a criar um direito tributario
justo. Com as novas fungdes econémicas do Estado intervencionista, alguns impostos ganham
cada vez mais contetdos de extrafiscalidade, regulando mercado, conforme as politicas
monetarias, industriais, comerciais e redistributivas.

O IE, geralmente, possui aliquotas baixas em nome de uma desoneragdo do produto
brasileiro a fim de que o mesmo tenha competitividade em sua comercializagdo no mercado
internacional. Porém, visando combater o desabastecimento interno pode-se ter majoracao
desse tributo. Isso é possivel diante de uma conjuntura na qual o exportador escoe grande
parte da producdo para um mercado externo, que pode ser mais promissor em materia de
lucros, gerando até mesmo processo inflacionatério no mercado interno.

Atualmente, os impostos aduaneiros possuem importantes funcBes na politica
macroecondmica. Compreende Buschmann?® que o Il possui basicamente uma funcéo

protetora, visando auxiliar e proteger as industrias nacionais. Tal protecdo deve ser mensurada

"* RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributéria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 12. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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principios no comércio exterior, In Revista Tributaria e de Financas Publicas. Sao Paulo: RT, 2001, p. 9.
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de forma equilibrada para ndo desestimular melhorias em produtividade e tecnologia. Tendo
em vista a sua funcdo extrafiscal, acredita-se que o IE deve ao menos existir como uma
ferramenta de politica econémica. Pela ocorréncia da predominante caracteristica extrafiscal
dos impostos aduaneiros, cabe neste ponto expor a extrafiscalidade como um fator finalistico
atribuido aos tributos que fogem da simples arrecadacéo.

Com feicdo predominantemente extrafiscal intervencionista, as exagdes tém papel
relevante no desempenho das exportagdes, podendo estimula-las, quando a carga tributaria é
reduzida, ou inibi-las, quando, ao revés, ha um incremento no 6nus. Conforme Faria®’, o
mesmo se diga com as importacOes, principalmente quando se busca a reducdo dos precos
internos, diminuindo o peso tributario de produtos similares oriundos do exterior, de modo a
incrementar a competitividade, ou, ao contrario, onerando a carga para proteger a industria
nacional, em determinados casos.

O imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza (IR) é concebido como um
tributo de fungéo fiscal, figurando como o imposto de maior arrecadacdo federal. Contudo,
para Machado?®, também exerce uma importante funcdo extrafiscal, pois embora tenha
funcéo predominantemente fiscal, tem também funcéo extrafiscal altamente relevante.

Fala-se aqui em uma natureza hibrida, pois ha fiscalidade por ser o mais importante e
rentavel de todos os tributos federais, representando a principal arrecadacdo para o Or¢camento
Geral da Unido (OGU). Contudo, hd natureza também extrafiscal, uma vez que busca a
correcdo das desigualdades sociais e distribui¢do das riquezas.

Nesse sentido, um valor constitucional que a extrafiscalidade contempla é a
distribuicdo de rendas e riquezas. Conforme Gouvea®”, é corriqueiro o potencial de distribuir
renda e riqueza dos tributos, efeito cuja realizacdo depende, por ébvio, da contrapartida dos
gastos publicos.

O IR também ¢ interessante para Estados e Municipios, pois quase metade do que €
arrecadado é destinado, por mandamento constitucional, para composi¢do do FPE e FPM,
respectivamente os Fundos de Participacdo de Estados e Municipios.

Quanto ao principio da uniformidade geografica no IR, ha a observancia do mesmo.
Isso porque aquele veda a Unido instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territorio

nacional ou que implique distincdo ou preferéncia em relacéo a Estado, ao Distrito Federal ou

2T EARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Tributos sobre o Comércio Exterior. In: FREITAS, Vladimir de Passos de
(org). Importagdo e Exportacéo no Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 39.

"8 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 313.

2% GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade do direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2008, p.
100.
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a Municipio, em detrimento de outro. Porém, por causa da extrafiscalidade, especialmente
para o IRPJ, é admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio
do desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes regides do Pais, como, por exemplo,
a reducéo ou isencédo desse imposto a fim de atrair empresas para instalacdo e funcionamento
na Zona Franca de Manaus.

Portanto, a tributagdo moderna deve proporcionar a diminuicdo das desigualdades
sociais e econdmicas. Nesse sentido, o alvo da manipulacdo do IRPJ é, por meio de uma
tributacdo diferenciada, atrair empresas a fim de gerar desenvolvimento em regiGes mais
pobres. Proporcionando o surgimento de mais emprego, trabalho e renda para a populacéo de
regides menos favorecidas.

Considerando que as regides Norte, Norte e Centro-Oeste s&o mais pobres e menos
desenvolvidas que as regides Sul e Sudeste, entdo a Constituicdo permite esse tratamento
diferenciado para que haja o crescimento equanime de todas as regides brasileiras. Essa
medida € até mesmo um cumprimento de um mandamento constitucional previsto no art. 3°,
que diz que a Republica deve visar promover o desenvolvimento nacional e diminuir as
desigualdades regionais.

A critica que se faz aqui é que, muitas vezes, as empresas sdo atraidas para regides
menos desenvolvidas apenas por causa do custo tributario menor. Quando a isencéo € extinta,
em virtude de prazo determinado na lei instituidora, muitas empresas preferem terminar suas
atividades naquela regido e voltar aos grandes centros, como os Estados da regido Sul e
Sudeste, tendo em vista a proximidade com a matéria-prima, a mao-de-obra especializada e o
mercado consumidor privilegiado.

De fato, o0 custo tributario € maior que a manutencdo da unidade numa regido como
essa. Encerrar as atividades de uma empresa €, por fim, um desastre no aspecto social, pois
gera o desemprego involuntario pelo trabalhador, que dependéncia dos ganhos naquela
indUstria para sua sobrevivéncia.

Por outro lado, o Brasil, de fato, apresenta desequilibrios regionais expressivos, sendo
portanto necessarios instrumentos que viabilizem a correcdo desse cenario, estabelecendo
mecanismos que promovam um novo equacionamento das vantagens comparativas para a
realizacdo de investimentos produtivos. Para Ribeiro®®, tal medida é importante para o

equilibrio regional propiciando também a eliminacdo da guerra fiscal, incentivando o

280 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributdria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 17. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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investimento e estimulando o crescimento e zonas menos desenvolvidas do Pais. O principio
da igualdade estatuido na Constituicdo como direito e garantia fundamental, configura
limitacdo constitucional ao poder de tributar.

A igualdade se coloca como um dos pilares que sustentam o Estado Democréatico de
Direito. Sem a igualdade ndo ha que se falar em democracia. As desigualdades existem e
decorrem da prépria natureza. Devem, porém ser minimizadas pelo Estado no desempenho de
suas funcgdes, sempre a luz da Constituicdo. Nesse sentido, considera-se justa a tributacdo que
atenda aos principios constitucionais da isonomia, capacidade contributiva, eqlidade da
distribuicdo da carga tributaria, generalidade, progressividade e ndo-confiscatoriedade.

A medida de concessédo de incentivos fiscais pode aparentemente atentar contra o
principio da isonomia, contudo, na realidade, trata-se de sua concretizacdo, pois além do
dever constitucional de tratar os iguais de forma igual, deve-se também tratar os desiguais
distintamente na medida de suas desigualdades. O critério que justificar ou ndo as
discriminagdes serd o nexo entre estas e os fins que pretende alcancar. Conclui Machado®**
que quando o tratamento diferenciado efetuado por norma juridica guardar relagdo com
motivos que o justifiquem ndo ha que falar em ferimento a esse principio.

Os referidos incentivos fiscais estdo sim no campo da extrafiscalidade. Através deles a
pessoa politica tributante estimula os contribuintes a fazerem algo que a ordem juridica
considera conveniente, interessante ou oportuno. Leciona Ribeiro® que algumas vezes esses
incentivos se manifestam através de imunidades ou sob a forma de isengdes. Tais incentivos
somente serdo validos se foram concedidos do exercicio ou do ndo exercicio da competéncia
tributaria da pessoa politica que os concede. A extrafiscalidade também manifesta pelos
desestimulos fiscais que estimulam contribuintes a ndo assumirem condutas, embora licitas
sdo havidas por improprias sob o aspecto politico, econémico e social.

Em se tratando do imposto sobre produtos industrializados (IP1), hd uma funcéo fiscal
por representar a segunda principal fonte de receita para o orcamento federal, porém h& uma
natureza extrafiscal, regulatéria e econémica, como outrora ja& mencionado no caso da sua
manipulacdo durante o fendbmeno da Bolha Americana.

Além disso, pela clausula da seletividade, os produtos mais essenciais terdo aplicacao
de aliquotas reduzidas. Os produtos menos essenciais, por sua vez, terdo aplicacdo de

aliquotas mais altas, até mesmo visando suprir a necessidade do pardmetro de capacidade

%1 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2007, p. 39.
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contributiva, estabelecido pelo sistema constitucional.

Juntamente com o ICMS, o IPI obedece esse principio, onde quanto mais essencial for
um produto para a populacdo, menor devera ser a carga tributaria incorporada no mesmo.
Nesse sentido, os produtos da cesta basica tendem a ter IPI com aliquotas baixas e mesmo
zeradas. Por outro lado, perfumes, condicionador, chocolates e j6ias tendem a ter aliquotas
mais altas, porque a lei tributéaria os considera como supérfluos. Quanto ao ICMS, porém, essa
regra ndo tem efetividade no que se refere a energia elétrica, combustiveis e telefonia, pois
contam com aliquotas extremamente altas.

As aliquotas do IPI sdo as mais diversas, precisamente em face de ser esse imposto um
tributo seletivo. Assim, informa-nos Machado®® que a legislacdo especifica adotou uma tabela
de classificacdo dos produtos, denominada TIPI, onde estdo previstas diversas aliquotas,
desde zero até 365,63 para cigarros. A maioria das aliquotas, porém, situa-se abaixo de 20%.

A chamada seletividade proibitiva visa a majoracdo do IPI a fim de desestimular o
consumo de drogas licitas. Estas, apesar de socialmente aceitas, podem causar vicio e
problemas de salde publica, além da corrosdo da economia familiar e desestruturacdo do
nucleo familiar. E o caso de bebidas alcodlicas e cigarros, onde no primeiro o IPI pode chegar
a 150% e no segundo até acima dos 300%, conforme mencionado acima.

A critica aqui é justamente pela auséncia de compromisso estatal, especificamente do
governo federal, com uma politica pablica séria e planejada na area da saude com esse
instrumento para combater tabagismo e alcoolismo.

Pelo contrario, o IPI de cigarros e bebidas muitas vezes foi majorado a fim de resolver
problemas de caixa do erario da Unido. Estaria o governo, assim, desvirtuando a finalidade
extrafiscal do imposto, fazendo dele um tributo fiscal, visando somente a obtencdo de
numerario.

Endossa essa tese Schoueri?®* ao comentar que a idéia de extrafiscalidade traz em seu
bojo o conjunto de funcBes da norma diversa da mera fiscalidade, da simples busca da maior
arrecadagdo que compreende as normas com finalidade indutora, desvinculadas da intencdo
arrecadatoria, mas comprometidas com o impulsionamento econdmico, e as hormas que, ndo
obstante sua funcao indutora ndo se propdem a dar énfase ao crescimento da economia.

No caso do imposto sobre operaces financeiras (IOF), a fungdo extrafiscal se

materializa no fato de que o mesmo serve como instrumento manipulador da politica de

283 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 319.
8% SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 32.
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crédito, cdmbio e seguro as relativas a titulos e valores mobiliérios.

Esse imposto, apesar de trazer um grande volume financeiro ao erario, tem nitida
natureza extrafiscal, voltado a referida politica, a fim de com ele aquecer ou frear a economia,
combatendo o processo inflacionario, além de sua receita liquida destinar-se a formacdo de
reservas monetarias.

Outra aplicacdo importante da extrafiscalidade nesse tributo é que para evitar fuga de
moeda estrangeira, através da utilizacdo do IOF nas operagdes de cambio, o governo federal
majora a cobranca desse imposto para evitar a saida em massa de capitais.

Trata-se, no entanto, de medida extrema, anti-simpatica e com sérias rejeicGes pelo
mercado. Por isso, deve ser feita em situacdes excepcionais, como em crises financeiras, onde
0 capital especulativo busca portos seguros a fim de transferir seus investimentos em locais
mais confidveis, como nas bolsas europeias e americana, com 0 respeito aos contratos e a
garantia de adimplemento dos empréstimos realizados.

O aumento do IOF foi utilizado recentemente para evitar a troca de moeda, tendo em
vista a reclassificacdo dos EUA, por agéncias de investimentos, como economia de status de
3A para Duplo A+. Isso gerou receio e desconfianca no investidor num possivel calote da
divida americana, fazendo o investidor realizar processo de mudanca de cambio e titulos para
mercados e moedas mais fortes e estaveis.

Em virtude da lei da oferta e da procura, quanto menor oferta de determinada moeda e
sua maior procura, em virtude de sua forca e estabilidade, maiores sdo os precos de sua
negociacao, com base no principio da escassez. Porém, ao se trocar moeda em curto espaco de
tempo, além de fazer fugir capitais, as Bolsas de Valores locais despencam, onde a maioria
dos investidores locais perde. Para combater essa situacéo e derrubar a cotacdo da moeda, 0
governo pode comprar dolar a fim de dar maior oferta ao mercado ou mesmo majorar o IOF
para inibir o cambio.

Com o aumento das aliquotas do imposto, havera maior arrecadacdo, porém como
extrafiscal, o objetivo desse tributo ndo € arrecadatério, de aumentar a entrada de riquezas
financeiras para a Unido, que serd a conseqiiéncia natural. Mas sim evitar problemas de
cambio.

Outra importante relacdo é entre 10F, desvalorizacdo monetaria e inflacdo. Isso porque
a desvalorizacdo da moeda brasileira traz problemas para as operacdes de comércio exterior,
especialmente as importagOes, onde o produto importado fica cada vez mais caro, como no
caso trigo argentino para fabricacdo do paozinho brasileiro, gerando inflacdo aqui. A inflacéo

é um fendmeno que deve ser combatido pelo governo, tendo em vista que a mesma corroer o
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poder aquisitivo do salério do trabalhador.

No tocante ao esforco governamental para conter a inflacdo, no inicio de 2008, antes
da bolha americana, houve a majoracdo do IOF, nas operacGes de crédito, com a oneragao
destas. O objetivo era retrair 0 processo acelerado da economia a época, inibindo a tomada de
crédito dos particulares nas institui¢cGes financeiras. Desestimulando, assim, o endividamento
das familias com financiamentos em longas prestagdes.

Em se tratando do imposto sobre propriedade territorial rural (ITR) 0 mesmo tem
natureza extrafiscal, constituindo importante instrumento de reforma agraria no combate ao
latifandio improdutivo, a partir da base para o céalculo do imposto que é a consideracdo da
dimenséo da propriedade, mas, principalmente, do seu grau de utilizacéo.

As aliquotas desse imposto tém variacdo de 0,03% até 20%, esta para propriedades
com mais de 5.000 hectares e de produtividade menor de 30%. Sendo este percentual, por
vezes, questionado como aliquota atentatéria ao principio constitucional da vedagdo ao
confisco.

O parametro de oscilacdo do ITR ndo serd a dimensdo da propriedade, pois a
diferenca, em termo de aliquotas, entre médias e grandes sera apenas de 0,42%. O norte
diferenciador serd estabelecido pelo grau de produtividade da propriedade, chegando a
aliquota de 20%.

No caso do imposto sobre grandes fortunas (IGF), a extrafiscalidade se expressa por
meio da realizacdo do mandamento constitucional da justica social e fiscal.

A cobranga do IGF se justifica tendo em vista que no Brasil a tributacdo sobre a renda
é relativamente baixa em relacdo a paises ricos, os quais cobram aliquota de até 50%. J& aqui
néo ultrapassa 27,5%.

Além de que seria funcdo prépria do Estado redistribuir a riqueza gerada, nos termos
do art. 3° da Constituicdo, principalmente na forma de obras e servi¢os publicos, com a
consagracao do principio da isonomia e capacidade contributiva.

Para o imposto municipal sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU),
tradicionalmente, ele é considerado como de funcdo tipicamente fiscal; entretanto, Machado®®®
entende que existe a possibilidade de atribuir-lhe efeitos outros além da mera arrecadacéo de
divisas, principalmente em virtude da previsdo constitucional de sua progressividade. Como
sabemos, a Constituicdo prevé em seu art. 156 que o IPTU poderé ser progressivo em razao
do valor do imovel, bem como ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do

28 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 408.
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imovel.

Prevé, ainda, no art. 182 ser facultado ao Poder Publico municipal exigir do
proprietario do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou nédo utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, prevendo, dentre outras penas, o IPTU progressivo no tempo. Com
0 advento do Estatuto da Cidade veio a regulamentacdo necessaria a perfeita cobranca do
IPTU progressivo no tempo desde que, atendendo a funcéo social da propriedade, existindo
previsdo em lei municipal e respeitando as exigéncias legais.

Portanto, a extrafiscalidade esta presente na maioria dos impostos. Podemos sintetizar
da seguinte forma: a natureza extrafiscal do IR justifica-se pela necessidade de melhor se
distribuir a renda nas diferentes regides do pais. Outro motivo, assinalado por Machado®*, é
evitar a mdltipla tributacdo que poderia haver, se esse tributo fosse da competéncia dos
demais entes politicos. Em relacdo ao 11, 0 mesmo tem funcdo predominantemente extrafiscal.
Sendo de fundamental importancia para protecdo da industria nacional. Se ndo existe esse
mecanismo o0s produtos fabricados no Brasil ndo teriam condigdes de competir com 0s
produtos oriundos de mercados estrangeiros, posto que esses, além de terem uma qualidade
superior, normalmente tém melhores precos. Ja no que diz respeito ao IE, a funcéo extrafiscal
decorre de sua utilizacdo nas relagdes comerciais com Estados Estrangeiros.

Tem, portanto, uma instrumentalidade politico-tributaria, ou seja, serve de meio para
atuacdo da Unido no controle da politica econémica. Essa funcdo ndo é muito utilizada,
porque a politica econdmica adotada pelo Brasil é voltada para fortalecimento das
exportacdes. Como exemplo, pode ser citada, sua aplicacdo sobre o aglcar brasileiro, visando
forcar os usineiros a produzirem mais alcool. Isso porque, o preco do aglcar em certos
momentos estd muito elevado no mercado externo, fazendo com que se invista na produgéo
desse produto em detrimento do alcool que tem preco inferior no mercado nacional. Outro
tributo de funcdo eminentemente extrafiscal é o I0OF, que, embora seja uma importante fonte
de receita, constitui-se também num instrumento de intervencdo no mercado de crédito,
cambio e seguro. Através desse tributo, a Unido intervém no funcionamento do mercado
financeiro, estimulado ou afastando comportamentos.

A extrafiscalidade no campo de incidéncia do imposto sobre a propriedade veicular
automotora (IPVA) serd objeto de estudo em item prdprio, com uma maior riqueza de

detalhes, tendo em vista que comp®e o0 alvo da presente pesquisa.

28 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 303-335.



122

4 IMPOSTO SOBRE PROPRIEDADE VEICULAR AUTOMOTORA

4.1 FUNCAO E HISTORICO

Ap0s estudarmos as tematicas relacionadas a atividade financeira estatal, intervencéo
no dominio econémico, receita publica, poder e limitacGes exacionais, classificacdo dos
tributos e fenémeno da extrafiscalidade, passemos a analise com mais especificidade o objeto
de investigacdo da presente pesquisa no universo do imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (IPVA).

Abordar-se-a seus principais elementos constituintes, a saber: fato gerador, base de
calculo, aliquota, sujeicdo passiva, lancamento, imunidades e isen¢es. Contudo, é importante
mencionar sobre a escassez de material doutrinario, sejam livros ou artigos, quanto ao
assunto, tendo em vista a pouca atencdo dada ao tema pelos grandes tributaristas de nosso
pais.

A doutrina brasileira oferece poucas palavras a esse tributo e justifica esse
comportamento pelo motivo do IPVA ndo oferecer grandes problematicas. De toda sorte é
possivel elencar alguns, mesmo poucos, pontos relevantes que envolvem a matéria. Segundo
Tose?’, esse imposto tem, predominantemente, funcdo fiscal, ou seja, visa a arrecadacdo de
receita para atender as necessidades publicas dos Estados e dos Municipios, pois esses entes
da federacdo repartem igualmente entre si o produto da arrecadagdo. Mas hé situacdes em que
esse tributo apresenta funcdo extrafiscal, como no caso da discriminagdo em razéo do
combustivel utilizado.

Assim, ha situacdes em que esse tributo apresenta funcdo extrafiscal. Nas palavras de
Machado®®, temos como exemplo desta a discriminacdo em razdo do combustivel utilizado.
De forma que sugere-se interessante a titulo de realizac&o de justica fiscal, onde melhor seria
que o IPVA tivesse aliquotas progressivas em funcdo da utilidade e do valor do veiculo,
onerando mais pesadamente os automoveis de luxo.

A fim de caracterizar a fiscalidade da apuracdo e pagamento do IPVA, leciona
Paulsen®® que imposto é dever fundamental de contribuir para as despesas publicas, sendo

que o principal critério para distribuicdo do 6nus tributario, inspirado na idéia de justica

81 TOSE, Fernanda Silva. Receita ptblica: impostos estaduais. Revista Tributaria e de Finangas PUblicas, vol.
72, p. 74, Jan. 2007.
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8 PAULSEN, Leandro. Direito tributério: Constituicdo e Codigo Tributério a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 374.
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distributiva, é a capacidade contributiva. Portanto, a cobranca dos impostos é a forma que o
Estado utiliza para manter a maquina estatal, onde o contribuinte ndo tem qualquer
contrapartida. Com base na capacidade contributiva o Estado tributa sobre bens, entre outros.
Nesse sentido, o IPVVA, como um imposto, é cobrado para manutencdo da maquina estatal.

O tributo em tela tem, predominantemente, funcdo fiscal, visando a arrecadacdo de
receita para atender as necessidades publicas dos Estados e dos Municipios, pois, conforme
nos ensina Bastos?”, esses entes da federacdo, por mandamento constitucional, repartem
igualmente entre si o produto da arrecadacao.

Saliente-se, entretanto, que sob a perspectiva da execugdo do orgcamento, as receitas
do IPVA séo registradas e contabilizadas de forma integral nos demonstrativos financeiros do
Estado, como decorréncia e reflexo do ja apresentado principio do orcamento bruto, ainda que
as parcelas pertencentes aos municipios sejam direcionadas pelo agente arrecadador
diretamente para a conta dos Municipios. No mesmo sentido, segundo Costa**, quando da
elaboracdo do orcamento e da estimativa de receita, 0s montantes relativos ao IPVA devem
constar do orgcamento do Estado como receita corrente pelo seu valor estimado bruto, sem
abatimento da participacdo dos Municipios. Esses valores, constitucionalmente atribuidos,
devem ser contabilizados como despesa para o Estado, enquadrada a hipGtese como
transferéncia corrente, nos termos do art. 12 da Lei n° 4.320/1964. Por outro lado, no
orcamento municipal devem ser registrados 0s montantes que, por estimativa, serdo
repassados pelo Estado no exercicio como receita corrente, sendo categorizada
economicamente como receita de transferéncia corrente.

Preambularmente, faz-se necessario estudar a evolugdo historica desse imposto. Os
rumos desse tributo alcancam uma dimensdo ainda recente pela sua maior repercussio
somente na segunda metade da década de 80.

Isso porque foi apenas com o advento da Emenda Constitucional (EC) n. 27/1985, a
qual alterou o ordenamento fiscal da década de 1960, que o IPVA foi trazido no ordenamento
juridico brasileiro com a natureza juridica de imposto, ou seja, de tributo ndo-vinculado a
atividade estatal especifica relativa ao contribuinte.

Esse imposto, assim, substituiu a antiga taxa rodoviaria Unica (TRU), a qual pertencia
a alcada federal. O objetivo dessa alteracdo foi de trazer um reforco pecuniario os cofres

estaduais frente aos novos encargos e desafios trazidos para essa esfera de governo na norma

20 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e de direito tributario. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1999, p. 265.

# COSTA, Leonardo de Andrade. Direito Tributario e Financas Publicas. Rio de Janeiro: Fundagio Getlio
Vargas, 2010, p. 150.
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constitucional. Hoje, na maioria dos Estados, o IPVA representa a segunda principal fonte de
arrecadacao propria, classificada dentro das receitas publicas derivadas do poder fiscal.

Esse reforco vem se somar a arrecadacdo estadual dos impostos sobre transmissao
causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos (ITCMD) e operacOes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operagdes e as prestagdes se iniciem no
exterior (ICMS), além das taxas e contribuicdo de melhoria e previdenciaria. Contudo,
somente o ICMS possui uma maior expressao e representatividade financeira.

Fixamos como marco precursor do IPVA, portanto, a EC n. 27 de 1985. Nos dizeres de
Torres??, através dessa Emenda veio a lume esse imposto, substituindo a anterior taxa
rodoviaria Unica. Desde entdo, a competéncia ja era atribuida aos Estados e ao Distrito
Federal. Nesse periodo, havia uma vedacdo quanto a cobranca tanto de impostos quanto de
taxas sobre a utilizacdo de veiculos, a exemplo de vistoria, licenciamento ou mesmo placa. A
Constituicdo Federal de 1988 manteve a competéncia tracada pela referida Emenda e retirou
do ordenamento juridico a proibicdo expressa de cobranca de impostos ou taxas pela
utilizacdo de veiculos.

Assim, o IPVA é considerado, de certa forma, um imposto novo no Brasil. Entretanto,
0 interesse de o Estado tributar sobre propriedade de veiculos automotores existe desde 1967,
antes mesmo da promulgacdo das Emendas ns. 1 e 27, e cerca de um ano apds a edigdo do
CTN. Nas palavras de Bernardes®*, a Constituicdo de 1967 permitia que a Unido, os Estados e
0s Municipios criassem taxas remuneratorias de seus servi¢os prestados ou postos a
disposigdo. Com base no texto constitucional, dentre outras taxas, foi criada uma que
apontava como contraprestacdo a manutencao das rodovias. O Governo Federal intitulou essa
espécie tributaria, através do Decreto-lei n. 397/68, como “taxa rodoviaria federal”.

Alguns Estados e Municipios, também com fundamento no art. 18, | da Constituicao
de 1967, ndo perderam a oportunidade de criar suas respectivas taxas rodoviarias, buscando
auferir recursos para supostamente preservar as rodovias estaduais e as vias publicas
municipais. Em 1969, o Decreto-lei n. 599/69 aboliu a possibilidade de serem,
concomitantemente, cobradas as taxas rodoviarias federal, estaduais e municipais. Em

seguida, ainda no mesmo ano, surgiu a tdo questionada Taxa Rodoviaria Unica (TRU). ATRU

22 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 10. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
358.
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XVIlI  Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7224. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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era o Unico tributo que atingia a propriedade de veiculos licenciados, cujo fato gerador ocorria
anualmente, com a renovacao da licenca ou no ato de registro junto ao 6rgao competente. O
tributo vigorou no ordenamento juridico nacional até 1985, quando foi substituido pelo IPVA.
Foi somente por meio da EC n. 27, de 1985, modificando o texto da Constituicdo de 1967,
que o imposto surgiu no ordenamento juridico nacional.

Sendo autdbnomo no aspecto financeiro, cada Estado deve, sem interferéncias (da
Unido, de outros Estados, dos Municipios, do Distrito Federal, de autarquias, de grupos
econdmicos etc.), prover as necessidades de seu governo e administracdo. Para isto, na licdo
de Carrazza®*, a Constituicdo da Republica conferiu a cada um o direito de regular suas
despesas e, conseguintemente, de instituir e arrecadar, em carater privativo e exclusivo, 0s
tributos que as atenderdo, inclusive do IPVA.

Tendo em vista a autonomia politica, administrativa e financeira de cada unidade da
Federacdo, o IPVA sera regido pelo ordenamento juridico estadual, através de lei ordinaria
propria e com seu detalhamento previsto em regulamento especifico instituido mediante
decreto. O que no Estado do Rio Grande do Norte ocorreu, respectivamente, atravées da edicdo
da Lei n®6.967/96 e do Decreto n° 18.773/2005.

Mercé da auséncia de uma lei complementar disciplinando o imposto da competéncia
dos Estados membros e do Distrito Federal, necessario envidarem-se todos os esforcos para
extrair do texto constitucional toda sua potencialidade normativa, de forma a forjar a
identidade conceitual e estrutural do tributo sub examine no sistema tributario brasileiro.
Ensina-nos Silva®® que tal empenho, dedicado a limitacdo da discricionariedade dos
legisladores ordinarios estaduais e distrital, revela-se mesmo indispenséavel, sob pena de
indesejaveis conflitos de competéncia decorrentes da instituicdo do IPVA pelas diversas
unidades federativas, destituido de qualquer uniformidade, coeréncia e harmonia sistémicas.

Recorde-se que o imposto em foco, criado pela EC 27/85, ainda sob regime
constitucional pretérito, é posterior ao CTN e, por isso, ndo se encontra nele disciplinado. A
despeito da omissdo do CTN e do disposto no art. 146, 111, a, da Constituicdo de 1988, o IPVA
ainda ndo mereceu a atencdo do legislador nacional, exercendo os Estados e o Distrito Federal
sua competéncia tributaria de forma proviséria, com estribo no art. 24, § 3.°, da Constituicdo
c/c art. 34, § 3., do ADCT.

Portanto, este imposto, diferentemente do ocorre com os demais, ndo dispde de lei

2% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 169.

% SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.
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complementar federal, pois, conforme magistério de Paulsen**, quando de sua introducéo no
ordenamento, o CTN ja era vigente, ndo tendo sido editada lei complementar para sua
regulamentacéo, cabendo aos Estados essa incumbéncia.

O IPVA também ira se sujeitar aos principios limitadores ao poder de tributar,
especialmente quanto a legalidade, nos termos descritos acima. Porém, segundo Siqueira®’, a
regra constitucional do art. 150, § 1° determina a exclusédo da aplicacdo da anterioridade

nonagesimal, mas ndo da anterioridade de exercicio, da fixacdo da base de calculo do IPVA.

4.2 FATO GERADOR

Fato gerador € uma expressdo juridico-contabil que representa um fato ou conjunto de
fatos a que o legislador vincula o nascimento da obrigacdo juridica de pagar um tributo
determinado. Para haver a cobranca de um imposto é preciso que ocorra um fato que decorre
da lei. Conforme Martins*®, para que exista uma obrigacéo tributaria é preciso que ocorra um
fato do qual a lei faca decorrer, necessariamente, uma obrigacdo. Por exemplo, da propriedade
de um veiculo automotor decorre a obrigacao, cujo objetivo é o pagamento do IPVA.

Base de célculo € a grandeza econdmica sobre a qual se aplica a aliquota para calcular
a quantia a pagar. E aliquota corresponde ao percentual ou valor fixo que sera aplicado sobre a
base de céalculo para o calculo do valor de um tributo.

No Regulamento do IPVA no Estado do Rio Grande do Norte, aprovado pelo Decreto
n° 18.773/2005, a matéria do fato gerador, base de calculo e aliquota do referido imposto esta
disciplina dos arts. 1° ao 3°.

Tal tributo, devido anualmente, tem como fato gerador a propriedade de veiculos
automotores terrestre, aquatico ou aéreo, de tal modo que ocorre o fato gerador do imposto no
dia primeiro de janeiro de cada exercicio.

No caso de veiculo novo, ocorre o fato gerador, na data da sua aquisicdo por
consumidor final ou quando da incorporagdo ao ativo permanente da empresa, inclusive
fabricante ou revendedora. Em se tratando de veiculo usado ndo registrado e ndo licenciado
nesse Estado, ocorre o fato gerador na data da aquisicdo, quando ndo houver comprovacéo do

pagamento do IPVVA em outra unidade da Federagéo.
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Em se tratando de veiculo de procedéncia estrangeira, novo ou usado, para efeito da
primeira tributacdo, ocorre o fato gerador: na data do desembarago aduaneiro, guando
importado por consumidor final; na data da aquisicdo por consumidor final, quando
importado por empresa revendedora; no momento da incorporagdo ao ativo permanente da
empresa importadora. Ocorre também o fato gerador no momento da perda da condicao que
fundamentava a imunidade ou isengéo.

De acordo com o art. 114 do CTN, o fato gerador da obrigacdo tributaria principal € a
situacdo define em lei como necessaria e suficiente a sua ocorréncia. Machado*® entende que
a expressdo “situacao”, significa fato ocorrido no mundo real decorrente ou niao da vontade;
“definida em lei”, consiste na descricdo do evento fatico cuja ocorréncia faz nascer a
obrigagdo tributaria; “necessaria”, refere-se a necessidade da ocorréncia da situagdo prevista
na lei, sem a qual essa obrigagdo de direito publico ndo nasce; por “suficiente”, entende-se
que a realizacdo da situacdo legalmente descrita é o bastante para que a obrigacdo nasca.
Diferentemente da TRU, que era cobrada em decorréncia do dispéndio do Governo Federal
com a construcdo e manutencao de rodovias, 0 novo imposto incide sobre a condic¢do de ser
proprietario de veiculo automotor atrelado ao valor.

Por conseguinte, suas receitas ndo tém destinacdo vinculada a nenhuma atividade ou
servigo especifico do Estado. Segundo o do Cddigo de Transito Brasileiro, veiculo automotor
compreende todo veiculo a motor de propulsdo que circule por seus préprios meios, e que
serve normalmente para o transporte viario de pessoas e coisas, ou para a tracao viaria de
veiculos utilizados para o transporte de pessoas e coisas. O termo compreende os veiculos
conectados a uma linha elétrica e que ndo circulam sobre trilhos (6nibus elétrico). Como se
nota, 0 que gera a incidéncia do tributo é condicdo de ser proprietario de qualquer veiculo
dentro das caracteristicas postas pelo pela lei 9.503/97. Um ponto que merece destaque € que
se costuma mensurar o termo propriedade pura e simplesmente, 0 que podera gerar confusao.
Isso porque, se a condicdo de ser proprietario bastasse, os donos de concessionarias de
veiculos e os préprios fabricantes quando estivesse acabado o processo de fabricacdo ja
estariam obrigados ao pagamento de arcar com o tributo.

O que gera efetivamente a obrigacdo do IPVA é a condicdo de proprietario consumidor
final, incidindo o imposto quando do licenciamento do veiculo. No parecer de Mamede®®,
parte da doutrina, entende que a atual Constituicdo ndo restringiu a idéia de veiculo a

movimentacao terrestre, o que implica incluir veiculos para movimentacdo pela gua e pelo

2% MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 384.
%0 MAMEDE, Gladston. Imposto sobre propriedade de veiculos automotores. S&o Paulo: RT, 2002, p. 22-56.
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ar. Por consequéncia, tém se posicionado no sentido de ser possivel a incidéncia deste tributo
sobre embarcacdes e aeronaves, dando uma interpretagdo a expressao “veiculo automotor”
que alcancaria todos aqueles com propulsdo por meio de motor, destinados ao transporte de
mercadorias, pessoas ou bens.

Contudo, um ponto que precisa ser esclarecido diz respeito a diferenca entre o sentido
da expressdo veiculo automotor previsto no Texto Constitucional e o das maquinas utilitarias
com mecanismos de autolocomogdo. Leciona Mamede®* que entre os veiculos utilitarios, é
preciso redobrado cuidado, excepcionando situagcbes nas quais se percebe uma
incompatibilidade entre a idéia central da autorizagdo constitucional e determinados tipos de
maquinario que possuem na autolocomocdo apenas um elemento acessorio de sua principal
razdo de ser. Nas sdo propriamente veiculos motorizados com finalidade de locomocao e/ou
transporte, mas maquinas utilitarias que dispdem de mecanismos de autolocomog¢do como
forma de otimizar os resultados de sua atuacdo. Os exemplos sdo mdltiplos: retroescavadeira,
guindaste, rolo compressor, pa carregadeira, escavadeira, empilhadeira; no ambito agricola,
encontraremos colheitadeira, ceifadeira, plantadeira e outras.

Para termos a exata no¢do do conceito de propriedade, ensina-nos Melo®? que a
propriedade € fato signo presuntivo de riqueza prevista em diversos ciclos econémicos
constitucionalmente autorizados, se propriedade de imdveis rurais (ITR); se de imdveis
urbanos (IPTU); se de veiculos automotivos (IPVA). Sendo o proprietéario aquela pessoa que a
legislacdo presume possuir disponibilidade econémica em virtude desse fato, resultando ser
ele a pessoa escolhida como sujeito passivo nas respectivas relagdes juridicas tributarias.

Acerca da questdo da procedéncia estrangeira, quanto a matéria, 0 ordenamento
juridico estabelece a proibi¢do de se discriminar produtos estrangeiros em sede de IPVA.
Lembra Seixas Filho®** que essa diferenciacdo transgride varios dispositivos constitucionais,
dentre eles, os arts. 21; 22, VIII e 152 da Constituicdo de 1988. A discussdo acerca da
inconstitucionalidade da Lei 948/85 do Estado do Rio de Janeiro perdeu a sua razéo de ser,
pois foi corrigida tacitamente pela Lei 2.877/97, em seu art. 10. A questdo é latentemente
inconstitucional pela simples observacdo do art. 152 da Constituicdo de 1988, o qual veda aos
entes da federacdo o estabelecimento de diferenca tributaria entre bens e servigos, qualquer

gue seja a sua natureza, pela sua procedéncia ou destino.
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Assim, ndo podem os Estados distinguir um produto nacional de um produto de
procedéncia estrangeira fixando aliquota diferenciada, seja em matéria de ICMS, seja no
ambito do IPVA. Verifica-se ainda, além da vedacdo constitucional expressa, essa mesma
proibicdo de discriminagdo entre mercadorias e produtos, em razdo da origem nacional ou
estrangeira, em Tratados Internacionais, regionais (MERCOSUL) e Multilaterais (GATT-
Acordo Geral de Tarifas e Comércio), dos quais o Brasil é signatario e, portanto, deve respeito
as normas. A Unica regra referente a obstaculos tributarios numa mercadoria exportada de um
pais para outro participante do Tratado é o Il, o qual possui competéncia federal.

Portanto, aceitar que essa discriminacdo seja efetuada pelos Estados significa invasao
da competéncia exclusiva da Unido para relacionar-se com Estados estrangeiros bem como
participar de organizagdes internacionais; além de afetar a competéncia exclusiva da Unido
para legislar sobre comércio exterior e sobre impostos de importacdo de produtos
estrangeiros. Ademais, no momento em que o contribuinte efetua o pagamento do Il nenhuma
outra distin¢do tributaria pode ser estabelecida no @mbito interno, sob pena de bis in idem.
Portanto, o veiculo de procedéncia estrangeira somente podera ser tributado com base nessa
qualidade, de ndo ser nacional, pela Unido Federal, e mesmo assim, exclusivamente, através
do I1. Apds o seu desembaraco aduaneiro, nenhuma distingdo mais podera ser feita entre bem
ou produto nacional ou estrangeiro, em detrimento deste ultimo.

Questdo digna de nota reside em saber em que momento ocorre o fato gerador do
tributo. Neste aspecto, no ponto de vista de Mamede®* deve-se atentar que o fato gerador é
continuado, onde para carros usados se apura no primeiro dia de cada ano. Para os veiculos
novos o momento de incidéncia € no ato da primeira aquisicdo. Cabe acrescentar que o
veiculo somente é considerado novo no primeiro ano de aquisi¢ao.

Outra questdo € que equipara-se a propriedade a posse legitima do veiculo, a qualquer
titulo, inclusive quando decorrente de alienacdo fiduciaria em garantia ou com a clausula de
reserva do dominio. Nesse norte, escreve Paulsen®* que a simples posse do veiculo (a titulo
precério ou mera detencdo), por si s6, ndo representa o fato imponivel do imposto, ndo se
vinculando a propriedade do bem, uma vez que deve ocorrer a capacidade econdmica
(elemento insito de proprietario).

O aspecto material do fato gerador do IPVA ¢, assim, a propriedade do veiculo

automotor, isto é, o préprio ndcleo da tributacdo, do fato econémico eleito pelo legislador

%4 MAMEDE, Gladston. Imposto sobre propriedade de veiculos automotores. S&o Paulo: RT, 2002, p. 70-72.
%% pAULSEN, Leandro. Impostos federais, estaduais e municipais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007,
p. 359.
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como representativo da capacidade econémica do contribuinte, permitindo a criagdo deste
tributo com a respectiva transferéncia da parcela de seu patriménio para o Estado. Nas
conclusdes de Bernardes®®, visualiza-se justamente no nlcleo da tributacdo a idéia de
exteriorizacdo da riqueza do contribuinte, que sera objeto de apuracdo para se definir a exata
medida de sua contribuicéo para o custeio do Estado, via tributacéo.

O aspecto espacial do IPVA esta delimitado pela reparticdo da competéncia tributéria,
uma vez que o texto constitucional patrio atribuiu aos Estados-membros da Federacdo e ao
Distrito Federal a capacidade de instituir o citado imposto. Sendo assim, o fato de um
residente no territorio estadual ou distrital ser proprietario de veiculo automotor acarreta a
incidéncia da norma tributéria, definindo a competéncia e a sujeicdo ativa. Esta residéncia, tal
como concebida nos arts. 127 e ss. do CTN, estabelece o local de licenciamento do veiculo,
conforme dispde a legislacdo de transito, e a determinacdo deste aspecto normativo. Apesar
das possibilidades de conflito de competéncia existentes pela auséncia de norma geral, o STF

considerou valida a aplicacdo da regra prevista no art. 24 da Constituicao.

4.3 BASE DE CALCULO E ALIQUOTA

Como o quantum a incidir sobre o percentual de aliquota, a base de célculo desse
imposto é para veiculo novo, o valor venal constante da nota fiscal, ndo podendo ser inferior
ao do concessionario privativo da respectiva marca, ou se nao houver, o preco de mercado.

No caso do primeiro emplacamento de buggy com chassi usado, a base de calculo
constitui o valor venal, considerado o ano de fabricacdo da carroceria, conforme o preco
médio de mercado fixado pela Secretaria de Estado da Tributacdo (SET); e na renovagédo
anual da licenca, o valor venal, consoante o preco médio de mercado fixado pela SET,
observando-se: em relacdo a veiculos terrestres: marca, modelo, espécie, poténcia e ano de
fabricacdo; em relacdo a embarcacgdes: poténcia, combustivel, comprimento, casco e ano de
fabricacao; em relacdo a aeronaves: peso maximo de decolagem e ano de fabricacao.

Tendo-se em vista a marca, 0 modelo e o0 ano de fabricacdo do veiculo, localiza-se na
tabela o valor do imposto a ser pago. Contudo, conforme Machado®”, a jurisprudéncia vem se
posicionando pela rejeicao de tributacdo diferenciada de veiculos tendo em vista a origem,

distinguindo entre veiculos nacionais e estrangeiros. Pois em se tratando de comércio exterior

%% BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributacdo do IPVA. Anais do
XVIlI  Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7230. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.

7 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 366.
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os instrumentos adequados sdo os impostos federais sobre importacdo e exportagdo, em
virtude da competéncia da Unido nessa matéria.

Acerca das embarcacOes, Breier®® faz a critica que atualmente a voracidade de
arrecadar dos entes politicos vem ao arrepio da lei, normatizando o Sistema Tributario
Nacional de forma a ampliar as hipdteses de incidéncia tributéria, objetivando abranger uma
maior gama de fatos juridicos. Verifica-se que 0s conceitos tributarios ndo podem ser
analisados sob, muitas das vezes, os palidos verbetes dados pelos demais ramos do
ordenamento, pois quando isso ocorre, criam-se verdadeiras aberracdes juridicas. Esses casos
se tornaram comuns, sendo que alguns deles merecem destaques, tendo em vista a
repercussao das decisdes dos tribunais patrios, principalmente os acérddos do STF, que vem
buscando uma analise menos literal dos termos utilizados na formacdo da hipGtese de
incidéncia, objetivando molda-la ao fato juridico concreto, objeto efetivo da tributagdo. No
que tange a esfera estadual, ndo sdo raros os abusos, destacando a tentativa de incidéncia do
IPVA sobre a propriedade de aeronaves e embarcagdes.

O Supremo Tribunal Federal tem se posicionado no sentido de afastar do fato gerador
desse tributo as embarcacdes e aeronaves, conforme se constata atraves dos julgados dessa

corte, transcritos a seguir.

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. 2. NAO INCIDE
IMPOSTO DE PROPRIEDADE DE VEICULOS AUTOMOTORES (IPVA)
SOBRE EMBARCAGCOES (ART. 155, Ill, CF/88 E ART. 23, Ill E § 13, CF/67
CONFORME EC 01/69 E EC 27/85). PRECEDENTES. 3. RECURSO
EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO. Supremo Tribunal Federal. RE
379572 / RJ. Rel. Min. Gilmar Mendes. Org&o Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento
em: 10/04/2007. DJe n° 018. Publicacdo em: 01/02/2008.

EMENTA: IPVA - IMPOSTO SOBRE PROPRIEDADE DE VEICULOS
AUTOMOTORES (CF, ART. 155, Ill; CF 69, ART. 23, Ill E § 13, CF. EC 27/85):
CAMPO DE INCIDENCIA QUE NAO INCLUI EMBARCACOES E
AERONAVES. (Supremo Tribunal Federal. RE 255111/SP. Rel. Min. Marco
Aurélio. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em: 25/05/2002. DJ
13/12/2002, p. 00060, Ement Vol. 02095-02, p. 00343)

A base de céalculo do IPVA ¢ nas operagfes de importacdo de veiculo novo ou usado
realizadas diretamente por consumidor final, o valor do veiculo constante no documento de
importacdo, acrescido da soma das seguintes parcelas, ainda que ndo recolhidas pelo
importador: imposto de importacdo; imposto sobre produtos industrializados; imposto sobre
operagdes de cambio; imposto sobre operages relativas a circulacdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacédo; e

quaisquer outras despesas aduaneiras.

%% BREIER, Alex Albert. Interpretacdo da norma tributaria. Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol.
84, p. 9, Jan. 2009.
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O preco do veiculo importado expresso em moeda estrangeira sera convertido em
moeda nacional pela mesma taxa de cambio utilizada no calculo do Il, sem qualquer
acréscimo ou devolucdo posterior, se houver variacdo da taxa de cambio, até o pagamento
efetivo do preco. O valor fixado pela autoridade aduaneira para base de célculo do I
substituird o valor declarado.

Na hipotese de veiculo novo, veiculo de procedéncia estrangeira e de veiculo que
perdeu a condicdo que fundamentava a imunidade ou isencdo, o imposto sera devido
proporcionalmente ao nimero de meses restantes do exercicio, calculado a partir do més da
ocorréncia do fato gerador, inclusive.

Na impossibilidade da aplicacdo dessas bases de célculo, deve-se adotar o valor de
veiculo similar constante da tabela ou existente no mercado; ou arbitrado pela autoridade
administrativa na inviabilidade da aplicacdo desta.

Ocorrendo perda total do veiculo, por sinistro, roubo, furto ou outro motivo que
descaracterize sua propriedade, dominio ou posse, 0 imposto sera devido proporcionalmente
ao nuamero de meses de efetivo uso, calculado até 0 més da respectiva ocorréncia, cabendo
restituicdo da diferenca efetivamente paga. Por fim, € irrelevante, para determinacdo da base
de célculo, o estado de conservacédo do veiculo individualmente considerado.

Sobre a base de calculo, Leite®® lembra-nos que toda a regra juridica tributaria
apresenta uma estrutura logica, que € a hip6tese de incidéncia, e mais a regra, propriamente
dita, isto é, o preceito, a norma de conduta prescrita por essa regra. Toda a regra juridica
tributaria em sua atuacdo dindmica incide automaticamente, sempre que a hipotese de
incidéncia houver se realizado, e dessa incidéncia entdo surgem os efeitos juridicos, de tal
maneira que o mecanismo de atuacdo da regra juridica tributiria apresenta a seguinte
sequéncia de fatos ou fendbmenos: a) irradiacdo da relacdo juridica tributaria; b) existéncia do
conteddo é plena, de maneira que temos: direito e dever, pretensdo a obrigacdo e obrigacéo, e
coacao e sujeicdo. c) determinacdo da prestacdo juridica tributaria: o fazer (o pagar) seu
tempo e lugar. d) determinacdo do objeto (tributo) da pretensdo juridica tributéaria, isto é,
aquilo que deve ser feito. Esta Gltima, a determinacdo do objeto (tributo) da prestacdo juridica
tributaria é a que nos interessa de perto. A propria regra juridica tributaria escolhe, ao efetivar
essa determinacdo: 1) o elemento que devera servir de base de célculo, ou nicleo da hipotese
de incidéncia; 2) o método de converter a base de calculo em cifra; 3) e finalmente a aliquota

que, aplicada sobre a base de calculo ja convertida em cifra, dard& como resultado uma

%9 | EITE, Antonio Oliveira. Impostos no Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1972, p. 16-17.
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segunda cifra, que corresponde a grandeza do objeto (tributo) da prestacdo juridica tributaria.

Portanto, a lei que instituir um tributo deve descriminar o valor a ser tributado. No
entendimento de Alves®, a base de calculo do IPVA é o valor venal do veiculo ou o valor de
mercado. Neste Gltimo caso, o 6rgdo tributario baseia-se em publicacBes especializadas para
elaboracdo das tabelas anuais. Para carros novos, geralmente, os estados se baseiam no valor
constante da nota fiscal ou em se tratando de carros importados da documentagdo aduaneira.
Quanto ao valor do bem, anote-se que o valor de venda ndo deve ser confundido com valor
venal, pois o valor de venda pode ser abaixo do bem. E sobre o valor do bem que incide o
referido imposto. Covem lembrar, ainda, que por esse motivo o valor total no caso de
financiamento n&o é considerado, mas o valor efetivo do bem.

Outra questdo interessante é que é inadequado usar o termo base de calculo e aliquota
para o IPVA, pois, segundo sustenta Machado®", esse imposto tem o valor fixado em tabela
divulgada pelos Estados, com base na marca, modelo e no ano de fabricacdo. Convém
ressaltar que, com advento da EC 42/2003, esse tributo deve respeitar o principio da
noventena, embora a alteracdo de sua base de calculo ndo se sujeita ao tal principio, conforme
dispde o art. 150, 8§ 1° da Lei Fundamental brasileira. Além disso, a majoracdo da base de
calculo deve respeitar o principio da legalidade estrita, pois somente mediante lei se pode
fazé-la. O que pode ser feito com sua dispensa é a correcdo da tabela. Essa € a concluséo da

jurisprudéncia do STJ, nos seguintes termos:

TRIBUTARIO. IPVA. TABELA DE VALORES. CORRECAO EFETUADA POR
RESOLUCAO ADMINISTRATIVA. INALTERADA A BASE DE CALCULO E O
FATO GERADOR PREVISTOS NA LEI ESTADUAL DO RIO DE JANEIRO.
CAPACIDADE CONTRIBUTIVA DO CONTRIBUINTE DEVIDAMENTE
OBSERVADA (ART. 145, § 1°, DA CF). LEGALIDADE. QUESTOES NAO
VENTILADAS NA ORIGEM NAO PODEM SER APRECIADAS, SOB PENA DE
SUPRESSAO DE INSTANCIA. PRECEDENTES DO STF E DO STJ. 1. A
correcdo da tabela de valores no ano da cobranga do tributo ndo implica violéncia
aos principios insculpidos na Constituicdo Federal, uma vez que prevalecem o fato
gerador, a base de calculo e as aliquotas previstas na legislacao estadual que instituiu
o IPVA. A simples correcdo da tabela ndo tem o conddo de modificar o fato gerador
e a base de calculo. (Superior Tribunal de Justiga. RMS 8309 / RJ. Rel. Min. Laurita
Vaz. Orgéo Julgador: Segunda Turma. DJ 08/10/2001, p. 189)

Quanto as aliquotas do IPVA, pode-se afirmar que existe uma diversidade nas
legislacdes estaduais, tendo em vista a ocorréncia de motivos diversos, seja para beneficiar
determinado segmento econémico, seja para consagrar e tutelar determinado bem juridico,

como capacidade contributiva, tipo de combustivel ou protecdo ambiental. Passemos, ent&o,

319 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relag&o entre Tributacéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 78.
31 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 385.
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ao estudo dos percentuais cobrados no Estado potiguar.

As aliquotas do imposto sdo de 1% para 6nibus, caminh@es (veiculo rodoviario com
capacidade de carga igual ou superior a 3.500 quilogramas), cavalos mecanicos e veiculos
cuja propriedade, ou posse, em razdo de contrato de arrendamento mercantil, seja titularizada
por empresa que apresente como Unica atividade empresarial a locagao de veiculos, conforme
documento de constituicdo ou alteragfes porventura existentes; 2% para motocicletas e
similares, com poténcia até 200 cilindradas; e 2,5% para automdveis, caminhonetes,
microdnibus, embarcacGes recreativas, esportivas ou pesqueiras e qualquer outro veiculo
automotor ndo incluido outrora, inclusive “buggy”, jet-sky e aeronaves.

Para aplicacdo da aliquota de 1%, aos veiculos pertencentes a empresas locadoras,
deverdo ser apresentados ato constitutivo da empresa e CNPJ. Além disso, por ocasido da
transferéncia de veiculo pertencente a empresa locadora, a qual tenha sido aplicada carga
tributéria inferior a estabelecida para o adquirente, sera cobrada a diferenca do IPVA,
proporcionalmente ao numero de meses restantes do exercicio, calculado a partir do més da
ocorréncia da mudanca de titularidade.

A titulo de realizacdo de justica fiscal, melhor seria que o IPVA tivesse aliquotas
progressivas em funcdo da utilidade e do valor do veiculo, onerando mais pesadamente 0s
automoveis de luxo. Na compreensao de Machado®*?, nada impede que um veiculo ou imével
de maior valor recebam do legislador ordinario uma aliquota maior do que um veiculo ou
imovel de menor valor. A idéia base € que o veiculo mais luxuoso demonstra maior
capacidade contributiva e, portanto, permite maior invasdo patrimonial por meio da
tributacdo. Essa possibilidade se estabelece diante das hipdteses de extrafiscalidade do IPVA.

A aliquota, assim, é o percentual que, aplicado sobre a base célculo, nos indica o valor
do tributo devido. Neste aspecto, recorda Alves®** que EC 42/2003 introduziu duas regras de
grande importancia para o imposto em tela. A primeira é que ele passa a ter aliquotas minimas
fixadas diretamente pelo Senado Federal. Medida essa que é criticada, ja que pode gerar a
chamada guerra fiscal que consiste na reducdo das aliquotas pelos Estados para atrair
proprietario de veiculos licenciados em outros. A segunda refere-se a possibilidade de haver
aliquotas diferenciadas em razdo do tipo e utilizacdo do veiculo.

A majoracdo das aliquotas do IPVA deve ser feita mediante lei, contudo é permitido

que se faca o ajustamento da tabela dos valores dos veiculos por outro meio, conforme

312 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 28. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 366.
313 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relago entre Tributagio e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 79.
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entendimento do STJ:

TRIBUTARIO - IPVA - MAJORACAO POR PORTARIA: ILEGALIDADE. 1.
Inocorreu aumento de aliquota ou base de calculo do IPVA. 2. Corrigenda dos
indices de atualizac@o para atrela-los ao indice oficial: UFIR. 3. Recurso improvido.
(Superior Tribunal de Justica. RMS 5549/RN. Rel. Min. Eliana Calmon. Orgao
Julgador: Segunda Turma, DJ 06/12/1999, p. 74)

A Constituicdo de 1988 prevé, no art. 155, Ill, a competéncia tributéria ativa dos
Estados e Distrito Federal em relacdo ao IPVA. Assevera Bernardes® que o paragrafo 6° do
mesmo artigo, acrescentado pela EC n. 42/2003, disple, através de dois incisos, sobre as
aliquotas do imposto. O primeiro inciso aponta que compete ao Senado Federal fixar aliquotas
minimas do imposto. J& o segundo inciso, por sua vez, prevé que as aliquotas poderdo ser
diferentes em razéo do tipo e da utilizacdo do veiculo. Assim, com relagdo a aliquota, o texto
constitucional permitiu a tributagdo de acordo com a utilizacdo do veiculo automotor, com a
edicdo da referida emenda. Sendo assim, torna-se imprescindivel examinar a competéncia
estadual e distrital para estabelecer aliquotas progressivas e/ou diferenciadas.

Por fim, quanto a apuracdo e pagamento®®®, o valor do imposto resultara da aplicacao
da aliquota correspondente sobre a respectiva base de calculo. Nesse sentido, a SET publicara,
até o ultimo dia util do exercicio anterior, o calendario e a tabela com o valor do imposto a ser
recolhido, levando em conta a marca, 0 modelo, a espécie, 0 ano de fabricacédo, a poténcia, 0
comprimento, o tipo de casco, 0 peso maximo de decolagem, que serdo aplicados de acordo
com a forma de locomocéo do veiculo: terrestre, aérea ou aquética.

Esse imposto, portanto, nas palavras de Céelho®°, é modalidade de tributo sobre o
patrimbnio pessoal, direto e progressivo, em razdo do valor do veiculo de propriedade do
contribuinte. Alias, no que diz respeito a aliquota vale frisar que a do IPVA é fixa e, em
verdade, ndo ha tecnicamente aliquota (e também base de célculo), pois o valor do imposto é
fixado numa tabela, divulgada pelo Estado, isto é, ndo existe calculo a ser realizado.

4.4 SUJEICAO PASSIVA

O sujeito passivo da obrigacdo exacional diz-se contribuinte, quando tenha relagdo

pessoal e direta com a situacdo que constitua o respectivo fato gerador; e responsavel, quando,

14 BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributacdo do IPVA. Anais do
XVIlI Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7226, 7232. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.

315 No Regulamento do IPVA/RN, aprovado pelo Decreto n® 18.773/2005, a matéria da apuracio e pagamento do
referido imposto esta disciplina nos arts. 10 e 11.

36 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p. 411.
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sem revestir a condi¢do de contribuinte, sua obrigacao decorra de disposicdo expressa de lei.

A definicdo da figura de contribuinte possui o carater de generalidade, pois, conforme
observa Silva®’, assim se diz de toda pessoa que contribui com a parte que lhe é atribuida, ou
seja, toda pessoa que faz uma contribuicdo. No sentido fiscal, designa a pessoa que é
cadastrada ou lancada para pagar impostos.

O sujeito ativo da obrigacéo tributéria €, em primeiro plano, o ente politico investido
de competéncia tributaria, qualificado, portanto, para instituir os tributos discriminados em
nossa legislacdo. Disserta Braga Junior®® que, dos trés entes politicos, a Unido é o que
concentra maior feixe de competéncias tributarias. O sujeito ativo é o titular do direito
subjetivo de exigir a prestacdo pecuniéria, e que, no Direito Tributario brasileiro, pode ser
uma pessoa juridica publica ou privada.

O contribuinte caracteriza-se, enquanto sujeito passivo, por sua relacdo direta e
pessoal com o fato jurigeno tributario. No entendimento de Silva®?®, sobre ele coincidem, a um
sO tempo, o0 aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia e a sujeicdo passiva estabelecida no
comando normativo. O contribuinte comparece, pois, na hipotese de incidéncia e se faz
também presente no comando normativo. Entretanto, desde que observados os requisitos
formais e materiais do art. 128 do CTN, pode o legislador indicar no critério subjetivo do
comando da norma tributéria que prevé a incidéncia (norma basica de incidéncia, que define a
sujeicdo passiva direta) ou de outra norma que a complemente (norma suplementar, que altera
0 poélo passivo da obrigagdo tributaria nos casos de sujeicdo passiva indireta) um sujeito
passivo diverso daquele participe do correlato fato gerador, atribuindo o dever de recolher o
tributo a um responsavel tributario. O responsavel integra o aspecto subjetivo da
conseqiiéncia normativa, mas ndo o aspecto pessoal da hipotese de incidéncia.

Ocorrido o fato gerador, automaticamente ha o surgimento da relagdo juridica
tributaria, com a estrutura da obrigacdo tributaria dai decorrente. Logo, afirma Bernardes®®,
necessario identificar os sujeitos desta relacdo (sujeito ativo e passivo) e seu objeto (a
quantificacdo do crédito tributério), ja que seu nexo imputativo decorre da norma juridica.

No caso do IPVA, o sujeito ativo da obrigacdo tributaria é o Estado-membro ou o

Distrito Federal. Ja o contribuinte do imposto é o proprietario de veiculo automotor, terrestre,

317 S1LVA, De Placido e. Vocabulario juridico. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999.

8 BRAGA JUNIOR, Sérgio Alexandre de Moraes. Responsabilidade Tributéria. Revista Direito e Liberdade.
Natal: ESMARN, 2010, p. 3.

%19 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributério, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.

%0 BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributagdo do IPVA. Anais do
XVIlI  Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7231. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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aquatico ou aéreo. O contribuinte desse imposto é o proprietario do veiculo, presumindo-se
como tal, nas palavras de Machado®, a pessoa em cujo nome o veiculo esteja licenciado pela
reparticdo competente. No Regulamento do IPVA/RN, a matéria da sujeicdo passiva,
imunidades e isen¢des do referido imposto esta disciplina dos arts. 4° ao 9°.

Sujeito ativo da obrigacdo tributéria, nos termos da art. 119 do CTN, é a pessoa
juridica de direito publico, titular da competéncia para exigir o seu cumprimento. Ja o sujeito
passivo, de acordo com Bernardes®?, é pessoa obrigada ao pagamento do tributo ou
penalidade pecuniaria, conforme estar capitulado no art. 121 desse mesmo diploma. O sujeito
ativo da exacdo em estudo é o Estado ou Distrito Federal. J& o sujeito passivo € pessoa fisica
ou juridica em nome da qual esta licenciado o veiculo automotor. Cumpre alertar, mais uma
vez, que o devedor é proprietario consumidor final. Contudo, uma vez desfeita a relacdo de
propriedade, como no caso subtragcdo ou destruicdo do veiculo automor, ocorre o afastamento
do contribuinte como sujeito passivo desse tributo. A caracterizacdo de propriedade, plena ou
ndo, de veiculo automotor, da azo a exacdo. Porém, se desfeita a relagdo de propriedade, seja
em funcdo da destruicdo do veiculo automotor, seja por sua subtracdo, ndo podera haver
exacdo; isso, independentemente da comunicagdo ou ndo do fato a autoridade fazendaria ou
ao registro competente. Afinal, ndo se admite tributacdo sobre fato ficticio.

Considera-se contribuinte o detentor legitimo da posse do veiculo nos casos de
alienacdo fiduciaria em garantia, reserva de dominio, leasing ou outra modalidade contratual
semelhante.

O IPVA quando incide sobre veiculo automotor adquirido mediante o contrato de
Arrendamento Mercantil ou Leasing, a responsabilidade é solidaria entre o arrendante,
possuidor indireto, e o arrendatério, possuidor direto. Nesse contrato, ocorre uma locacao de
bem movel ou imdvel, com uma opcdo de compra no final, que pode ou néo se exercida pelo

arrendatario. Este entendimento € assente na jurisprudéncia do STJ:

PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
ESPECIAL. IPVA. VEICULO OBJETO DE LEASING. RESPONSABILIDADE
SOLIDARIA DA ARRENDANTE PELO PAGAMENTO DE DIiVIDA
TRIBUTARIA. FATO GERADOR DOT RIBUTO OCORRIDA ANTES DA
"OPCAO DE COMPRA". AUSENCIA DE VIOLACAO AO ART. 535 DO CPC.
NAO OCORRENCIA. ART. 620 DO CC. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO.(...) 4. A jurisprudéncia do STJ é no sentido de que a
responsabilidade da arrendante, possuidora indireta do veiculo, é solidaria, razdo
pela qual é perfeitamente possivel figurar no polo passivo da execucéo fiscal. (REsp
744.308/DF, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado em 12/8/2008,

%21 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 388.

%22 BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributagdo do IPVA. Anais do
XVIlI  Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7231. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.



138

DJe 2/9/2008)

Ainda sobre a figura do contribuinte, acrescenta Silva®**® que o critério subjetivo do
comando normativo identifica os sujeitos integrantes do polo passivo e do polo ativo da
obrigacdo tributaria. Nele define-se, respectivamente, quem devera pagar e a quem se devera
pagar o tributo. Sujeito ativo é a pessoa indicada, no comando normativo, para ocupar o pélo
ativo da referida obrigacdo. E, pois, o titular do dever-direito de arrecadar e fiscalizar o
escorreito recolhimento do tributo. Trata-se de matéria jungida ao primado da estrita
legalidade, devendo ser disciplinada por lei stricto sensu, no sentido formal e material. No
caso especifico do IPVA, o sujeito ativo da obrigacdo deve ser identificado nas leis estaduais
que o instituem e disciplinam sua exigéncia. No mais das vezes, 0 sujeito ativo sdo 0s
proprios entes tributantes, desconhecendo-se qualquer unidade federativa que tenha delegado
as atividades relativas a sua arrecadacéo e fiscalizacao. Pelo fato do nascimento da obrigacéo
de recolhimento do imposto estar indissociavelmente vinculado ao veiculo cuja propriedade é
seu fato gerador, nas obrigacGes futuras haverd alteracdo do sujeito ativo sempre que o
veiculo for transferido do Distrito Federal ou de um Estado para outro.

Ainda quanto a sujeicdo passiva, para Bernardes®** o aspecto pessoal terd por
conseqiiéncia, sobretudo nos impostos incidentes sobre o patriménio, a definicdo de quem
sera o contribuinte deste tributo. Isto porque, este aspecto da norma juridica determina quem
realiza o fato gerador, no caso em analise, quem é o proprietario do veiculo automotor
submetido a incidéncia tributaria. Ganha especial relevo nesta discussao, pois é exatamente a
medida de sua riqueza que o IPVA pretende atingir, como mecanismo de assegurar um sistema
fiscal justo e equilibrado.

Apo6s a venda do veiculo, caso ndo seja efetuada a transferéncia junto a entidade
estadual de trénsito no prazo de 30 dias, é permitida a alteragdo da sujei¢do passiva do
imposto, a partir da data da venda, desde que haja solicitacdo formalizada pelo vendedor
através do formulario “Pedido de Transferéncia de Titularidade do IPVA”.

Na hipotese de transferéncia da titularidade do IPVA, o vendedor do veiculo somente
sera responsavel pelo pagamento do imposto vencido até a data de venda indicada no
Certificado de Registro de Veiculo (CRV). Nesse sentido, a comunicacdo de venda é pre-

requisito para concessao da transferéncia mencionada.

%23 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributério, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.

¥4 BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributacéo do IPVA. Anais do
XVIlI  Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7230. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.



139

A SET poderé utilizar dados inseridos no sistema de informatica da entidade estadual
de transito, para proceder, de oficio, a atribui¢do de responsabilidade acima mencionada.

Nas arremata¢fes em hasta publica, nos casos em que o valor arrecadado no leildo seja
insuficiente para a quitagdo do débito relativo ao IPVA, o veiculo serd transmitido para o
arrematante sem o registro do gravame ainda existente, devendo o débito ndo quitado ser
lancado em desfavor do proprietério anterior.

Ato continuo, sdo responsaveis, solidariamente, pelo pagamento do imposto e
acréscimos devidos: o adquirente, em relacdo ao veiculo adquirido sem o pagamento do
imposto do exercicio ou em exercicios anteriores; o titular do dominio ou o possuidor a
qualquer titulo; e o servidor que autorizar ou efetuar o registro e licenciamento, inscricéo,
matricula, inspecdo, vistoria ou transferéncia de veiculo de qualquer espécie, sem a prova de
pagamento ou do reconhecimento de isencdo ou ndo incidéncia do imposto. Essa
solidariedade, contudo, ndo comporta beneficio de ordem.

Acerca da atuacdo do servidor, recorda Silva®*> que ndo se pode deixar de registrar a
inconstitucionalidade das legislagcbes que pretendem responsabilizar solidariamente pelo
pagamento do IPVA o funcionario que autorizar ou efetuar o registro e licenciamento,
inscricdo ou matricula de veiculo, sem a prova de pagamento ou do reconhecimento de
isencdo ou imunidade do imposto. Tais pessoas ndo tém qualquer vinculo econémico com o
fato gerador do imposto, sequer indiretamente. A escolha do responsavel tributario ndo pode
ser feita ao alvedrio do legislador. O funcionario acabaria por arcar com o énus econémico do
imposto sem que tenha meios de se reembolsar perante o proprietario, é dizer, aquele previsto
no aspecto pessoal da hipétese de incidéncia do imposto estadual, tal como decorre de seu
arquétipo constitucional.

O mesmo raciocinio aplica-se a hipotese de previsdo da responsabilidade solidaria
para o proprietario de veiculo que o alienar e ndo comunicar a ocorréncia ao 6rgdo publico
encarregado de seu registro e licenciamento, inscrigdo ou matricula. Ora, cessada a
propriedade, ndo ha que se falar em responsabilidade do alienante, haja vista a inexisténcia, a
partir da alienacdo do veiculo, de vinculo econémico daquele com o fato gerador do IPVA.
Uma tal prescricdo, muito antes de configurar uma hipdtese vélida de responsabilidade
tributaria, corporifica uma represalia inaceitavel sobre o alienante relativamente a possiveis
praticas evasivas que sequer lhe dizem respeito, resvalando, pois, para a ilegalidade e

inconstitucionalidade.

%22 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributério, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.
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Ainda sobre a referida solidariedade, assevera Silva®*® que esta, enquanto instituto da
teoria geral das obrigacgdes, foi sinteticamente definido no art. 264 do CC: ha solidariedade,
guando na mesma obrigacdo concorre mais de um credor, ou mais de um devedor, cada um
com direito ou obrigado a divida toda. No campo especifico do direito tributario, somente a
solidariedade passiva revela-se pertinente, ndo se conhecendo qualquer hipétese de
solidariedade ativa. Nesse diapasdo, o art. 124 do CTN, cria duas espécies de solidariedade, a
saber, a natural e a legal, e afasta a aplicabilidade do beneficio de ordem. No artigo
subseqliente, estabelece o Cadigo os efeitos da solidariedade: o pagamento efetuado por um
dos obrigados aproveita aos demais; a isencdo ou remissao de crédito exonera todos 0s
obrigados, salvo se outorgada pessoalmente a um deles, subsistindo, nesse caso, a
solidariedade quanto aos demais pelo saldo; a interrupcdo da prescricdo, em favor ou contra
um dos obrigados, favorece ou prejudica aos demais.

A responsabilidade por transferéncia ocorre quando a obrigacdo tributaria nasce para o
contribuinte mas, em decorréncia de um fato superveniente (in casu, alienagdo do veiculo
automotor), a obrigacdo tributaria é integralmente transferida para o responsavel tributario
(adquirente). Nessas hipoteses, o contribuinte (vendedor) é excluido do pélo passivo da
obrigacdo tributaria, que passa a ser ocupado exclusivamente pelo responsavel. Ja a
responsabilidade por extensdo ocorre quanto a obrigacdo tributaria nasce para o contribuinte
(nos termos da norma basica de incidéncia) mas, em virtude de um fato superveniente
(previsto na hipotese de incidéncia da norma suplementar), o pdlo passivo da obrigacao
tributaria é estendido para abranger, também, o responsavel tributario.

A titulo de esclarecimento vale observar que o fato gerador desse imposto é a
propriedade de veiculo automotor e o contribuinte, o proprietario desse veiculo. De forma que
0 estabelecimento da propriedade tem como marco o licenciamento. Na licdo de Tose®*’, no
que se refere ao contribuinte, vale ressaltar que a Lei 4.955/85 do Estado de Sao Paulo, por
exemplo, considera o possuidor como responsavel solidario, juntamente com o proprietario,
pelo pagamento do IPVA; de forma que ambos ou qualquer deles isoladamente podem ser
acionados para que efetuem o respectivo pagamento.

Portanto, conclui Bernardes®”® que o sujeito ativo é, no IPVA, o Estado-membro ou o

326 S|LVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributéario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.

%7 TOSE, Fernanda Silva. Receita piblica: impostos estaduais. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, vol.
72, p. 74, Jan. 2007.

%8 BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributacéo do IPVA. Anais do
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http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.



141

Distrito Federal, na medida em que estes entes ndo costumam delegar a capacidade tributaria
ativa para outras pessoas juridicas de direito publico integrantes da Administracdo Indireta.
Trata-se de decorréncia logica do aspecto espacial da hipétese de incidéncia tributaria. O
sujeito passivo, por sua vez, pode ser o contribuinte, proprietario do veiculo automotor, que
pratica o aspecto material do fato gerador; ou o responsavel tributério, como sendo o terceiro,
designado pela lei, que possua vinculagdo com a relagéo juridica tributaria em questao.

Sobre a tematica da responsabilidade, Silva®* escreve que o contribuinte do IPVA sera
0 proprietario do veiculo automotor. O art. 131, I, do CTN prevé hipdtese de responsabilidade
por transferéncia, com a migracao total e integral do dever de pagar 0 imposto, nos casos de
alienacdo do veiculo. Salvo previsdo expressa em lei ordinaria do ente competente em sentido
contrario, convertendo essa modalidade de responsabilidade por transferéncia numa
responsabilidade por extensdo, nessas hipdteses (venda), o dever de pagar o tributo recai
unicamente sobre o adquirente, ficando o alienante excluido do p6lo passivo da obrigacdo
tributéria. Via de regra, as hipéteses de responsabilidade tributaria devem estar previstas nas
respectivas leis estaduais ou distritais que instituem ou regulam a exigéncia do IPVA.

Com efeito, é bastante comum nas diversas legislacdes ordinarias a previsdo de
hipdteses de solidariedade passiva (entre contribuinte e responsaveis) no dever de recolher o
IPVA, podendo-se ilustrar, a titulo exemplificativo: o adquirente, pelo recolhimento do
imposto incidente sobre a propriedade do veiculo adquirido, relativo ao exercicio em que
ocorrer a transferéncia de sua titularidade, ou aos exercicios anteriores; o devedor fiduciario,
em relagdo ao imposto incidente sobre a propriedade do veiculo objeto de alienacédo
fiduciaria; e o arrendatario, para o recolhimento do imposto incidente sobre a propriedade do
veiculo objeto de arrendamento mercantil. Essas e outras hipdteses de elei¢do de responsaveis
tributarios, sejam solidarios ou subsidiarios, devem ultrapassar o crivo de sua
constitucionalidade e legalidade, sob pena de absoluta inocuidade.

A responsabilidade pelo IPVA, conforme Alves®®, persiste mesmo ap6s a transferéncia
da propriedade, caso esta ndo seja comunicada ao 6rgdo competente no prazo de 30 dias, ja
gue ndo ha, neste caso, responsabilidade solidaria entre o atual e anterior proprietario. Assim,

€ o0 entendimento no STJ:

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. IPVA. ALIENAGAO.
RESPONSABILIDADE DO ANTIGO PROPRIETARIO. ARTIGO 134 DO
CODIGO DE TRANSITO BRASILEIRO. INFRACOES DE TRANSITO. 1. O

329 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.

%0 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relagdo entre Tributacéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 81.
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artigo 134 do CTB dispde sobre a incumbéncia do alienante de comunicar a
transferéncia de propriedade ao 6rgdo de transito, no prazo de trinta dias, sob pena
de responder solidariamente por eventuais infracdes de transito. O referido
dispositivo ndo se aplica a débitos tributarios relativos ao ndo pagamento de IPVA,
por ndo serem relacionados a penalidade aplicada em decorréncia de infracdo de
transito.2. Recurso especial ndo provido. (Superior Tribunal de Justica. REsp
1116937 / PR. Rel. Min. Benedito. Orgdo Julgador: Primeira Turma. DJe
08/09/2010.

4.5 IMUNIDADES E ISENCOES

Antes de estudarmos a questdo das imunidades e isencbes em matéria de IPVA,
relembremos alguns conceitos basicos. A imunidade pode ser considerada como limitacdo
constitucional que suprime o poder de tributar do Estado. Acrescenta Martins** que, por meio
dela, a Constituicdo suprime parcela do poder fiscal, vedando a Unido, os Estados e os
Municipios criar tributos para certas pessoas, fatos ou coisas. E uma néo incidéncia de origem
constitucional, uma barreira constitucional que impede a exigéncia do tributo. Deixa de
ocorrer o fato gerador da obrigacdo tributaria, pois a Lei Maior determina que o poder
tributante ndo pode exigir o tributo em certos casos nela especificados. Ja para Amaro®?, o
fundamento das imunidades é a preservacao de valores que a Constitui¢do reputa relevantes.

A competéncia tributaria consiste numa autorizacao e limitacdo constitucional para o
exercicio do poder tributario. Para Borges®*, a imunidade é um principio constitucional de
exclusdo da competéncia tributéria. Ja a isencdo deve ser percebida na sua feicdo mais geral
de ndo-incidéncia.

A aptidao para tributar alberga também a faculdade de isentar, consequiéncia logica
daquela. Conforme Carrazza®*, quem cria tributos pode, por igual modo, aumentar a carga
tributéria (agravando a aliquota ou a base de célculo da exacdo), diminui-la (adotando o
procedimento inverso) ou, até, suprimi-la, por intermédio da ndo-tributacdo pura e simples.
Pode, ainda, isentar tributos. Tudo vai depender de uma decisdo politica, a ser tomada, de
regra (ha excegdes), pela propria entidade tributante.

A isencdo exclui o crédito tributario, nos termos do art.175, caput, do CTN. Ou seja,
surge a obrigacdo, mas o respectivo crédito ndo serd exigivel; logo, o cumprimento da
obrigacdo resta dispensado. A isencdo decorre, sempre, de lei que regule exclusivamente a

matéria ou o correspondente tributo, conforme exigéncia expressa do art. 150, 86° da

#1 MARTINS, Sergio Pinto. Manual de Direito Tributario. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 130.

32 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 151.

33 BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isencdo Tributéria. 8. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006.

3% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sao Paulo: Malheiros,
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Constituicdo Federal. A ndo-incidéncia, por sua vez, de acordo com Paulsen®®*, decorre da
simples auséncia de subsuncdo do fato em analise a norma tributaria impositiva e, por isso,
independe de previsao legal, o que, alias, seria impertinente.

Quanto a ndo-incidéncia constitucional tributéaria, sdo imunes ao IPVA os veiculos
cujos titulares sejam: os entes politico-administrativos e as respectivas autarquias e fundacdes
instituidas ou mantidas integralmente pelo Poder Publico; templos de qualquer culto; e
partidos politicos, inclusive suas fundacdes, entidades sindicais dos trabalhadores, instituicoes
de educacédo ou de assisténcia social que nao distribuam qualquer parcela do seu patrimonio
ou de suas rendas, a titulo de lucro ou participacdo no seu resultado financeiro; apliquem
integralmente 0s seus recursos na manutencdo de seus objetivos institucionais no Pais; e
mantenham escrituracdo de suas receitas em livros revestidos de formalidades capazes de
assegurar sua exatidao.

Essa imunidade restringe-se aos veiculos relacionados com as finalidades da
instituicdo ou delas decorrentes. Excetuando-se os titulares de veiculos dos entes publicos, 0s
proprietarios deverdo apresentar a SET documentos comprobatérios para declaracdo de nao
incidéncia.

O requerimento dessa concessdo deve ser apresentado uma unica vez, perdurando a
condigdo de imune enquanto o veiculo néo for transferido a terceiro. Na hipotese de perda da
condicdo que fundamenta a imunidade, o imposto sera devido proporcionalmente ao nimero
de meses restantes do ano, contados a partir do més da ocorréncia.

Em matéria de dispensa de pagamento de tributo incidente por lei infraconstitucional,
sdo isentos de IPVA os tratores e outros automotores agricolas empregados exclusivamente
em servigos rurais e desde que somente transitem nos limites do imével do respectivo
proprietario; os veiculos utilizados como ambuléancia, desde que ndo haja cobranca por este
servico; os veiculos cujos proprietarios sejam corpo diplomatico acreditado junto ao governo
brasileiro, turistas estrangeiros, portadores de certificados internacionais de circulagdo e
conducao, pelo prazo estabelecido nesses certificados, com validade nunca superior a um ano,
e desde que o pais de origem adote tratamento idéntico para com os brasileiros; os veiculos
rodoviarios com mais de 10 anos de fabricacdo, contados a partir do primeiro més do
exercicio seguinte ao do registro em orgao de transito em territério nacional.

Ha também isencdo para 6nibus e veiculos similares empregados exclusivamente em

linhas de transporte coletivo urbano, mediante concessdo ou permissdo da autoridade

%5 PAULSEN, Leandro. Direito tributério: Constituicdo e Codigo Tributério & luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 1130.
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municipal competente; os veiculos de passeio, com motor até 120 HP de poténcia bruta,
adaptados para uso de deficientes fisicos, enquanto for de sua propriedade, limitado a 1
veiculo por beneficiario; os veiculos rodoviarios, inclusive motocicletas, utilizados como taxi,
limitado a 1 veiculo por proprietario e desde que: sejam de propriedade de motorista
profissional autbnomo ou cooperativado; estejam comprovadamente registrados no 6rgdo de
transito na categoria “aluguel” e como espécie “passageiro”; tenham capacidade para até 5
passageiros, no caso de automodveis; e tenham poténcia maxima de 150 cilindradas, se
motocicletas.

O beneficio fiscal alcancga, ainda, veiculo tipo “buggy” cujo modelo tenha mais de 10
anos de fabricacdo; os veiculos pertencentes as sociedades de economia mista cujo acionista
majoritario seja o Estado potiguar ou qualquer um de seus Municipios; os veiculos com
poténcia inferior a 50 cilindradas; os veiculos movidos a motor elétrico; e os veiculos
rodoviarios empregados exclusivamente no transporte escolar, com capacidade para até 16
passageiros, de propriedade de motorista profissional autbnomo ou cooperativado, limitado a
1 veiculo por proprietario, desde que seja portador de concessdo ou permissdo da autoridade
municipal competente e comprovadamente registrado na categoria de aluguel.

Ha isencéo, por fim, para veiculos aquaticos que sejam destinados ao uso exclusivo de
atividade pesqueira, limitado a 1 veiculo por proprietario, desde que seja portador de
regularidade junto ao 6rgdo de fiscalizacdo competente; motocicleta ou motoneta, com até
200 cilindradas, quando destinada ao uso de pessoa natural, considerada como pequena
proprietaria, produtora ou trabalhadora rural, exclusivamente em atividade rural, limitado a
um veiculo por beneficiario; veiculos considerados como buggy, limitado a 1 veiculo por
proprietario, e desde que sejam de propriedade de motorista profissional, o qual realize, em
veiculo préprio ou arrendado, hd pelo menos 1 ano, o servi¢o de buggy turismo credenciado
pela Secretaria competente; e estejam comprovadamente registrados no érgdo de transito na
categoria “aluguel” e como espécie “passageiro”.

Verificado pelo Fisco ou autoridade responsavel pelo registro e licenciamento do
veiculo que o contribuinte ndo preenchia ou deixou de preencher as condi¢fes exigidas para
usufruir da isencdo ou nao incidéncia e desde que ndo tenha havido dolo, fraude ou
simulacdo, 0 mesmo sera intimado a recolher o imposto devido no prazo de 30 dias, a contar
do recebimento da notificacdo fiscal, sob pena de inscri¢do do débito na divida ativa estadual.

Para concessdo dessa isencdo, o detentor do veiculo deve comprovar esta condicéo,
observado o disposto em ato do Secretario de Estado da Tributagdo. Na hipotese de perda da

condicdo que fundamenta a isencéo, o imposto serd devido proporcionalmente ao niumero de
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meses restantes do ano, contados a partir do més da ocorréncia.

Esse beneficio somente serd concedido se o contribuinte, por ocasido da analise do
pleito estiver adimplente com as obrigacOes tributarias estaduais; e ndo estiver inscrito na
divida ativa do Estado.

Para fins de dispensa do IPVA, o contribuinte deverd apresentar o requerimento de
pedido de dispensa, protocolizado em qualquer reparticdo fiscal, fazendo juntada dos
documentos previstos. Essa dispensa terd validade enquanto perdurarem as condicGes

necessarias a concessao do beneficio, atendidas as exigibilidades previstas em lei.

4.6 LANCAMENTO

Lancamento corresponde a um ato administrativo pelo qual a pessoa juridica de direito
publico (ou seja, vinculada ao Estado) constitui o crédito tributario. De acordo com o art. 142
do CTN, entende-se por langamento o procedimento administrativo vinculado que verifica a
ocorréncia fato gerador, identifica o sujeito passivo da obrigacdo tributaria, determina a
matéria tributavel, aponta o montante do crédito e aplica, se for o caso, a penalidade cabivel.
Para Alves®*, é através do lancamento que o crédito tributario é constituido.

O lancamento, no caso do imposto em tela, da-se através da consulta, pela autoridade
responsavel, ao banco de dados relativo aos proprietarios de veiculos automotores. Assim, de
acordo com a jurisprudéncia do STJ, a modalidade de lancamento desse tributo é a de oficio,

nos seguintes termos:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
TRIBUTARIO. IPVA. LANCAMENTO DE OFICIO. CONSTITUICAO DO
CREDITO A PARTIR DA REMESSA, AO CONTRIBUINTE, DA NOTIFICACAO
PARA PAGAMENTO OU DO CARNE. PRECEDENTES: AGRG NO AG
1.399.575/RJ, REL. MIN. HUMBERTO MARTINS, DJE 04.11.2011; AGRG NO
AG 1.251.793/SP, REL. MIN. HAMILTON CARVALHIDO, DJE 08.04.2010.
AGRAVO REGIMENTAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO DESPROVIDO.
1. O Superior Tribunal de Justica consolidou o entendimento firme de que, nos
tributos sujeitos a lancamento de oficio, tal como o IPVA e o IPTU, a propria
remessa, pelo Fisco, da notificacdo para pagamento ou carné constitui o crédito
tributario, momento em que se inicia o prazo prescricional quinquenal para sua
cobranca judicial, nos termos do art. 174 do CTN. (Superior Tribunal de Justica.
AgRg no AREsp 157610 / RJ. Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho. Orgdo
Julgador: Primeira Turma. DJe 14/06/2012)

O lancamento do IPVA podera ser feito de oficio com base nos dados constantes no
cadastro da entidade estadual de transito. Em virtude da natureza de oficio do seu langamento
e por representar uma importante fonte de recurso propria para o Tesouro estadual, € que 0

%% ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relag&o entre Tributagdo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 81.
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IPVA mesmo com as diversas propostas de reforma tributaria, ainda permanece existindo na
esfera da competéncia estadual.

Sobre tais propostas de reforma tributaria, no Congresso Nacional ha diversas no
sentido de criar um sistema tributario efetivamente mais simples, menos burocratizado, menos
oneroso e, sobretudo, que seja capaz de coibir a pratica da evasdo, da sonegacdo, e da
corrupcdo fiscal, tdo comuns entre nés. Contudo, assevera Cardoso®*’ que em todas as
propostas hd que se buscarem formas de desonerar o setor formal da economia, hoje
sobrecarregado com enorme carga fiscal, redistribuindo-se os encargos de impostos e
contribui¢Ges com os setores informais e com os sonegadores. Uma proposta alternativa prevé
poucos impostos, sendo quase todos nao-declaratérios. Inclusive continuardo existindo os
impostos ndo-declaratérios sobre a propriedade como é o caso do IPVA.

Ainda sobre a questdo do lancamento do IPVA, é necessario discutirmos algumas
questdes atinentes ao aspecto temporal, espacial e quantitativo do fato gerador desse tributo.
Quanto ao primeiro aspecto, que define 0 momento de ocorréncia do fato gerador, vincula-se
a presuncdo de riqueza que se renova no primeiro dia de cada exercicio fiscal através do fato
de ser proprietario de veiculo automotor, ou mediante sua aquisicdo no curso do préprio
exercicio, quando o tributo é exigido proporcionalmente ao periodo restante. Cumpre
ressaltar, na licdo de Bernardes®®, que a periodicidade ndo poderia ser inferior, tendo em vista
0 principio constitucional da anualidade financeira, previsto no texto constitucional, que
dimensiona a atividade financeira do Estado e a arrecadacéo tributaria.

O aspecto espacial da hipotese de incidéncia indica o lugar em que ocorreu ou se tem
por ocorrido o fato gerador da obrigacgdo tributaria. Estabelece, pois, a dimensdo espacial do
fato jurigeno tributério, podendo ser extremamente relevante quando a competéncia tributaria,
em especial nos tributos de competéncia municipal ou estadual, vincula-se ao critério da
territorialidade. Destaca Silva®** que, regra geral, sera competente para tributar o ente federado
em cujo territorio verificar-se a ocorréncia do fato gerador. Assim ocorre em relacdo ao IPVA.
Util, pois, o aspecto espacial da hipGtese de incidéncia desse imposto para dirimir eventuais
conflitos de competéncia entre diferentes Estados (e DF) que pretendam tributar um Unico

fato gerador. Neste particular, ressente-se, com intensidade, a omissao legislativa na edicao de

37 CARDOSO, José Paulo. Histérica reforma tributaria. Revista Tributéria e de Finangas Publicas, vol. 73, p.
128, Mar. 2007.

%% BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributacdo do IPVA. Anais do
XVIlI Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7230. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.

%9 SILVA, Paulo Roberto Coimbra. IPVA: critério subjetivo de seu comando normativo. Doutrinas Essenciais
de Direito Tributario, vol. 4, p. 1085, Fev. 2011.
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normas gerais do IPVA, a serem veiculadas em lei nacional.

Por certo, em virtude da grande relevancia do aspecto espacial da hipotese de
incidéncia do imposto, que pode ensejar (ou dirimir) conflitos de competéncia entre diferentes
unidades federadas, ndo se pode admitir ser ele erigido pelos legisladores estaduais e distrital.
Insista-se que a auséncia da norma geral, prevista no art. 146, | e 1ll, a, da Constituicdo de
1988, disciplinando o assunto, torna imperativa a busca de uma solugdo no proprio texto
constitucional. Considerando-se ndo haver o legislador constituinte se ocupado expressamente
do tema, uma concluséo satisfatoria decorre do disposto no art. 158, 11, da Constituicdo que
determina a transferéncia obrigatdria da arrecadacdo do imposto sub examine. Nessa ordem
de idéias, transparece, exsurgindo de uma interpretacdo logico-sistematica do texto
constitucional, ser considerado como aspecto espacial da hipotese de incidéncia do IPVA o
local da matricula, licenciamento ou registro do veiculo. Questdo aparentemente insolivel
ocorre nos casos de veiculos automotores nao sujeitos a matricula, licenciamento ou registro
vinculado a qualquer municipalidade.

O aspecto quantitativo da norma tributéria define o objeto da obrigacao tributaria, por
se tratar dos critérios que permitem estabelecer o montante a ser recolhido aos cofres
publicos, esperando-se, naturalmente, que este valor seja condizente com a capacidade
econdmica do contribuinte. No IPVA, a base de calculo, como mensura¢do econdmica do
aspecto material da hip6tese de incidéncia, é o valor venal do veiculo, normalmente apurada
pelo proprio sujeito ativo, através da modalidade de langamento conhecida como “de oficio”™.
Na afirmacdo de Bernardes*, neste imposto os valores objeto do langamento tributario
aproximam-se substancialmente dos valores de mercado, uma vez que usualmente se utiliza
das tabelas divulgadas por entidades credenciadas; logo, evita-se a defasagem no
recolhimento do tributo, o que se daria em franco prejuizo da Administracdo Publica e da
solidariedade fiscal, pois haveria uma tributacdo desigual, desproporcional a capacidade
contributiva do contribuinte.

Apobs 0 exame de todos os elementos que compdem fato gerador, base de célculo,
aliquota, sujeicdo passiva, lancamento, imunidades e isences do IPVA, faz-se necessario a
analise do tratamento diferenciado deste no ordenamento juridico, na forma de reducdo de
aliquotas para veiculos menos poluentes.

Esse tipo de andlise precisa ser subsidiada e interpretada a luz da doutrina

#% BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributacéo do IPVA. Anais do
XVIlI Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7231. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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especializada do Direito Ambiental, do moderno fendmeno da extrafiscalidade, do atual
discurso dos pactos internacionais (abrangendo a Declaracdo de Estocolmo, Agenda 21,
Protocolo de Quioto e Acordo de Copenhague), do Estatuto Basico e da legislacdo
infraconstitucional patria acerca da tutela ao meio ambiente, a qual serd objeto de estudo no
proximo capitulo.
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5 MEIO AMBIENTE, POLUICAO E TUTELA INTERNACIONAL

Para adentrarmos na relagdo entre meio ambiente, poluicdo e normas externas de
protecdo, necessario se faz abrir um prisma conceitual, com as definicGes e principais
caracteristicas dos dois primeiros. Meio ambiente corresponde ao conjunto de condicdes, leis,
influéncias e interaces de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida
em todas as suas formas. J& a degradacdo da qualidade ambiental diz respeito a alteracdo
adversa das caracteristicas do meio ambiente. Estas sdo defini¢des estabelecidas pela politica
nacional brasileira nesta area.

O conceito do meio ambiente, portanto, pode ser analisada em duas perspectivas: uma
estrita e outra ampla. Na compreensédo de Milaré**, no que se refere a visdo estrita, considera-
0 como o patrimdnio natural e as relagdes entre os seres vivos. J& no que toca a visdo ampla,
compreende-se que abrange, além da natureza original, também a artificial. Conforme
assevera Rossi**, acrescenta-se, assim, os elementos social, cultural e urbanistico, ao conceito
de meio ambiente. Tornando-o, ainda, mais abrangente.

Com, isso 0 meio ambiente é a interacdo do conjunto de elementos naturais, artificiais
e culturais que, na visdo de Silva*?, propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em
todas as suas formas. Meio ambiente, em sua significacdo comum, segundo Dotti**,
corresponde ao complexo de relacdes entre 0 mundo natural e o0s seres vivos, as quais influem
na vida e no comportamento de tais seres.

O meio ambiente pertence a uma daquelas categorias cujo conteudo é mais facilmente
intuido que definivel, em virtude da riqueza e complexidade do que encerra. Nos postulados
de Antunes**, o conceito de meio ambiente é um conceito que implica o reconhecimento de
uma totalidade. Isto é, meio ambiente € um conjunto de ac@es, circunstancias, de origem
culturais, sociais, fisicas, naturais e econdmicas que envolvem o homem e todas as formas de
vida; bem se V&, portanto, que, em razdo da enorme abrangéncia do vocabulo, o direito tera
enorme dificuldade no tratamento da matéria.

Noutra vertente, poluicdo estd relacionada a degradacdo da qualidade ambiental

resultante de atividades que direta ou indiretamente prejudiquem a salde, a seguranca e 0

1 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia e glossario. 3. ed. Séo Paulo: RT, 2004, p. 77.
%2 ROSSI, Fernando. Dicionario juridico ambiental. Curitiba: Jurua, 2008, p. 61.

3 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 2.

%4 DOTTI, René Ariel. Meio Ambiente e Protecdo Penal, in Revista de Informagcéo Legislativa, 108/127-145,
Brasilia. out.-dez./90, p. 127.

5 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 267.
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bem-estar da populacdo; criem condi¢des adversas as atividades sociais e econdmicas; afetem
desfavoravelmente a biota; afetem as condi¢fes estéticas ou sanitarias do meio ambiente; ou
lancem matérias ou energia em desacordo com os padrées ambientais estabelecidos. Assinala
Silveira Neto e Sousa®*® que onde existir poluicdo, muitas vezes vai ocorrer um dano
ambiental de acordo com o art. 1° inciso I, da Lei n°® 7.347/85. Nao obstante, nem toda
alteragdo negativa do meio ambiente pode ser qualificada como polui¢do ou dano.

Nesse sentido, poluidor corresponde a pessoa fisica ou juridica, de direito puablico ou
privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradagdo
ambiental. J& os recursos ambientais dizem respeito a atmosfera, as aguas interiores,
superficiais e subterraneas, 0s estuarios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos da
biosfera, a fauna e a flora.

A partir desse prisma conceitual, a fim de atingirmos o referencial tedrico do objeto de
estudo da presente pesquisa, partiremos para a analise da relacdo entre meio ambiente,
poluicdo e tutela juridica & luz dos principais pactos internacionais (Declaracdo de Estocolmo,
Agenda 21, Protocolo de Quioto e Acordo de Copenhague) e do direito constitucional
comparado.

As principais fungdes deste sdo a de possibilitar um melhor conhecimento e,
consequentemente, aplicacdo do proprio ordenamento juridico pelos operadores a ele
vinculados e, por outro lado, nas conclusbes de Mendonga*’, contribuir para o
desenvolvimento legislativo do Estado, através de possiveis mudancas normativas, o que

permitiria uma uniformizacao legislativa globalizante.
5.1 DECLARACAO DE ESTOCOLMO
Preambularmente, facamos um exame da Declaracdo de Estocolmo. Esta foi fruto da

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano®*, ocorrida na Suécia em
junho de 1972. Esse evento representou no primeiro pacto internacional de grande expresséo

6 SILVEIRA NETO, Otacilio dos Santos; SOUSA, Gaudéncio Jerdnimo de. Responsabilidade civil por dano
ambiental decorrente das atividades petroliferas. 3° Congresso Brasileiro de P&D em Petrdleo e Gas
realizado em 2 a 5 de outubro de 2005.

#7 MENDONCA. Fabiano André de Souza. Direito Comparado: objeto do direito. Revista da FARN, v. 1, n.1,
julho/dezembro de 2001, p. 192.

*8 Enquanto na teoria constitucional, a expressdo direitos fundamentais parece predominante, no plano do direito
internacional se encontram expressivos desenvolvimentos tedricos acerca dos direitos humanos, sem que se saiba
com exatiddo estar-se diante do mesmo objeto ou ndo. (SARLET, Ingo Wolfgan. A eficacia dos direitos
fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2009, p. 29)
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em matéria de tutela ambiental, sendo reconhecido como um importante pacto para o
desenvolvimento das normas dessa area no Brasil.

Nos paises europeus a questdo ambiental passou a ser objeto de consideracdo a partir
da década de 70. Nos dizeres de Barroso®*, com o advento dessa Declaracdo, considerado o
primeiro grande documento internacional na matéria, a Comunidade Econdmica Européia
estabeleceu o 1.° Plano de Acdo Ambiental, que prescreveu objetivos e principios a serem
implementados pelos paises que a integram.

Buscava-se com a referida Declaracdo estabelecer critérios e de principios comuns que
oferecessem aos povos do mundo uma prescricdo para preservar e aperfeicoar essa matéria,
com a jungdo de valores como livre iniciativa e tutela ambiental, compondo as sementes da
diretriz de sustentabilidade.

Sobre esta, Milaré**° leciona que trata-se de um indicativo sério de que a humanidade
precisa viver dentro da capacidade de suporte do Planeta Terra. Ndo existe nenhuma outra
opcdo a longo prazo. Se ndo utilizarmos as reservas da Terra de maneira sustentavel e
prudente, estaremos negando um futuro a humanidade. Temos a obrigacao de adotar modos de
vida e caminhos de desenvolvimento que respeitem e funcionem dentro dos limites da
natureza. Podemos realizar isso sem rejeitar os muitos beneficios trazidos pela moderna
tecnologia, desde que a propria tecnologia funcione dentro desses limites.

Assim, para entender o universo socioambiental é preciso conhecer suas
potencialidades e reconhecer-se nele, individual e coletivamente, sob pena de esgotamento
dos recursos naturais do planeta e o malogro, na fala de Trigueiros®!, das poucas politicas de
sustentabilidade ambiental.

O principio do desenvolvimento sustentavel, além de impregnado de -carater
eminentemente constitucional, encontra, nos dizeres de Celso de Melo*?, 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 invocacao desse postulado, quando ocorrente situacdo de conflito entre valores

constitucionais relevantes, a uma condicdo inafastavel, cuja observancia ndo comprometa nem

#9 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. 2. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 1993, p. 236.

%0 MILARE, Edis. Tutela Jurisdicional do Ambiente, in Revista do Advogado 37/9. S&o Paulo: AASP, 1992, p.
8.

®! TRIGUEIRO, André (Coord.). Meio ambiente no século 21: 21 especialistas falam da questio ambiental nas
suas areas de conhecimento. Rio de Janeiro: Sextante, 2003, p. 7.

%2 gypremo Tribunal Federal. ADI 3540 MC/DF. Relator: Min. Celso De Mello Julgamento: 01/09/2005 Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo. DJ 03-02-2006, p-00014. Ement Vol. 02219-03, p. 00528. Disponivel
em: http://www.stf.jus.br. Acesso em: 04.08.2012.
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esvazie 0 conteudo 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 atuais e proximas geracoes.

As mobilizagdes em prol do meio ambiente acentuaram-se na década de 60, com 0s
movimentos hippie de estudantes da Franca que denunciavam a guerra do Vietna, pregando,
no parecer de Graziela®*, uma maior aproximacdo do homem com a natureza como forma de
mudanca de vida, o que deu refor¢cou ao movimento ambientalista.

Nesse documento sdo discutidas as questdes relacionadas a exploragdo econdmica,
contudo sob o angulo da teoria dos direitos fundamentais, numa linguagem de terceira
dimensao de direitos. Nesse sentido, 0 homem é considerado construtor do meio ambiente que
o cerca, o qual Ihe da sustento material e Ihe oferece oportunidade para desenvolver-se.

Contudo, em decorréncia da intensificacdo do processo de industrializacéo, a aplicacéo
da teoria capitalista e um consumo exarcerbado a partir da segunda metade do século XX, o
que provocou um esgotamento dos recursos naturais em diversos paises do antigo bloco
denominado de primeiro mundo, ha agora uma preocupacdo com a tutela ambiental, onde
partir-se do principio de que a evolucdo da raca humana chegou a uma etapa em que, gragas a
rapida aceleragdo da ciéncia e da tecnologia, 0 homem adquiriu o poder de transformar tudo
que o cerca.

A protecdo centra-se agora nos dois aspectos do chamado meio ambiente humano
natural e artificial, os quais, nas palavras de Mazzilli**, sdo essenciais para 0 bem-estar das
pessoas e para o desfrute dos direitos humanos fundamentais a titulo de direitos difusos.

Assim, a protecdo ao meio ambiente é assunto que ganhou grande espaco ao final do
século XX, e recentemente vem aparecendo quase que com estardalhago na midia e nas
producdes académicas, especialmente devido a urgente, e talvez tardia, preocupac¢do com o
efeito estufa. Tal protecdo, contudo, reveste-se de um carater especial, visto que € um direito
cujo titular ndo é aquele que efetivamente sera protegido, ja que os efeitos da agdo humana na
natureza trazem conseqiiéncias nefastas a propria existéncia humana. De fato, disserta Silva®™®
que o destinatario é toda a humanidade, incluindo aqueles que ainda ndo estdo aqui, preceito
consagrado com o principio da responsabilidade entre geracGes, pois as geracdes presentes

ndo podem utilizar o meio ambiente de forma a provocar a sua escassez para as geracoes

3 GRAZIELA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 22.

¥4 MAZZILLI, Hugo Nigro. A Defesa dos Interesses Difusos em Juizo. Rio de Janeiro: Saraiva, 2004, p. 50.
%5 SILVA, Ana Paula Vasconcellos da. O direito tributario ambiental e a isencéo de imposto territorial rural na
reserva particular do patriménio natural. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF,
2008, p. 7101. Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.



153

vindouras.

A tutela e o aperfeicoamento desse meio ambiente humano, assim, € uma questdo
fundamental que acaba afetando o bem-estar dos povos e o proprio desenvolvimento
econdmico do mundo inteiro.

Tal desenvolvimento tem consistido, para a cultura ocidental, na aplicagéo direta de
toda a tecnologia gerada pelo homem no sentido de criar formas de substituir o que é
oferecido pela natureza, com vista, no mais das vezes, a obtencdo de lucro em forma de
dinheiro, €, na observagdo de Silva®®, ter mais ou menos dinheiro é muitas vezes confundido
com melhor ou pior qualidade de vida.

Noutro viés, observamos na histéria do século XX o surgimento de novas
reivindicacdes de protecdo e garantia de direitos pelo ordenamento juridico de diversos
Estados nacionais, bem como na ordem internacional. Assinala Guimardes e Xavier®’ que ao
lado dos tradicionais direitos individuais, cerne de uma visdo do poder publico de carater
liberal e espaco de baixa intervencdo do Estado na vida de cada cidaddo, surgiram
reivindicacdes que alteravam os pressupostos tradicionais da atuacdo publica. Este fato exigiu
novas formas de articulacdo, seja pela substituicdo dos particulares pelo Estado em atividades
antes consideradas meramente privadas, seja pela colaboragéo entre este e o individuo, dentro
de um processo que ultrapassa 0 senso comum da oposi¢ao entre status positivo e negativo na
delimitacdo do espago de atuacdo de cada um. Dentre esta nova categoria de direitos,
destacaram-se os chamados direitos difusos.

Estes possuem uma peculiaridade bastante interessante frente as idéias tradicionais do
direito: sdo transindividuais, uma vez que as questdes e o0s bens que envolvem interessam a
todo conjunto da sociedade e ndo a uma parcela restrita ou de individuos considerados em
abstrato. Com o processo de industrializa¢do e de urbanizacdo intensificado, uma categoria de
direitos difusos que ganhou destaque € a do direito ambiental. As problematicas deste se
tornam bastante presentes trazendo problemas de degradacdo ambiental e méa utilizacdo dos
recursos naturais, poluicdo de mananciais e conseqiente reducdo da qualidade de vida das
pessoas. O meio ambiente passa a se constituir como arma politica de critica aos governos,
juntando-se a pautas de protecdo de direitos sociais e minorias. Frente a estas questdes, surge

a demanda por tutela juridica especifica, a cuidar do bem juridico ambiental.

%8 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 6.

%7 GUIMARAES, Patricia Borba Vilar; XAVIER, Yanko Marcius de Alencar. Meio-ambiente e ordem
econdmica constitucional: uma abordagem de direito e desenvolvimento na gestdo de aguas doces no Brasil.
Anais do XVI Congresso Nacional do CONPEDI, Belo Horizonte-MG, 2007. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 21.06.2013.
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Este passa a se constituir num dever juridico de todos os governos, tendo em vista que
a capacidade do homem de transformar o que o cerca. Aplicado imprudentemente, pode
causar danos incalculaveis ao ser humano e a seu meio ambiente.

A degradacdo do meio ambiente é um grande problema a ser enfrentado nesse século.
Enfatiza Alves®® que a comunidade internacional vem se mobilizando no sentido de encontrar
solucdes para frear a atual forma de exploragéo dos recursos naturais. 1sso porque, o planeta
vem demonstrando sinais de esgotamento. Fendmenos como aquecimento global, oriundo de
emissbes de gases poluentes, vem causando sérios prejuizos ao meio ambiente, como o
desgelo das calotas polares e perda da biodiversidade. Faz-se imperioso a criacdo de normas
que efetivamente possam barrar a atual forma de exploracdo dos bens ambientais. Esses
dispositivos legais devem levar todos os atores sociais a cumprirem suas responsabilidades
em relacdo ao meio ambiente. Nesse sentido, todos 0s setores sociais precisam despertar para
a idéia de que ja ndo se pode pensar em qualidade de vida dissociada de uma qualidade
ambiental, uma vez que o meio ambiente equilibrado é essencial ndo somente no que
concerne a sobrevivéncia humana, mas também a uma vida sadia.

A Declaracdo de Estocolmo, portanto, foi a resposta juridica inicial da comunidade
internacional para a multiplicacdo do dano causado pelo homem em muitas regides da terra,
niveis perigosos de poluicdo da agua, ar e terra; grandes transtornos de equilibrio ecoldgico da
biosfera; destruicdo e esgotamento de recursos insubstituiveis e graves deficiéncias, nocivas
para a saude fisica, mental e social do homem, no meio ambiente por ele criado.

A acdo predatoria do meio ambiente natural manifestar-se de varias maneiras. Segundo
Silva®®°, quer destruindo os elementos que o compfe, como destruindo as matas, quer
contaminando-os com substancias que lhes alterem a qualidade, impedindo seu uso normal,
como se da com a poluicéo do ar, das aguas, do solo e da paisagem.

Por outro lado, nos paises em desenvolvimento reconhece-se que a maioria dos
problemas ambientais estavam motivados pelos efeitos do subdesenvolvimento, como a
privacdo do minimo existencial®®, o qual abrange alimentacdo, vestuario, habitacao,

educacdo, de condic¢es de salde e de higiene adequadas.

%8 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relagdo entre Tributacio e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 102.

%9 S1LVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 30.

%0 O problema do minimo existencial confunde-se com a prépria quest&o da pobreza. Aqui também hé que se
distinguir entre a pobreza absoluta, que deve ser obrigatoriamente combatida pelo Estado, e a pobreza relativa,
ligada a causas de producdo econémica ou de redistribuicdo de bens, que sera minorada de acordo com as
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Assim, 0s paises em desenvolvimento deveriam dirigir seus esforcos para o
desenvolvimento, tendo a necessidade de salvaguardar o meio ambiente. Ja nos chamados
paises industrializados, os problemas ambientais estdo geralmente relacionados com a
industrializacdo e o desenvolvimento tecnolégico.

Outra questdo considerada em 1972 diz respeito ao crescimento demogréafico, o qual
pode provocar problemas relativos & preservacdo do meio ambiente, devendo as nagdes adotar
as normas e medidas apropriadas para enfrentar esses problemas. Nesse sentido, os atos
humanos devem ser orientados com atencdo as conseqléncias que podem ter para 0 meio
ambiente, tendo em vista que por ignorancia ou indiferenga, 0 homem pode causar danos
irreparaveis ao meio ambiente da terra do qual dependem a vida e o bem-estar de todos.

Com isso, a protecdo desse meio ambiente humano para as geracgdes atuais e vindouras
se converteu na meta imperiosa da humanidade, que se deve perseguir, a0 mesmo tempo em
que se mantém as metas fundamentais ja estabelecidas, inclusive do desenvolvimento
econdmico e social em todo o mundo.

Para se chegar a esse objetivo, assenta-se que serd necessario que cidaddos e
comunidades, empresas e instituicGes, em todos os planos, aceitem as responsabilidades que
possuem e que todos eles participem nesse esforco comum. As administracfes sdo as
responsaveis pela maior parte do estabelecimento de normas e aplicagbes de medidas em
grande escala sobre o meio ambiente, pois ha um nimero cada vez maior de problemas
relativos ao meio ambiente que, por ser de alcance regional ou mundial ou por repercutir no
ambito internacional comum, exigem uma ampla colaboracéo entre as nac¢des e a adogéo de
medidas para as organizag0es internacionais, no interesse de todos.

A Declaracéo, assim, resguarda determinados valores na forma de principios juridicos,
inicialmente considerando que o homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade e
ao desfrute de condigdes de vida adequadas em um meio ambiente de qualidade tal que Ihe
permita levar uma vida digna e desfrutar de bem-estar, tendo a solene obrigacéo de proteger e
aperfeicoar o meio ambiente para as geragdes presentes e futuras.

Sobre tais principios, Derani*®** nos lembra que aos aplicadores do Direito compete, na
esfera de sua atuacdo, tomar dos principios do Direito Ambiental para aplica-los, ponderando
sua aplicacéo para ajusta-la a finalidade ultima do desenvolvimento sustentado que deve ser o

valor orientador na concretizacdo dos principios do direito ambiental. J& no tocante aos

%! DERANI, Cristiane. Aplicagdo dos Principios do Direito Ambiental para o Desenvolvimento Sustentavel. In:
Direito Tributario Ambiental. Organizador: Heleno Taveira Torres. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 651.
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valores, para Antunes®”, as normas de Direito Ambiental, nacionais e internacionais, cada vez
mais, vém reconhecendo direitos préprios da natureza, independentemente do valor que esta
possa ter para o ser humano.

Os bens ambientais, assim, possuem varias ordens de valores, relativos aos diversos
tipos de interesses que incidem sobre eles. No ponto de vista de Graziela®®, embora possam
implicar valorizacdo para 0 seu uso, como é o caso dos recursos hidricos, os bens ambientais
sdo componentes do patrimoénio ambiental e, como tal, possuem valores intrinsecos que
extrapolam a simples caracterizacdo da coisa.

Além disso, 0s recursos naturais da terra (incluidos o ar, a 4gua, a terra, a flora e a
fauna e especialmente amostras representativas dos ecossistemas naturais) devem ser
preservados em beneficio das geracGes atuais e préximas, mediante um cuidadoso
ordenamento juridico.

Acerca de tais recursos naturais, Jaccoud®* recorda que a sociedade moderna,
caracterizada pelo capitalismo e suas vicissitudes, como a industrializa¢do e a alta tecnologia,
proporciona-nos uma gama de produtos, bens e servicos, infindaveis tanto do ponto de vista
da procura (necessidade ilimitadas), mas ndo da oferta (bens limitados); €, infelizmente,
também caracterizada por uma degradacdo ambiental e implicagfes nos ecossistemas nunca
antes vista, que chega a ameagar ndo so a biodiversidade, mas também o homem e o proprio
planeta que o abriga. Vé-se, diuturnamente, que os problemas ambientais sdo cada vez mais
intensos. Nesse interim, coloca-se a questdo ambiental como tema primordial a ser
considerado pelos Estados, mercado e sociedade, levando-se em consideracdo principalmente
que tais problemas tém estreita ligacdo com a atividade econdmica, a medida que esta explora
0S recursos naturais através de uma cadeia produtiva para atender a demanda.

Ademais, deve-se manter e, sempre que possivel, restaurar a capacidade da terra em
produzir recursos vitais renovaveis, onde 0S recursos nao renovaveis da terra devem
empregar-se de forma que se evite o perigo de seu futuro esgotamento e se assegure que toda
a humanidade compartilhe dos beneficios de sua utilizacéo.

Estabelece-se em 1972 o dever juridico de p6r fim a descarga de substancias toxicas
ou de outros materiais que liberam calor, em quantidades ou concentracGes tais que 0 meio

ambiente ndo possa neutraliza-los, para que ndo se causem danos graves e irreparaveis aos

%2 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 21.
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ecossistemas. Nesse sentido, deve-se apoiar a luta contra a poluicdo, a qual é tema central da
presente pesquisa.

Na Declaragdo de Estocolmo ha ainda uma inovacdo na linguagem do
desenvolvimento econdmico e social, transcendendo e superando o conceito de crescimento
econdmico. Tal desenvolvimento é indispensavel para assegurar a0 homem um ambiente de
vida e trabalho favordvel e para criar na terra as condi¢cGes necessarias de melhoria da
qualidade de vida.

Sobre a definicdo de desenvolvimento, Ribeiro®* comenta que a norma constitucional
brasileira, no art. 3° prevé que o Estado deve garantir o desenvolvimento nacional, e
assegurando esse desenvolvimento, deve ele promover a combinagdo de crescimento
econbémico com as condicBes basicas da vida, dentre as quais a alimentacdo, a salde e
preservacdo ambiental. Assim, o conceito juridico de desenvolvimento pode ser entendido
como sendo o principio que informa as demais regras do ordenamento juridico, no sentido de
orienta-las a efetivagdo dos direitos sociais, 0s quais encontram sua base nas necessidades
publicas, inclusive em matéria de tutela.

Na decada de 70 reconhece-se que as deficiéncias do meio ambiente originarias das
condigdes de subdesenvolvimento e os desastres naturais colocam graves problemas. Todavia,
a visdo equivocada da época era na crenca de que a melhor maneira de sana-los estaria no
crescimento econdmico acelerado, mediante a transferéncia de quantidades consideraveis de
assisténcia financeira e tecnologica que complementassem os esforcos internos dos paises em
desenvolvimento.

Outro ponto discutivel era de que as politicas ambientais dos Estados deveriam estar
encaminhadas para aumentar o potencial de crescimento atual ou futuro dos paises em
desenvolvimento e ndo deveriam restringir esse potencial.

No entanto, os Estados e as organizac@es internacionais, a exemplo da ONU, deveriam
tomar disposicOes pertinentes, com vistas a chegar a um acordo, para se poder enfrentar as
conseqiiéncias econdmicas que poderiam resultar da aplicacdo de medidas ambientais, nos
planos internacional e nacional.

Por outro lado, o aumento do potencial de crescimento e recursos advindos desse
processo deveriam ser destinados para a tutela do meio ambiente tendo em conta as

circunstancias e as necessidades especiais dos paises em desenvolvimento e gastos que

%% RIBEIRO, Maria de Fatima. O Papel do Estado no Desenvolvimento Econdmico Sustentavel: Reflexdes
sobre a Tributagdo Ambiental como Instrumento de Politicas Publicas. In: Direito Tributario Ambiental.
Organizador: Heleno Taveira Torres. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 656.
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pudessem originar a inclusdo de medidas de conservacdo do meio ambiente em seus planos de
desenvolvimento, bem como a necessidade de oferecer-lhes, quando solicitado, mais
assisténcia técnica e financeira internacional com este fim.

Visando conseguir um ordenamento mais racional dos recursos e melhorar assim as
condigOes ambientais, os Estados deveriam adotar um enfoque coordenado de planejamento
de seu desenvolvimento, de modo a que fique assegurada a compatibilidade entre o
desenvolvimento e a necessidade de proteger o meio ambiente humano em beneficio de sua
populacéo.

Esse planejamento constituiria um instrumento para conciliar as diferencas que
possam surgir entre as exigéncias do desenvolvimento e a necessidade de tutela dessa area.
Sobre esse planejamento e gestdo ambiental no Brasil, leciona Ribeiro®*® que o nosso Estatuto
Basico prevé que a gestdo ambiental € uma atribuicdo conjunta da Unido, dos Estados e dos
Municipios (art. 225). Além das disposi¢Bes do capitulo destinado ao meio ambiente, deve
este ser interpretado em conjunto com o art. 170 do mesmo diploma legal, que dispde sobre a
ordem econbmica, ressaltando a intervencdo do Estado nas atividades econdmicas que podem
gerar impactos ambientais. Tais principios que informam a ordem econémica ambiental e o
Direito Ambiental, buscam compatibilizar o desenvolvimento econdmico com a protecdo
ambiental e a adequacdo dos propdsitos, meios e fins dos conteddos juridicos. Destas
consideracdes, pode-se verificar que continua sendo um grande desafio, na ordem econémica,
a implementacdo do principio do desenvolvimento sustentavel. Por isso mesmo, é possivel
afirmar que as questdes ambientais estdo interligadas com as questdes econdmicas e sociais, e
que a efetividade da protecdo ambiental depende do tratamento globalizado e conjunto de
todas elas, pelo Estado e pela sociedade.

Por outro lado, deveria-se confiar as instituicdes nacionais competentes a tarefa de
planejar, administrar ou controlar a utilizacao dos recursos ambientais dos Estados, com o fim
de melhorar a qualidade do meio ambiente. Nesse norte, os Estados tém a obrigacdo de
assegurar-se de que as atividades que se levem a cabo, dentro de sua jurisdi¢cdo, ou sob seu
controle, ndo prejudiguem o meio ambiente de outros Estados ou de zonas situadas fora de
toda jurisdicdo nacional.

Por fim, pela Declaragdo de Estocolmo, os Estados deveriam, cooperar para continuar

desenvolvendo o direito internacional no que se refere a responsabilidade. Essa é a diccao

%6 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributdria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 4. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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extraida de Trindade®’ ao apontar que, com isso, cria-se a conjugacgao entre meio ambiente e
desenvolvimento, passando a considerar a idéia de desenvolvimento sustentavel ndo somente
como um conceito, mas como um principio do direito internacional contemporaneo.

Ademais, fica estabelecido o desenvolvimento do direito internacional no que se refere
a indenizacdo as vitimas da poluicdo e de outros danos ambientais que as atividades realizadas
dentro da jurisdi¢do ou sob o controle de tais Estados causem a zonas fora de sua jurisdigéo.

Sobre essa expressdo do direito positivo externo, conclui Mazzuoli**® que o Direito
Internacional do Meio Ambiente pode ser definido como um conjunto de regras e principios
criadores de direitos e deveres de natureza ambiental para os Estados, para as Organizagoes
Internacionais Intergovernamentais e também para os individuos. Apds as duas grandes
guerras mundiais, como complemento aos direitos fundamentais do homem, comecaram a
surgir no cenario mundial as primeiras grandes normas de tutela da natureza, instituindo esse
novo ramo do direito, com nomenclatura propria.

Como descrito acima, portanto, a temética da tutela da poluicdo ndo tem um
detalhamento por parte dessa Declaracdo, entretanto, esta representou um marco inicial para
discussdes internacionais sobre a protecdo ao meio ambiente, sendo complementada por
inUmeras declaragc6es, convencgoes, pactos e protocolos, com a introdugdo de novas normas e

principios que sucederam tal documento, principalmente nas décadas de 80 e 90.

5.2 AGENDA?21

A ONU realizou no Rio de Janeiro, em 1992, a Conferéncia das Na¢6es Unidas sobre
0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento (CNUMAD), esta mais conhecida como Rio 92,
referéncia a cidade que a abrigou, e também sido considerada como “Cupula da Terra” por ter
mediado acordos entre os Chefes de Estado presentes.

A Rio 92 reafirmou os principios constantes da Declaracdo de Estocolmo, e, no
informe de Silva®®, acrescentou outros relativos ao desenvolvimento sustentavel, como, por
exemplo, que os seres humanos estdo no centro das preocupacdes com o desenvolvimento
sustentavel e tém direito a uma vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza. PGe-

se, nesse primeiro principio, a correlacdo de dois direitos fundamentais do homem: o direito

%7 TRINDADE, Antdnio Augusto Cangado. Direitos Humanos e Meio Ambiente: paralelo dos sistemas de
grotegéo internacional. Porto Alegre: Fabris, 1993.

% MAZZUOLI, Valério de Oliveira. Curso de Direito Internacional Publico. 2.ed. So Paulo: RT, 2007, p.
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ao desenvolvimento e o direito a uma vida saudavel.

Foram signatarias da Agenda 21 Global quase 180 paises participantes da Rio 92. Essa
agenda representou um programa de acdo baseado num documento de 40 capitulos, que
constitui a mais abrangente tentativa ja realizada, até entdo, de promover, em escala
planetaria, um novo padrdo de desenvolvimento, denominado de desenvolvimento
sustentavel. O termo Agenda 21 foi usado no sentido de intencdes, desejo de mudanca para
esse novo modelo de desenvolvimento para o século XXI.

N&do ha davida de que a questdo ambiental, é uma questdo de vida ou morte, ndo
apenas de animais e plantas, mas do préprio homem e do Planeta que o abriga. Conforme
Milaré®®, ha quem ndo veja qualquer obstaculo na conciliacdo entre meio ambiente e
desenvolvimento. Nesse sentido, é falso o dilema “ou desenvolvimento ou meio ambiente”,
na medida em que, sendo uma fonte de recursos para o0 outro, devem harmonizar-se e
complementa-se. Esse principio expressa um instrumento para concretizacdo do equilibrio
entre as questdes relativas a economia e as do meio ambiente. Nesse diapasdo, 0
desenvolvimento sustentavel ndo é barreira para uma boa qualidade de vida, pelo contrario
esse é um de seus objetivos, conforme prevé o Principio oito da Declaracdo do Rio onde, para
atingir o desenvolvimento sustentavel e a mais alta qualidade de vida para todos, os Estados
devem reduzir e eliminar padrdes insustentaveis de producdo e consumo e promover politicas
demogréficas adequadas.

O acordo da Rio 92 pode ser definido como um instrumento de planejamento para a
construcdo de sociedades sustentaveis, em diferentes bases geograficas, que concilia métodos
de protecdo ambiental, eficiéncia econdmica e justica social. Lembrando que sobre esta
Rawls®"* apresenta dois principios basicos de justica: toda pessoa tem direito a uma estrutura
de liberdades basicas; e as desigualdades socio-econémicas devem se referir a posicoes
acessiveis a todos e beneficiar ao maximo os menos favorecidos.

Dos 40 capitulos do documento, interessa-nos o capitulo nove, tendo em vista que este
disciplina a protecdo da atmosfera e o combate a poluicdo, objeto dessa presente dissertacao.
Sobre a primeira, entende Cruz*®> que ndo ha como se tutelar o ar atmosférico a ndo ser
preventivamente. Via de regra, as conseqiiéncias das emissdes de poluentes atmosféricos

perduram por anos e séculos, sendo impossivel, a curto e médio prazo promover a limpeza do
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ar apés o mesmo ter sido poluido. Ademais, mesmo emissdes atmosféricas relativamente
pequenas podem trazer conseqiiéncias imprevisiveis e causar efeitos danosos ao meio
ambiente, tendo em vista o carater transfronteirico destas emissdes e a influéncia de fatores
geo-climéticos sobre o resultado final, redundando em episodios de poluicdo de grande
gravidade.

N&o é por outro motivo que as convengdes internacionais que versam sobre o assunto,
como Convencdo de Viena, Protocolo de Montreal, Convencdo sobre mudanca do Clima da
Eco 92 e Protocolo de Kyoto, preocupam-se fundamentalmente em estabelecer metas a serem
atingidas no sentido de se reduzirem as emissdes de poluentes. Também ndo é por outro
motivo que se fala em controle da poluigdo e ndo em eliminagdo da polui¢do. N&o € possivel
ainda a fabricacdo de ar atmosférico para repor o que foi degradado. Talvez fosse possivel se
pensar em clonagem de moléculas de ar, a exemplo do que ja é possivel quer para espécies
vegetais quer para animais, mas por ora tal solucdo € impenséavel. Além do mais, dada a
caracteristica da atmosfera no tocante ao equilibrio dos seus componentes, ficaria sem
destinacéo o ar degradado.

Preambularmente, no estudo da Agenda 21, no intuito de conjugar o desenvolvimento
com o0 meio ambiente, 0s representantes dos paises participantes da Rio-92 aprovaram a esse
documento, no qual estdo indicadas as grandes linhas de acdo que devem ser seguidas para
satisfazer as necessidades basicas, elevar o nivel da vida de todos, obter ecossistemas melhor
protegidos e gerenciados e construir um futuro mais préspero e seguro. Informa-nos
Wanderley Janior®”® que esse documento, voltado ndo sé para os problemas prementes de
hoje, reflete um consenso mundial e um compromisso politico no nivel mais alto no que diz
respeito a desenvolvimento e cooperagdo ambiental; cabendo aos governantes o éxito de sua
execucdo, mediante estratégias, planos e politicas nacionais em prol da sustentabilidade
ambiental, social e econémica. Faz mister implementar, também, uma Agenda 21 local tendo
como base de agdo a construcdo, operacionalizagdo e manutencdo da infraestrutura
econdmica, social e ambiental local, estabelecendo politicas ambientais locais e prestando
assisténcia na implementacdo de politicas ambientais nacionais; vez que a participacdo e
cooperacdo das autoridades locais sdo fatores determinantes para o alcance dos objetivos
nacionais e, via de consequeéncia, globais.

Com isso, de inicio, podemos afirmar que a protecao da atmosfera, objeto de estudo da

7% WANDERLEY JUNIOR, Bruno. A contribuicio do IPVA & protecdo do meio ambiente. Anais do XVI
Congresso Nacional do CONPEDI, Belo Horizonte-MG, 2007, p. 1279. Disponivel em:
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presente dissertacdo, é vista como um empreendimento amplo e multidimensional, que
envolve varios setores da atividade econdmica. Por outro lado, recomenda-se aos governos e a
outros organismos que se esforcam para proteger a atmosfera, que considerem a possibilidade
de adotar, quando apropriado, as medidas apresentadas.

Para que se possa, assim, implementar um modelo de desenvolvimento sustentavel que
possa gerir melhor os recursos naturais para assegurar a preservagdo da qualidade de vida as
futuras geracOes, faz-se necessario a unido de esforcos tantos de organismos governamentais
como das diferentes camadas da sociedade civil. Na compreensdo de Milaré**, para isso
ocorrer requer-se um modelo de intervencao estatal dotado de uma base juridica sélida que
seja capaz de dar suporte as politicas publicas voltadas para preservagdo ambiental, mas que
ao mesmo tempo consiga alcancar o desenvolvimento econdmico e social. Além disso,
difundir os ideais da Agenda 21 é esséncia para conscientizacdo ambiental o que de fato
somente serd alcancado por meio da educacdo. Diante disso, urge que se sejam trilhadas
alternativas que reconciliem desenvolvimento com protecdo ao meio ambiente, j& que esse
sera 0 desafio daqui para frente, pois essa preservacdo € uma necessidade iminente que se
imp0e para a propria sobrevivéncia da especie humana no planeta.

Na Agenda 21 e reconhecido que muitas de suas matérias também sdo objeto de
acordos internacionais como a Convengéo de Viena para a Protecdo da Camada de Ozonio
(1985); o Protocolo de Montreal sobre Substancias que Destroem a Camada de Ozbnio
(1987); a Convencdo-Quadro sobre Mudanca do Clima (1992); e outros instrumentos
internacionais, inclusive regionais.

Também se reconhece que as atividades que possam ser empreendidas em prol dessa
tutela devem ser coordenadas com o desenvolvimento social e econdmico de forma integrada,
com vistas a evitar impactos adversos sobre este ultimo. Levando plenamente em conta as
legitimas necessidades prioritarias dos paises em desenvolvimento para a promocdo do
crescimento econdémico sustentado e a erradicagédo da pobreza.

Acerca de tais impactos, Ribeiro®”* alerta que enquanto a economia preocupa-se com
lei da oferta e procura e busca de novos mercados, no meio ambiente pode ser observado que
0 comportamento humano muitas vezes pode gerar um impacto ambiental imensuravel,

provocado pela exploragdo de determinada atividade econémica, se ndo forem observados 0s
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cuidados com a protecdo ambiental.

Nos documentos da Rio 92 se estabelecem como areas de programas a consideracdo
das incertezas, a partir do aperfeicoamento da base cientifica para a tomada de decisdes, e a
promocdo do desenvolvimento sustentavel, por meio da eficiéncia e consumo da energia,
transportes, desenvolvimento industrial e dos recursos terrestres e marinhos e uso da terra.
Assim, compreende Silva®® que com o advento dessa Conferéncia passou-se a admitir a
garantia de dois direitos fundamentais do homem: o direito ao desenvolvimento e o direito a
uma vida saudavel.

Consideram-se também como areas de programas a prevencao da destrui¢cdo do ozénio
estratosférico e a poluigdo atmosférica transfronteirica. Sobre esse universo de tutela de
direitos humanos, leciona Fortes*”” que a preocupacdo com o meio ambiente é um dos temas
que ganha cada vez mais relevo perante as ciéncias modernas. Do direito a economia,
passando pela fisica, biologia, filosofia, sociologia, procura-se a férmula do chamado
desenvolvimento sustentavel. Diante de todos estes conhecimentos tem-se pelo menos uma
premissa em comum: a natureza ndo se recupera na mesma velocidade e medida em que €
consumida. Desta forma, buscam-se solu¢des que primam o equilibrio na equacdo consumo
da natureza/renovacdo de recursos naturais, chegando, com isso, a um meio ambiente
sustentavel. Tal preocupacdo refletiu-se na atual Constituicdo, que enuncia o dever do Estado
de praticar a¢fes positivas tendentes a promover o meio ambiente sustentavel, bem como de
coibir préaticas poluidoras, assegurando, para tanto, poder para punir civil, administrativa e
penalmente o agressor. Nesse sentido, cabe ao Poder Publico, por meio do direito, regular as
relacBes sociais, inclusive as do dominio econémico, com vistas ao desenvolvimento
sustentavel, podendo fazé-lo de modo: preventivo, estimulando ou desestimulando condutas
de interesse ou desinteresse ambiental; e repressivo de condutas poluidoras.

Passemos agora a analisar cada uma das areas de programas da Agenda 21,
especialmente as que sé&o atinentes ao objeto de estudo da presente dissertagdo. Inicialmente,
quanto a modalidade “consideracdo das incertezas”, a base para a a¢do se da pela preocupacgéo
com as mudancas do clima e a variabilidade climatica, a poluicdo do ar e a destruicdo do
0zonio criou novas demandas de informacdo cientifica, econdmica e social, para reduzir as
incertezas remanescentes nessas areas. Nesse sentido, é necessario uma melhor compreensao

e capacidade de previsédo das diversas propriedades da atmosfera e dos ecossistemas afetados,

376 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 66.
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bem como de suas consequéncias para a salde e suas interacBes com os fatores socio-
econdmicos.

Quanto a “promoc¢do do desenvolvimento sustentavel”, em matéria de eficiéncia e
consumo da energia, a base para a acdo € a consideracdo da energia como essencial para o
desenvolvimento social e econdmico e para uma melhor qualidade de vida. Boa parte da
energia mundial, porém, é hoje produzida e consumida de maneira que ndo poderia ser
sustentada caso a tecnologia permanecesse constante e as quantidades globais aumentassem
substancialmente.

Desenvolvimento sustentado é, com isso, aquele que propugna por um crescimento
econémico qualitativo. Na licdo de Milaré*®, trata-se da Unica forma de melhorar a qualidade
de vida humana dentro dos limites da capacidade de suporte dos ecossistemas.

A necessidade de controlar as emissfes atmosféricas de gases que provocam o efeito
estufa e de outros gases e substancias devera basear-se cada vez mais na eficiéncia, producéo,
transmisséo, distribuicdo e consumo da energia, e em uma dependéncia cada vez maior de
sistemas energéticos ambientalmente saudaveis, sobretudo de fontes de energia novas e
renovaveis. Todas as fontes de energia deverdo ser usadas de maneira a respeitar a atmosfera,
a saude humana e 0 meio ambiente como um todo.

Exemplificando a utilizacdo de novas fontes de energia, Wanderley Janior*”® menciona
o Programa Brasileiro do Alcool Combustivel que teve origem em 1975, dois anos apds o
Brasil ser assolado pela primeira crise do petréleo. Para enfrentar as enormes despesas com a
importacdo de petrdleo, o governo federal buscou fontes internas de energia, no intuito de
substituir os combustiveis derivados do ouro negro mais utilizados na frota nacional: diesel;
6leo combustivel e gasolina. O élcool foi a alternativa ideal a substituicdo da gasolina.

Todavia, no final dos anos 80 o governo federal passou a reduzir os subsidios ao alcool
combustivel e o preco se aproximou do preco da gasolina. A desregulamentacdo do setor,
atrelada a melhora do comércio internacional de aglcar, fez com que os produtores optassem
por exportar aclcar, em detrimento da produgdo do &lcool combustivel. As reservas
estratégicas de alcool combustivel foram totalmente consumidas, sem, contudo, haver a
reposicdo no mercado. A partir de entdo, ocorreu o desabastecimento de alcool combustivel
em algumas regides do pais, culminado na perda do valor venal dos veiculos automotores

movidos a alcool e, via de consequiéncia, na drastica diminuigdo de sua producao.

38 MILARE, Edis. Tutela Jurisdicional do Ambiente, in Revista do Advogado 37/9. Sdo Paulo: AASP, 1992.
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Em matéria de transportes, a base para a a¢cdo é a partir do pressuposto que o setor dos
transportes tem papel essencial e positivo a desempenhar no desenvolvimento econdémico e
social, e as necessidades de transporte tendem a aumentar. No entanto, visto que esse setor
também é fonte de emissbes atmosféricas, é necessario que se faca uma analise dos sistemas
de transporte existentes atualmente e que se obtenha projetos e gerenciamento mais eficazes
dos sistemas de transito e transportes.

Quanto ao desenvolvimento industrial, a base para a acdo considera a industria como
essencial para a producdo de bens e servigos e é fonte importante de emprego e renda, € 0
desenvolvimento industrial enquanto tal é essencial para o crescimento econémico. Ao
mesmo tempo, esse setor € um dos principais usuarios de recursos e matérias-primas e,
consequientemente, as atividades industriais resultam em emissdes para a atmosfera e 0 meio
ambiente como um todo.

A protecdo da atmosfera pode ser fortalecida, por meio de um aumento da eficiéncia
dos recursos e matérias-primas na industria, com a instalacdo ou o aperfeicoamento das
tecnologias de reducdo da poluicdo e a substituicdo dos compostos clorofluorcarbonados
(CFCs) e outras substancias que destroem o ozénio por substancias apropriadas, e ainda por
meio da reducdo de residuos e subprodutos.

No tocante a protecdo da atmosfera, mediante a reducgdo e limitacdo das emissdes de
diéxido de carbono (CO2), a Agenda 21 Global prevé a necessidade de desenvolvimento
sustentavel também no setor de transportes, haja vista ao papel essencial por ele
desempenhado no desenvolvimento econdmico e social, assim como a crescente emissdo de
gases poluentes na atmosfera. Objetiva, nas palavras de Wanderley Janior*®, a elaboragdo e
promocao de politicas eficazes, no que diz respeito a custo/beneficio, para limitar, reduzir ou
controlar as emissfes nocivas a atmosfera e outros efeitos ambientais adversos do setor dos
transportes. Destarte, cabe a Administracdo Publica desenvolver sistemas de transportes mais
eficientes, menos poluentes e mais seguros; facilitar, nos planos nacional e regional, 0 acesso
a tecnologias de transporte seguras, eficientes (inclusive quanto ao uso de recursos) e menos
poluentes; estimular o uso de meios de transporte que minimizem os impactos adversos sobre
a atmosfera, enfim, desenvolver ou aperfeicoar mecanismos que integrem a area dos
transportes, com vistas a reduzir os efeitos do transporte sobre 0 meio ambiente.

Quanto ao desenvolvimento dos recursos terrestres e marinhos e uso da terra, a base

%0 WANDERLEY JUNIOR, Bruno. A contribuicio do IPVA & protecdo do meio ambiente. Anais do XVI
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para a acdo inicia-se a partir do reconhecimento de que as politicas relativas ao uso da terra e
aos recursos terdo influéncia sobre as mudancas na atmosfera e serdo afetadas por elas.

Certas praticas associadas aos recursos terrestres e marinhos e ao uso da terra podem
reduzir os sumidouros de gases de efeito estufa e aumentar as emissdes atmosféricas. A perda
da diversidade bioldgica pode reduzir a resisténcia dos ecossistemas®* as variagGes climaticas
e aos danos decorrentes da poluicdo do ar.

As mudancas atmosféricas podem ter consequéncias importantes sobre as florestas, a
diversidade biolégica e os ecossistemas de agua doce e marinhos, bem como sobre as
atividades econdmicas, como a agricultura. E comum os objetivos das politicas diferirem para
os diferentes setores; nesses casos, sera preciso trata-los de forma integrada.

Acerca da protecdo as florestas, escreve Binswanger®® que, admitindo-se que a
natureza € a base necessaria e indispensavel da economia moderna, bem como das vidas das
geracdes presentes e vindouras, desenvolvimento sustentavel significa qualificar o
crescimento e reconciliar o desenvolvimento econdmico com a necessidade de se preservar o
meio ambiente. Uma possibilidade para assegurar sustentabilidade e proteger as florestas
tropicais seria condicionar os titulos de propriedade nas regifes de floresta a que se preserve
certa quantidade de floresta primitiva na terra em questdo. Também se deveria propor que as
florestas secundarias sejam utilizadas sustentavelmente, garantindo-se a biodiversidade e
impedindo-se a erosdo. Mais ainda, a terra que incluisse floresta tropical primitiva deveria ser
taxada da mesma forma que aquela usada para a agricultura.

Na modalidade “prevencao da destruicdo do 0z6nio estratosférico”, a base para a a¢do
encontra-se na analise de dados cientificos que confirmou os temores crescentes com respeito
a destruicdo continuada da camada estratosférica de ozonio da Terra devido ao cloro e ao
bromo reativos procedentes dos compostos CFCs e outras substancias artificiais similares.
Embora a Convencédo de Viena de 1985 e o Protocolo de Montreal de 1987 tenham sido
passos importantes enquanto iniciativas internacionais, o contetdo total de cloro das
substancias que destroem o 0z6nio da atmosfera continua aumentando. Essa tendéncia pode
ser alterada caso as medidas de controle identificadas no Protocolo forem obedecidas.

Por fim, no tipo “polui¢do atmosférica transfronteiriga”, a base para a acao considera
que a poluicdo transfronteirica do ar tem consequéncias adversas sobre a saude humana e

outras consequiéncias ambientais negativas, como a perda de arvores e florestas e a

%81 Ecossistema corresponde ao conjunto dos relacionamentos que a fauna, flora, microorganismos e o ambiente,
composto pelos elementos solo, dgua e atmosfera mantém entre si.
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acidificacdo das massas aquaticas.

E cedico que a poluicdo atmosférica é, atualmente, o maior problema da Terra, face a
incessante emissdo de particulas nocivas e produtos poluentes, que resultam na degradacao da
qualidade ambiental, afetando desfavoravelmente o meio ambiente, prejudicando a salde, a
seguranga e o bem-estar da populacdo, criando condi¢cBes adversas as atividades sociais e
econdmicas. Conforme Wanderley Junior®®, as emissdes de combustiveis fésseis no setor de
transporte individual, por sua vez, sdo grandes responsaveis pela polui¢do urbana, posto que
sua queima produz enormes quantidades de CO2, resultando no efeito estufa. Nao obstante, o
Brasil é o pais com a melhor tecnologia de abastecimento de veiculos automotores, vez que 0
alcool combustivel, largamente utilizado na frota nacional, é derivado do agUcar, sobre o qual
incide o processo de fotossintese, ou seja, quando um veiculo automotor queima alcool, ele
devolve a atmosfera o CO2 retirado do ar pela cana-de-agucar; decorrendo dai o titulo de
combustivel limpo a ele atribuido.

Uma ultima questdo levantada na Agenda 21 é que a distribui¢do geografica das redes
de monitoramento da poluicdo atmosférica é desigual, com o0s paises em desenvolvimento
muito mal representados. A falta de dados confiaveis sobre as emissdes fora da Europa e da
América do Norte dificulta consideravelmente a medicdo da poluicdo transfronteirica da
atmosfera. Além disso, as informac6es sobre os efeitos da poluicdo do ar sobre a salde e o

meio ambiente em outras regides também sdo insuficientes.

5.3 PROTOCOLO DE QUIOTO

Quando adotaram a Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanga do Clima,
em 1992, os governos reconheceram que ela poderia ser a propulsora de acdes mais enérgicas
no futuro. Ao estabelecer um processo permanente de revisdo, discussdo e troca de
informacdes, a Convencdo possibilita a adogdo de compromissos adicionais em resposta a
mudangas no conhecimento cientifico e nas disposic¢des politicas.

A Convencdo de 92, assim, estabeleceu a reducéo para os paises desenvolvidos de suas
emissdes no ano 2000 para os niveis de 1990. Contudo, assinala Cruz** que o Protocolo de

Kyoto estabeleceu que as emissdes de poluentes considerados causadores do aquecimento
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global deverdo entre 2008 e 2012 comecar a serem reduzidas, em média, em 5,2% com
relacdo aos niveis de 1990. Todavia, para 0s paises em desenvolvimento ndo foram
estabelecidos niveis de reducdo, sendo apenas contemplados com medidas de estimulo a
substituicdo do uso dos derivados do petréleo pelo de energia elétrica e gas natural.

A primeira revisdo da adequacdo dos compromissos dos paises desenvolvidos foi
conduzida, como previsto, na primeira sessdo da Conferéncia das Partes (COP-1), que ocorreu
em Berlim, em 1995. As Partes decidiram que o compromisso dos paises desenvolvidos de
voltar suas emissfes para 0s niveis de 1990, até o ano 2000, era inadequado para se atingir o
objetivo de longo prazo da Convencao, que consiste em impedir uma interferéncia antrépica,
produzida pelo homem, perigosa no sistema climatico.

Ministros e outras autoridades responderam com a ado¢do do “Mandato de Berlim” e
com o inicio de uma nova fase de discussdes sobre o fortalecimento dos compromissos dos
paises desenvolvidos. O grupo ad hoc sobre o Mandato de Berlim (AGBM) foi entdo formado
para elaborar o esboco de um acordo que, apds oito sessdes, foi encaminhado & COP-3 para
negociacéo final.

Conforme dados da ONU®*®*, cerca de 10.000 delegados, observadores e jornalistas
participaram desse evento realizado em Quioto, Japdo, em dezembro de 1997. A conferéncia
culminou na decisdo por consenso de adotar-se um Protocolo segundo o qual os paises
industrializados reduziriam suas emissdes combinadas de gases de efeito estufa em pelo
menos 5% em relacdo aos niveis de 1990 até o periodo entre 2008 e 2012. Esse compromisso,
com vinculacdo legal, prometeu produzir uma reversao da tendéncia historica de crescimento
das emiss0es iniciadas nesses paises ha cerca de 150 anos.

Face a necessidade de um novo paradigma de desenvolvimento, fundado na
solidariedade social, capaz de conduzir a prote¢do concreta do meio ambiente e a promocao
efetiva da qualidade de vida, o Brasil firmou, como signatario, na Conven¢do de Mudancas
Climéticas da ONU, o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), mais conhecido como
Protocolo de Quioto, pelo qual, nas conclusdes de Wanderley Junior®®, os paises signatarios
comprometeram-se a reduzir suas emissdes de gases prejudiciais a camada de ozénio, de
forma a preservar o meio ambiente e promover o desenvolvimento sustentavel. Tal documento

estabelece a reducdo das emissdes de CO2, principal responsavel pelo efeito estufa, cabendo
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aos paises signatarios a reducdo da emissdo de poluentes, por meio de cotas diferenciadas.

O fim primeiro do Protocolo € a responsabilidade comum dos paises signatarios pela
diminuicdo das emisstes de gases de efeito estufa nos paises industrializados e pela
desaceleracdo do crescimento das emissfes de tais gases nos paises em desenvolvimento,
ainda que os industrializados, ou considerados desenvolvidos, tenham maior obrigagdo de
limitar e reduzir suas emissdes. Dentre outras obrigagdes, cabe a cada parte signataria o
implemento de politicas e medidas capazes de promover a limitacdo e reducdo da emissao de
CO2 e, via de conseqliéncia, garantir o desenvolvimento sustentavel.

O Protocolo de Quioto foi aberto para assinatura em 16 de marco de 1998, entrando
em vigor 90 dias apds a sua ratificacdo por pelo menos 55 Partes da Convencdo, incluindo os
paises desenvolvidos que contabilizaram pelo menos 55% das emissdes totais de dioxido de
carbono em 1990 desse grupo de paises industrializados. Enquanto isso, as Partes da
Convencdo sobre Mudanca do Clima continuariam a observar os compromissos assumidos
sob a Convencéo e a preparar-se para a futura implementagéo do Protocolo.

Cada Estado-Parte desse Protocolo, ao cumprir seus compromissos quantificados de
limitacdo de emissdes assumidos, estardo respeitando a diretriz de desenvolvimento
sustentavel. Por ela, cada Estado deveria implementar e/ou aprimorar politicas e medidas de
acordo com suas circunstancias nacionais, tais como o aumento da eficiéncia energética em
setores relevantes da economia nacional; a protecdo e o aumento de sumidouros e
reservatorios de gases de efeito estufa ndo controlados pelo Protocolo de Montreal, levando
em conta seus compromissos assumidos em acordos internacionais relevantes sobre 0o meio
ambiente, a promogdo de praticas sustentaveis de manejo florestal, florestamento e
reflorestamento; a promocdo de formas sustentaveis de agricultura & luz das consideracgdes
sobre a mudanca do clima; e a pesquisa, a promocao, o desenvolvimento e 0 aumento do uso
de formas novas e renovaveis de energia, de tecnologias de sequestro de dioxido de carbono e
de tecnologias ambientalmente seguras, que sejam avangadas e inovadoras.

Além disso, h& o dever juridico quanto ao estimulo a reformas adequadas em setores
relevantes, visando a promoc¢do de medidas que limitem ou reduzam emissdes de gases de
efeito estufa ndo controlados pelo Protocolo de Montreal, inclusive no setor de transportes.

Face as atuais tecnologias empregadas pelas montadoras veiculares, a producao de
automoveis comerciais leves com motores bicombustiveis vem crescendo assustadoramente

na industria automobilistica brasileira. De igual modo, segundo Wanderley Janior®’, a
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demanda internacional pelo &lcool, como combustivel limpo, vem aumentando
consideravelmente, face ao interesse na adicdo do mesmo a gasolina, como meio de conter a
poluicdo. Mesmo porque, a tendéncia mundial é a valorizacdo de produtos ambientalmente
limpos, selos de origem e selos verdes, em observancia aos tratados e acordos
internacionalmente firmados por diversos paises, para fins de diminuicdo da emissdo dos
gases causadores do aguecimento global.

A utilizacdo de veiculos com motores flexiveis (multi-combustivel), tecnologia
eminentemente nacional, tem carater decisivo na reducdo das emissdes de poluentes
veiculares, vez que, trata-se o alcool de um composto oxigenado, além de ser um produto
renovavel, pois pode ser produzido a partir de diversas matérias primas vegetais, e
independente do petréleo, com impacto zero de carbono, ndo promovendo o efeito estufa.
Assim, em uma sociedade cujo sistema de producdo € visceralmente ligado a matriz
energética gerada pelo “ouro negro”, na qual petrdleo caro significa inflagdo alta e,
conseqiientemente, crescimento econémico menor, caminhar para a auto-suficiéncia em
combustivel para suprir carros, industrias e cidades é o sonho de qualquer governante. Foi
assim com o Prodlcool e promete ser assim com o biodiesel, nova tecnologia nacional, capaz
de reduzir em 78% as emissoes liquidas de CO2.

Entre as possiveis alternativas para diminuigdo dos atuais niveis de emisséo de gases
poluentes, segundo dados da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo®®,
recomenda-se que: 0s governos devem introduzir politicas e regulamentacfes que promovam
um menor consumo de energia no setor de transportes, aumentando a eficiéncia energética dos
automaveis; melhorar a eficiéncia dos sistemas de transporte, como por exemplo, através de
investimentos em transporte de massa, melhor uso do solo e planejamento urbano; aumentar a
conscientizacdo do publico em geral sobre questdes de sustentabilidade relativas ao uso de
energia em transportes.

No Protocolo de Quioto, ademais, ha a limitacdo e/ou reducdo de emissGes de metano
por meio de sua recuperacao e utilizacdo no tratamento de residuos, bem como na producéo,
no transporte e na distribuicdo de energia; e, mais relacionado ao objeto de estudo da presente
pesquisa, a reducdo gradual ou eliminacéo de imperfeicdes de mercado e de incentivos fiscais.

Nas conclusdes de Wanderley Janior®®, o incentivo ao combustivel renovavel, seja ele
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alcool ou biodiesel, tem o cond&o de, dentre outros efeitos, estimular a agricultura nacional,
promover o desenvolvimento sustentavel (ja que biodiesel e alcool sdo menos poluentes que
os demais derivados do petroleo), beneficiar o pais com o0s mecanismos de incentivo
financeiro previstos no Protocolo de Quioto, além de alavancar a geracdo de empregos e 0
assentamento de familias no campo, diminuindo, assim, as desigualdades regionais e sociais,

conforme previsto nos arts. 3° e 170 da Constituicao.

5.4 ACORDO DE COPENHAGUE

Um dos mais recentes documentos internacionais em matéria de tutela ambiental, ao
lado do Rio+20, é o Acordo de Copenhague®°, onde os Chefes de Estado, Chefes de Governo,
Ministros e outros chefes de delegacdo presentes na Conferéncia sobre Mudanca de Clima de
2009 na Dinamarca assinaram um documento de grande projecdo, cujos principais pontos sao
assinalados a seqguir.

Inicialmente é ressaltado que a mudanca do clima é um dos maiores desafios da
atualidade. Por outro lado, deve existir uma firme vontade politica de combater urgentemente
a mudanca do clima de acordo com o principio de responsabilidades comuns, mas
diferenciadas conforme as respectivas capacidades.

Para atingir o objetivo de estabilizar a concentracdo de gases do efeito estufa na
atmosfera a um nivel que possa evitar interferéncias antropogénicas perigosas no sistema
climatico, reconhecendo a viséo cientifica de que o aumento na temperatura global deva estar
abaixo de 2 graus Celsius, com base na equidade e no contexto de desenvolvimento
sustentavel, os governos devem intensificar a acdo cooperativa de longo prazo para combater
a mudanca do clima. Reconhecendo os impactos criticos da mudanca do clima e os impactos
potenciais de medidas correspondentes sobre paises particularmente vulneraveis aos seus
efeitos adversos, ha a necessidade de estabelecer um programa de adaptacdo abrangente que
inclua apoio internacional.

Além disso, cortes importantes nas emissdes globais sdo necessarias, de modo a
manter 0 aumento da temperatura global abaixo de 2 graus Celsius, devendo os Estados agir
para atingir este objetivo com a ciéncia, com base na equidade e cooperacgdo para atingir o teto

das emissdes nacionais e global tdo cedo quanto possivel, reconhecendo que o prazo para tal
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sera maior nos paises em desenvolvimento e lembrando que o desenvolvimento econémico e
social e a erradicacdo da pobreza sdo as primeiras e fundamentais prioridades dos paises em
desenvolvimento e que uma estratégia de desenvolvimento com baixa emissdo €
indispensével para o desenvolvimento sustentavel.

Ato continuo, a adaptacédo para os efeitos adversos da mudanca do clima e os impactos
potenciais das medidas correspondentes foi acordo como um desafio enfrentado por todos os
paises. Ac¢Oes intensas e cooperacdo internacional para adaptacdo sdo urgentemente
necessarias para assegurar a implementacdo da Convencdo através de ajuda e suporte a
implementacdo de acOes de adaptacdo que objetivem a reducdo de wvulnerabilidade e
desenvolvimento da adaptabilidade de paises em desenvolvimento, especialmente paises
menos desenvolvidos, pequenos Estados insulares em desenvolvimento e Africa.

Nesse sentido, os paises desenvolvidos deverdo fornecer recursos financeiros
adequados, previsiveis e sustentaveis, tecnologia e desenvolvimento de capacidade para
apoiar a implementacgéo de a¢Oes de adaptacdo em paises em desenvolvimento.

Acerca desses recursos, Ribeiro®** acrescenta que desde a Rio 92 foi elaborada uma
declaracdo sobre o tema, constando uma proposta para a adog¢ao, nos paises que participaram
da conferéncia em questéo, de um sistema de tributos ambientais. Atualmente é preciso ter em
conta de que a tributagdo ambiental pode revelar-se um expediente importante para atingir o
objetivo de preservacdo do planeta.

Atributacdo ambiental pode ser entendida como o emprego de instrumentos tributarios
com duas finalidades: a geracao de recursos para o custeio de servi¢os publicos de natureza
ambiental e a orientacdo do comportamento dos contribuintes para a preservacdo do meio
ambiente. Assim, ao referir-se em tributacdo ambiental pode se destacar dois aspectos: um
sendo de natureza arrecadatdria ou fiscal e outro a de carater extrafiscal ou regulatério que
tem como objetivo conduzir o comportamento dos contribuintes, incentivando-os a adotar
condutas que estejam em sintonia com a idéia de preservacdo ambiental.

As Partes no Acordo de Copenhague se comprometem a implementar individual ou
conjuntamente as metas quantificadas em toda a economia para 2020. Elas, que sdo Parte do
Protocolo de Quioto, irdo com isso reforcar ainda mais as reducdes iniciadas por tal
documento. A implementacdo de reducGes e financiamento pelos paises desenvolvidos seréo

medidos, declarados e verificados de acordo com instrucdes existentes ou adicionais adotadas

¥1 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributdria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 5-6. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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pela Conferéncia das Partes e deverdo assegurar que a contabilidade de tais metas e
financiamento é rigorosa, robusta e transparente.

H& o reconhecimento, ademais, do papel crucial que o desflorestamento e a
degradacéo da floresta tém na reducédo das emissdes e a necessidade de intensificar a remogao
das emissdes de gases do efeito estufa pelas florestas e da necessidade de prover incentivos
positivos para tais acOes através do imediato estabelecimento de mecanismos para permitir a
mobilizacao de recursos financeiros vindos de paises desenvolvidos.

Nesse sentido, adotar-se-a varios enfoques, incluindo oportunidades de usar mercados,
para intensificar a eficiéncia de custo e promover acdes de mitigacdo. Paises em
desenvolvimento, especialmente aqueles com economias de baixa emissdo, devem fornecer
incentivos para continuar o desenvolvimento em uma trajetéoria de baixa emissao.

Fundos escalonados, novos e adicionais, previsiveis e adequados, bem como acesso
facilitado, serdo fornecidos aos paises em desenvolvimento de acordo com as provisfes
relevantes da Convencgéo para permitir e apoiar agdes intensificadas de mitigacdo, incluindo
substancial financiamento para reduzir emissdes de desmatamento e degradacdo de floresta,
adaptacdo, desenvolvimento e transferéncia de tecnologia e desenvolvimento de capacidade,
para implementagéo intensa da Convencao.

O compromisso coletivo dos paises desenvolvidos € de prover recursos novos e
adicionais, incluindo reflorestamento e investimentos atraves de instituicGes internacionais.
Fundos para adaptacdo serdo priorizados para paises em desenvolvimento mais vulneraveis
tais como paises menos desenvolvidos.

No contexto de acdes de mitigacOes substanciais e transparéncia na implementacao,
paises desenvolvidos se comprometem a mobilizar conjuntamente recursos para satisfazer as
necessidades dos paises em desenvolvimento. Esse fundo vird de uma grande variedade de
fontes, publica e privada, bilateral e multilateral, incluindo fontes alternativas de
financiamento.

Novos fundos multilaterais para adaptacdo serdo entregues através de esquemas
efetivos e eficientes do fundo com uma estrutura de administracdo que provera igual
representacdo de paises desenvolvidos e em desenvolvimento. Uma parte importante de tais
fundos seré canalizada através do Fundo Verde do Clima de Copenhague.

Para esse objetivo, um Painel sera estabelecido sob a orientacdo e responsabilidade da
Conferéncia das Partes para estudar a contribuicdo de fontes potenciais de renda, incluindo
fontes alternativas de financiamento para satisfazer esta meta.

O referido Fundo sera estabelecido como uma entidade operacional para 0 mecanismo



174

financeiro da Convencédo para apoiar projetos, programas, politicas e outras atividades nos
paises desenvolvidos relacionados com a mitigacdo, incluindo adaptacdo e desenvolvimento
de capacidade e desenvolvimento e transferéncia de tecnologia.

Por fim, para intensificar acbes no desenvolvimento e transferéncia de tecnologia, ha o
estabelecimento de um Mecanismo de Tecnologia para acelerar o desenvolvimento e
transferéncia de tecnologia para apoio de agdes de adaptacdo e mitigacdo que deverdo ser
guiadas por um enfoque proprio do pais e baseado nas circunstancias e prioridades nacionais.

O documento é finalizado com uma solicitacdo de uma avaliacdo da implementacdo
desse Acordo seja completada por volta de 2015. Isto incluiria consideragdes para reforgar as
metas de longo prazo, referenciando varios fatos apresentados pela ciéncia, incluindo relativos

ao aumento de temperatura de 1,5 graus Celsius.
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6 ISENCAO DE IPVA A LUZ DATUTELAAO MEIO AMBIENTE
6.1 SISTEMA JURIDICO BRASILEIRO DE COMBATE A POLUICAO

A reflexdo da sociedade em torno de seus rumos para o futuro, e a perene
conscientizagdo ambiental, tem provocado transformagGes significativas no rumo da
humanidade, mediante o paulatino abandono da postura egocéntrica e individualista da
sociedade atual. Wanderley Janior®? nota a necessidade de adocdo de medidas legislativas ou
administrativas adequadas para controlar, limitar, reduzir ou evitar atividades que provoquem
emissdes nocivas a atmosfera e outros efeitos ambientais adversos ao meio ambiente.
Inobstante a ado¢do de normas tendentes a protecdo do meio ambiente no ordenamento
juridico patrio, na pratica, percebe-se a prevaléncia dos interesses politicos e/ou econdmicos
dos entes que constituem a Federacdo em detrimento da implementacdo de politicas publicas
que garantam efetivamente o desenvolvimento sustentavel e o direito fundamental do homem
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, observando, dessa forma, o principio
constitucional da dignidade da pessoa humana. Assim, é cedico que todos os poderes do
Estado estdo, precipuamente, constrangidos a observancia desses canones constitucionais,
superpostos a sua atuacao organica.

Por outro lado, devemos reconhecer que o Brasil é um pais privilegiado, no sentido de
contar com grandes reservas de dgua doce e grandes areas de florestas, que sdo responsaveis
pelo equilibrio ambiental do mundo inteiro. No entanto, informa-nos Matias®* que quase 20%
da area original da Floresta Amazonica ja foram descobertos. A Mata Atlantica, rica vegetacao
costeira, teve 92,7% de seu territorio destruido em pouco mais de 500 anos. Estas
transformacGes comecam a produzir conseqliéncias nefastas, que se manifestam através de
desequilibrios nos biomas, alterando a saude e a qualidade de vida das pessoas.

Sao varias as formas de poluicdo que chegaram a niveis alarmantes: a poluicdo do ar,
fortemente sentida em alguns grandes centros urbanos, a polui¢do dos mares, a reducdo da
biodiversidade, a grande quantidade de producdo de residuos, a qual ndo se da destinacdo

adequada, aquecimento global, dentre outros. E é sabido, ndo ha como nacionalizar ou

¥92 \WANDERLEY JUNIOR, Bruno. A contribuicdo do IPVA & protecdo do meio ambiente. Anais do XVI
Congresso Nacional do CONPEDI, Belo Horizonte-MG, 2007, p. 1275. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 21.06.2013.

%98 MATIAS, Jodo Luis Nogueira. Politicas econdmico-tributarias e cidadania econdmica: pela necessidade de
acdes conjuntas do Estado e da sociedade civil para a efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente. Anais
do XVIII Congresso Nacional do CONPEDI, Maringd-PR, 2009, p. 2849. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 17.06.2013.
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restringir territorialmente os efeitos maléficos da destruicdo do ambiente natural do planeta. A
partir desta conjuntura, perfilhando-nos a um segmento consideravel de pensadores, desde a
propagacao dos efeitos poluentes da Revolucdo Industrial, verificamos que esta devastacdo
advém majoritariamente de fatores econémicos, mais especificamente, da percepcéo tardia e
ainda hoje retardada dos bens ambientais como recursos finitos — alguns deles, inclusive néo-
renovaveis — e de uma ma adequacdo das atividades econdmicas a internalizagdo dos custos
ambientais, tendo em vista ofertar melhores precos.

Acerca da discussdo acerca de um marco definidor para a origem da tutela ambiental,
mesmo com a intensificagdo do dialogo sobre crescimento econémico, tutela ao meio
ambiente e sustentabilidade no século XX, face ao avanco da degradacdo e a reducdo dos
recursos naturais, a preocupacao com 0S recursos naturais nao é tdo recente, embora existisse
a partir de fatos ligados diretamente a algum interesse humano, ndo como um bem em si
mesmo. Segundo Milaré®**, ja havia relato na Biblia de prote¢do ao meio ambiente.

No Brasil Colonia existiam postulados protetivos, como as Ordenagdes Manuelinas,
Afonsinas e Filipinas, que apesar de vigorar em Portugal, também eram aplicadas nas
colbnias. Desde os primordios de sua historia, 0 homem exerceu certo impacto sobre 0 meio
ambiente, embora de inicio ndo colocasse em xeque o equilibrio ecolégico. Essa situacéo
comegou a mudar com a Revolucdo Industrial, iniciada no século XVIII. 1sso porque o
modelo de producdo nela iniciado ndo levava em consideracdo a exploragcdo dos recursos
naturais de forma sustentavel, causando a degradacdo dos recursos naturais, principalmente
pela poluicdo ambiental.

Assim, a origem da protecdo no Brasil remete ao periodo colonial, mais
especificamente com a aplicacdo das Ordenagdes lusitanas. Nos dizeres de Graziela®®, essas
normas dispunham a respeito de alguns bens ambientais de forma isolada, ligado a algum
interesse humano, como a proibicéo do corte de arvores de frutos e da caca de certos animais.

Por se tratar de uma ciéncia relativamente nova, apenas as constituicbes mais recentes
tém dedicado espaco para a tutela ambiental, como forma de demonstrar seu compromisso em
preservar o0 espaco em gue vivemos para as geragcoes vindouras. No ponto de vista de Silva*®,
a primazia cabe a Constituicdo da Bulgaria, seguida da Constitui¢do portuguesa de 1976 que
deu formulagdo correta ao tema, correlacionando-o com o direito a vida. Portanto, 0

ambientalismo passou a ser tema de elevada importancia nas Constituicdes mais recentes.

¥4 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia e glossario. 3. ed. S&o Paulo: RT, 2004, p. 77.
%% GRAZIELA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 20.
3% S1LVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 36, 45.
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Entra nelas deliberadamente como direito fundamental da pessoa humana, e ndo mais como
simples aspecto da atribuicdo de érgdos publicos, como ocorria em Constitui¢Bes antigas.

No Brasil, a partir da década de 1960, diversos dispositivos legais marcaram a luta
pela preservacdo ambiental. Bichara®’ cita o0 Codigo Florestal Brasileiro de 1965, o Codigo de
Pesca de 1967, a Lei 6.453/77, que versa sobre a Responsabilidade por Danos Nucleares; a
Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente de 1981, a qual instituiu o Sistema Nacional do
Meio Ambiente (SISNAMA); a Lei 9605/98, que trata da Lei de crimes Ambientais, e a Lei
9.985/2000 que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo.

Contudo, somente a partir da década de 1980 é que o governo brasileiro passou a
editar com maior celeridade textos normativos voltados a tutela do meio ambiente. De acordo
com Milaré**®, predominou entre nés, por muito tempo, a desprotecdo total, em parte devido a
concepcao individualista do direito de propriedade, que sempre constitui forte barreira a
atuacdo do poder publico na protecdo ambiental. O conjunto dos diplomas legais até entdo
ndo se preocupava em proteger o ambiente de forma especifica e global, dele cuidando de
maneira diluida e mesmo casual e na exata medida de atender sua exploracao pelo homem.

As Constituicdes brasileiras anteriores a de 1988, ndo dispunham de forma especifica
sobre a protecdo ambiental, apenas fixavam parametros no que se refere a competéncia para
legislar sobre a exploracdo bens de formas isoladas como agua, florestas, mineragdo caga e
pesca. No ponto de vista de Antunes®*, a importancia da atual Constituicdo se dar, ndo
somente em decorréncia de ter elevado a tutela do meio ambiente ao status constitucionais,
como também pelos avancos no trato das questdes ambientais. Ela protege ndo apenas 0 meio
ambiente natural como também o ambiente artificial, cultural e do trabalho. O novo
tratamento dado ao direito ambiental o consagra como o direito fundamental oponivel contra
todos, nem mesmo o Estado pode se exime de seus comandos. 1sso torna possivel a sua defesa
através de remeédios de constitucionais, como a acéo civil pablica e a agdo popular ambiental.

No que concerne ao constitucionalismo brasileiro, é certo que anteriormente a
Constituicdo de 1988 nada foi legislado, em nivel constitucional, em termos de protecdo do
meio ambiente. Nas palavras de Silva*, das mais recentes ConstituicGes brasileiras, desde
1946, apenas se extraia orientacdo protecionista do preceito sobre a protecdo da salde e sobre

a competéncia da Unido para legislar sobre agua, florestas, caca e pesca, que possibilitavam a

%7 BICHARA, Jahyr-Philippe. Sistema de Protecdo Ambiental na Regido Nordeste. Revista Interface, v. 3, n. 2,
2006, p. 125,)-148, p.132.

38 MILARE, Edis. Tutela Jurisdicional do Ambiente, in Revista do Advogado 37/9. S&o Paulo: AASP, 1992, p.
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99 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 59-62.

40 S1LVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 26.
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elaboracéo de leis protetoras como o Codigo Florestal, de Satde Publica, de Agua e de Pesca.

A Constituicdo Federal de 1988 foi, assim, a primeira a destinar um capitulo proprio
ao meio ambiente. Nela encontramos diversas normas, principios e instituicdes que irdo salva-
guardar esse direito fundamental de terceira dimenséo.

Da leitura do Estatuto Basico evidencia-se a preocupacdo do constituinte em preservar
a integridade do meio ambiente. Conforme assevera Silva*", conscientizando-se de que a
qualidade do meio ambiente se transformara num bem, num patriménio, num valor mesmo,
cuja preservacdo, recuperacao e revitalizagdo se tornara num imperativo do Poder Publico,
para assegurar salde, o bem-estar do homem e as condi¢des de seu desenvolvimento. Em
verdade, para assegurar o direito fundamental a vida.

Inicialmente, a Constituicao estabelece, em seu art. 5°, LXXIII, que qualquer cidadéo é
parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao meio ambiente, ficando
0 autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do énus da sucumbéncia.

O texto constitucional, a partir desse dispositivo, concedeu tutela ao meio ambiente, ao
patrimonio historico e cultural e, ainda, a moralidade administrativa, cuja preservacao erige-se
em um dos pilares do Estado Democratico de Direito. Para Perrini*®?, a acdo popular é um
instituto processual constitucional, posto a disposicédo do cidaddo, para a tutela do patriménio
publico, amplamente considerado (econdémico, moral. ambiental, histérico e cultural), sempre
que se afigure lesividade ou ameaga de lesdo aos bens tutelados.

Além disso, ha a previsdo, nos termos dos arts. 23 e 24, da competéncia comum entre
0s entes para proteger o meio ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas; e a
competéncia da Unido, Estados e Distrito Federal legislar concorrentemente sobre essa
protecéo, controle da poluicédo e responsabilidade por dano ao meio ambiente.

Ademais, promover o inquérito civil e a acdo civil publica para a protecdo do meio
ambiente, a luz do art. 129, foi uma das funcdes institucionais constitucionalmente atribuida
ao Ministério Publico.

Na tarefa que lhe compete como meio processual garantidor da sadia qualidade do
meio ambiente, lembra Barroso*® que ja foram ajuizadas agdes civis publicas nos seguintes
casos: para impedir o religamento do reator da Usina Angra I, até que sanadas as deficiéncias

do plano de emergéncia para evacuacdo da area; para paralisar empreendimento incompativel

L SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed. Sdo Paulo: RT, 2001, p. 709.

2 PERRINI, Raquel Fernandes. A acéo popular como instrumento de defesa ambiental. Revista de Direito
Constitucional e Internacional, vol. 11, Sao Paulo: RT, 1995, p. 183.

03 BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas. 2. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 1993, p. 140.
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com a preservacdo do conjunto paisagistico, ambiental e ecol6gico da Baixada de
Jacarepagua; para responsabilizar empresa transportadora maritima pelo derramamento de
6leo combustivel em Santos; e para que empresa de manutencdo de vagdes sediada em Porto
Alegre cessasse sua atividade causadora de poluigcdo sonora.

Na Norma Apice, no art. 170, foi elevada a principio da ordem econémica a defesa
do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental
dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacéo.

A forca dos principios da ordem econdmica é tamanha que se estabelece a inverséo
do 6nus da prova, significando essa que o responsavel por uma atividade com algum potencial
lesivo a0 meio ambiente deve provar que esta ndo oferece riscos de causar degradacéo.
Machado*™ ensina-nos que sem comprovacdo de que a atividade a ser desenvolvida ndo trara
prejuizo, esta ndo sera iniciada. Assim, essa inversdo ocorre em favor do meio ambiente.

A simples duvida da ocorréncia de dano demanda um estudo aprofundado que releve
as consequéncias da intervencdo, possibilitando que se use dos remédios processuais cabiveis
para impedir o inicio das atividades. Assim, no magistério de Milaré*®, os legitimados para
propositura da acdo civil publica ndo estdo obrigados a aguardar a consumacao do dano
ambiental para agirem, ao contrario, o remedio processual pode e deve ser usado para coibir
préticas que apresentem mera potencialidade de danos.

A incolumidade do meio ambiente ndo pode ser comprometida por interesses
empresariais nem ficar dependente de motivacbes de indole meramente econdmica, ainda
mais se se tiver presente que a atividade econémica, considerada a disciplina constitucional
que a rege, esta subordinada, dentre outros principios gerais, aquele que privilegia a defesa do
meio ambiente do art. 170, que traduz conceito amplo e abrangente das nogdes de meio
ambiente natural, de meio ambiente cultural, de meio ambiente artificial, no espago urbano e
de meio ambiente laboral. Para Celso de Melo*®®, os instrumentos juridicos de carater legal e
de natureza constitucional objetivam viabilizar a tutela efetiva do meio ambiente, para que
ndo se alterem as propriedades e os atributos que lhe sdo inerentes, o que provocaria
inaceitavel comprometimento da salde, 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.
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Outra questdo constitucional é que, conforme o art. 174, como agente normativo e
regulador da atividade econémica, o Estado exercera as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.
H4, ainda, a previsdo de que Estado favorecera a organizacdo da atividade garimpeira em
cooperativas, levando em conta a protegdo do meio ambiente.

Ademais, estabelece-se, por forca dos arts. 186 e 200, que a funcédo social é cumprida
quando a propriedade rural atende, inclusive, ao requisito da utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente; e que o sistema Unico de saude
compete, além de outras atribuicBes, colaborar na protecdo do meio ambiente, nele
compreendido o do trabalho.

O Estatuto Basico disple, ainda, que competird a lei federal estabelecer os meios
legais que garantam a pessoa e a familia a possibilidade de se defenderem de propaganda de
produtos, praticas e servicos que possam ser nocivos ao meio ambiente.

Por fim, a norma constitucional, com riqueza de detalhes, ird determinar no art. 225
que todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo, na concepcdo de, e essencial a sadia qualidade de vida.

O referido comando € a base sobre a qual deve se assentar a ordem juridica ambiental
brasileira, consagrando a idéia de um direito ambiental sustentavel, conforme entendimento
do Ministro do STF, Celso de Melo*”, onde o mesmo ratifica que ao dispor que todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, tal clausula se refere a um tipico direito
de terceira dimensdo, que assiste a todo o género humano.

Dotados de altissimo teor de humanismo e universalidade, os direitos da terceira
dimensdo, na licdo de Bonavides*®, tendem a cristalizar-se neste inicio de século enquanto
direitos que nao se destinam especificamente a protecdo dos interesses de um individuo, de
um grupo, ou de um determinado Estado.

A expressio “todos tem direito” cria um direito subjetivo erga omnes, que é
completado pelo direito ao exercicio da agcdo popular ambiental. Informa-nos Machado*” que
0 Parquet, por determinacdo constitucional, é uma instituicdo permanente essencial a funcéo
jurisdicional do Estado, incumbida da defesa dos interesses sociais e individuais

indisponiveis. Ao lado de outros legitimados, € competente para a promocao da acdo civil
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publica para reparacdo e prevencdo de danos ambientais, 0 que é muito positivo, j& que
desfruta de independéncia, podendo de forma imparcial promover o inquérito civil para
estrutura a acdo com as provas necessarias. Ao lado desses instrumentos, a Constituicao
determina que algumas medidas de carater preventivo devam ser adotadas para que o dano
ambiental*® ndo ocorra.

A exemplo do Estudo Prévio de Impacto Ambiental como exigéncia que o poder
publico deve fazer para a instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo ambiental, devendo ser aberto ao publico. Esse estudo
obrigatoriamente deve ser prévio, vedando-se que seja concomitante ou posterior ao a
instalacéo da obra ou atividade.

Considerando 0 meio ambiente como um direito difuso e transindividual, recorda
Bonifacio*! que a defesa de direitos pode ser postulada em favor de interesses particulares ou
coletivos, compreendendo-se também os interesses difusos, coletivos propriamente ditos e
individuais homogéneos, o que resulta numa ampla interacdo do cidaddo, individualmente
considerado ou como integrante da sociedade.

Sobre a previsdo constitucional do art. 225, AraGjo**? assevera que extrai-se de uma
simples leitura dela, que cuida de estabelecer regras disciplinadoras de um meio ambiente
sadio e ecologicamente equilibrado, uma ordem para o administrador publico, Legislativo e
Judiciario. O contetdo se restringe a afirmar que toda a politica administrativa e toda
legislacdo infraconstitucional devem privilegiar a protecdo ao meio ambiente, sendo, por
consequiéncia, inconstitucional qualquer norma que venha a ferir tal ordem; e, por fim, todas
as decis0es judiciais devem sempre ter como foco de interpretacdo os valores descritos ali.

Portanto, a Constituicdo tutela 0 meio ambiente como um direito fundamental, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, sendo obrigacdo dos entes
publicos e da coletividade preserva-lo para as atuais e futuras geracoes.

Impde-se ao Poder Publico e a coletividade, com isso, o dever de defesa ambiental
para as demais geracdes. Na perspectiva de Ferreira Filho*®, no uso da expressio “Poder
Publico” a Constitui¢do atribui, falando-se genericamente, a defesa do meio ambiente ao

Estado brasileiro, por meio do Governo. Poder Publico é, indubitavelmente, o que conta com

M0 segundo Edis Milaré (2004, p. 421-422), dano ambiental é a lesdo aos recursos ambientais, com conseqiiente
degradacéo (alteracdo adversa ou in pejus) do equilibrio ecoldgico e da qualidade de vida.

“1 BONIFACIO, Artur Cortez. Direito de Peticdo: Garantia Constitucional. Sio Paulo: Método, 2004, p. 122-
123.

2 ARAUJO, Luiz Alberto David. Direito Constitucional e Meio Ambiente, in Revista do Advogado 37/65, Sao
Paulo: Associacdo dos Advogados de S&o Paulo, 1992.

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direito Constitucional Econdmico. S&o Paulo: Saraiva, 1990, p.
125.
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0 imperium: 0 governo, assim entendido o conjunto dos Poderes.

Quanto a defesa do meio ambiente, para Silva** a mesma foi elevada a nivel de
principio constitucional e isso tem o efeito de condicionar a atividade produtiva ao respeito do
meio ambiente e possibilita ao Poder Publico interferir drasticamente, se necessario, para que
a exploragéo econdmica preserve a ecologia.

Para assegurar a efetividade desse direito difuso, incumbird ao Poder Publico
preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover 0 manejo ecoldgico das
espécies e ecossistemas; preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do
Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material genético; e
definir espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo.

Incumbird ao Estado, além disso, exigir para instalagdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de
impacto ambiental, a que se dara publicidade; controlar a producdo, a comercializacdo e 0
emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e 0 meio ambiente; promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagdo puablica para a preservacdo do meio ambiente; e proteger a fauna e a flora,
vedadas as praticas que coloquem em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a extingdo de
espécies ou submetam os animais a crueldade.

Acerca desse estudo de impacto ambiental, afirma Benjamin*® que o direito
ambiental é, ou dever ser, antes de mais nada, um conjunto de normas de carater preventivo.
Em todos os segmentos dessa disciplina juridica se ressalta o aspecto de preven¢do do dano
ambiental. A tutela do meio ambiente, através de longa evolucdo, ultrapassou a fase
repressiva-reparatoria, baseada fundamentalmente em normas de responsabilidade penal e
civil, até atingir o estagio atual em que a preocupagdo maior € com o0 evitar e ndo com o
reparar ou o reprimir. Nenhum outro instituto de direito ambiental melhor exemplifica este
direcionamento preventivo que o EIA. Foi exatamente para prever e prevenir o dano, antes de
sua manifestacdo, que se criou esse instituto. Dai a necessidade de que ele seja elaborado no
momento certo: antes do inicio da execugdo, ou mesmo de atos preparatérios, do projeto. Ndo

é a toa que a Constituicdo preferiu rebatizar o instituto, passando de avaliacdo de impactos

4 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p.
675.

1> BENJAMIN, Antonio Herman V. O principio poluidor-pagador e a reparagdo do dano ambiental. In: Dano
ambiental, prevencao, reparacdo e repressao. Sdo Paulo: RT, 1993.
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ambientais para estudo prévio de impacto ambiental.

A Constituicdo ainda determina que aquele que explorar recursos minerais fica
obrigado a recuperar 0 meio ambiente degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo
6rgdo publico competente. Além disso, as condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e
administrativas, independentemente da obrigagéo de reparar os danos causados.

Sobre essa responsabilizacdo das pessoas juridicas, acrescenta Carvalho*® que por
maior que seja a defesa da tese da inadequacao da teoria da culpabilidade as pessoas coletivas,
ndo nos é dado o direito de negar que a ordem constitucional tuteladora do meio ambiente
optou pela aplicacdo de san¢fes administrativas e penais as pessoas juridicas. Demais disso, a
Lei 9.605/98 espanca qualquer duvida quanto a essa opc¢do do legislador.

O confronto entre a nossa Constituicao e as constituicdes estrangeiras demonstra que,
nas palavras de Horta*’, nenhuma outra a excedeu no volume e na profundidade da matéria
constitucional relativa ao meio ambiente. Contudo, apesar desse minucioso detalhamento e de
sua classificacdo como analitica, porém a nossa Constituicdo ird ser complementada pela
legislacdo infraconstitucional em matéria de tutela ao meio ambiente e de combate a poluicéo.

Nos dediquemos agora ao exame da lei infraconstitucional a fim de termos uma visdo
mais ampla da matéria e possamos interpretar com critérios mais objetivos e especificos o
objeto de estudo da presente pesquisa.

De fato, qualquer proposta exegética, objetiva e imparcial, como convém a um
trabalho cientifico, deve considerar as normas a serem estudadas, em harmonia com o
contexto geral do sistema juridico. Realca Ataliba*® que os preceitos normativos ndo podem
ser corretamente entendidos isoladamente, mas, pelo contrario, haverdo de ser considerados a
luz das exigéncias globais do sistema, conspicuamente fixados em seus principios. Em suma:
somente a compreensao sistematica, podera conduzir a resultados seguros. E principalmente a
circunstancia de muitos intérpretes desprezarem tais postulados metodol6gicos que gera as
disparidades constantemente registradas em matéria de propostas de interpretacéo.

Preambularmente, temos a Lei n. 6.938/81, a qual estabelece a Politica Nacional do
Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulacdo e aplicacdo, além de constituir o
Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e instituir o Cadastro de Defesa Ambiental.

8 CARVALHO, Ivan Lira de. A Empresa e 0 Meio Ambiente. Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos.
Editora Institui¢do Toledo de Ensino. Bauru, n. 25, p. 55.

7 HORTA, Raul Machado. O meio ambiente na legislacdo ordinéria e no Direito Constitucional brasileiro, in
Revista de Informacéo Legislativa 122/49, Brasilia, mai-jul/94, p. 29.

M8 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. Sdo Paulo: RT, 1985, p. 152.
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Acerca dessa legislacdo, Silva*® comenta que a legislacédo referida buscou promover
o chamado desenvolvimento sustentavel, que consiste na exploracéo equilibrada dos recursos
naturais, nos limites da satisfacdo das necessidades do bem-estar da presente geracdo, assim
como de sua conservagdo no interesse das proximas geracoes.

A gestdo ecoldgica implica numa politica ambiental onde o pais determina, organiza
e busca por em pratica, diversas agdes que visam a preservacdo e o melhoramento da vida das
pessoas. Ribeiro*® assevera que a Constituicdo brasileira alberga dois principios
aparentemente conflitantes. O art. 3° determina que é objetivo fundamental da Republica
garantir o desenvolvimento nacional. E o art. 225 prevé a prote¢cdo ambiental, nos termos ali
descritos. Convém ressaltar que o Estado deve incentivar o desenvolvimento. Deve ser
observado que o conceito de desenvolvimento adotado pelo constituinte € um conceito
moderno. Referido conceito apresenta o desenvolvimento como crescimento econémico, o
desenvolvimento como desregulamentacdo e a reducdo do papel do Estado e o
desenvolvimento com a globalizacdo, desenvolvimento como direito humano inalienével.

A Politica Nacional do Meio Ambiente tem por objetivo a preservacdo, melhoria e
recuperacdo da qualidade ambiental propicia a vida, visando assegurar, no Pais, condi¢fes ao
desenvolvimento socioecondmico, aos interesses da seguranca nacional e a protecdo da
dignidade da vida humana*!, atendidos os seguintes principios: acdo governamental na
manutencdo do equilibrio ecoldgico, considerando o meio ambiente como um patriménio
publico a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista 0 uso coletivo; e
racionalizacdo do uso do solo, do subsolo, do ar e da agua.

Sobre a tutela da agua, Xavier*? lembra-nos que até bem pouco tempo, ela, como
outros recursos da natureza, era tratada sob o angulo da propriedade. Tanto o Cédigo Civil de
1916 quanto o Codigo de Aguas trataram da 4gua como uma coisa que se possui, se detém, se
aliena, nos moldes classicos do Direito das Coisas; direito de vizinhanca, propriedade publica

e privada, concessdo de energia elétrica; nada de preocupacdo ambiental. O marco da

9 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 7.

20 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributaria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 18. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.

21 A dignidade humana ndo é uma criagdo constitucional, mas sim algo que preexiste a CR/88. A expressao
dignidade da pessoa humana possui forte carga de abstragdo. Com isso, extrai-se um conceito, por vezes,
considerado fluido, impreciso e vago e comporta miltiplas opinides entre os doutrinadores. (NOBRE JUNIOR,
Edilson Pereira. O direito brasileiro e o principio da dignidade da pessoa humana. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, v. 219, p. 237-251, jan./mar. 2000)

422 X AVIER, Yanko Marcius de Alencar. Gest&o legal dos recursos hidricos no Nordeste do Brasil. In: XAVIER,
Yanko Marcius de Alencar; BEZERRA, Nizomar Falcéo (org.). Gestdo legal dos recursos hidricos dos estados
do nordeste do Brasil. Fortaleza: Fundacdo Konrad Adenauer, 2005. p. 13.
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mudanca de mentalidade é a Constituicdo de 1988, pois acaba com o aspecto privativo do
meio ambiente, afirmando ser ele um bem de uso comum.

A referida Politica Nacional ainda almeja o planejamento e fiscalizacdo do uso dos
recursos ambientais; protecdo dos ecossistemas, com a preservacao de areas representativas;
controle e zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras; incentivos ao
estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso racional e a protegdo dos recursos
ambientais; acompanhamento do estado da qualidade ambiental; recuperacdo de &reas
degradadas; protecdo de areas ameacadas de degradacdo e educacdo ambiental a todos os
niveis do ensino, inclusive a educacdo da comunidade, objetivando capacitd-la para
participacdo ativa na defesa do meio ambiente.

Em matéria de degradacao, a seriedade do problema esta a convocar todas as pessoas
e autoridades que tenham algum senso de responsabilidade para com os destinos da
humanidade a buscar instrumentos eficazes que preservem o meio ambiente, pois, se assim
ndo agirmos, estaremos permitindo que as repercussdes de todas as degradacbes se
manifestem na contaminacdo e deteriorizacgdo do meio natural em que vivemos, que
atualmente ja é de tal monta que, no magistério de Andrade***, pédem em risco a continuidade
da existéncia da vida na Terra, ou, melhor dizendo, da vida que ainda existe, pois a extingdo
das espécies ja atingiu um ritmo sem precedentes.

Acerca dos principios (e instrumentos) estabelecidos por essa Politica Nacional,
Machado** recorda que os principios, enquanto valores fundamentais, governam a
Constituicdo, o regimen, a ordem juridica. Ndo s@o apenas a lei, mas o direito em toda sua
extensdo, substancialidade, plenitude e abrangéncia. De inicio, os principios dispunham de
pouca normatividade. Contudo, a partir da segunda metade do século XX, passaram ganhar
forca normativa no plano constitucional. Hodiernamente, foram convertidos em pedestal
normativo sobre o qual assenta todo o edificio juridico dos novos sistemas constitucionais.
Vé-se, por conseguinte, que sofreram profundas mutagdes nas ordens juridicas, antes carentes
de normatividade, agora representam o fundamento juridico de todo arcabouco juridico,
representando a mais alta normatividade de todo o sistema, porquanto quem os decepa arranca
as raizes da arvore juridica. Cumpre trazer a baila uma breve diferenciacdo entres normas,
principios e regras. Dede que os principios ganharam forga normativa, rompeu-se a dicotomia

entre norma e regra. Atualmente se convive com o género norma do qual sdo espécies as

422 ANDRADE, Lourengo Agostini. A Tutela ao Meio Ambiente e a Constituicdo. Sdo Paulo: Coad/Adv
Sele¢Bes Juridicas, 1990, p. 3.
24 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 67.
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regras e os principios. Estes sdo normas dotadas de alto grau de generalidade relativa, ao
passo que as regras, sendo também normas, tém, contudo, grau relativamente baixo de
generalidade.

A Lei n® 6.938/81 inseriu no ordenamento, entre os instrumentos da Politica Nacional
de Meio Ambiente, a avaliacdo dos impactos ambientais. Com isso, inaugurou-se a prevencao
nessa seara. Contudo, somente foi elevado ao status de principio quando inserido na ordem
juridica brasileira pela Convencdo da Diversidade Bioldgica, assinada durante a ECO/92 e
ratificacdo em 1994. Com o advento da Carta Cidada, foi expressamente incorporado ao texto
constitucional.

Portanto, essa politica visara a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico
social com a preservacdo da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico; a
definicdo de areas prioritarias de acdo governamental relativa a qualidade e ao equilibrio
ecoldgico, atendendo aos interesses dos entes publicos; ao estabelecimento de critérios e
padrdes da qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais;
e ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para o uso racional
de recursos ambientais.

Ademais, visara a difuséo de tecnologias de manejo do meio ambiente, a divulgacédo
de dados ambientais e a formacdo de uma consciéncia publica sobre a necessidade de
preservacao da qualidade ambiental e do equilibrio ecoldgico; a preservagéo e restauracdo dos
recursos ambientais com vistas a sua utilizacdo racional e disponibilidade permanente,
concorrendo para a manutencdo do equilibrio ecolégico propicio a vida; e a imposicéo, ao
poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados, e ao
usuario, de contribuigdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins econémicos.

Especificamente sobre poluicdo e seu combate, tematica central da presente pesquisa,
essa Politica Nacional prevé que a poluicdo abrange a degradacdo da qualidade ambiental
resultante de atividades que direta ou indiretamente: prejudiquem a salde, a seguranga e 0
bem-estar da populacdo; criem condi¢des adversas as atividades sociais e econdmicas; afetem
desfavoravelmente a biota; afetem as condi¢fes estéticas ou sanitarias do meio ambiente; ou
lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos.

Essa preocupacdo com a regulacdo da matéria energética e a preservacao desses
recursos para as geracOes atuais e vindouras, é partilhada também por Nelson e Braga

Junior*”® ao escreverem que, na atualidade, a preservacao dos recursos energéticos apresenta-

2> BRAGA JUNIOR, Sérgio Alexandre de Moraes; NELSON, Aline Virginia Medeiros. O Desenvolvimento e 0
Consumo Sustentavel de Energias. Anais do 6° Congresso Brasileiro de Pesquisa e Desenvolvimento em



187

se como um problema de todos e, por isso, envolve a necessidade de uma reforma
institucional publica, bem como empresarial e social que se realize através de um processo de
reestruturacédo socio-econémico justo e equilibrado.

Sob essa perspectiva, 0 aproveitamento econémico dos potenciais energéticos,
renovaveis ou ndo, devem obedecer a modelos de sustentabilidade. Estes padrdes, refletores
do modelo de desenvolvimento adotados pelo Estado, devem ser por ele definidos, através do
poder regulador, tanto por normas indutivas, quanto por normas diretivas. O consumo
energético esta em gradacdo crescente, sem que, todavia, a producdo possa acompanha-lo.
Neste prisma, a exclusdo de parte da populacdo mundial, deste bem essencial, serd iminente,
pelo encarecimento do produto. Teremos, entdo, que minimizar o esgotamento dos recursos
ndo renovaveis; e consequentemente, modificar atividades laborais e praticas pessoais. Por
outro lado, a postura do consumidor estd intrinsecamente relacionada ao sucesso do uso
sustentavel de energias, tanto pelas proprias atitudes domésticas, quanto pela escolha de bens
e servicos ecologicamente produzidos ou por privilegiar empresas fornecedoras que também
atuem de forma sustentavel.

A Lei n° 6.938/81 ainda dispGe que estabelecer normas e padrdes nacionais de
controle da poluicao por veiculos automotores, aeronaves e embarcacfes, mediante audiéncia
dos Ministérios competentes, é uma das atribuicdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), além de que considera, dentre outros, 0s seguintes instrumentos da referida
politica: estabelecimento de padrGes de qualidade ambiental; avaliacdo de impactos
ambientais; licenciamento e revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras e o
Cadastro Técnico Federal de atividades potencialmente poluidoras e/ou utilizadoras dos
recursos ambientais.

Estabelece, ainda, que a construcdo ou instalacdo de estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes de
causar degradacdo ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental; e inclui-se na
competéncia da fiscalizacdo e controle a analise de projetos de entidades objetivando a
preservacao ou a recuperacdo de recursos ambientais, afetados por processos de exploragédo
predatorios ou poluidores.

Acerca dessa exploracéo e habitos predatérios, Wanderley Janior*® sustenta que, com

efeito, a superacdo da crise ambiental implica ndo apenas conciliar o desenvolvimento

Petroleo e Gas. Santa Catarina: ABPG/UFSC, 2011.

26 \WANDERLEY JUNIOR, Bruno. A contribuicio do IPVA & protecdo do meio ambiente. Anais do XVI
Congresso Nacional do CONPEDI, Belo Horizonte-MG, 2007, p. 1275. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 21.06.2013.
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econdmico-social com a protecdo do meio ambiente, mas, sobretudo, promover uma
verdadeira mudanca de atitude da civilizacdo e de seus habitos predatorios, que comprometem
ndo s6 o futuro das proximas geracfes, mas o proprio equilibrio do planeta. Dai a patente
necessidade de implementacdo e/ou aprimoramento, pela Administracdo Publica, das politicas
e medidas direcionadas a sustentabilidade do desenvolvimento econdmico-politico-social; a
producdo de combustiveis biodegradaveis; a criacdo de fontes renovaveis de energia; ao
desenvolvimento de sistemas de transportes mais eficientes, menos poluentes e mais seguros;
ao uso de meios de transporte que minimizem os impactos adversos sobre a atmosfera; ao
acesso as novas tecnologias de transporte implementadas, dentre outras.

Por fim, pela lei ordinaria em comento, o poluidor é obrigado, independentemente da
existéncia de culpa, indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros,
afetados por sua atividade; e o poluidor que expuser a perigo a incolumidade humana, animal
ou vegetal, ou estiver tornando mais grave situacdo de perigo existente, fica sujeito a pena de
recluséo de um a trés anos e multa.

Consagra-se, com isso, o principio do poluidor-pagador que consiste em obrigar o
poluidor a suportar os custos para tornar a atividade poluidora menos danosa ao meio
ambiente, bem como reparar os danos causados. Salienta Graziela®’ que o poluidor pagador
incide no conjunto de a¢des voltadas a prevenc¢do do dano, a cargo do empreendedor, e na sua
responsabilidade civil, criminal e administrativa pela prevencéo do dano, conforme determina
0 ordenamento juridico.

O referido principio ndo pode ser entendido como saida para se lancar maos de
pagamentos para se instalar uma obra ou desenvolver uma atividade potencialmente danosa
ao meio ambiente mediante certo pagamento. Faz-se oportuno lembrar que, nas palavras de
Antunes*?®, ndo se trata de punicdo, pois mesmo diante de uma conduta licita, se esta causar
algum impacto ao meio ambiente o responsavel nao se exime do dever de reparacéo.

O principio do usuario-pagador, ao seu turno, estd ligado a obrigacdo que tem o
usuario de arcar com 0s custos para tornar possivel a utilizagdo do bem ambiental de natureza
publica, pois, conforme Machado*, ndo seria justo transferir ao Estado ou a terceiros essa
responsabilidade.

Ja o principio protetor-recebedor postula que o agente publico ou privado, que protege

um bem natural em beneficio da comunidade, deve receber uma compensacdo financeira

T GRAZIELA, Maria Luiza Machado. Direito Ambiental. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 65.
28 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 42.
29 MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 98-103.
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como incentivo pelo servico de protecdo ambiental prestado. Para Ribeiro*®, é o oposto do
principio usuario-pagador, em que o usuario de um determinado recurso da natureza deve
pagar por sua utilizacéo.

A origem do principio em discussdo remota ao principio da equidade do Direito
Romano que previa que aquele que lucrasse com uma atividade deveria responder por seus
riscos. Na observacdo de Milaré*!, é importante acrescentar que esse principio ndo deve ser
confundido com o da responsabilidade, posto que se destina a afastar o custo da degradacéo
ambiental de toda a coletividade e dirigi-la para o causador do dano.

Em 1990, o Decreto n. 99.274, regulamentou a Politica Nacional do Meio Ambiente,
que, em matéria de poluigdo, detalhou melhor que na execucdo da referida cumpre ao Poder
Publico, nos seus diferentes niveis de governo, manter, através de orgaos especializados da
Administracdo Publica, o controle permanente das atividades potencial ou efetivamente as, de
modo a compatibiliza-las com os critérios de protecdo ambiental. Além de que as normas e
padrbes dos entes estaduais, distrital e municipais poderdo fixar parametros de emisséo,
ejecdo e emanacao de agentes poluidores, observada a legislacéo federal.

Ademais, o 6rgdo estadual do meio ambiente e 0 IBAMA, este em carater supletivo,
sem prejuizo das penalidades pecuniérias cabiveis, determinardo, sempre que necessario, a
reducdo das atividades geradoras de poluigdo, para manter as emissdes gasosas ou efluentes
liquidos e os residuos solidos nas condicdes e limites estipulados no licenciamento concedido.
O Poder Publico, com isso, no exercicio de sua competéncia de controle, expedira a Licenca
de Operacdo (LO), autorizando, apds as verificacbes necessarias, o inicio da atividade
licenciada e o funcionamento de seus equipamentos de controle de poluicdo, de acordo com o
previsto nas Licencas Prévia e de Instalagao.

Se estabelecem, finalmente, as clausulas de que o proprietario de estabelecimento ou
0 seu preposto permitira, sob a pena da lei, o ingresso da fiscalizacdo no local das atividades
potencialmente poluidoras para a inspecdo de todas as suas areas; e serdo impostas multas,
proporcionalmente a degradacdo ambiental causada, na hipdtese de causar poluicdo de
qualquer natureza que possa trazer danos a saude ou ameacar 0 bem-estar.

A fim de complementar a Politica Nacional supra, a Lei n° 8.723/93 dispde sobre a
reducdo de emissdo de poluentes por veiculos automotores, onde, como parte integrante da

citada Politica, os fabricantes de motores e veiculos automotores e os fabricantes de

#0 RIBEIRO, Maria de Fatima. O Papel do Estado no Desenvolvimento Econémico Sustentavel: Reflexdes
sobre a Tributagdo Ambiental como Instrumento de Politicas Pablicas. In: Direito Tributidrio Ambiental.
Organizador: Heleno Taveira Torres. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 34.

1 MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia e glossario. 3. ed. S&o Paulo: RT, 2004, p. 756.
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combustiveis ficam obrigados a tomar as providéncias necessarias para reduzir os niveis de
emissdo de mondxido de carbono, 6xido de nitrogénio, hidrocarbonetos, alcodis, fuligem,
material particulado e outros compostos poluentes nos veiculos comercializados no Pais,
enquadrando-se aos limites fixados na legislagao.

Com isso, em funcdo das caracteristicas locais de trafego e poluicdo do ar, 0s 6rgaos
ambientais, de transito e de transporte planejardo e implantardo medidas de revisdo do sistema
de transportes com o objetivo de reduzir a emissdao global dos poluentes. Além disso, fica
estabelecido que os 6rgdos ambientais governamentais, de todas as esferas de governo,
monitorardo a qualidade do ar atmosférico e fixardo diretrizes e programas para 0 Seu
controle, especialmente em centros urbanos com populacdo acima de 500 mil habitantes e nas
areas periféricas sob influéncia direta dessas regides.

Na licdo de Wanderley Janior*?, como parte integrante da Politica Nacional, a Lei n.°
8.723/93 tem destaque especial por prever a obrigacdo dos fabricantes de motores e veiculos
automotores e os fabricantes de combustiveis em tomar as providéncias necessarias para
reduzir os niveis de emissdo de gases poluentes nos veiculos comercializados no Pais. E nesse
contexto que o Estado langa mao da tributacdo, como instrumento habil a realizacdo dos seus
fins, compreendendo a instituicdo de um Estado Democratico, destinado a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, 0 bem estar, 0
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos da sociedade. Na atual
conjuntura econémica e social, o direito tributario tem sido bastante utilizado como
ferramenta de auxilio a preservacdo ambiental e ao desenvolvimento econdmico, por meio da
instituicdo de tributos que tém como principal objetivo desestimular a producdo e o consumo
de bens danosos ao meio ambiente.

O governo brasileiro vem, assim, tentando adotar uma politica de regulamentagéo
para diminuicdo de emissdo de gases poluentes. Um exemplo disso, na visdo de Alves*®, é a
Lei n° 8.723/93 que dispde sobre a reducdo de emissdo de poluentes por veiculos automotores
e fixa que o uso de combustiveis automotivos classificados pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) como de baixo potencial poluidor
sera incentivado e priorizado, especialmente nas regides metropolitanas.

Em matéria de sancGes penais e administrativas derivadas de condutas e atividades

#2 WANDERLEY JUNIOR, Bruno. A contribuicdo do IPVA & protecdo do meio ambiente. Anais do XVI
Congresso Nacional do CONPEDI, Belo Horizonte-MG, 2007, p. 1284. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 21.06.2013.

33 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relagdo entre Tributacéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 84.
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lesivas a0 meio ambiente, a Lei n° 9.605/98 trouxe a tipificacdo de causar poluicdo de
qualquer natureza em niveis tais que resultem ou possam resultar em danos a saude humana,
ou que provoquem a mortandade de animais ou a destruicdo significativa da flora, com pena
de recluséo, de um a quatro anos, e multa.

Se o crime, entretanto, causar poluicdo atmosférica que provoque a retirada, ainda
gue momentanea, dos habitantes das areas afetadas, ou que cause danos diretos a saude da
populacdo ou ocorrer por lancamento de residuos sélidos, liquidos ou gasosos, ou detritos,
6leos ou substancias oleosas, em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou
regulamentos, a pena € majorada para reclusdo, de um a cinco anos, incorrendo nas mesmas
penas quem deixar de adotar, quando assim 0 exigir a autoridade competente, medidas de
precaucao, em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel.

Esta precaucdo, a nivel principiologico, tem como finalidade evitar um risco
desconhecido, ou pelo menos incerto, o qual a ciéncia concluiu que a atividade ou o
empreendimento a ser iniciado representa ou ndo riscos. Na mencao de Antunes**, o principio
da prevencao, por sua vez, tem aplicacdo para 0s riscos ja conhecidos.

Este principio da prevencdo € norteador do Direito Ambiental, estabelecendo que
deve ser dado prioridade as medidas preventivas para que o dano ambiental ndo ocorra, em
detrimento das que visam responsabilizar quando o dano ja tenha sido efetivado, ja que estas
nem sempre sdo possiveis. Desta feita, enfatiza Milaré** que esse principio deve ser levado
em consideracdo tanto por parte do Estado como pela sociedade, para concretizacdo de meio
ambiente mais equilibrado.

Haverd, ainda, pena de detencdo, de um a seis meses, ou multa na hip6tese de se
construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar estabelecimentos, obras ou servicos
potencialmente poluidores, sem licenca ou autorizacdo dos 6rgdos ambientais competentes, ou
contrariando as normas legais e regulamentares pertinentes.

Sobre a Lei n° 9.605/98, Topam**® comenta que existe no direito positivo patrio toda
uma vasta gama de textos normativos instituidores de tipos penais de prote¢cdo ao complexo
de relacdes entre 0 mundo natural e os seres vivos, sendo de bom alvitre, entretanto, que
adotemos como defini¢do de delito ambiental a conduta tipica e antijuridica, descrita em lei,
tendo como objeto da tutela penal o meio ambiente, em todas as suas formas e manifestacdes.

No ano de 2008 o governo brasileiro estabeleceu o Decreto n. 6.514, o qual tem a

434 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 37.
* MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia e glossério. 3. ed. Sdo Paulo: RT, 2004, p. 755.
3 TOPAM, Luiz Renato. Delitos Ambientais. S&o Paulo: Coad/Adv Selecdes Juridicas, 1992, p. 51.
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missdo de dispor sobre as infraches e sangOes administrativas ao meio ambiente,
estabelecendo o processo administrativo federal para apuracdo destas infragdes. Inicialmente,
considera-se tal infracdo, toda acdo ou omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo,
promogéo, protecéo e recuperacdo do meio ambiente.

A sua subsecdo Il disciplinara as infracdes relativas a poluicdo e outras infraces
ambientais, com a previsao de que causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que
resultem ou possam resultar em danos a salde humana, ou que provoquem a mortandade de
animais ou a destruicdo significativa da biodiversidade, importa multa de R$ 5.000,00 a R$
50.000.000,00. Tais multas e demais penalidades serdo aplicadas ap6s laudo técnico elaborado
pelo 6rgdo ambiental competente, identificando a dimensdo do dano decorrente da infracdo e
em conformidade com a gradacéo do impacto.

Incorrendo nas mesmas multas quem causar poluicdo atmosférica que provoque a
retirada, ainda que momentanea, dos habitantes das areas afetadas ou que provoque, de forma
recorrente, significativo desconforto respiratorio ou olfativo, atestado pelo agente autuante.

Ato continuo, com o advento da Lei n°® 9.795/99 ha a institui¢do da Politica Nacional
de Educacdo Ambiental, considerando essa modalidade de educacdo como 0s processos por
meio dos quais o individuo e a coletividade constroem valores sociais, conhecimentos,
habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a conservacdo do meio ambiente, bem de
uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida e sua sustentabilidade.

Essa Politica Nacional estabelece, ao definir como um dos objetivos fundamentais da
educacdo ambiental, o desenvolvimento de uma compreenséo integrada do meio ambiente em
suas multiplas e complexas relacfes, envolvendo aspectos ecoldgicos, psicoldgicos, legais,
politicos, sociais, econdmicos, cientificos, culturais e éticos. Neste contexto, no parecer de
Ribeiro*’, deve ser observada a obrigatoriedade do Poder Publico, nos termos constitucionais,
ao definir politicas publicas que incorporem a dimensdo ambiental. Dai destacar a importancia
da educacdo ambiental no ensino em todos os niveis de formacdo educacional. E
imprescindivel que se desenvolva a consciéncia ambiental em todos os setores e segmentos da
sociedade e que a preservacdo ambiental seja incorporada amplamente ao modo de vida da
sociedade capitalista contemporénea. Essa dimensdo deve ser incorporada nas politicas e
acdes de governo, da iniciativa privada e de toda sociedade, e com a preocupacao de que 0

desenvolvimento sustentavel seja implementado no sentido do desenvolvimento humano.

7 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributdria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 4-5. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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Na Lei n° 9.795/99 sdo estabelecidos principios basicos, dentre eles destacam-se a
concepcao do meio ambiente em sua totalidade, considerando a interdependéncia entre 0 meio
natural, o socio-econdmico e o cultural, sob o enfoque da sustentabilidade; e a abordagem
articulada das questdes ambientais locais, regionais, nacionais e globais.

H4, assim, uma incumbéncia ao Poder Publico de definir politicas publicas que
incorporem a dimensdo ambiental, promovendo o engajamento da sociedade na conservacao,
recuperacdo e melhoria do meio ambiente; e a sociedade como um todo, mantendo atencédo
permanente a formacdo de valores, atitudes e habilidades que propiciem a atuacédo individual
e coletiva voltada para a prevencéo, a identificacdo e a solugdo de problemas ambientais.

J& como objetivos fundamentais dessa educagdo ambiental, merece destaque, para a
presente pesquisa, o estimulo e o fortalecimento de uma consciéncia critica sobre a
problematica ambiental e social; e o incentivo a participacdo individual e coletiva na
preservacao do equilibrio do meio ambiente, entendendo-se a defesa da qualidade ambiental
como um valor inseparavel do exercicio da cidadania.

Acerca do termo cidadania, este é entendido como a coletividade de cidaddos que
efetivamente participam do contexto social, ndo sendo meramente assistidos. Nas palavras de
Demo*®, tem-se, assim, a idéia de cidadania plena, compreendida em conformidade com as
influéncias do mercado, mas néo a este subalterna. Cidadania, assim, é a competéncia humana
de fazer-se sujeito, para fazer historia propria e coletivamente organizada.

Por fim, em matéria de controle das emissdes pelo setor de transporte, a Lei n°
12.187/2009 instituiu a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC). Seu art. 3°
dispde que essa Politica e as suas a¢bes, executadas sob a responsabilidade dos entes politicos
e dos 6rgdos da Administracdo Pablica, observardo os principios da precaucdo, da prevencao,
da participacdo cidada, do desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades comuns.

Sobre essa expressdo de cidadania, Pinto*® assevera que a conceituacdo moderna
supera a tradicional visdo de que 0 meio ambiente se constituiria apenas dos fatores naturais,
integrando-se ao mesmo também os fatores culturais, resultantes da acdo humana.

A cidadania tradicional implica no exercicio dos direitos-deveres politicos, atravées da
participacdo na escolha do corpo politico representativo, por meio do processo eletivo,
conferindo-lhe legitimidade. E, portanto, um compromisso do individuo para com o Estado. A

cidadania ambiental, por sua vez, implica no exercicio de direitos-deveres para com a

38 DEMO, Pedro. Cidadania tutelada e cidadania assistida. Campinas: Autores Associados, 1995, p. 1.

¥ PINTO, Tibério Carlos Soares Roberto. Seletividade ambiental do IPI: um novo modelo de tributagdo para
um novo modelo de cidaddo. Anais do XIX Congresso Nacional do CONPEDI, Fortaleza-CE, 2010, p. 4386.
Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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coletividade, que é a titular do bem ambiental.

Além disso, determina que a utilizacdo de instrumentos financeiros e econdmicos
para promover acdes de mitigacdo e adaptacdo a mudanca do clima sdo diretrizes dessa
Politica. Essas reflexdes acerca da tutela ambiental serdo fundamentais para entendermos o
cerne da presente pesquisa, pois abrird novos conceitos no campo do Direito Pablico.

6.2 RESTRICOES LEGAIS A CONCESSAO DE ISENCOES E SUBSIDIOS

Apos estudarmos a protecdo ambiental nos pactos internacionais e a previsdo de tutela
no ordenamento juridico patrio, através das disposi¢Oes do Estatuto Bésico e da legislagédo
infraconstitucional, passemos ao exame das restricdes legais a concessdo de isencdes e
subsidios, a fim de entendermos a tematica extrafiscal da pesquisa.

Assim, para compreendermos a isencdo do imposto sobre propriedade veicular
automotora sob o prisma ambiental, antes é necessario estudarmos as normas que regem a
renuncia de receita tributaria na Lei Complementar n. 101/2000, a qual dispGe sobre a matéria
da responsabilidade fiscal (LRF).

Essa analise e compreensdo perpassam pelas regras hermenéuticas de interpretacao.
Por elas e conforme Maximiliano*®, o direito é uma ciéncia primariamente finalistica, e por
iSSO mesmo sua interpretacdo ha de ser, na esséncia, teleoldgica. Por essa razdo, a norma
deverd ser interpretada de modo a melhor corresponder aquela finalidade e assegurar
plenamente a tutela do interesse para a qual foi redigida. Com isso, utilizemos o método
teleoldgico e a hermenéutica constitucional para assimilagdo do objeto de estudo em tela.

Inicialmente, sobre a previsdo e da arrecadagdo de tributos, a LRF estabelece
requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal com a instituicdo, previsdo e efetiva
arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federacdo. Para
tanto, como forma de sancdo, fica proibida a realizacdo de transferéncias voluntérias para o
ente publico que ndo observe essas trés agdes estatais, no que se refere aos impostos.

Por outro lado, as previsGes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerando os efeitos das alteracdes na legislacdo, da variacdo do indice de precos, do
crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante, sendo acompanhadas de
demonstrativo de sua evolu¢do nos Gltimos trés anos, da projecdo para os dois seguintes
aquele a que se referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas.

9 MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicagdo do direito. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p.
152.
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Além disso, as rigidas regras da Lei Complementar n. 101/2000 irdo estabelecer que a
reestimativa de receita por parte do Poder Legislativo somente sera admitida se comprovado
erro ou omissdo de ordem técnica ou legal, onde o montante previsto para as receitas de
operacOes de crédito ndo podera ser superior ao das despesas de capital constantes do projeto
de lei orcamentéria.

A luz dessas regras iniciais, o referido marco regulatorio ira restringir o procedimento
de renuncia de receita, haja vista que a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributaria da qual decorra rentncia deverd estar acompanhada de estimativa do
impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentérias (LDO).

Ademais, deve-se atender a pelo menos uma das seguintes condicdes: demonstracéo
pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo proprio da
LDO; estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoracao ou criacao de tributo ou contribuicao.

Essa rendncia compreende anistia, remissao, subsidio, crédito presumido, concessao
de isencdo em carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de céalculo que
implique reducdo discriminada de tributos ou contribui¢bes, e outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado.

Acerca das isencBes, como corolario da competéncia tributaria, entendida esta como as
prerrogativas concedidas diretamente pela Constituicdo para que os entes politicos possam
instituir e cobrar tributos com reparticdo em decorréncia do modelo de Estado Federal, na
licdo de Alves**, surge a possibilidade dos entes renunciarem receitas, atendidos os preceitos
da ordem tributaria. Dentro do género renlincia encontra-se a isencao que consiste em retirar
certos bens ou pessoas da hipétese de incidéncia de uma exacao, mediante lei.

No que se referem aos subsidios, estes podem ser incluidos no conceito mais
abrangente de subvencdo. Nas palavras de Torres*?, subsidio corresponde a toda ajuda oficial
do governo com o fim de estimular a produtividade de industrias, tendo como objetivo
promover o desenvolvimento de setores estratégicos sob o ponto de vista econémico, ou de

regides mais atrasadas, além de servir como instrumento de incentivo as exportagdes,

1 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relagdo entre Tributacdo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 101.
*2 TORRES, Ricardo Lobo. Os direitos humanos e a tributacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 296.
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sobretudo em paises em desenvolvimento.

Se 0 ato de concessdo ou ampliacdo do incentivo ou beneficio decorrer da condicdo de
estar acompanhada de medidas de compensacdo, o0 beneficio somente entrara em vigor
quando implementadas as medidas referidas. Contudo, tais regras ndo se aplicam as alteracdes
das aliquotas de impostos regulatorios do art. 153 da Constituicdo, e ao cancelamento de
débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranca.

Especificamente sobre isencdo, esta ira atuar na esfera onde compete privativamente a
autoridade administrativa constituir o crédito tributario pelo lancamento. Este entendido o
procedimento administrativo, vinculado e obrigatério, sob pena de responsabilidade
funcional, tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigacdo correspondente,
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito
passivo e, sendo caso, propor a aplicacao da penalidade cabivel.

A linguagem fiscal, prevista no CTN, aponta a isencdo como uma modalidade de
exclusdo do crédito tributario. Nesse sentido, leciona Ribeiro** que a Constituicdo estabelece
as competéncias tributarias dos entes politicos. Estes podem conceder isencdes desde que
possuam competéncia para tributar. Por outro lado, o art. 151 da Constituicdo veda a
instituicdo de tributo que ndo seja uniforme em todo territdério nacional, admitindo a
concessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-
econdmico entre as diferentes regides do pais. Todavia, qualquer forma de rendncia de receita
somente podera ser concedido por lei especifica. Além disso, a isencdo ndo dispensa o
cumprimento das obrigacGes acessorias dependentes da obrigacéo principal cujo crédito seja
excluido, ou dela consequente.

A isencdo é causa de ndo incidéncia qualificada legalmente, ou seja, a propria lei
retirou um determinado fato da hipotese de incidéncia de um tributo. Segundo Harada**, a
instituicdo dela ocorre mediante lei. Entretanto, somente a lei em sentido estrito é instrumento
habil para sua instituicdo. Essa exigéncia prevalece mesmo quando a isencéo estd em contrato,
devendo a lei especificar as condigdes e requisitos exigidos para a sua concessao, os tributos a
que se aplica e, sendo o caso, 0 prazo de sua duracdo. No tocante a duracdo, sdo de prazo
indeterminado ou por prazo certo. Em regra, as isencbes podem ser revogadas ou
modificadas, mediante lei a qualquer tempo, salvo se concedida por prazo certo e em funcédo

de determinadas condigdes, como as onerosas, entendidas como aquelas que ndo trazem

3 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributaria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 13. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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somente um beneficio, mas também um 6nus para o beneficiario.

A isencdo pode ser restrita a determinada regido do territorio da entidade tributante,
em funcdo de condicdes a ela peculiares. Outra regra importante é que, salvo disposicédo de lei
em contrario, a isengdo ndo é extensiva as taxas e as contribui¢cbes de melhoria e aos tributos
instituidos posteriormente a sua concess&o.

Quando ndo concedida em carater geral, a isengdo é efetivada, em cada caso, por
despacho da autoridade administrativa, em requerimento com o qual o interessado faca prova
do preenchimento das condic¢des e do cumprimento dos requisitos previstos em lei ou contrato
para sua concessao.

As isencdes classificam-se em objetivas, subjetivas e mistas. As primeiras sdo as
concedidas em funcdo do fato gerador da obrigacdo tributaria, objetivamente considerado.
Para Machado*®, as segundas sdo as que ocorrem em funcdo de condicGes pessoais de seu
destinatéario, isto €, daquele que, se inexistisse a isencdo, seria 0 sujeito passivo da obrigacao
exacional. As Ultimas levam em consideragdo tanto o fato gerador objetivamente considerado
como em func¢éo de aspectos pessoais de seu destinatario.

Acerca da classificacdo das isencOes, assevera Harada*® que em relacdo a natureza, as
isencdes classificam-se em onerosas e simples. As primeiras ocorrem se nao existirem
condigdes as quais os interessados estdo obrigados a cumprir. As segundas séo as concedidas
sob condi¢fes que implicam dnus. De acordo com a &rea, sdo amplas quando se estendem por
todo o territorio da entidade tributante ou restrita, se alcancar apenas uma parte. Quanto ao
alcance, podem abranger todos os tributos ou apenas parte deles.

Portanto, as concessGes de rendncias fiscais, entre elas, as isencles, estdo
condicionadas aos pressupostos da lei de responsabilidade fiscal, as limitacbes de alguns
principios, como o da isonomia e da capacidade tributaria que somente devem ser mitigados

para atender as finalidades do bem comum. Assim se posiciona o STF:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL
356/97, ARTIGOS 1° E 2°. TRATAMENTO FISCAL DIFERENCIADO AO
TRANSPORTE ESCOLAR VINCULADO A COOPERATIVA DO MUNICIPIO.
AFRONTA AO PRINCIPIO DA IGUALDADE E ISONOMIA. CONTROLE
ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE. POSSIBILIDADE.
CANCELAMENTO DE MULTA E ISENCAO DO PAGAMENTO DO IPVA.
MATERIA AFETA A COMPETENCIA DOS ESTADOS E A DO DISTRITO
FEDERAL. TRATAMENTO DESIGUAL A CONTRIBUINTES QUE SE
ENCONTRAM NA MESMA ATIVIDADE ECONOMICA.
INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Norma de efeitos concretos. Impossibilidade de
conhecimento da acdo direta de inconstitucionalidade. Alegacdo improcedente. O
fato de serem determinaveis os destinatarios da lei ndo significa, necessariamente,

#° MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributério. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 234.
6 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 545.
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que se opera individualizacdo suficiente para té-la por norma de efeitos concretos.
Preliminar rejeitada. 2. Lei Estadual 356/97. Cancelamento de multa e isen¢do do
pagamento do IPVA. Matéria afeta a competéncia dos Estados e a do Distrito
Federal. Beneficio fiscal concedido exclusivamente aqueles filiados a Cooperativa
de Transportes Escolares do Municipio de Macapa. Inconstitucionalidade. A
Constituicdo Federal outorga aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para
instituir o Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores e para conceder
isen¢do, mas, ao mesmo tempo, proibe o tratamento desigual entre contribuintes que
se encontrem na mesma situacdo econdmica. Observancia aos principios da

igualdade, da isonomia e da liberdade de associacdo. Acdo direta de

inconstitucionalidade julgada procedente®*’.

Uma udltima questéo ¢é que tratando-se de tributo lancado por periodo certo de tempo, o
despacho sera renovado antes da expiracdo de cada periodo, cessando automaticamente 0s
seus efeitos a partir do primeiro dia do periodo para o qual o interessado deixar de promover a

continuidade do reconhecimento da isencdo. E tal despacho ndo gera direito adquirido.

6.3 NORMAS INDUTORAS, TRIBUTACAO AMBIENTAL E EXTERNALIDADES

A luz do que discutimos no capitulo destinado & matéria ambiental, podemos afirmar
que a crise ambiental questiona a necessidade de serem introduzidas reformas no Estado,
incorporando normas no comportamento econémico e, de acordo com Leite*?, produzindo
técnicas para controlar os efeitos contaminantes, visando dissolver as externalidades sociais e
ecoldgicas geradas pela racionalidade do capital.

O sistema de precos falha na internalizacdo dos valores ambientais, em especial 0s
custos dos danos ambientais. Ao permanecerem externos aos precos, seus custos acabariam
partilhados por toda a sociedade, o que caracteriza as externalidades. Na sustentacdo de
Ribas*?, este fato seria justamente uma das razfes pelas quais instituiram-se, nos paises
desenvolvidos, mecanismos de incentivos econdmicos para controle ambiental, tais como,
sistema de taxacdo, concessdo de beneficios aos poluidores e mecanismos de mercado.

Sao chamadas externalidades porque, embora resultantes da producdo, séo recebidas
pela coletividade, ao contrario do lucro, que é percebido pelo produtor privado. Dai a

expressdo privatizacdo de lucros e socializagdo de perdas quando identificadas as

*7Supremo Tribunal Federal. ADI 1655/AP. Rel. Min. MAURICIO CORREA

Julgamento em: 03/03/2004. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagio DJ 02/04/2004. P. 00008 Ement
\/01.02146-01 p. 00156. Disponivel em: < www.stf.jus.br >. Acesso em: 23.09.2012.

“8 |EITE, José Rubens Morato. Acéo Popular: Um Exercicio da Cidadania Ambiental? Doutrinas Essenciais
de Direito Ambiental, vol. 4, p. 571, Mar. 2011.

9 RIBAS, Luiz César. Metodologia para avaliagio de danos ambientais. Doutrinas Essenciais de
Responsabilidade Civil, vol. 7, p. 653, Out. 2011.
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externalidades negativas. Na afirmacdo de Milaré”®, com a aplicacdo do principio do
poluidor-pagador, procura-se corrigir este custo adicionado a sociedade, impondo-se sua
internalizacdo. Por isto, este principio é também conhecido como o principio da
responsabilidade ambiental.

Acerca de tal responsabilidade, esta deve ter um sentido pedagdgico tanto para o
poluidor como para a prépria sociedade, de forma que todos possamos aprender a respeitar ao
meio ambiente. Para Antunes®, o principio da responsabilidade é o principio pelo qual o
poluidor deve responder por suas acGes ou omissdes em prejuizo do meio ambiente, de
maneira a mais ampla possivel, de forma que se possa repristinar a situacdo ambiental
degradada e que a penalizagdo aplicada tenha efeitos pedagdgicos e impedindo-se que 0s
custos recaiam sobre a sociedade.

Ja sobre o principio do poluidor-pagador, este ndo quer significar meramente que o
agente poluidor deve arcar com o0s custos decorrentes da sua atividade poluidora, o que
consubstanciaria tdo-somente um mero direito de compra de poluir, de modo que 0s seus
efeitos pretendidos, de garantir a subsisténcia da natureza, ndo seriam alcancados. Conforme
Fortes*?, tratando-se de protecdo do meio ambiente, ndo se pode deixar de lado a base
empirica de que o consumo do meio ambiente é desproporcional a sua capacidade de
recuperacdo, de modo que permitir a compra de uma parcela de poluicdo somente agravaria o
problema que ja se enfrenta. E mais: estar-se-ia legalizando as atividades poluidoras.

Por outro lado, o emprego de incentivos, isencBes e beneficios fiscais a fim de
estimular condutas ambientalmente corretas, a principio, parece um contra-senso em relacédo
ao principio do poluidor pagador. Todavia, nos dizeres de Oliveira*?, ndo ha que se cogitar tal
incoeréncia, visto que, isentar para incentivar € reconhecer que quem nao polui, ou polui
menos, nada paga ou paga menos. Trata-se de uma sancao premial. Nesse sentido, deve-se
ponderar que, no caso de incentivos fiscais empregados como instrumentos econémicos de
promocdo da defesa do meio ambiente, entende-se que a rejeicdo por uns do estimulo fiscal,
por escolha de continuar poluindo, implica em pagar mais imposto, em cotejo com a opgéo de
outros de evoluir tecnologicamente e, ndo poluindo, pagar menos imposto ou ser isentos.

Dessa forma, € melhor o incentivo que penalizacdo. Estimular o investimento no controle da

0 MILARE, Edis. Principios fundamentais do direito do ambiente. Doutrinas Essenciais de Direito
Ambiental, vol. 1, p. 385, Mar. 2011.

1 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 32.

2 FORTES, Fellipe Cianca. O regime juridico tributario-ambiental a partir da Constituicdo da RepCblica
Federativa do Brasil de 1988. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7218.
Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.

3 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Sistema tributario e protecdo ambiental no Brasil e no Japdo. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo (Coord). Direito Tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 38-3.
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contaminacdo pode mostrar-se mais eficaz do que sancionar com penalidade, cuja exigéncia
tem por efeito asfixiar a atividade industrial, quando nédo criam um clima de incerteza sobre as
conseqiiéncias de sua execucao.

Ainda sobre tais incentivos, Costa** leciona que a tributagdo ambientalmente orientada
pode ser conceituada como o emprego de instrumentos tributarios para gerar recursos
necessarios a prestacao de servigcos publicos de natureza ambiental, bem como para orientar o
comportamento do contribuinte a protecdo do meio ambiente. Para tal, lanca-me méo da
finalidade extrafiscal dos tributos, ou seja, aquela orientada para fins outros que néo seja a
captacdo de dinheiro para o Erario, ndo se tratando unicamente da instituicdo de novos
tributos, mas, principalmente, da possibilidade de utilizar os tributos ja existentes através de
uma aplicacdo especial, visando a defesa do meio ambiente, ou sendo, de alguma forma,
ambientalmente seletivos. Nesse sentido, as técnicas utilizadas poderiam ser diversas, como
progressividade e diferenciacdo de aliquotas, adocdo de variaveis ambientais no critério de
distribuicéo/reparticéo entre os entes federativos bem como a concessao de incentivos fiscais,
isencOes, deducgles, dentre outros.

No dever do Estado de implementacdo de politicas publicas, para além dos
mecanismos administrativos tradicionais, Orlando**® nos traz oito instrumentos tributarios e
financeiros, que os entes federativos vém utilizando para proteger e recuperar o ecossistema, a
saber: concessdo de incentivos fiscais as empresas que investem em meio ambiente; a
exclusdo de empresas que violam as leis ambientais do desfrute de regimes fiscais mais
benéficos; a concessédo de reducdo de aliquotas ou isencao as atividades e aos produtos menos
poluidores, através da seletividade ambiental; tributacdo da propriedade com base em critérios
ambientais; a instituicdo de tributos ambientais para custear a intervengdo publica; repasse de
verbas aos municipios que preservam o ecossistema; a instituicdo de fundos ambientais; e a
instituicdo de compensacéo e créditos financeiros.

Ainda sobre esses instrumentos, Jaccoud®® recorda que devido ao carater extrafiscal
que os tributos podem apresentar, o Estado deliberadamente poderia utilizar 0s instrumentos
tributarios para alcancar finalidades regulatérias de condutas sociais, em matéria econémica,

ambiental, politica ou social. Assim, considerando-se a estreita relacdo entre economia e 0

% COSTA, Regina Helena. Apontamentos sobre a tributacdo ambiental no Brasil. In TORRES, Heleno Taveira
(Org.). Direito Tributario Ambiental. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 313.

#° ORLANDO, Breno Ladeira Kingma. Instrumentos Tributarios e Financeiros Utilizados no Brasil para a
Protecdo ao Meio Ambiente: Uma Andlise Critica. In: Direito Tributario Ambiental. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006, p. 82.

%6 JACCOUD, Cristiane Vieira. Tributagdo ambientalmente orientada: instrumento de protecdo ao meio
ambiente. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 5. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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meio ambiente, e a possibilidade do Estado atuar, através de instrumentos juridicos, evitando
e sancionando os degradadores ambientais, pretende-se que as politicas publicas atuem
prevenindo, direcionando, controlando e estimulando atividades produtivas ambientalmente
corretas e ordenadas.

No caso brasileiro, as politicas publicas devem ser fundamentadas na Constituicdo de
1988, a qual, seguindo a tendéncia mundial, enuncia varios preceitos voltados & protecdo do
meio ambiente, na sustentacdo de Fortes*’, outorgando ao Estado competéncia para combater
diretamente as a¢Oes nocivas, permitindo a interferéncia nas atividades econémicas e sociais
que se revelarem prejudiciais @ manutencdo do ambiente saudavel. Para tanto, sdo diversos 0s
mecanismos disponiveis, inclusive os tributarios.

Uma outra questdo a ser colocada é que numa sociedade como a nossa, em que 0
descaso com 0 meio-ambiente ainda € a regra, €, por outro lado a Constituicdo prevé o meio
ambiente como bem de uso comum do povo, Benjamin®*® entende o principio do poluidor-
pagador significando a internalizacéo total dos custos da polui¢do. Nem mais, nem menos.

Ainda sobre externalidade salienta Jaccoud*® que embora a tributacdo ambiental
encontre-se em fase embrionaria, uma vez que, até o presente, as atuacGes neste campo tém
sido pontuais mediante a criacdo de alguns tributos dessa natureza ou o estabelecimento de
certos beneficios fiscais, o Direito Tributario pode atuar como um instrumento transformador
na sociedade, ao servir como instrumento do Estado para intervengdo no dominio econémico.
As premissas do Estado Democratico ndo podem olvidar-se mais a atuacdo social de seus
individuos. Embora a historia tenha testemunhado um exagero na cobranca de tributos hoje
tem-se a oportunidade de que estes atuem no sentido da concretizacdo de uma sociedade mais
justa. A experiéncia nacional vem se direcionando no sentido usar o Direito Tributario como
instrumento para disciplinar a pratica econdmica, impondo uma maior responsabilidade e
onus principalmente aos que se utilizam os recursos naturais em seu processo produtivo
gerando externalidades negativas da mesma forma que estimula condutas ambientalmente
mais desejaveis.

A extrafiscalidade, como uma das facetas da tributacdo, vinculadas a regulacdo do

sistema por parte do Estado, pode ser concretizada através das chamadas normas tributarias

7 FORTES, Fellipe Cianca. O regime juridico tributério-ambiental a partir da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7219.
Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.

% BENJAMIN, Antonio Herman V. O principio poluidor-pagador e a reparacéo do dano ambiental. In: Dano
ambiental, prevencao, reparacdo e repressdo. Sdo Paulo: RT, 1993, p. 231.

%9 JACCOUD, Cristiane Vieira. Tributagio ambientalmente orientada: instrumento de protecdo ao meio
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indutoras, por meio de incentivos ou agravamentos tributarios. Conforme Elali*®®, os primeiros
por intermédio de medidas como isencdes e reducdes exacionais, atribuicdo de créditos
fiscais, de regimes especiais e/ou preferenciais, dentre outras. Pode-se, tambem, empregar
subvengdes diretas, correntemente denominadas de subsidios.

No entanto, as normas tributdrias indutoras ndo sdo a rigor espécies da
extrafiscalidade. Elas possuem um regime juridico proprio, vinculado ao sistema
constitucional tributario. Nas conclusdes de Schoueri*®!, essa intervencdo por inducdo ocorre
mediante a ado¢do de mecanismos de incentivo e desincentivo. Atua, quanto as normas
tributérias, de maneira que o agente econémico possa escolher entre incorrer no fato gerador
ou nao do tributo. A consensualidade é elemento de suma importancia, na medida em que se 0
contribuinte fosse obrigado a praticar o fato gerador, o tributo teria nitido carater
confiscatdrio, motivo por que ndo seria legitimo se valer o Estado de normas tributarias para
promover a intervencdo por direcdo na economia, uma vez que esta pressupde a edicdo de
normas cogentes.

Quando se pensa em um tributo, independentemente da espécie, conforme Fortes*?, ha
sempre que se ter em mente uma premissa basica e inafastavel: tributo, por defini¢do, ndo é
sangdo. Isso quer dizer que, na criagdo de um tributo ambiental fiscal, é preciso observar a
ténue linha entre tributar o contribuinte para prevenir e/ou reparar 0 meio ambiente e
sancionar o contribuinte para prevenir e/ou reparar o meio ambiente. O tributo opera téo-
somente no campo da licitude, enquanto que a sancio opera no campo da ilicitude. E no
campo dos impostos, porém, que a fiscalidade tributaria-ambiental se revela com maior
dificuldade, uma vez que nédo consubstanciando tributo uma sangéo, o primeiro passo para a
criagdo de um imposto ambiental, cujo fato imponivel, a exemplo dos modelos europeus,
consistiria, em geral, em gerar poluicado, seria a delimitacdo de uma zona poluente licita, ou
seja, um limite dentro do qual o contribuinte esta legalmente autorizado a poluir.

A existéncia de mercado é pressuposto da intervencao por indugdo, na medida em que
esta se vale de meios de convencimento cujo efeito apenas se dd num cenario em que o
destinatario da norma pode decidir pela conveniéncia, ou ndo, do ato visado.

E através dessas normas que o legislador busca atingir os programas definidos pelos

%0 E|ALLI, André de Souza Dantas. Algumas consideracdes sobre neutralidade e ndo-discriminacdo em matéria
de tributacdo. Doutrinas Essenciais de Direito Tributério, vol. 1, p. 25, Fev. 2011.

! SCHOUERI, Lufs Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo economica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 34, 541-542.

%2 FORTES, Fellipe Cianca. O regime juridico tributario-ambiental a partir da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7212-
7213. Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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principios informadores da ordem econdémica na Constituicdo da Republica. No magistério de
Correa*®, procura-se entdo corrigir externalidades, no intuito de alcancar a neutralidade da
tributacdo. Melhor dizendo, as normas tributarias indutoras objetivam alcancar de forma
eficiente e eficaz a igualdade, posto que, evidentemente, a neutralidade acima referida néo
sera pura, na medida em que o constituinte de 1988 deixou bem delineado o programa de
atuacdo do Estado, inclusive no tocante a intervencao na economia.

Ou seja, o Estado tem metas, tem um programa a seguir, de modo que a politica
adotada deve perseguir esses objetivos. O Estado ndo € neutro nessa acepcdo. Ele esta
previamente orientado e deverd entdo, caso opte por adotar normas tributarias como
instrumento de intervencdo na economia, prestigiar essa orientagdo, induzindo o
comportamento dos agentes econdmicos ou de mercado de modo a que 0 programa seja
atendido e as metas alcancadas.

Acerca dessas normas indutoras e da tributacdo ambiental, passemos a andlise da
extrafiscalidade ecoldgica nas diversas espécies tributarias, sejam impostos, taxas,
contribuicbes e empréstimos compulsérios instituidos pelo governo brasileiro, nas esferas
federal, estadual e municipal.

Preambularmente, € importante lembrarmos que o Brasil, embora possua uma
Constituicdo muito analitica e limitadora em matéria de tributagdo, ha alguns anos vem
acumulando, mesmo que pontualmente, experiéncias na adocdo de tributos visando fins
ambientalmente desejados, podendo-se destacar o IPI, ITR, IPTU, IPVA, ICMS, além da
instituicdo de taxas, observando-se os fatos geradores que Ihes sdo aplicaveis. Na observacao
de Jaccoud*®, sobre o IPI, é possivel vislumbrar a reducdo de suas aliquotas para alguns
setores que respeitam o0 meio-ambiente, podendo-se conceder uma desoneracao tributaria para
0s setores que consomem pouca energia, tém pouca emissdo de poluentes, produzem poucos
residuos sélidos e/ou fazem reciclagem, setores que procuram usar energias alternativas,
fazem monitoramento ambiental e biocombustiveis.

Para estudarmos a aplicacdo extrafiscal ambiental nas diversas espécies tributarias,
inicialmente precisamos considerar um critério importante para que o imposto possa ser tido
por adequado a consecucdo de fins ambientais: sua flexibilidade por parte do Poder Publico,

podendo ser adaptado de acordo com as condi¢Ges do caso concreto. A flexibilidade esta

%3 CORREA, Rodrigo de Oliveira Botelho. Analise do conceito positivo de renda & luz da teoria da inducdo
econdmica. Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol. 80, p. 189, Mai. 2008.
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fortemente vinculada a extrafiscalidade. De acordo com Pinto*®®, como o objetivo do imposto
perpassa a mera arrecadacdo, torna-se imperativo que o tributo extrafiscal guarde grande
proximidade com o objetivo que visa implementar. Para tanto, deve ser de facil adequacgéo por
parte do Estado, através de um processo facilitado para alteragdo da aliquota de incidéncia.

Devido ao seu regramento constitucional, o IP1 preenche magistralmente o requisito da
flexibilidade. O art. 153 estabelece quatro impostos em que se faculta ao Poder Publico,
atendidas as condicGes e os limites estabelecidos em lei, a alteracdo de suas aliquotas, quais
sejam: Il, IE, IP1 e IOF. Sdo denominados impostos flexiveis, sendo exce¢des ao principio da
legalidade estrita, vez que a Constituicdo, por razdes extrafiscais, atribuiu ao executivo a
faculdade de alterar suas aliquotas por meio de decreto. No caso dos impostos sobre a
exportacdo e a importacao, a flexibilidade das aliquotas é estratégia para execucao de politicas
aduaneiras. Quanto ao IOF, sua flexibilidade possui o intuito de servir de instrumento de
politica monetéaria, podendo ser ajustado para fins de regulacdo do mercado. Quanto ao IPI,
sua extrafiscalidade esta direcionada ao estimulo ou desestimulo da produgéo e do consumo.

Assim, 0s impostos podem ser vastamente utilizados como instrumento de tributacdo
no campo ambiental, por meio de mecanismos de graduacao de aliquotas, reducdo da base de
calculo, seletividade, conforme a natureza dos produtos, com objetivo de incrementar ou
desestimular a producdo dos que sejam poluidores ou cujo processo produtivo afete
negativamente o meio ambiente. Nesse contexto, conforme Jaccoud*®, cada ente, no ambito
de sua competéncia, poderia utilizar tais mecanismos. Além dos aspectos mencionados, tem-
se ainda a possibilidade o emprego de incentivos, isencbes e beneficios fiscais, a fim de
estimular comportamentos ecologicamente ndo danosos, producdo em determinadas regioes
ou incentivar adogédo de tecnologias antipoluentes. Portanto, utilizando-se adequadamente os
impostos, aqueles que tém um compromisso ambiental serdo beneficiados sem que seja
necessaria a vinculacdo do imposto. Dessa forma, ndo somente 0s que estejam diretamente
ligados com a atividade produtora, mas toda a coletividade saira ganhando.

A extrafiscalidade, em sentido estrito, € a que implica na indugdo ou repressdo de

determinado comportamento. Na perspectiva de Pinto*’, seu objetivo é efetivar um valor
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constitucional por via reflexa, indiretamente, através da modulacdo do comportamento do
particular. Ao estimular determinadas atitudes ambientalmente benéficas por parte do
particular, ou ao inibir as tidas por prejudiciais, o Estado assume a posic¢ao de agente indutor.
Seu agir assemelha-se a funcdo de um grande maestro, que rege uma orquestra composta por
multiplos agentes, cada qual atuando segundo seus préprios interesses, mas capazes de
compor um todo harménico, em sintonia com o interesse coletivo, sob a regéncia do Estado.
Importante constatar que tal harmonia s6 se torna possivel com a intervencdo do Estado, vez
que os particulares sempre estdo adstritos aos seus préprios interesses. O Poder Publico tem a
obrigacdo de compatibilizar a conduta individual com as finalidades publicas que a
Constituicao lhe outorgou.

Ainda sobre a tutela ambiental por meio das exacdes, muito se fala em utilizar as
aliquotas do IPI e do ICMS para onerar os produtos poluentes, neste caso, o critério de
seletividade teria em conta produtos com elevado potencial de poluicdo, como nédo essenciais,
sujeitos a elevada tributacdo e aqueles de menor ofensividade ambiental, com menor
tributacdo. Salienta Fortes*®® que a finalidade seria tratar de modo diferenciado conforme o
impacto ambiental dos produtos ou servi¢os nos termos do art. 170 da Constituicdo e, desta
forma, desestimular tais consumos. Porém, se desconsidera neste argumento que 0 principio
da seletividade em razdo da essencialidade do produto, concretiza, para o IPI e para o ICMS,
0 principio da capacidade contributiva; a aliquota do bem se condiciona a sua
essencialidade/superfluidade, onerando os bens dispensaveis e acessiveis aqueles com maior
poder aquisitivo e, portanto, com maior capacidade contributiva, e desonerando os bens
necessarios a todos. A fixacdo de aliquotas com base no impacto ambiental, no entanto, ndo
satisfaz esse critério, pois ndo leva em conta a necessidade do produto, podendo tanto elevar a
carga tributaria de um bem essencial quanto desonerar um supérfluo, a contramdo das
limitacdes constitucionais ao poder de tributar.

Acerca do supra citado art. 170, trata-se da constitucionalizacdo da possibilidade de
instituicdo de tributos ambientais. Leciona Silva*®® que é bem verdade que o dispositivo nao
prevé expressamente que o tratamento diferenciado serd efetivado mediante uma carga
tributaria distinta, mas o simples fato de o dispositivo ter sido modificado no bojo da Reforma

Tributaria serve como mais um indicio de que instrumentos tributarios destinados a defesa do

8 FORTES, Fellipe Cianca. O regime juridico tributario-ambiental a partir da Constituicdo da RepUblica
Federativa do Brasil de 1988. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7216.
Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.

9 SILVA, Ana Paula Vasconcellos da. O direito tributario ambiental e a isencéo de imposto territorial rural na
reserva particular do patriménio natural. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF,
2008. Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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meio ambiente serdo criados em um futuro muito proximo. Dai a atualidade e relevancia do
tema. E possivel, pois, a utilizacio de tributos para assegurar a preservacéo do meio ambiente
em consonancia com o nosso ordenamento juridico. Também é correto supor que, nesse caso,
o principal objetivo do tributo ndo serd aumentar a arrecadacdo dos cofres fazendarios, mas
sim evitar, ou a0 menos minimizar, os danos causados ao meio ambiente sem, no entanto,
impedir o desenvolvimento econémico do pais.

No que se refere ao formato da extrafiscalidade ambiental do ITR, esse imposto,
essencialmente extrafiscal nos termos da Constituicdo, através da Lei n° 9.393/1996, foi
graduado progressivamente em funcdo inversa do grau de utilizacdo das glebas rurais,
desestimulando a manutencdo de propriedades improdutivas. Da mesma forma, Jaccoud*
aponta que a lei excluiu do total tributavel as areas de interesse ecoldgico para protecdo de
ecossistemas, assim declaradas pelo oOrgdo competente federal ou estadual; areas de
preservacdo permanente e reserva legal. Seguindo o intuito de evitar a subutilizacdo, o
Estatuto da Cidade disp6s sobre a possibilidade de progressividade no tempo do IPTU através
da majoracdo da aliquota.

De maneira inversa, pode também ser concedida isencdo do IPTU sobre areas de
interesse ambiental. Nesse sentido, o Municipio de Porto Alegre, com base Decreto
14.265/2003, que disciplinou sobre a concessdo de incentivos para areas de preservagao
ambiental no Municipio, através da Secretaria Municipal de Meio Ambiente, ja firmou alguns
termos de compromisso concedendo isencdo de IPTU nas referidas areas. Esse termo
estabelece a manutencéo, a preservacao e a protecdo da area. O proprietario compromete-se a
comunicar suspeitas de vandalismo e a sinalizar a area com placas informando éarea de
interesse ambiental.

Assim, quanto ao IPTU, a funcdo extrafiscal socioambiental a ser cumprida pelo
proprietario do imdvel urbano nesse imposto exprime o dever de utilizacdo da propriedade,
embora de forma privada, em proveito de toda sociedade, uma vez que a justa titularidade de
tal direito depende do equilibrio entre o interesse individual e o interesse da coletividade,
caracterizando a funcdo social a ser cumprida. De outra parte, essa mesma obrigacdo que se
estende ao proprietario, além de ser social, estabelece uma outra faceta, caracteristica da

propria condi¢cdo humana (do homem como parte integrante do meio ambiente), representada

40 JACCOUD, Cristiane Vieira. Tributagio ambientalmente orientada: instrumento de protedo ao meio
ambiente. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 14. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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pelo dever de protecdo e preservacdo ambiental. Acrescenta Mendonga*™ que a
funcionalizacdo da propriedade € envolta de especificidades de natureza social e ambiental,
donde falar em perspectiva socioambiental ndo explicita uma posicdo de concorréncia das
duas dimensdes da realidade, mas sim de complementaridade das mesmas, afinal, quando as
questdes ambientais afloram torna-se muito dificil excluir suas repercussdes sociais.

Portanto, alguns impostos trazem em sua esséncia a finalidade extrafiscal ambiental. E
0 que se verifica com o IPTU e o ITR. Os impostos territoriais sdo instrumentos de estimulo
ao uso adequado e racional dos recursos naturais em vista a preservacao ambiental, que, em
altima consideracdo, gera bem-estar aos habitantes, conforme consta dos arts.182 e 186, da
Constituicdo. Para o ITR, menciona Fortes*”> que ha determinacdo constitucional para que
suas aliquotas sejam fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas, acarretando na eleicdo infraconstitucional do valor da terra nua (terras sem
producdo) como base de calculo e a delimitacdo de aliquotas crescentes a razdo da
improdutividade. Para o IPTU, ha a previsdo do uso das suas aliquotas para influenciar a
utilizacdo e a localizacdo do imdvel urbano, viabilizando a concretizacdo do planejamento
urbano e do uso sustentavel da propriedade.

Com isso, para o IPTU ha extrafiscalidade a partir da consideracdo da clausula de
progressividade. Essa clausula pode se materializar em razdo do aspecto espacial, com base
no zoneamento e infra-estrutura da cidade, com observancia do principio da capacidade
contributiva, ou através do aspecto temporal, para adequacdo da propriedade imobiliaria aos
objetivos do Plano Diretor.

Este aparece como o instrumento basico de adimplemento das politicas publicas
idealizadas no Estatuto da Cidade. O referido Plano, conforme ratifica Ribeiro*?, tem o
conddo de pbér em pratica as determinagdes estatutarias, estando ai inclusas as previsoes
quanto ao meio ambiente. Deve também delimitar as zonas industriais, comerciais,
residenciais, criacdo de parques, pracas, areas de protecdo ambiental dentro das cidades além
das demais areas que deve mencionar.

No caso do ITIV, este é empregado com funcdo primordialmente fiscal, entretanto ndo

1 MENDONCA, Francisco. SAU - Sistema Ambiental Urbano: uma abordagem dos problemas socioambientais
da cidade. In: MENDONCGCA, Francisco (org.). Impactos socioambientais urbanos. Curitiba: UFPR, 2004, p.
188.

2 FORTES, Fellipe Cianca. O regime juridico tributério-ambiental a partir da Constituicio da Repblica
Federativa do Brasil de 1988. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7217.
Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.

% RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributdria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 11. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.



208

é impossivel torna-lo um instrumento apto a promover um meio ambiente saudavel, mediante
aliquotas diferenciadas relativas a imdveis que comprovadamente preservem a flora. Ensina-
nos Ribeiro*™ que este tributo, ao lado do IPTU, pode perfeitamente se harmonizar com uma
politica de protecio ambiental. E que, poderdo ser beneficiados, por meio de aliquotas
decrescentes ou, até mesmo, isencao deste imposto, aqueles imdveis em que foram realizadas
obras de conservacao, recuperacdo ou restauracdo do patrimonio artistico-cultural ou aqueles
em que se preservem, restaurem ou ampliem a sua area de cobertura vegetal. Quem adquirir
um imovel nessas condigdes arcard com uma carga tributaria menor ou mesmo inexistente,
dando, por esse aspecto, um incentivo a consciéncia de protecao ambiental.

No que concerne a promocdo de um meio ambiente equilibrado e saudavel, o ISS
também pode colaborar na conservacdo ambiental, estabelecendo, por exemplo, nas palavras
de Araljo*”, concessdo de incentivos fiscais para aqueles que tenham em sua prestacdo de
Servicos, uma preocupacao e uma consciéncia ambiental, através de acdes praticas.

Portanto, em boa parte dos impostos, a exemplo de Il, IE, IR, IPI, IOF e ITR, eles,
sempre que possivel, deverdo se orientar pela seletividade socioambiental e terdo suas
aliquotas fixadas em fungdo da responsabilidade socioambiental das atividades
desempenhadas pelo contribuinte. Compreende Souza*”® que, especificamente sobre o ITR, ele
sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a estimular o respeito a funcéo
socioambiental da propriedade.

Quanto as taxas, estas sdo caracterizadas pela exigéncia decorrente do exercicio
regular do poder de policia ou a utilizagéo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico
e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicdo e, por tais caracteristicas,
prestam-se perfeitamente a finalidade ambiental. A competéncia para instituicdo de taxas €
comum entre todos os entes federados. Dessa forma, nas conclus@es de Jaccoud*”’, poderao as
trés esferas estabelecer por lei taxas ambientais incidindo inclusive sobre o mesmo
contribuinte no &mbito de suas competéncias, desde que cada uma corresponda efetivamente a
uma atividade exercida pelo respectivo ente estatal. Todavia, deve-se salientar os limites

constitucionalmente estabelecidos nesse campo, como a cobranca apenas dos montantes

4% RIBEIRO, Libanio. Instrumentos de politica tributaria municipal com vistas a protecdo ambiental.
Dissertacdo de mestrado, Recife, Universidade Federal do Pernambuco — UFPE, 2009, p. 83.

5 ARAUJO, Claudia Campos de et al. Meio ambiente e sistema tributario: novas perspectivas. S&o Paulo:
Senac, 2003, p. 38.

4% SOUZA, James J. Marins de. Extrafiscalidade socioambiental. Revista Tributaria e de Financas Publicas,
vol. 90, p. 73, Jan. 2010.

47 JACCOUD, Cristiane Vieira. Tributagio ambientalmente orientada: instrumento de protecdo ao meio
ambiente. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 9. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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correspondentes ao custo da atividade estatal de fiscalizagdo ou de prestagdo de servigos.

Ndo ha impedimento, assim, para que taxas, sobretudo, no destaque de Sebastido*”,
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 e comportamentos.

Observando a necessidade de conciliagcdo de principios e coordenando-se pelo critério
da proporcionalidade, segundo Oliveira*®, percebe-se que as taxas ambientais devem ser
graduadas conforme o custo dos servicos publicos ambientais relacionados a carga poluidora
gerada pelos contribuintes, gerando receitas para o custeio das tarefas administrativas
correspondentes. Desta forma, além de induzir o poluidor a buscar alternativas de conduta
menos poluidoras visando diminuir o gasto com taxas, estariam elas, possuindo ou nao
contraprestacdo como condicdo de sua existéncia, permitindo a possibilidade de seu uso para
a protecdo ambiental.

Com isso, em relacdo as taxas, esse tipo de tributo é amplamente utilizado no Brasil,
no ambito de competéncia dos trés entes federados, podendo ter como fato gerador alguma
variavel ambiental. Dessa forma, escreve Jaccoud*® que pode-se citar, a titulo de exemplo, as
taxas referentes as atividades de licenciamento e fiscalizacdo ambiental; servigos publicos de
limpeza e recuperacdo ambiental de carater individual, prestados ou postos a disposi¢do do
contribuinte, cujas atividades sejam efetiva ou potencialmente poluidoras; e ainda, taxas
relativas a extracdo, producdo, transporte e comercializacdo de produtos potencialmente
perigosos ao meio ambiente e produtos e subprodutos da fauna e da flora.

Em relacdo a possibilidade de utilizagdo de taxas ambientais, portanto, no
entendimento de Ribas* sdo sim passiveis de cobranca tributaria aquelas atividades
resultantes do custo de licenciamento e fiscalizacdo ambiental, bem como dos servigos
publicos de limpeza e recuperacdo ambiental de carater individual, equivalentes ao custo de
sua realizacdo, prestados ou postos a disposicdo do contribuinte, cujas atividades sejam
efetiva ou potencialmente poluidoras ou relativas a extracdo, producdo, transporte e

comercializacdo de produtos potencialmente perigosos ao meio ambiente e produtos e

48 SEBASTIAO, Simone Martins. Tributo ambiental: extrafiscalidade e funcdo promocional do direito.
Curitiba: Jurua, 2006, p. 168
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SCHOUERI, Luis Eduardo (Coord). Direito Tributario. S&o Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 65.
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subprodutos da fauna e da flora.

A mesma autora ainda salienta que o custo do servico prestado pelo exercicio do poder
de policia realiza o principio retributivo, pela equivaléncia entre o valor da taxa e o custo na
prestacdo do Estado e, por outro lado, o principio do poluidor pagador, ao se exigir taxa maior
do contribuinte que gera mais custo ao poder publico. Desse modo, devido aos altos custos
dos servi¢os ambientais, também a taxa induz & busca de alternativas de menor poluicdo para
diminuicdo do montante da taxa a ser paga.

Acerca da contribuicdo de melhoria, acredita-se que esta pode ser utilizada na melhora
da qualidade de vida atingida pela preservacdo do meio ambiente. No parecer de Jaccoud*®,
este tributo, além de poder transforma-se em um elemento estimulador da consciéncia
ambiental, atuando em sua finalidade extrafiscal, através de seu carater arrecadatorio poderia
viabilizar economicamente, e com justica fiscal, a efetivacdo de politicas publicas ambientais,
tendo em vista que demais gastos destinados a preservacdo ambiental podem ser suportados
pela receita das contribuices de melhoria obtidos em outras obras, vez que ndo ha
vinculagdo, como ocorrem nos impostos.

Um outro aspecto interessante concernente a contribuicdo de melhoria especificamente
dentro do campo ambiental ¢ que algumas obras publicas urbanas podem ndo valorizar o
imovel e/ou acabam desvalorizando-o em face de poluicdo visual, sonora e ambiental
proveniente destas obras. Neste caso especifico, j& se fala em contribui¢do negativa, através
da qual o Estado indeniza o particular em virtude de prejuizos e desvalorizacdo do imovel
advindos de construgdes e obras publicas.

Além da educacdo ambiental, a contribuicdo de melhoria em si, € um tributo com
grande potencial de educacdo para a cidadania fiscal, uma vez que os contribuintes ttm a
percepcao de gque seu pagamento esta vinculado ao custo da obra realizada. Nos dizeres de
Gomide*®, o tributo em questdo é considerado um tributo justo, pela ideia de que o
contribuinte estard pagando por uma valorizacdo que seu imovel obteve, e que ndo seria justo
que o resto da populagéo arcasse com os custos dessa obra.

Embora se apresentem como importantes instrumentos para a finalidade ambiental, até

os dias atuais as contribui¢es de melhoria ndo tém sido de grande utilidade e popularidade.

%2 JACCOUD, Cristiane Vieira. Tributagdo ambientalmente orientada: instrumento de protecdo ao meio
ambiente. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 11. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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Oliveira®™* aponta que ha poucos exemplos como no Municipio do Rio de Janeiro, o qual,
através da Lei n® 1.364/98, previu a possibilidade de instituicdo de contribui¢cdo de melhoria
incidente sobre determinados imdveis valorizados por obras publicas, tais como arborizacdo
de ruas e pracgas, construcdo ou ampliacdo de parques, protecdo contra erosao, aterros e outras
obras de embelezamento, incluida a hipdtese e execucdo de projeto de tratamento paisagistico,
em que o custo de obras de cunho ambiental é rateado entre os proprietarios de imdveis que,
conseqiientemente, tenham sido valorizados.

Ainda no tocante as contribui¢@es, dentro do tema da fiscalidade tributaria-ambiental
deve-se ressaltar a contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico (CIDE) de cunho
ambiental como um importante instrumento para a concretizagdo do desenvolvimento
sustentavel. Para Fortes*®, a CIDE, embora nédo tenha o conddo de direcionar diretamente a
acao do contribuinte com base em fiscalidade ou extrafiscalidade nos termos ora propostos, o
produto da sua arrecadacéo representa um importante instrumento para a protecdo ambiental,
visto tratar-se de tributo proprio para custear a intervengdo do Estado sobre o dominio
econdmico.

Assim, a CIDE, uma espécie de contribuicdo especial, embora seja objeto de grande
divergéncia doutrinaria quanto a sua natureza de tributo ou instrumento de atuagdo na area
econdmica, apresenta-se, nas palavras de Jaccoud®®, particularmente adequada a tributacdo
ambientalmente orientada como devido a sua caracteristica de exigibilidade somente em
determinado ambito econémico e a finalidade re-orientadora de comportamentos atraves da
internalizacdo de custos ambientais. Considerando que a competéncia para instituicdo deste
tipo de contribui¢do foi atribuida a Unido e estd vinculada a uma finalidade, qual seja, a
regulagdo econdmica, sempre que tal ente federativo pretender intervir no dominio
econémico, implementando uma das suas finalidades, podera graduar essa intervencdo de
acordo com a utilizacdo ou degradacao dos recursos ambientais. Essa intervencao obviamente
atenderd as reais necessidades de desenvolvimento e incremento de atividades econdmicas e
comerciais; fatores geogréaficos, de maneira a diferenciar a aplicacdo de acordo com as regifes
e suas atividades produtivas, diferentes grupos sociais, dentre outros aspectos.

No caso da CIDE combustivel, ha uma projecdo de tutela ao meio ambiente, pois um

8 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Sistema tributario e protecdo ambiental no Brasil e no Japao. In:
SCHOUERI, Luis Eduardo (Coord). Direito Tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 65.

* FORTES, Fellipe Cianca. O regime juridico tributério-ambiental a partir da Constituicio da Repblica
Federativa do Brasil de 1988. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7218.
Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
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dos objetivos especificos dela é para formacdo de fundo, para financiar projetos de
minimizacdo dos impactos ambientais da queima de combustivel na atmosfera. Tentando,
assim, resguardar, mesmo que embrionariamente, das consequéncias danosas do efeito estufa.

Ainda acerca dessa contribuicdo, acrescenta Ribeiro®® que a Constituicdo de 1988
inovou no cenario brasileiro na area do Direito Ambiental, abrindo novos espacos para as
acOes de protecdo ao meio ambiente e, no que se refere aos direitos e garantias individuais, a
organizacdo do Estado, a tributacdo, e, ainda a ordem econémica e social do Pais. Referida
Constituicdo ndo estabeleceu nenhum tributo ambiental especifico, embora possibilite no seu
texto, condi¢cBes nas espécies tributarias ja existentes, para estabelecer mecanismos e
instrumentos de tributacdo, enfocando o meio ambiente para efeito de preservagéo a ele
dirigida. Deve ser verificado também que ndo ha necessidade de criar novos tributos, e sim,
distribuir adequadamente os recursos arrecadados previstos no Sistema Tributario Nacional
vigente, como no caso da CIDE combustivel. Desta forma, os recursos devem ser aplicados
na implementacao de politicas publicas em todos os niveis de governo, para oferecer melhores
condic¢es para compatibilizar o direito ao desenvolvimento com o direito a protecdo do meio
ambiente, garantidos constitucionalmente.

Para entendermos a extrafiscalidade ambiental no empréstimo compulsorio,
precisamos lembrar que a competéncia para institui-lo € exclusiva da Unido. Sua arrecadacéo
estd vinculada a duas destinagdes: para atender despesas extraordinarias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; e no caso de investimento publico de
carater urgente e de relevante interesse nacional. A destinacdo dos recursos provenientes dele
configura uma flexibilizacdo da regra da ndo-vinculacdo dos impostos. A aplicagédo do
empréstimo compulsorio a uma tributagdo ambiental é factivel quando, diante de calamidade
publica provocada por uma catastrofe natural (terremoto, maremoto, furacdo, enchentes ou
secas) ou artificial (acidente nuclear), a Unido, ndo dispondo de recursos suficientes para
enfrentar a situacdo emergencial, recorre a esse instrumento para minimizar os efeitos de
grave dano ambiental. Informa-nos Ribas*® que o tributo tomado como empréstimo deve ser
restituido posteriormente ao contribuinte. Contudo, dentre todos os tributos, sdo 0s impostos
que oferecem o mais vasto campo de aplicabilidade na defesa do meio ambiente.

Por fim, percebe-se que as questdes atinentes ao reconhecimento de externalidades e

7 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributéria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 18-19. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.

8 RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. O tributo como instrumento de tutela do meio ambiente. Revista de
Direito Ambiental, vol. 54, p. 185, Abr. 2009.
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aplicabilidade de normas indutoras com o surgimento do fendbmeno da tributacdo ambiental
no Brasil ja ganha expressdo em diversos tributos, apesar das experiéncias ainda incipientes
frente a diversidade de espécies tributarias previstas em nosso sistema exacional. Contudo, no
ponto de vista de Alves*®, no caso brasileiro, a acdo estatal de forma isolada revela-se ainda
insuficiente alcancar aos objetivos de tutela ao meio ambiente.

Com efeito, faz-se imperioso que se sejam encontradas outras formas de
conscientizacdo coletiva para ado¢do de condutas adequadas ao ideal de preservacao
ambiental. Para tanto, os tributos ambientais representam uma saida bastante promissora para
concretizagdo desses objetivos. A extrafiscalidade voltada para protecdo ambiental pode ser
trabalhada tanto na forma inibidora de condutas, como também, na incentivadora, mediante
concessoes de incentivos fiscais direcionando a sociedade para a referida preservacao.

Os tributos como instrumentos extrafiscais, entre eles os que concedem incentivos
fiscais, como as isengdes, podem ser mecanismos eficientes do ponto de vista adesdo do
contribuinte, uma vez que as normas incentivadoras trabalham no campo da reducédo da carga
fiscal, permitindo que os custos tributarios sejam menores, trazendo uma desoneracao para
cadeia de producdo, circulacdo e consumo. Assim, essa politica tributaria serve de estimulo ao
desenvolvimento econémico e social, e, de forma especial, estimula a cultura da preservacédo
ambiental. Portanto, a manipulagéo dos tributos com finalidades extrafiscais revela um grande
potencial a ser explorado, pois se executada de forma cuidadosa é uma grande ferramenta para
trazer o equilibrio entre desenvolvimento e preservacdo ambiental.

A luz de todos esses pontos podemos afirmar que a preocupacdo com a protecio e
preservacdo do meio ambiente e 0 compromisso dos Estados com o indeclindvel respeito a
esse direito fundamental da humanidade tém promovido a mudanca de inUmeros paradigmas
acerca da relacdo do homem com o seu meio. Ensina-nos Wanderley Junior*® que a
Constituicdo dispde que a funcdo social do Estado Brasileiro € alcancar o bem comum que,
por sua vez, visa assegurar os direitos fundamentais do homem e, dentre esses, esta inserida a
defesa, preservagéo e garantia do meio ambiente ecologicamente equilibrado. A realizagéo do
direito ao meio ambiente equilibrado pressup@e a atuacdo conjunta dos trés Poderes Publicos,
a fim de garantir que as normas destinadas a protecdo e a preservacdo do meio ambiente

sejam efetivamente concretizadas.
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O emprego dos tributos com fins extrafiscais constitui importante instrumento para
essa tutela, mormente se considerado seu carater pedagdgico na mudanca de comportamento

dos individuos, via estimulo de certos comportamentos que beneficiem o meio ambiente.

6.4 PLANEJAMENTO TRIBUTARIO: UM ESTUDO DE CASO

Ap0s estudarmos a relacdo entre isencdo e limitacGes a rentncia de receita pablica, e
normas indutoras, tributacdo ambiental e externalidades, passemos a andlise do objeto de
estudo da presente dissertacdo, a saber, o exame da Lei n. 6.967/96, a qual regulamenta o
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) no Estado do Rio Grande do
Norte, a luz do planejamento tributario e dos aspectos da tributacdo ambiental.

Acerca do planejamento tributario, este deve ser assimilado, conforme Gusmao*",
como a liberdade do sujeito passivo para planejar suas atividades econémicas, com o objetivo
de reducdo da carga tributaria, além de que esse direito ao planejamento decorre, nos termos
da Constituicdo brasileira, da livre iniciativa, legalidade geral e, nas palavras de Silva*?, do
direito individual a propriedade privada.

No tocante a tributacdo ambiental, constituem possiveis hipoteses de incidéncia de
tributos ambientais, na diccdo de Schoueri*®®: a exploragdo dos recursos naturais, conquanto
nédo incidindo sobre a producéo, desincentivaria 0 emprego de tais recursos, ou sua utilizacdo
acima de certos niveis, podendo favorecer a reciclagem; a tributacdo do proprio ciclo
produtivo, visando incentivar o emprego de tecnologias menos contaminadoras; a tributacao
diferenciada dos processos de transformacdo de matéria prima em mercadoria, conforme a
idoneidade para contaminar as reservas de onde se obtém as primeiras; e, a tributacdo sobre
produtos cuja eliminacdo pode gerar degradacao ambiental.

A tributacdo ambiental pode ser exercida através de um duplo aspecto: tributacéo
ambiental lato e stricto sensu. Sustenta Jaccoud** que no primeiro, ou seja, amplo, seria uma

aplicacdo especial de tributos ja existentes, visando a defesa do meio ambiente, ou sendo, de

1 GUSMAO, Omara Oliveira de. Direitos fundamentais e sistema tributario: a aplicacdo do principio da
proporcionalidade. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, vol. 67, p. 231, Mar. 2006.
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Planejamento Tributario nos Direitos Americano e Brasileiro. Publicagfes da Escola da AGU, vol. 2, ano 3, , n.
13, p. 16, Nov. 2011.
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alguma forma, ambientalmente seletivos. Considerando que a carga tributaria incidente no
Brasil ja é considerada muito grande, a criacdo de novos tributos ou aumento de aliquotas
daqueles ja existentes poderia gerar certo desconforto e resisténcia. Desta forma, as
possibilidades oferecidas pela tributagdo ambiental lato sensu mostram-se como importantes
opcdes e alternativas para o modelo fiscal brasileiro na tentativa de preservacdo do meio
ambiente. Ja o sentido stricto sensu consistiria na instituicdo de um novo tributo, a partir de
um fato gerador diverso daqueles ja tipificados para outros tributos, cobrado em razdo do uso
do meio ambiente pelos agentes econdmicos. Todavia, cabe ressaltar a competéncia residual
da Unido para instituicdo de novos tributos, conforme art. 154 da Constituigéo.

Apos a analise de todos os elementos que compdem o fato gerador do IPVA, no
terceiro capitulo do presente trabalho, é de notar a auséncia, para ndo dizer indiferenca, na
legislacdo potiguar acerca de um tratamento diferenciado, com redugdo de aliquotas, para
veiculos menos poluentes.

Trata-se de indiferenga ou ignorancia mesmo, tendo em vista que, na realidade,
conforme Gusmao*®, esse imposto é também um forte instrumento para a tributacdo com
finalidade extrafiscal. Os veiculos que utilizarem combustiveis renovaveis podem ser
tributados com aliquotas diferenciadas, como ja ocorre no Rio de Janeiro.

Assim, um imposto que pode, de fato, ser utilizado para a melhoria das condi¢des
ambientais é o IPVA, pois, nos postulados de Ribas**, ele pode oferecer uma carga tributaria
mais reduzida para os automoveis com tecnologia menos poluidora, fundando-se na EC
42/2003. A utilizacdo de impostos, instituidos e cobrados pelo Poder Pdblico, como no caso
em tela, adotados sob o aspecto da finalidade extrafiscal, por meio da implementacdo de
politicas publicas tributario-ambientais mais consistentes e responsaveis, que concedam
isencdes, incentivos ou beneficios fiscais, com variacdes de aliquotas ou bases de célculo,
sem que haja necessidade de vinculagédo da arrecadacédo, desenvolveria a conscientizacao e a
formacdo de valores sociais, condutas e conhecimentos, voltados a defender e preservar o
meio ambiente para as geracdes presentes e futuras.

O cerne da discussao nesse trabalho assenta-se, mais especificamente, no inciso 1V do
art. 8° da Lei n. 6.967/96, regulamentadora do IPVA no Estado do Rio Grande do Norte, pois
determina que sdo isentos desse imposto os veiculos rodovidrios com mais de 10 anos de

fabricacdo, contados a partir do primeiro més do exercicio seguinte ao do registro em drgédo
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de transito em territdrio nacional.

Como visto anteriormente, a moderna clausula de extrafiscalidade, como o ultimo
estdgio dos instrumentos da atividade financeira estatal, ird produzir normas tributarias
indutoras de comportamento, consagrando direitos e valores fundamentais, a exemplo da
tutela ao meio ambiente.

As finalidades extrafiscais, no Direito Tributario, ndo tém poder justificativo em si, a
tal ponto que sua mencdo possa dispensar a aducdo da justificativa geral para o tratamento
desigual entre os contribuintes. Na concepgdo de Avila*’, é preciso, antes de mais nada, que a
finalidade extrafiscal seja justificada constitucionalmente.

Porém, conceder um beneficio tributario a tais veiculos, a partir da consideracdo da
hermenéutica constitucional, é incentivar a manutencdo dos mesmos em circulacdo e
contribuir para o aumento da poluicdo atmosférica e sonora, além dos problemas de transito
gerados, em virtude do desgaste natural produzido a eles.

Antes de tudo, o objetivo dos beneficios fiscais é, diretamente, um objetivo
intervencionista. Acrescenta Moncada*® que constituem um exemplo de intervencionismo
fiscal. Na realidade o beneficio fiscal tem repercussdo imediata e direta na atividade
econdmica dos Poderes Publicos.

Ao mencionar a técnica de interpretacdo no campo ambiental para analise da referida
norma potiguar, lembra Wanderley Junior**® que ha que se langar mao, entdo, do processo
hermenéutico, pelo qual, o intérprete, combinando os diversos meios de interpretacdo, podera
extrair o correto entendimento da lei, com o propdésito de promover sua integracdo normativa
a um conjunto harmoénico e coerente de preceitos. Neste contexto, o exacerbado apego ao
legalismo pelos aplicadores do Direito e a adogédo do modelo de subsuncdo da norma ao fato
concreto mostram-se totalmente insuficientes a implementacdo de politicas que favorecam o
uso sustentavel dos recursos naturais. Posto que a vontade legislativa ndo decorre do
isolamento das emissGes estanques, mas da conjugacdo dos principios que se completam e
que se esclarecem. Parte-se do pressuposto que a lei ndo existe de forma isolada, e por conta
disso ndo pode ser entendida isoladamente. Desta feita, a par de certo que todos os poderes do
Estado estdo, precipuamente, constrangidos a observancia dos canones constitucionais,

superpostos a sua atuacdo organica, o aplicador do Direito deve severa obediéncia a
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Constituicdo, como lei hierarquicamente maior, cabendo ao juiz cumprir o ordenamento
constitucional, ainda que denegando aplicabilidade a lei infraconstitucional, tendo em vista a
realidade social a que se destina.

Assim, no dispositivo em comento da Lei n. 6.967/96 em nada pode ser expressa a
extrafiscalidade, pois esta busca a intervencdo no dominio econdmico para corrigir distor¢es
econbmicas e/ou sociais, e ndo o contrario. Ja que a médio e longo prazo ha um estimulo e
agravamento de um problema ambiental, envolvendo poluicdo e efeito estufa.

A extrafiscalidade ambiental deve levar em conta os principios da prevencdo e da
precaucdo, ou seja, ha de considerar, por exemplo, que numa concessao de incentivo fiscal a
parte beneficiaria devera ser induzida a evitar a producédo do risco conhecido, assim como nédo
fazer intervencdes quando ndo se tem certeza se atividade trara ou ndo uma consequéncia
negativa para o meio ambiente. Disserta Maganhini®® que, no que se refere a intervencéo, a
modalidade da extrafiscalidade incentivadora e indutora de comportamentos, através da
diminuigdo da carga tributéria, revela-se mais eficaz aos fins pretendidos, pois além de ter
obviamente uma adesdo maior, ainda estaria se incentivando o desenvolvimento. De outra
forma, se houver a majoracdo da carga tributaria sobre usuarios e poluidores, poderia
desestimular o desenvolvimento.

O posicionamento de desconex@o e desalinhamento entre a norma potiguar e 0s
valores extrafiscais € endossado pelo referencial tedrico do presente estudo e pela evolugédo da
matéria da protecdo ambiental no Brasil e no mundo, vistos nessa pesquisa. Numa tendéncia
contraria até mesmo em relacdo aos projetos de lei em tramite no Congresso Nacional.

Algumas politicas de tributacdo ambiental tém sido gradativamente desenvolvidas no
Brasil. Conforme assinala Wanderley Junior®™®, é o caso: (a) da CIDE prevista no art. 177 da
Constituicdo, que seria o primeiro tributo verde do Brasil, a qual incide sobre o setor de
combustiveis, desestimulando o consumo dos combustiveis mais nocivos ao meio ambiente,
através de um sistema de tributacdo graduada, de acordo com os danos ambientais de cada
combustivel; (b) do IPI Verde dando crédito presumido para zerar a aliquota do imposto na
industria de reciclagem de pléastico; e (c) do ICMS ecoldgico em varios estados. Nesse passo,
ao contrario da imposicdo tributaria tradicional, que tem fins puramente ligados ao custeio dos

servicos publicos, o denominado tributo extrafiscal também poderia ser utilizado nessa
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ligagdo entre direito ambiental e direito tributario. Afinal, a extrafiscalidade, além de
incentivar ou repreender determinadas atividades por parte dos agentes econémicos, destina
0s recursos para fins diversos ao da simples arrecadagéo para o erério.

Além das experiéncias mencionadas, observa-se uma certa tendéncia no aumento da
utilizacdo de instrumentos tributarios a fim de induzir condutas que promovam, de uma forma
ou de outra, a preservacdo ambiental. Nesse sentido, Jaccoud™* destaca que existem alguns
projetos de lei em tramitacdo no Parlamento brasileiro. Visando estimular a utilizacdo de
materiais reciclados, o Projeto de Lei n® 3.637/2004 dispbe que as pessoas juridicas tributadas
com base no regime do lucro real que, em seu processo de industrializagdo, empreguem
matérias-primas, produtos intermediarios e materiais de embalagem que contenham materiais
reciclados poderdo pagar o IR com reducdo equivalente ao coeficiente de aplicacdo de
materiais reciclados. Ja no intuito de incitar a aquisicdo de equipamentos antipoluentes,
destaca-se o0 Projeto de Lei n° 3.955/2004, o qual determina que as empresas industriais e
agro-industriais poderédo deduzir em dobro, como despesa ou custo operacional, para efeito de
apuracdo do lucro tributavel pelo IR, os gastos realizados com a aquisic¢do e instalacdo, em
suas unidades de producdo, de equipamentos e aparelhos destinados a evitar a poluicdo
ambiental, ndo devendo exceder, em cada exercicio financeiro, a 15% do lucro liquido.

Poderdo ainda as despesas ndo deduzidas no exercicio financeiro, serem transferidas
para dedugdo nos exercicios financeiros seguintes e além disto, ficariam isentos do IPI todas
as maquinas, aparelhos, partes, pecas e acessoOrios necessarios para a producdo destes
equipamentos antipoluentes. Tendo em vista a preocupacdo com o0s residuos solidos e
liquidos, o Projeto de Lei n° 3.912/04 prevé a criacdo do Fundo de Incentivo a Reciclagem de
Residuos Sélidos e Liquidos, cujos recursos advirdo da COFINS das empresas fabricantes de
produtos que resultam em residuos sélidos ou liquidos e 50% das multas ambientais federais.
Pelo referido Projeto, os recursos arrecadados por esse Fundo serdo destinados para
programas e politicas publicas de protecdo e recuperacdo ambiental, especialmente no que se
refere a projetos de apoio a reciclagem de residuos poluentes, sendo que, nos dizeres de
Jaccoud®®, da arrecadacdo total, 15% sera destinado aos Municipios nas mesmas propor¢des
das respectivas participacdes no ICMS, bem como, garante as empresas recicladoras desconto

de ICMS na proporc¢édo da matéria-prima reciclada no processo produtivo.
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Seguindo a tendéncia de instituicdo da figura do “conservador-recebedor”, destinado
aqueles que contribuem para a manutencdo dos servicos ambientais, o Projeto de Lei n°
4.160/04 prevé a compensacdo financeira aos pequenos proprietarios rurais que mantenham
areas de preservacdo permanente com cobertura vegetal nativa. J& na intencdo de estimular o
apoio a entidades sem fins lucrativos que desenvolvam projetos ambientais, destaca-se duas
iniciativas: o Projeto de Lei n° 5.162/2005, que faculta as pessoas juridicas a opc¢do de aplicar
parcelas do IR, a titulo de doacdo ou patrocinio, no apoio direto a projetos de protecdo ao
meio ambiente desenvolvido por entidades sem fins lucrativos, limitadas a 5% do imposto
devido, e o Projeto de Lei n° 5.974/2005, que dispde sobre incentivos fiscais para projetos
ambientais por meio dos quais as pessoas juridicas poderdo deduzir do IR devido até 40% dos
valores efetivamente doados a entidades sem fins lucrativos, para aplicacdo em projetos
destinados a promover o uso sustentavel dos recursos naturais e a preservacdao do meio
ambiente, limitados a 4% do IR devido.

Todavia, neste Ultimo caso, embora pertinentes, ndo se pode olvidar o fato de que
quaisquer deducdes no IRPF em suas parcelas devidas implica automaticamente na reducéo
do montante destinado a essas aplicacdes publicas; o que obriga, frente as enormes caréncias
sociais de grande parte da populagéo, imenso cuidado na promocao desse tipo de expediente.

Sobre a variacdo do IPVA utilizando o critério de combustivel, o que nos abre diversas
interligagdes com os conceitos de tutela ao meio ambiente, intervencdo estatal no dominio
econdmico e de extrafiscalidade positiva, realca Nunes®® que nesse imposto é ainda maior a
possibilidade de utilizacdo da teécnica de politica ambiental tributaria. Automoveis que
utilizarem equipamentos ou combustiveis menos poluidores poderdo receber incentivos na
aliquota ou na base de calculo do imposto.

Ap0s vermos a tendéncia legislativa, na forma de projetos de lei em tramite em nosso
Parlamento, sobre a extrafiscalidade ecoldgica, passemos agora para a analise da norma
potiguar de isenc¢do a luz dos documentos ambientais internacionais.

Desde a Declaragdo de Estocolmo de 1972 ja existia uma discussdao sobre a relacéo
entre livre iniciativa, tutela ambiental e sustentabilidade; e a exploracdo econdmica a luz da
teoria dos direitos humanos, numa linguagem de direitos de terceira dimenséo.

Além do debate acerca do bem-estar dos povos, desenvolvimento econdmico e dever
juridico estatal; a poluicdo, esgotamento de recursos insubstituiveis e meio ambiente humano;

os problemas ambientais, industrializacdo e desenvolvimento tecnolégico; planejamento,
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administracdo e controle da utilizacdo dos recursos ambientais pelos Estados e a indenizagédo
as vitimas da poluicdo e de outros danos ambientais que as atividades realizadas causem; e
responsabilidade social, politicas publicas e estabelecimento de normas juridicas para a salva-
guarda para as geracGes atuais e proximas.

No que se refere a tais politicas, e contestando a norma exacional potiguar, menciona
Jaccoud®® que, calcada nos principios do Direito Ambiental, nas diretivas da Ordem
Econdmica e nos limites e possibilidades do Direito Tributario, a relevancia e a urgéncia do
trato das questdes ambientais impde, o mais breve possivel, a implantacdo de uma politica de
tributacdo ambiental, traduzida na adocdo concertada e planejada de uma série de medidas
fiscais, guiada por objetivos pré-estabelecidos, para que, entdo, possa-se efetivamente afirmar
que a preservacdo ambiental tem a seu favor a utilizacdo de instrumentos fiscais.

Quanto a Agenda 21, a norma potiguar colide diametralmente com a mesma, por ela
mencionar diversas questdes como um novo padrdo de desenvolvimento, aliado ao
planejamento para a constru¢do de sociedades sustentaveis; a protecdo da atmosfera e o
combate a poluicdo; atividades coordenadas com o desenvolvimento social e econémico, com
vistas a evitar impactos adversos sobre este; e prevencdo da destruicdo do o0zbnio
estratosférico e combate da poluicdo atmosférica transfronteirica.

Sobre tal documento, Wanderley Janior®® relembra que a Agenda 21 Brasileira ¢ um
processo e instrumento de planejamento participativo para o desenvolvimento sustentavel e
que tem como eixo central a sustentabilidade, compatibilizando a conservacdo ambiental, a
justica social e o crescimento econdmico. A partir de 2003, a Agenda 21 Brasileira ndo so
entrou na fase de implementacdo assistida pela Comissdo de Politicas de Desenvolvimento
Sustentavel (CPDS), como também foi elevada a condicdo de Programa do Plano Plurianual,
PPA 2004-2007, pelo atual governo; no intuito de garantir a forca politica e institucional
necessaria a construcdo do Brasil Sustentavel, estando coadunada com as diretrizes da politica
ambiental do Governo, transversalidade, desenvolvimento sustentavel, fortalecimento do
Sisnama e participacéo social, adotando referenciais importantes como a Carta da Terra.

Héa afronta da norma potiguar também quanto a necessidade de controlar as emissdes
atmosféricas de gases que provocam o efeito estufa e de outros gases e substancias; fontes de

energia sendo usadas de maneira a respeitar a atmosfera, a saide humana e o meio ambiente
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como um todo; e andlise dos sistemas de transporte existentes atualmente e que se obtenha
projetos e gerenciamento mais eficazes dos sistemas de transito e transportes.

No tocante ao Protocolo de Quioto, ha incompatibilidade da referida isencdo pela
discussdo nesse documento sobre impedir uma interferéncia antropica perigosa no sistema
climético; reducdo das emissfes combinadas de gases de efeito estufa; e aprimoramento de
politicas como aumento do uso de formas novas e renovaveis de energia, de tecnologias de
sequestro de didxido de carbono e de tecnologias ambientalmente seguras.

Além disso, hd desarmonia com relacdo a regra de reducdo gradual ou eliminacao de
imperfeicdes de mercado, de incentivos fiscais, de isen¢des tributérias e tarifarias e de
subsidios para todos os setores emissores de gases de efeito estufa que sejam contrarios ao
objetivo da Convencdo e aplicacdo de instrumentos de mercado.

Nesse sentido, é preciso que 0 meio ambiente seja preservado, ndo através meramente
de uma tributacdo acentuada e sim com estimulos ou beneficios, entre eles destacando-se
aqueles projetos que contemplam planejamentos ambientais que preservem e recuperem o0
meio ambiente degradado. Conforme Ribeiro®”, seja qual for o objeto da aplicacdo da
tributacdo ambiental, a sua regulamentacdo deverd de ser discutida em profundidade,
analisando detalhadamente todos os aspectos econdmicos e ambientais pertinentes, de forma
que a tributacdo ambiental seja realmente eficiente e gere os beneficios sociais esperados.

Finalmente, a medida da legislacdo potiguar é desastrosa pois ndo se afina com um dos
mais recentes pactos sobre a questdo ambiental, materializado no Acordo de Copenhague. 1sso
porque este tutela temas como cortes importantes nas emissdes globais, estratégia de
desenvolvimento com baixa emissdo indispensavel para o crescimento sustentavel e
promogcéo de agdes de mitigacdo ao dano ambiental.

Exceto veiculos elétricos, com uma projecdo positiva de protecdo ambiental, porém as
isencdes potiguares para o IPVA ocorrem com outras finalidades, como para fomentar alguma
atividade econdémica, em decorréncia do principio da isonomia e da capacidade tributaria ou,
até mesmo sem um motivo plausivel como as concedidas para veiculos com mais de dez anos
de uso. Neste sentido, Alves®™® ressalta a importancia da analise das isencdes para veiculos
rodoviarios e buggy com mais de 10 anos de fabricacdo, fazendo-se um comparativo com as

politicas dos paises desenvolvidos, assim como alguns Estados brasileiros. Na Europa, alguns

7 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessdes de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributéria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 18-19. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.

%8 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relago entre Tributacéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 88.
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paises vém adotando politicas para incentivar ou forcar renovacdo da frota mediante
concessdo de beneficios fiscais para aquisicdo de veiculos menos poluentes, assim como
restringindo o uso de veiculos velhos. Nesse sentido, o governo francés implantou em 2012
um projeto experimental que visa proibir a circulacdo de carros, motos e caminh@es antigos,
que emitem maior quantidade de poluentes, nas areas centrais das maiores cidades do pais.

As nacdes desenvolvidas ndo apenas vém isentando dos tributos os veiculos movidos a
energias limpas, como também concedem subsidios para incentivar os compradores. No
Japdo, por exemplo, séo isentos os veiculos elétricos e hibridos do imposto nacional calculado
de acordo com o peso dos veiculos. Esse mesmo imposto pode sofrer reducdes de 50% a 70%
quando os veiculos movidos a combustiveis convencionais atinjam ou superem as metas de
reducdo de emissdes de poluentes. Em algumas provincias japonesas, 0s elétricos ndo pagam
0 imposto sobre automdveis, que é semelhante ao IPVA brasileiro. Além disso, séo
concedidos incentivos fiscais para as oficinas que prestem servigos para esses tipos de
automaveis. Em lIsrael, carros com zero de emissdo pagam uma aliquota de imposto de 10%.
Para os hibridos, ela é de 30% e para os convencionais, de 79%. Os governos da Dinamarca,
Grécia e Republica Tcheca déo isencdo nas taxas de registro e de circulacdo para os veiculos
elétricos. Ja no Reino Unido, ndo se cobra tarifa de circulagdo para qualquer carro que emita
menos de 100 gramas de carbono por quilémetro rodado. Comparando essas praticas adotadas
com a politica potiguar para o setor, constata-se que a Unica isencdo que se coaduna a
tendéncia mundial é a que isenta os veiculos elétricos do pagamento da exacdo sobre a
propriedade veicular. Nao obstante, essa medida representar uma boa iniciativa, vé-se que ndo
é 0 bastante para incentivar a ado¢do desse tipo de meio de transporte menos poluente, ja que
esse tipo de veiculo custa muito caro.

No panorama do combate a polui¢cdo no sistema juridico patrio, a referida isencdo, em
que pese a clausula de capacidade contributiva, pois teoricamente teria acesso a veiculos mais
antigos os que menos capacidade econdmica possuiria, porém essa dispensa de pagamento
afronta a norma constitucional. Vejamos, entdo, os fundamentos para esse posicionamento.

Preambularmente, na extrafiscalidade, o Estado, por meio da base de calculo e das
aliquotas dos tributos que compdem o sistema, onera 0s bens considerados poluentes,
desestimulando o seu consumo e incentivando o agente econdmico a buscar alternativas, tais
como renovages tecnoldgicas, meios de produgdo ambientalmente corretos etc. Na dicgdo de
Fortes®”, a questdo aqui, tal como na fiscalidade, é inferir se 0 ordenamento juridico brasileiro

% FORTES, Fellipe Cianca. O regime juridico tributério-ambiental a partir da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Anais do XVII Congresso Nacional do CONPEDI, Brasilia-DF, 2008, p. 7215.
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comporta a utilizacdo extrafiscal dos tributos visando a protecdo ao meio ambiente
considerando-se os principios tributarios e 0os ambientais, principalmente, os constitucionais
da capacidade contributiva, da isonomia tributaria e do poluidor-pagador.

A légica juridica e a interpretacdo da norma constitucional, assim, conferem protecéo
ao meio ambiente contra ato lesivo ao mesmo. Enquadrando este como um bem juridico de
mais alto relevo, na forma de direito fundamental do tipo difuso.

A rendncia de receita em tela, com isso, ndo adere as questbes constitucionais
relacionadas a preservacdo e conservacao ecoldgica; prevengdo contra risco e impacto
ambiental; e restricdo a produtos, praticas e servigos que possam ser nocivos a esse direito.

Além disso, a norma de isencdo em andlise desrespeita, dentre outro requisitos, o
principio da igualdade e da isonomia, ja que adota tratamento diferenciado a contribuintes ao
dispensar do pagamento do IPVA proprietario de veiculos com mais de 10 anos de uso, fato
que ndo é plausivel para justificar a mitigacdo desses principios. Na licdo de Alves®™, até
mesmo a Constituicdo do Estado potiguar, seguindo o ideal protetivo fixado na Lei
Fundamental, estabelece que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever, inclusive, de harmoniza-lo,
racionalmente, com as necessidades do desenvolvimento socioecondmico.

Como os entes politicos integrantes da federagdo brasileira ndo podem legislar de
forma a afrontar os postulados protetivos do meio ambiente constitucionalmente tutelado e,
do mesmo modo, também, estdo obrigados a adotar medidas que visem a efetivacdo dos
valores ambientais protegidos a nivel constitucional, infere-se, portanto, que a posi¢do do
Estado potiguar em relacdo a tutela juridica do meio ambiente, no que diz respeito a poluicao
atmosférica causada pela emissdo de gases poluentes oriundos de veiculos automotores, vai
de encontro aos preceitos tanto da Norma Apice federal como da estadual. Essas ofensas
ocorrem tanto por meio da acdo legislativa, ao isentar veiculos com mais de 10 anos de
fabricacdo, como via omissdo, uma vez que, ndo adota uma legislacdo para efetivar os
comandos protetivos das causas ambientais.

H& um atentado, assim, a clausula do direito subjetivo ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, pois hd uma imposicdo, e ndo mera faculdade, ao Poder Pablico e a coletividade do

dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e vindouras geracdes

Disponivel em: http://www.conpedi.org.br Acesso em: 26.06.2012.
> ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relago entre Tributagéo e Tutela
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Acerca desse direito subjetivo, acrescenta Ribeiro®™ que a vigente Constituicdo
dispde de vérias inovacdes para que se tenha uma efetiva protecdo do meio ambiente, dando
importancia constitucional ao tema, fazendo com que haja uma maior possibilidade de
implementacdo de medidas de protecdo nos diversos ambitos de governo. Nesse sentido, a
questdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado afirma-se como tipico direito
de terceira dimensdo e se constitui prerrogativa juridica de titularidade coletiva, refletindo,
dentro do processo de afirmacdo dos direitos humanos, a expressdo significativa de um poder
atribuido ndo ao individuo identificado em sua singularidade, mas, num sentido
verdadeiramente mais abrangente, a prépria coletividade social.

Existe, portanto, uma exposi¢cdo dos processos ecoldgicos essenciais e manejo
ecologico, dando guarida, ao contrario, a uma atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, estimulando bens que emitem mais substancias
que comportam risco para a vida e qualidade de vida das pessoas. Mudaram-se os valores
constitucionais de determinar que aquele que explorar recursos ambientais fica obrigado a
recuperar o meio degradado.

Acerca dessa clausula Ferraz®? assevera que convém ressaltar que a tributacdo
ambiental ndo seria instrumento de punicdo da empresa cuja atividade € licita a luz do
comportamento juridico. Todavia, admitindo-se que certas atividades produtivas causam
impacto no meio ambiente, a tributacdo ambiental buscaria compor o custo sécio-ambiental
daquela atividade com a obtencdo de receita precipuamente destinada a corrigir aquela
agressdo ambiental, ao mesmo tempo em que induziria mudancgas de comportamento ndo sé
pela determinacdo do Estado que proibe, mas pela busca da atividade privada por uma solucéo
mais econdmica, na re-orientacdo da atividade empresarial, e, também, na re-orientacdo na
mudanca de comportamento dos consumidores sem consciéncia das externalidades negativas
do processo produtivo de certos produtos ou com costumes mal orientados ambientalmente. A
principio, todas as espécies tributarias, a seu modo, podem ser usadas para tal fim. Contudo, a
potencial utilizacdo de todas as espécies de tributos para fins ambientais tem sido amplamente
debatida na doutrina, ndo se constituindo questdo pacifica, além de ter sua admissibilidade
questionada tanto do ponto de vista econémico quanto juridico.

Na aplicacdo da norma potiguar, ademais, ndo se considera que as condutas e

*I1 RIBEIRO, Maria de Fatima. As concessées de incentivos fiscais ambientais e o principio da igualdade
tributéria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 3. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.

°12 FERRAZ, Roberto. Tributagio ambientalmente orientada e as espécies tributarias no Brasil. In: TORRES,
Heleno Taveira (Org.). Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 344, 346.
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atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores a um sistema de
san¢des, tendo em vista que pela citada isencdo ha um prémio, e ndo uma punicéo ou inibicdo
da atividade.

Noutro viés, ndo perceber a fortissima presenca das diferentes pressGes econdmicas
nas questdes relativas ao meio ambiente, significa permitir que elas ajam sem controle e em
claro prejuizo ao meio ambiente e a qualidade de vida. Na visdo de Antunes®®®, é
extremamente necessario que o tratamento econdémico das questdes ambientais seja feito sem
preconceito e abertamente, pois a renuncia em empreender tal abordagem nédo implica que a
problematica econdmica se retire das questes referentes ao meio ambiente; ao contrario,
implica que a perspectiva econémica se apresente de forma imediatista e, destarte, sem 0s
necessarios cuidados ambientais, como tem sido comprovado diariamente. Alias, o jurista
brasileiro ndo se pode furtar a enfrentar o espinhoso tema das relagdes entre economia e
ambiente, vez que, em sede constitucional, a matéria esta plenamente caracterizada como de
natureza econdmica, embora nao se restrinja a isso.

O beneficio fiscal em debate, numa projecdo da crescente forca da teoria de direitos
fundamentais, neoconstitucionalismo e pds-positivismo juridico, atenta contra as modernas
normas constitucionais. E ndo apenas normas, como também diversos principios, como do
desenvolvimento sustentavel, prevencdo, legislacdo ambiental eficaz, intervencéo obrigatdria
do Estado e alcancga até as disposi¢des da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Tais benesses estdo em desacordo com principio do desenvolvimento sustentavel,
porque ndo levam em consideracdo o ideal de preservar ar atmosférico para as atuais e futuras
geracOes. Deixam de observar o principio da prevencdo, uma vez que mesmo sabendo que a
circulacdo de veiculos com mais de 10 anos de uso causa sérios danos a qualidade do ar, o
Estado Potiguar ndo intervém para desestimular a renovacdo da frota, ao contrario, incentiva
essa pratica ao isentar os proprietarios do pagamento do IPVA. Um ponto a ser destacado por
Alves™ é que tais benesses desrespeitam o principio do poluidor-pagador, por estar liberando
o0s proprietarios de veiculos causadores de dano ambiental dos custos relativos as medidas de
prevencdo e luta contra a poluicdo, transferindo a toda a coletividade potiguar o 6nus de arcar
com possiveis medidas que venham a ser adotadas para reverter esses danos ambientais, assim
como suportar os maleficios da poluicéo.

Ndo aplicam o principio da legislacdo ambiental eficaz e o principio da intervengéo

>3 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental: Uma Abordagem Conceitual. Rio de Janeiro: Limen Jris,
2002, p. 201.

> ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relago entre Tributagéo e Tutela
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obrigatoria do Estado, ao ndo utilizar a extrafiscalidade ambiental ao referido imposto, que
como ficou assente neste trabalho tem grande potencial para incentivar condutas ambientais
adequadas. Além disso, esse principio preconiza que as normas ambientais, e 0s objetivos e as
prioridades de gerenciamento deverdo refletir o contexto ambiental e de meio ambiente a que
se inserem, medidas que o Estado Potiguar ndo vem praticando. Essas isen¢des, também, sdo
ilegais por ofensa a lei de responsabilidade fiscal, uma vez que o Estado estd renunciando
receitas sem atender interesses sociais relevantes, constitucionalmente tutelados que sdo
requisitos para rendncias fiscais. Infringem a Constituicdo norte-rio-grandense, uma vez que
esta veda concessOes de incentivos fiscais para produtos potencialmente causadores de
poluigéo ou degradacéo do meio ambiente.

Pelo ordenamento infraconstitucional, percebemos a lesdo as disposicGes da Lei n.
6.938/81, tendo em vista que a isencdo potiguar frustra o objetivo da Politica Nacional do
Meio Ambiente pela falta de respeito a preservacdo, melhoria e recuperacdo da qualidade
ambiental propicia & vida, que visassem assegurar condi¢cbes ao desenvolvimento
socioecondmico, através de acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico,
considerando o meio ambiente como um patriménio publico a ser necessariamente assegurado
e protegido, tendo em vista o uso coletivo; e racionaliza¢do do uso do ar.

Sobre essa questdo da qualidade ambiental propicia a vida, escreve Silva® que o
direito a vida, como matriz de todos os demais direitos fundamentais do homem é que ha de
orientar todas as formas de atuacdo no campo da tutela do meio ambiente. Cumpre
compreender que ele é um fator preponderante, que ha de estar acima de quaisquer outras
consideragdes como as de desenvolvimento, como as de respeito ao direito de propriedade,
como as da iniciativa privada. Também estes sdo garantidos no texto constitucional, mas, a
toda evidéncia, ndo podem primar sobre o direito fundamental a vida, que estd em jogo
quando se discute a tutela da qualidade do meio ambiente. E que a tutela da qualidade do
meio ambiente é instrumental no sentido de que, através dela, o que se protege € um valor
maior: a qualidade da vida.

Ha ineficacia, também, da norma quando a mesma almeja o planejamento e
fiscalizacdo do uso dos recursos ambientais; controle e zoneamento das atividades potencial
ou efetivamente poluidoras; acompanhamento do estado da qualidade ambiental;
compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico social com a preservacdo da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecoldgico; estabelecimento de critérios e padrdes da qualidade

*1% SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 44.
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ambiental e de normas relativas ao uso e manejo de recursos ambientais; formacdo de uma
consciéncia publica sobre a necessidade do equilibrio ecoldgico; e a preservacdo e restauracdo
dos recursos ambientais com vistas a sua utilizacdo racional e disponibilidade permanente.

Por fim, em matéria de controle das emissbes pelo setor de transporte, a norma
estadual ndo se coaduna com as disposi¢des da Lei n°® 12.187/2009 que instituiu a Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), pois por ela as agdes dela decorrentes,
executadas sob a responsabilidade dos entes politicos e dos 6rgdos da Administracdo Publica,
deveriam observar os principios da precaucdo, da prevencdo, da participacdo cidadd, do
desenvolvimento sustentavel e o das responsabilidades comuns.

O que ndo é concretizado com a renuncia de receita, pelo seu efeito indutor inverso,
mais especificamente, no setor de transportes. Essa lei ainda determinava que a utilizacdo de
instrumentos financeiros e econdémicos para promover acdes de mitigacdo e adaptacdo a
mudanca do clima séo diretrizes dessa Politica.

O Estado pode e deve adotar uma politica extrafiscal para o setor de transportes,
destinada a incentivar ou desincentivar comportamentos em prol da qualidade do ar
atmosférico. Isso porque, conforme Alves®*, a extrafiscalidade atua como fomento ou também
como desestimulo a setores econdmicos e sociais, promovendo conscientizacdo da
necessidade da preservacdo ambiental. Nesse diapasdo, o Estado de S&o Paulo, através da Lei
Estadual n® 13.789/09, instituiu a Politica Estadual de Mudangas Climéaticas (PEMC) que tem
por objetivo estabelecer o compromisso do Estado frente ao desafio das mudancas climaticas
globais, dispor sobre as condi¢des para as adaptacfes necessarias aos impactos derivados das
mudancas climéaticas, bem como contribuir para reduzir ou estabilizar a concentragcdo dos
gases de efeito estufa na atmosfera. Para o setor de transporte, estabeleceu-se que as politicas
publicas deverdo priorizar o transporte sustentavel, no sentido de minimizar as emissdes de
gases de efeito estufa, com ado¢do de metas para a ampliacdo da oferta de transporte publico,
e estimulo ao desenvolvimento, implantagdo e utilizacdo de meios de transporte menos
poluidores; controle e reducdo de emissdes de veiculos novos e em circulacdo; renovagao da
frota em uso. Para alcancar seus objetivos o Executivo devera estabelecer precos e tarifas,
tributos e outras formas de cobranca por atividades emissoras de gases de efeito estufa.

Depois da confrontagio do ordenamento internacional, constitucional e
infraconstitucional com a legislacdo potiguar no que concerne a mencionada isencéo, percebe-

se 0 atraso do legislador norte-rio-grandense frente a uma discussdo externa e interna ja

*® ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relago entre Tributagéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 84.
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aperfeicoada, amadurecida e consolidada. Demonstrando, assim, um pensamento retrogrado e
alheio a matéria da hodierna tutela ambiental.

Esse distanciamento pdde, inclusive, ser presenciado face a inércia do Poder Publico
em relacdo as disposicdes da Emenda 42/2003. Isso porque apds uma década de vigéncia,
porém ainda se ndo repercutiu qualquer efeito pratico de mudanca na legislacdo potiguar, em
relacdo ao imposto em discussao.

Acerca da referida emenda, acrescenta ainda Bernardes®’ que o constituinte indicou a
propriedade de veiculo automotor como um dos fatos geradores de impostos arrolados no
texto constitucional. Ao fazer alusdo a propriedade, constatou-se uma fonte de riqueza
tributavel, passivel de receita para o Estado. Obviamente, quanto mais luxuoso e mais caro for
o veiculo, a presuncdo de riqueza, a0 menos relativa, aumentara. Portanto, com base nesse
exemplo e sob o aspecto da capacidade contributiva objetiva, ndo se pode negar a
possibilidade de ocorrer uma tributacdo maior, seja pela proporcionalidade, seja pela
progressividade. O inverso também devera ser observado, isto é, quanto menos luxuoso e
mais barato for o veiculo, menor devera ser a tributacdo. Ndo obstante, caso a presuncao do
legislador ndo esteja em consondncia com a realidade econdémica do contribuinte, a
capacidade contributiva subjetiva, em seu sentido real e individual, devera ser aplicada, em
busca da igualdade e justica tributarias.

Dessa forma, a capacidade contributiva objetiva e subjetiva devera sempre pautar a
tributacdo, pois, quem arca com o0 pagamento dos tributos sdo as pessoas e ndo as coisas.
Qualquer tributacdo que nao leve em consideracdo esse principio violara a igualdade tributaria
e, por conseguinte, a justica. Logo, indcua e equivocada a classificacdo acima apresentada e
encampada pelo STF de tributos pessoais e reais. Com a EC 42/2003, que acrescentou 0s
incisos | e Il no paragrafo 6° do art. 156 da Constituicdo, a possibilidade de se tributar o IPVA
com finalidade extrafiscal encontra-se expressa no texto constitucional. Sendo assim, visando
atribuir uma funcdo indutora a norma tributaria, pode o legislador diferenciar a tributacdo do
IPVA. Contudo, a conduta induzida deve ser prevista pelo Estatuto Basico e atingir as
finalidades sociais e publicas derivadas da matriz constitucional. Frise-se que a
extrafiscalidade ndo pode ser utilizada aleatoriamente, mas de forma a assegurar que as
aliquotas diferenciadas desse imposto atendam o0s pressupostos constitucionais que justificam

esta quebra a base da isonomia tributéria.

> BERNARDES, Flavio Couto. O principio da capacidade contributiva e a justa tributagdo do IPVA. Anais do
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Ao lado da discussdo acerca da aplicacdo do principio da capacidade contributiva,
Rosenblatt™® escreve que o imposto sobre veiculos automotores, embora tenha funcdo
eminentemente fiscal, poderia se voltar para a protecdo do meio ambiente, com a gradacéo de
aliquotas, de maneira a prestigiar os veiculos menos poluentes. Gera-se, aqui, o dilema entre
dois valores constitucionais: capacidade contributiva e tutela ambiental, os quais devem ser
interpretados por ponderacdo numa possivel colisdo de direitos.

Resgatando ainda a analise da Emenda n. 42/2003, esta, de fato, possibilitou a
fixacdo de aliquotas diferenciadas para o IPVA em funcdo do tipo e utilizacdo do veiculo
automotor. Contudo, na licdo de Alves®*, a Carta Cidada ndo trouxe uma definicdo para as
expressdes tipo e utilizacdo, o que tem gerado discuss@o na doutrina e jurisprudéncia ja que se
tratam de conceitos indeterminados, cabendo ao legislador infraconstitucional e ao judiciario
da-lhes o devido alcance. Na prética, tem se adotado a diferenciacdo de aliquotas em funcéo
do tipo de combustivel utilizado pelos veiculos, assim como, em relacdo a sua destinacdo.
Alguns Estados colocam aliquotas mais elevadas para os movidos a gasolina e mais baixas
guando combustivel é alcool ou gas natural. Nessas situacGes, vé-se que o IPVA pode assumir
um papel extrafiscal importante, auxiliando na reducdo da emissao dos gases poluentes. Isso
porque, pode ser trabalhado tanto no campo da oneracéo de suas aliquotas para veiculos que
emitem mais poluentes, como também, através da concesséo de incentivos fiscais.

Seguindo essa visdo, alguns Estados vém utilizando esse imposto como de forma de
incentivar condutas ambientais adequadas ao meio ambiente. Por exemplo, no Estado de
Minas Gerais, veiculos movidos exclusivamente a alcool tém, desde 2004, uma reducdo de
30% na base de célculo dessa exagdo. Desse modo, essa extrafiscalidade tem como objetivo
estimular a utilizacdo de carros que sdo movidos por um combustivel menos poluente, em
detrimento dos que usam combustiveis mais poluentes. No Estado do Rio de Janeiro, a lei n.°
2.877, de 1997, concede aliquotas reduzidas de 2% para automoveis movidos a alcool e de
1% para veiculos que utilizem gés natural ou energia elétrica. Infere-se, por conseguinte, que
essa exacgdo apresenta grande potencial a ser explorada para preservacdo ambiental, na medida
em gue promovem mudancas de comportamentos através de sua funcdo extrafiscal.

O supra citado atraso do Parlamento também pode ser visto quando confrontamos
com a legislacao de outros Estados que ndo aderiram plenamente a esse sistema de isencao de

frota de veiculos antigos, em sua maioria, mais poluentes e nocivos a0 meio ambiente e a

*8 ROSENBLATT, Paulo. Limitag8es constitucionais & instituicdo de contribuicdo de intervencdo ambiental.
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salde humana.

Analisando a legislacdo regulamentadora do IPVA de outras unidades federativas
percebemos, preambularmente, uma diversidade de terminologias e regras. A isengdo, por
vezes, é considerada dispensa ou mesmo mera clausula de ndo exigéncia, contudo produzindo
os mesmos efeitos juridicos, a saber, a dispensa de pagamento de tributo incidente por lei
infraconstitucional.

Também ha uma diversidade de termos quanto a isencdo. Por vezes, a isencao esta
atrelada a veiculo de uso terrestre ou de uso rodoviario. Ou mesmo ndo esta atrelada a
determinado tipo de uso.

Ademais, ha variedade quanto ao periodo de contagem da benesse tributaria.
Podemos elencar, pelo menos, cinco periodos distintos: se o0 prazo inicia por um critério do
ano de fabricagdo; contado do ano seguinte a data de sua fabrica¢do; por um prazo de uso; a
contar do ano de seu primeiro licenciamento no drgao publico competente; ou mesmo a partir
do primeiro dia do ano civil seguinte ao de sua fabricacao.

Além do Rio Grande do Norte, outros cinco Estados também isentam o referido
imposto para veiculos licenciados a mais de 10 anos, sdo eles: Amapa, Goias, Para,
Pernambuco e Roraima. Contudo, a grande maioria, 21 Estados e o Distrito Federal, ndo
segue essa regra atentatdria ao meio ambiente.

Acima de 15 anos ha isencdo no Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito
Santo, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Piaui, Rio de Janeiro, Rondénia, Sergipe e
Tocantins. E com mais de 20 anos ha dispensa do pagamento no Distrito Federal, Parana e
Rio Grande do Sul.

Em Santa Catarina ha dispensa apenas a veiculo terrestre, nacional ou estrangeiro,
fabricado até 1984, e em Sdo Paulo o Poder Executivo podera adotar como base de célculo
para o veiculo com mais de 10 anos e até 20 anos de fabricagdo, valor equivalente a 90% da
base de célculo correspondente a do veiculo fabricado no ano imediatamente posterior; e para
o0 veiculo com mais de 20 anos de fabricacdo, a mesma base de calculo do veiculo com 20
anos de fabricacao.

Contudo, os Estados que mais se afinam ao discurso internacional e constitucional de
tutela a0 meio ambiente sdo Mato Grosso e Minas Gerais, pois na legislacdo deles ndo ha
qualquer tipo de isencdo. Além disso, observam-se iniciativas de alguns Estados, como o Rio
de Janeiro, para a reducédo de aliquotas do IPVA sobre veiculos movidos a gas natural veicular.

Por outro lado, os combustiveis tradicionais predominam no Estado Potiguar.
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Conforme Alves®®, um dos motivos para isso é a falta de cuidados com a questdo ambiental,
ja que ndo existem politicas publicas voltadas para o setor de transporte para torna-lo mais
eficiente do ponto de vista ecoldgico. Estudos, como o Relatério da Qualidade do Ar no
Estado de Sdo Paulo, apontam que quanto mais antigos sdo 0s veiculos automores maior é a
quantidade de emisséo de gases nocivos ao meio ambiente.

Esse Relatério da Cetesb®®, divulgado em 2010, aponta que os veiculos leves
fabricados em 1990, 2000 e 2010 movidos a gasolina lancam em média 13,30, 0,73 e 0,23
gramas de CO (mondxido de carbono) por kilébmetro rodado. Ja os fabricados nesse mesmo
periodo quando movidos a etanol, emitem 10,80, 0,63 e 0,51 de CO. Os veiculos leves foram
considerados prioritarios para essa pesquisa devido a sua grande quantidade e intensidade de
uso, representando assim um maior problema a ser enfrentado. Esses dados mostram que um
veiculo movido a gasolina, com 10 anos de fabricacdo, emite CO cerca de trés vezes a mais
que outro com menos de dois anos de uso. Com 20 anos de uso esse numero sobe para 57
vezes. J& para os veiculos movidos a etanol, com 10 anos, a emissdo € equivalente a um
modelo com até 2 anos, mas com 20 anos, esse nimero sobe para 21 vezes. Diante desse
quadro, infere-se que os veiculos automotores potiguares, com mais de 10 anos de uso, se
somados juntos, emitem mais gases poluentes que a totalidade dos veiculos com menos de 10
anos. Por consequéncia, se houvesse uma renovacao total da frota, retirando-se de circulagdo
o0s veiculos com mais de 10 anos de fabricacdo haveria uma reducéo consideravel da emisséo
de gases poluentes, contribuindo de forma significativa para qualidade do ar atmosférico e,
por consequéncia, para reducéo do efeito estufa.

Segundo dados elaborados pelo Departamento Nacional de Transito (DENATRAN) %,
em Julho de 2012, a frota nacional emplacada era de 73.699.403 veiculos, destes, 31.913.003
tinham mais de 10 anos de uso. No Estado Potiguar nesse mesmo periodo eram 852.547
veiculos, dos quais, 276.620 somam mais 10 anos de utilizacdo. Desse modo, a taxa de
veiculos com mais de 10 anos, no Brasil corresponde a 43% da frota; j& no Rio Grande do
Norte, esse percentual equivale a 32%.

Acerca da diversidade de aliquotas para o IPVA, escreve Wanderley Jinior’® que

obedecendo ao interesse social, a propriedade, sobre a qual incide o principio da funcdo

20 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relacdo entre Tributacdo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 90.
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Paulo (2010), Séo Paulo, 2010. Disponivel em <http://www.cetesh.sp.gov.br>. Acesso em: 02.06.2013.
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social, ¢ um excelente contexto para a tributacdo ambiental. Exemplo disto denota a
instituicdo do IPVA, no Estado de Minas Gerais e em outros estados da Federacdo, o qual
pode sofrer graduagdes em sua aliquota de acordo com o grau de poluicdo que o automovel
produz. Com efeito, a extrafiscalidade atua como meio de fomento ou desestimulo as
atividades beneficentes ou ndo a sociedade, uma vez que atinge fins diversos, abrangendo os
setores da economia, comércio, politica, cultura e, por 6bvio, de protecdo aos recursos
naturais; promovendo, assim, uma conscientizacdo geral por parte de todos os entes
envolvidos no processo de cidadania. Revela-se a importancia do carater extrafiscal do
tributo, como relevante ferramenta de protecdo e preservagdo ambiental, na medida em que
promove a mudanca de comportamento dos individuos, por meio de incentivos econémicos,
tais como aliquotas diferenciadas de impostos.

Todavia, no Brasil, as iniciativas em tributacdo ambiental séo incipientes. Em S&o
Paulo foi assinado o Decreto Estadual n® 58.093 de 2012 que estabelece um programa de
incentivo a renovagédo da frota e reciclagem de caminhdes, com incentivos financeiros para
que os proprietarios de veiculos com 30 anos ou mais de uso que adquirirem caminhdes
novos, que atendem as condicOes de emissdo de poluentes locais e com ganhos importantes
no consumo de combustivel e de emissdo de CO?. No Estado de Minas Gerais, a base de
calculo do IPVA, para carros usados € o preco médio praticado no mercado, no final do
exercicio anterior ao da cobranca, divulgado pela Secretaria de Estado de Fazenda,
pesquisados em publicacdes especializadas e, subsidiariamente, na rede revendedora. Essa
cotacdo é realizada pela Fundacéo Instituto de Pesquisas Econdmica. Assim, endossa Alves®*
que esse Estado ndo concede isengdes para veiculos usados, sendo as aliquotas progressivas
de acordo com o valor de mercado. Essas medidas séo de suma importancia para redugéo das
emissdes de gases poluentes na atmosfera, pois, conforme vimos, esses automoveis com
muitos anos de uso emitem um percentual bastante elevado quando comparado com outros de
fabricacdo mais recente.

Sobre a experiéncia fluminense, acrescenta Souza Filho®* que o IPVA pode ser usado
na protecdo do meio ambiente, por meio da gradacdo de aliquotas, de maneira a prestigiar 0s
veiculos menos poluentes. Consiste em reduzir a aliquota do imposto aplicada nos carros de
passeio ou camionetas que ndo utilizam gasolina ou diesel, como a lei do Estado do Rio de

Janeiro que reduz de 4% para 3% a aliquota desse imposto para todos os carros que utilizam a

24 ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relagdo entre Tributacéo e Tutela
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a defesa do meio ambiente. Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol. 103, p. 321, Mar. 2012.
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tecnologia flex, bem como leis que reduzem em até 75% desse tributo para os veiculos
movidos a gas natural veicular em diversos estados da federacéo.

Acerca da reducdo de percentual na interessante experiéncia do Estado do Rio de
Janeiro, Santana®®® lembra-nos que existem varios exemplos de extrafiscalidade ambiental no
Brasil, que, utilizando o sentido seletivo, gradua diferentemente os tributos tradicionais sobre
bens e servigos sob o ponto de vista da protecdo do meio ambiente, visando incentivar
atividades, processos produtivos e consumo ecologicamente sustentaveis, entre os quais
podemos destacar a reducdo do IPVA para veiculos a alcool de 3% para 2% no Rio de Janeiro,
por meio da Lei n. 2.877/97.

No tocante a essa seletividade, o Estatuto Basico € minucioso ao dispor sobre o
Sistema Tributario Nacional. O referido Sistema, por sua vez, demonstra os artigos
pertinentes que limitam as acGes de ordem econdmica. Isto porque, entre 0s tributos
existentes, pouquissimo se prevé qualquer forma de tributacdo mais expressiva sobre
atividades destruidoras do meio ambiente. Ou ainda, agressivas aos recursos naturais nao-
renovaveis. Neste ponto, para Ribeiro®”, constata-se que alguns tributos tém incidéncias
aleatdrias sobre situacdes que podem ensejar o desenvolvimento de atividades econémicas
com conseqliéncias ambientais. Desta forma a seletividade de aliquota nos tributos sobre
circulagdo, produgédo e consumo, deveria ser ndo somente em fungéo de sua essencialidade,
mas também, em consonancia com as disposi¢des constitucionais ambientais, em razdo da
degradacdo do meio ambiente, da retirada de recursos nao-renovaveis ou mesmo do tempo de
duracéo do produto.

A Constituicdo conferiu, assim, a competéncia para instituir o IPVA, segundo a
possibilidade de fixagdo de aliquotas diferenciadas em fungdo do tipo e da utilizagdo. De
acordo com Wanderley Junior®®, desde a regulamentacdo do IPVA, as normas atinentes a esse
imposto véem sofrendo paulatinamente alteracfes, de forma a adequarem-se as finalidades
que ditaram a sua instituicdo, sobretudo no que diz respeito ao carater extrafiscal. Nesse
passo, mister ressaltar a inovagéo trazida pela Lei n.° 12.735/97 de Minas Gerais, ao prever a
reducdo em 30% da base calculo do veiculo automotor movido a alcool, visando a garantia do

meio ambiente economicamente equilibrado, tal e qual previsto na Constituicéo.
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De acordo com o Anuério Estatistico 2011, com um total de veiculos registrados de
quase 800.000, sendo mais de 300.000 automdveis, mais de 200.000 motocicletas, mais de
35.000 caminhonetas, mais de 35.000 caminhonetes, mais de 24.000 caminhdes, 5.000 6nibus
e 55.000 classificados como "outros", e contando com 167 Municipios e uma populagédo de
mais de 3.000.000 de pessoas, porém, o Rio Grande do Norte ndo é um modelo de politicas
publicas sustentaveis.

Nem exemplo de tutela ambiental, tendo em vista que incentivar a manutencao de
veiculos antigos é expor o meio ambiente a degradacdo e maior grau de poluicdo. E
perceptivel, assim, o andar contrario do governo potiguar em relacdo ao moderno
ordenamento juridico internacional e as disposicdes constitucionais e da legislagdo
infraconstitucional vigente.

Exemplo bastante proximo da norma de isencdo do pagamento do IPVA a
proprietarios de automoveis com mais de 10 anos de fabricacdo é o art. 182 da Constituicdo
do Estado de Santa Carina que dispensava o estudo prévio de impacto ambiental para as areas

de reflorestamento o qual o STF? declarou inconstitucional, nos seguintes termos:

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 182, § 3° DA
CONSTITUICAO DO ESTADO DE SANTA CATARINA. ESTUDO DE
IMPACTO AMBIENTAL. CONTRAIEDADE AO ARTIGO 225, § 1° IV, DA
CARTA DA REPUBLICA. A norma impugnada, ao dispensar a elaboracdo de
estudo prévio de impacto ambiental no caso de areas de florestamento ou
reflorestamento para fins empresariais, cria excecdo incompativel com o disposto no
mencionado inciso 1V do § 1° do artigo 225 da Constituicdo Federal. Acdo julgada
procedente, para declarar a inconstitucionalidade do dispositivo constitucional
catarinense sob enfoque.

Quanto a norma potiguar, ha até mesmo um desrespeito as modernas discussdes
legislativas nacionais, pois estdo em tramite no Parlamento brasileiro inimeros projetos de lei
versando sobre a criacdo de tributos ambientais.

Diversas propostas sobre a implantagdo de tributos ambientais no Brasil estdo em
discussdo no Congresso Nacional, com vistas a reforma constitucional tributaria. Assim, vale
destacar, nas palavras de Ribeiro®®, a implantacdo do I\VVA (Imposto sobre o Valor Agregado)
seletivo. Referido tributo tem sua aplicacdo relacionada ao nivel de degradacdo do agente
econdmico e incidira somente sobre bens e servigos. Eliminando, assim, a possibilidade de

atuar, quando possivel, diretamente nas fontes de degradacdo, tais como emissfes de

%29 gupremo Tribunal Federal. ADI 1086 MC / SC. Relator: Min. Ilmar Galvao Julgamento em: 09/08/2001.
Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagdo: DJ 10/08/2001. p. 00002, Ement Vol. 02038-01. p. 00083.
Disponivel em: <www.stf.jus.br>. Acesso em: 20.08.2012.
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tributdria. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 6-7. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.
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poluentes ou final de recursos naturais. Por outro lado, sua aliquota pode ser seletiva sobre
alguns bens e servicos que estdo associados a danos ambientais. Ha proposta de estabelecer a
tributacdo ambiental através da cobranca de taxas, que algumas vezes podera conflitar com
outros tributos, vez que as bases que se pretende tributar certos bens e servigos. A
contribuicdo de intervencdo ambiental de competéncia da Unido € uma outra proposta de
criacdo de um tributo com cunho ambiental. Esta contribuigdo tem a proposta de ter fatos
geradores diferenciados em razdo do grau de utilizacdo ou degradacdo dos recursos
ambientais ou da capacidade de assimilacdo do meio ambiente.

A maioria das propostas de implantacdo de tributos ambientais esta proporcionando a
concentracdo desses tributos na competéncia federal. Pode com isso, centralizar o poder de
controle de fiscalizacdo e arrecadacdo dessa receita. No entanto, poderdo ser atribuidas
competéncias tributarias ambientais aos estados e municipios, ja& que o0s ditames
constitucionais exaltam no sentido da responsabilidade de todos os entes do governo quanto
as questdes ambientais. Deve ser salientado que ndo ha necessidade de criar novos tributos, e
sim, como distribuir os recursos arrecadados previstos no Sistema Tributario Nacional
vigente, aplicados a implementacdo de politicas pablicas em todos os niveis de governo que
devem oferecer condicGes de compatibilizar o direito ao desenvolvimento com a protecédo do
direito ambiental, sendo ambos direitos garantidos constitucionalmente.

A tendéncia dessas propostas legislativas alcanca desde o aperfeicoamento da nocéo
do IVA, as taxas de servicos publicos e de poder de policia, seletividade do IPI, até a CIDE, a
qual como outrora ja comentado, deve possuir na lei instituidora uma ingeréncia especifica.

Considerando essa tendéncia legislativa, é possivel também mencionar experiéncias
exitosas nessa area quando, a partir do mandamento constitucional, Estados, como o do
Parand, prevém, na matéria legislativa, que na distribuicdo de % dos 25% de repasses diretos
do ICMS aos seus Municipios, a tutela ao meio ambiente serd considerada, muito além dos
tradicionais critérios de tamanho espacial do Muncipio e dimensdo demogréfica no calculo do
numero populacional.

Nesse sentido, o exemplo de tributacdo ambientalmente orientada mais consideravel
no Brasil € o ICMS ecologico. Concebido no Parana em 1991, hoje o ICMS ecoldgico é
adotado nos do Amapa, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Pernambuco, Sao
Paulo, Rio Grande do Sul, Rondonia, Tocantins, havendo ainda projetos de lei para sua
adocdo nos Estados de Santa Catarina, Rio de Janeiro e Pard. Menciona Jaccoud>' que o

81 JACCOUD, Cristiane Vieira. Tributagio ambientalmente orientada: instrumento de protecdo ao meio
ambiente. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 14-15. Disponivel em:
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ICMS ecolbdgico ndo € uma nova modalidade de tributo ou espécie de ICMS, e sim, um
critério de redistribuicdo aos Municipios dos recursos arrecadados por esse imposto, tendo por
base parametros sociais e ambientais, observados os limites constitucionais de distribuicdo de
receitas tributérias e os critérios técnicos definidos em lei. Dessa forma, apresenta-se como
uma maior destinacdo de parcela do que foi arrecadado com o ICMS aos Municipios que
estejam mais bem adequados aos niveis de preservacdo ambiental e de melhoria de qualidade
de vida, como, saneamento basico, sistemas de tratamento ou disposic¢do final de residuos
solidos ou esgotos sanitarios, conservacdo de nascentes, existéncia de unidades de
conservacao, dentre outros. Nesse sentido, com a adocdo do ICMS ecoldgico, Estados como
Parand, S&o Paulo e Minas Gerais apresentaram resultados significativos em relacdo a
preservacdo ambiental.

Ao se instituir esse imposto ecoldgico gerou-se entre as Prefeituras uma verdadeira
corrida, concorréncia e disputa por preservacdo ambiental, j& que os critérios para maior
repasse passam, dentre outros, pela consideragdo da quantidade de unidades de conservacao,
saneamento ou mesmo tratamento de residuos solidos, como a existéncia de programas de
coleta seletiva.

Assim, essa € a realidade do atual sistema juridico brasileiro e tambeém das propostas
de reforma tributaria em tramite no Congresso Nacional com a possibilidade de inclusdo da
matéria da protegdo ambiental nas relagfes entre Fisco e contribuinte, no que concerne a
instituicdo, arrecadacéo e fiscalizacdo de tributos.

Porém, a reforma tributaria ambiental, no Brasil, ainda é incipiente. O unico esbogo
consiste na instituicdo da Cide-combustiveis, motivada mais pela criagdo de um ambiente
fiscal mais favoravel a difusdo do consumo do alcool carburante do que pela preocupacgao
com a necessidade de diminuir a emissdo de gases poluentes. Nao obstante, no assinalar de
Souza Filho®*?, a PEC 353/2009 institui instrumentos econdmicos para aprimorar a gestao
ambiental e propGe uma verdadeira reforma tributaria ambiental. A PEC 353/2009 contempla
as linhas fundamentais propostas por membros do Ministério Pablico Federal e dos Estados
que compBem a Amazonia Legal, que consistem na introducdo da extrafiscalidade ambiental
em todos os impostos e contribuicdes, criacdo de imunidades tributarias em favor de bens e
servigos ambientalmente favoraveis e reparticdo das receitas tributarias em razao de critérios

ambientais. Para tanto, prevé, por exemplo, que o IPVA devera ter aliquotas diferenciadas em
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funcdo do consumo energético e da emissdo de gases poluentes por veiculo. Assim, had uma
permissao da cobranca de aliquotas diferenciadas desse imposto, de acordo com o impacto
ambiental do veiculo.

Por outro lado, de acordo com a Cetesb®**, a protecdo ambiental, e temas adjacentes
como aquecimento global e gases causadores do efeito estufa, esta no centro das discusses
da comunidade internacional na atualidade. A queima de combustiveis fosseis esta entre as
maiores causas da poluicdo atmosférica por dioxido de carbono. Segundo dados do 1°
Inventario Nacional de Emissdes Atmosféricas por Veiculos Automotores Rodoviarios®, em
2009 o setor de transporte emitiu quase 170 milhdes de toneladas de CO?. As estimativas para
2020 sdo ainda mais alarmantes, quando o setor de transporte rodoviario podera emitir cerca
de 60% a mais do que em 2009, alcancando cerca de 270 milhdes de toneladas de COZ
Quanto a participacdo dos tipos de combustiveis, esse relatorio mostra que do total de
emissdes do setor de transporte rodoviario em 2009, 53% veio da queima de 6leo diesel de
origem fossil, 2% do biodiesel, 26% da gasolina, 17% do etanol e 2% do GNV. Para 2020, as
estimativas das emissdes de CO? poderdo ser: 49% originadas da queima de diesel fossil, 21%
da gasolina, 3% do GNV, 24% do etanol e 2% do biodiesel. No setor de transportes, 0s gases
do efeito estufa sdo representados por 96,9% de CO?, sendo principal gés gerador do efeito; o
N.O (6xido nitroso) representa pouco mais de 2,4% das emissbes e o CH, (metano), 0,7%.

Partimos, entdo, da premissa de que as autoridades governamentais vém tentando
encontrar solugdes, pelo menos juridicas, para reduzir a niveis aceitaveis a emissdes desses
gases, principalmente do dioxido de carbono, principal responsavel pelo fenémeno do
aquecimento global. Para Alves®®®, o Brasil, como signatario do Protocolo de Kyoto,
comprometeu-se a cumprir metas de reducdo de suas emissdes de gases poluentes que afetam
0 aquecimento natural do planeta, como meio de protecdo ambiental e desenvolvimento
sustentavel. Esse protocolo prevé que os paises signatarios estdo obrigados a implementar
politicas para promocéo da reducdo do didxido de carbono a niveis aceitaveis. Dessa forma, é
dever da Administracdo a implementagcdo de politicas publicas que tornem o sistema de
transporte mais eficientes e menos poluentes, bem como incentivar a ado¢do de meios de

transporte que cause menos impactos a atmosfera.

°% CETESB. Companhia Ambiental do Estado de S&o Paulo. 1° Inventario de emissdes antrépicas de gases de
efeito estufa diretos e indiretos do Estado de S&o Paulo. 2. ed. S8o Paulo, 2011. Disponivel em
<http://www.cetesh.sp.gov.br >. Acesso em 02.06.2013.

% MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. 1° Inventario Nacional de Emissdes Atmosféricas por Veiculos
Automotores Rodoviarios. Relatdrio final. Disponivel em: http://www.mma.gov.br> Acesso em: 02.06.2013.

*% ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relago entre Tributagéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 83.
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Em que pese sua finalidade precipua ser a redugdo da dependéncia brasileira de
petréleo, contudo, na observacdo de Jaccoud®*, outra questdo que merece destaque é que 0
Decreto n.° 755/93, que estabeleceu diferentes aliquotas do IPI para veiculos movidos a
gasolina e a alcool, estimulou a producdo de &lcool e acabou contribuindo como um
mecanismo de diminuicéo da poluicdo do ar das cidades.

Em todos os sentidos e sob a Otica de todos os doutrinadores, o posicionamento do
legislador potiguar é extremamente criticavel, estando a margem das aspiracbes do bem
comum e da tutela ao meio ambiente. Para Sousa®’, o IPVA na legislacdo de todos os Estados
deveria ter aliquotas diferenciadas em funcdo do consumo energético e da emissdo de gases
poluentes por veiculo.

Esse imposto, assim, tem importantes funcbes a serem utilizadas no campo da
preservacdo ambiental, revelando um grande potencial para condicionar os proprietarios de
veiculos automotores a adotarem medidas que reduzam a emissdo de gases poluentes na
atmosfera. No parecer de Alves®®, no que concerne as isen¢es concedidas para o IPVA,
efetuadas pelo Estado do Rio Grande do Norte, chegou-se a conclusdo que as concedidas para
os veiculos com mais de 10 anos de fabricacdo sdo flagrantemente inconstitucionais. Essas
isencdes violam a ordem constitucional brasileira por ofensa a varios principios do direito
ambiental, amplamente reconhecidos pela doutrina e jurisprudéncia, assim como, por irem de
encontro aos preceitos da responsabilidade fiscal e desrespeitarem os preceitos da Lei Maior.

Nesse prisma, o0 IPVA pode e deve ser usado como incentivador da prote¢do do meio
ambiente sem descuidar-se do desenvolvimento econémico, através da adocdo de uma
tributacdo pré-ambiente, fomentando, assim, o desejado desenvolvimento sustentavel.
Todavia, movida pela cupidez ou pela ignorancia, a Administracdo Publica estadual tem se
descurado de cumprir sua obrigacdo de tutelar o equilibrio ambiental, omitindo-se quanto ao
implemento de iniciativas politicas e tributarias capazes de incluir a sustentabilidade como
estratégia fundamental. Desta feita, convencidos de que as questdes que envolvem a
humanidade, faz-se premente a sinergia entre o direito tributario e o estimulo a utilizacéo de

veiculos pouco poluidores, como ferramenta de auxilio a preservacdo ambiental.

°% JACCOUD, Cristiane Vieira. Tributacio ambientalmente orientada: instrumento de protecdo ao meio
ambiente. Anais do XV Congresso Nacional do CONPEDI, Manaus-AM, 2006, p. 13. Disponivel em:
http://www.conpedi.org.br Acesso em: 22.06.2013.

37 SO0UZA, James J. Marins de. Extrafiscalidade socioambiental. Revista Tributaria e de Financas Publicas,
vol. 90, p. 73, Jan. 2010.

*% ALVES, Raimundo Silva. Extrafiscalidade: Exame de Estudo de Caso da Relago entre Tributacéo e Tutela
ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado. Natal: 2012, p. 103.
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7 CONCLUSAO

Através do presente estudo pudemos perceber que existe uma relacdo inversamente
proporcional da tributacdo com a economia. 1SS0 porque sempre que a carga exacional é
majorada a economia tende a se retrair. E, num processo inverso, com a diminuicdo dos
impostos a economia se aquece. Tal processo se insere dentro das modalidades de intervencao
estatal no dominio econémico.

Ademais, esse estudo culminou na identificagdo da moderna fase dos povos livres, a
qual demanda necessariamente uma aprovacdo por parametros constitucionais para a
manipulacdo da exagdo. Assim, ha a necessidade de chancela do povo para a mobilidade da
carga tributaria, especialmente para instituicdo de novo tributo ou sua majoracéo.

Em regimes de democracia indireta, sdo os representantes do povo no Poder que
decidem, por meio de leis em sentido estrito, 0os negocios publicos. Ha, portanto, na
atualidade uma linguagem de legalidade e isonomia a fim de que se desenvolva a agéo fiscal.

Jé& na perspectiva da distribuicdo das competéncias exacionais, as limitacdes ao poder
de tributar, concentradas, principalmente, no art. 150 da Constituicdo, foram assimiladas
como um verdadeiro Codigo de Defesa do Contribuinte, a fim de restringir a atuacdo estatal
no exercicio do jus imperi em mateéria de fiscalidade.

Essa matéria € de cunho constitucional, tendo em vista que as modernas
Constituicdes possuem como mister tanto dispor sobre normas de organizagdo da estrutura
estatal como também restringir o seu poder por meio da normas assecuratérias dos direitos e
garantias fundamentais, as quais englobam as referidas limitacdes ao poder exacional, por
meio dos principios e imunidades tributarias.

A partir da exata compreensdo de competéncia exacional, reconheceu-se a definigdo
de tributo como toda prestacao pecuniéria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada.

Com o entendimento acerca desse conceito e natureza juridica das espécies
tributérias, compreendeu-se a classifica¢do dos tributos e o enquadramento da extrafiscalidade
nesse universo. Assim, a referida classificacdo se da de fato em quatro vertentes, a saber:
autoridade impositiva, exclusividade de imposicdo, beneficios ao sujeito passivo e fins
pretendidos. Na ultima localizaram-se os tributos extrafiscais como os de fim néo

arrecadatorios, 0s quais buscam a intervengdo econdémica para corrigir distorcdes econdémicas
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e/ou sociais.

Iniciada apds a metade do século XX e vivida até os dias atuais, a extrafiscalidade
articula o tributo, que historicamente foi utilizado com funcéo fiscal a fim de fazer frente a
despesa publica, para objetivos ndo arrecadatérios, constituindo numa ferramente hodierna de
que dispde a Administracdo na atividade financeira para promover o efeito indutor.

Nesse sentido, antes a exagdo era utilizada apenas para arrecadacdo de riquezas
financeiras, agora com a extrafiscalidade, a arrecadacdo deixa de ser objetivo primordial,
sendo mero efeito ou consequéncia produzida.

A luz desses institutos, compreendeu-se 0 imposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (IPVA) como um tributo trazido na Constituicdo de 1988 com essa natureza
juridica em substituicdo a antiga taxa rodoviaria Unica, a qual pertencia a alcada federal. O
objetivo dessa alteracdo foi de trazer um reforgo pecuniario os cofres estaduais frente aos
novos encargos e desafios trazidos para essa esfera de governo na norma constitucional.

Com a compreensédo dos fundamentos do IPVA, constatou-se a relacdo entre meio
ambiente, poluicdo e tutela juridica, tendo por base que o primeiro corresponde a um conjunto
de condicQes, leis, influéncias e interacGes de ordem fisica, quimica e biologica, que permite,
abriga e rege a vida em todas as suas formas.

Ja com a analise da referida relagdo a luz dos principais pactos internacionais e da
previsdo no ordenamento juridico brasileiro em matéria de combate a polui¢do, concluiu-se
que a Constituicdo de 1988 foi a primeira a destinar um capitulo proprio ao meio ambiente,
pois nela se encontram diversas normas e principios que irdo salva-guardar esse direito
fundamental de terceira dimenséo.

Buscando trazer resposta a problemaética da isencdo do IPVVA sob o prisma ambiental,
a partir da analise das normas que regem a renuncia de receita na Lei de Responsabilidade
Fiscal e pelos fundamentos juridicos e ambientais exaustivamente abordados no ultimo
capitulo, constatou-se a inconstitucionalidade da Lei n. 6.967/96, a qual regulamenta o IPVA
no Estado do Rio Grande do Norte, em virtude da mesma determinar que s&o isentos desse
imposto os veiculos com mais de 10 anos de fabricacéo.

Como visto, a moderna clausula de extrafiscalidade, como o ultimo estagio dos
instrumentos da atividade financeira estatal, ird produzir normas tributarias indutoras de
comportamento, consagrando direitos e valores fundamentais, a exemplo da tutela a0 meio
ambiente, e ndo o contrario.

Nesse ponto é gque se percebe a relacdo intrinseca entre os ramos do Direito Publico,

especialmente por um processo de constitucionalizacdo do Direito, onde o Direito Ambiental
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ird produzir um conjunto de principios e valores que irdo representar valores fundamentais
que irdo influenciar o universo do Direito Tributario. Assim, é possivel afirmar que na
atualidade ha um dever juridico por parte do Poder Publico em fazer a relacdo entre esses dois
ramos. Relacdo esta expressa por meio da extrafiscalidade positiva.

Assim, conceder um beneficio tributario aos mencionados veiculos é incentivar a
manutencdo dos mesmos em circulagao e contribuir para o aumento da poluicdo atmosférica e
sonora, além dos problemas de transito gerados, em virtude do desgaste natural de tais bens.

Nessa norma potiguar em nada pode ser expressa a extrafiscalidade, pois esta busca a
intervencdo no dominio econémico para corrigir distorcdes econdmicas e/ou sociais, € ndo o
inverso. Isso porque a médio e longo prazo ha o estimulo de agravamento de um problema
ambiental, envolvendo poluicéo e efeito estufa.

Além disso, vimos que esse posicionamento é endossado pela evolugdo da matéria da
protecdo ambiental no Brasil e no mundo, numa tendéncia contréaria até mesmo em relacéo
aos projetos de lei em tramite no Congresso Nacional.

Em que pese a clausula de capacidade contributiva, pois teoricamente teria acesso a
veiculos mais antigos os que menos capacidade econémica possuiria, porém essa dispensa de
pagamento constitui uma afronta aos bens juridicos tutelados pela norma ambiental. Ja que
esta prevé que a poluicdo abrange a degradacdo da qualidade ambiental resultante de
atividades que direta ou indiretamente prejudiquem a saude, a seguranca e 0 bem-estar da
populacéo; criem condigdes adversas as atividades sociais e econémicas; ou lancem matérias
em desacordo com os padrbes ambientais estabelecidos.

Essa isen¢do também caminha em sentido oposto e torna inutil uma discusséo sobre
padrdes nacionais de controle da polui¢cdo por veiculos automotores; estabelecimento de
padrdes de qualidade ambiental; avaliacdo de impactos ambientais; licenciamento e revisdo de
atividades efetiva ou potencialmente poluidoras.

Essa rendncia fiscal desconfigura a linguagem de tutela ao meio ambiente, a qual
prega restricOes a atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente
poluidores ou capazes de causar degradacdo ambiental, as quais dependerdo de prévio
licenciamento ambiental; preservacdo ou a recuperacdo de recursos ambientais, afetados por
processos de exploracdo predatorios ou poluidores; e dever do poluidor, independentemente
da existéncia de culpa, indenizar ou reparar 0s danos causados ao meio ambiente e a terceiros,
afetados por sua atividade.

Ademais, a legislacdo determina, sempre que necessario, a reducdo das atividades

geradoras de poluicdo, para manter as emissdes gasosas ou efluentes liquidos e os residuos
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solidos nas condigdes e limites estipulados no licenciamento concedido. Sem qualquer
fundamento juridico, a benesse fiscal em tela viola diametralmente essa regra.

Lesdo também as disposicdes da Lei n°® 8.723/93 a qual disciplina a reducdo de
emissdo de poluentes por veiculos automotores, onde ha um dever de tomar as providéncias
necessarias para reduzir os niveis de emissdo de compostos poluentes nos veiculos
comercializados no Pais. Ndo se respeitou também o principio de planejamento e
implementacdo de medidas de revisdo do sistema de transportes com o objetivo de reduzir a
emissdo global dos poluentes; monitoramento da qualidade do ar atmosférico e fixacdo de
diretrizes e programas para o seu controle.

Ha uma afronta, ainda, a Lei n® 9.795/99, desconsiderando a modalidade de educagdo
ambiental como 0s processos por meio dos quais o individuo e a coletividade constroem
valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a
conservacao do meio ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de
vida e sua sustentabilidade.

Portanto, a luz do fendmeno da extrafiscalidade e do prisma constitucional outrora
desenhado, que o presente trabalho analisou o inciso IV do art. 8° da Lei n. 6.967/96,
constatando uma incompatibilidade sua com os preceitos do Estatuto Basico e com as
diretrizes internacionais de tutela ao meio ambiente.

A problemética dessa pesquisa baseou-se no art. 225 da Constitui¢do, o qual preceitua
que todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado. A partir da leitura desta
norma, extraiu-se que é da responsabilidade do Estado zelar pelo meio ambiente, o que
pressupde a adogdo de agdes condizentes com esse fim. Contudo, a referida norma potiguar
ndo segue o direcionamento constitucional, uma vez que isenta da cobranca do IPVA o0s
veiculos automotores mais poluentes, provocando, assim, dano ambiental.

Com isso, esse dispositivo legal, ao dispensar o pagamento da exacdo, através de
renincia fiscal, de tais veiculos, caminha na ordem inversa em relacdo a orientagdo
constitucional, ao ordenamento juridico internacional e em relagdo a um modelo de
desenvolvimento sustentavel. Nesse sentido, o moderno Direito Tributario deveria ser
utilizado como ferramenta para consecucdo dos fins colimados pelo Estado, e ndo o contrario.

Percebeu-se que aléem do Rio Grande do Norte, outros cinco Estados também isenta o
referido imposto para veiculos licenciados a mais de 10 anos, sdo eles: Amap4, Goias, Para,
Pernambuco e Roraima. Contudo, a grande maioria, 21 Estados e o Distrito Federal ndo
seguem essa regra atentatoria ao meio ambiente.

Acima de 15 anos ha isencdo no Acre, Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Espirito
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Santo, Maranhdo, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Piaui, Rio de Janeiro, Rond6nia, Sergipe e
Tocantins. E com mais de 20 anos ha dispensa do pagamento no Distrito Federal, Parana e
Rio Grande do Sul.

Em Santa Catarina ha dispensa apenas a veiculo terrestre, nacional ou estrangeiro,
fabricado até 1984, e em Sdo Paulo o Poder Executivo poderad adotar como base de calculo
para o veiculo com mais de 10 anos e até 20 anos de fabricacdo, valor equivalente a 90% da
base de calculo correspondente a do veiculo fabricado no ano imediatamente posterior; e para
o veiculo com mais de 20 anos de fabricacdo, a mesma base de calculo do veiculo com 20
anos de fabricacdo. Contudo, os Estados que mais se afinam ao discurso internacional e
constitucional de tutela ao meio ambiente sdo Mato Grosso e Minas Gerais, pois neles ndo ha
esse tipo de isencgéo.

Além disso, observaram-se iniciativas extremamente interessantes de alguns Estados,
como o Rio de Janeiro, para a reducdo de aliquotas do IPVA sobre veiculos movidos a gas
natural veicular (GNV).

Conclui-se, com isso, que o Estado potiguar ndo é um modelo de politicas publicas
sustentaveis, nem exemplo de tutela ambiental. Tendo em vista que incentiva a manutencéo de
veiculos antigos, expondo 0 meio ambiente a degradacdo e a um maior grau de poluicéo.

Assim, é perceptivel ndo apenas um andar contrario do governo norte-rio-grandense
em relagdo ao moderno ordenamento juridico internacional e as disposi¢fes constitucionais e
da legislacdo infraconstitucional vigente. Ha até mesmo um desrespeito as discussdes
legislativas nacionais, ja que esta em tramite no Parlamento brasileiro diversos projetos de lei
versando sobre a criacdo de tributos ambientais.

Numa tendéncia que alcanca desde o aperfeicoamento da nocdo de imposto sobre
valor agregado, as taxas de servicos publicos e de poder de policia e a seletividade do imposto
sobre produtos industrializados, até a instituicdo da contribuicdo sobre intervencdo no
dominio econémico.

No caso da CIDE combustivel, hd uma projecdo de tutela ao meio ambiente, pois um
dos objetivos especificos dela é para formacdo de fundo para financiar projetos de
minimizacdo dos impactos ambientais da queima de combustivel na atmosfera, tentando,
assim, resguardar, mesmo que embrionariamente, das consequéncias danosas do efeito estufa.

Considerando essa tendéncia legislativa, é possivel também mencionar experiéncias
exitosas nessa area quando, a partir do mandamento constitucional, Estados, como o do
Parana, prevém, nas suas leis, que na distribuicdo de repasses diretos do ICMS aos seus

Municipios, a tutela ao meio ambiente sera considerada, além dos tradicionais critérios
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geogréficos e demograficos de distribuicéo.

Nesse sentido, € instituido o ICMS ecoldgico, gerando entre as Prefeituras uma
concorréncia e disputa por preservacdo ambiental, jA que os critérios para maior repasse
passam, dentre outros, pela consideracdo da quantidade de unidades de conservagéo,
saneamento ou mesmo tratamento de residuos sélidos, como a existéncia de programas de
coleta seletiva.

Essa é a realidade do atual sistema juridico brasileiro e também das propostas de
reforma tributaria em tramite no Congresso Nacional, com a possibilidade de inclusdo da
materia da protecdo ambiental nas relacdes entre Fisco e contribuinte, no que concerne a
instituicdo, arrecadacéo e fiscalizacdo de tributos. Portanto, a luz de tais experiéncias, conclui-
se que € possivel sim implementar a extrafiscalidade positiva, sendo viavel uma politica de
tributacdo ambiental no Brasil.

Em todos os sentidos e sob a Otica da grande maioria dos doutrinadores, o
posicionamento do legislador potiguar é extremamente criticavel, estando a margem do fato
social e das aspirag6es do bem comum e da tutela ao meio ambiente.

Esse distanciamento pode, inclusive, ser presenciado face a inércia do Poder Publico
em relacdo as disposicOes da Emenda 42/2003, que ap6s uma década de vigéncia, porém
ainda ndo repercutiram qualquer efeito pratico na legislacdo potiguar, em relagdo ao imposto
em discussdo. Com isso, percebe-se um atraso do legislador potiguar frente a uma discussao
constitucional e internacional ja consolidada, demonstrando um pensamento retrogrado e
alheio a matéria da tutela ambiental.

Conclui-se, entdo, que o legislador potiguar esté alheio aos ditames constitucionais e a
tendéncia mundial de preservacao ambiental, devendo tal incentivo ser reanalisado pelo Poder
Publico, haja vista que a ado¢do do desenvolvimento sustentavel é imprescindivel a questdo
ambiental e ao futuro da humanidade. Por outro lado, percebeu-se que a comunidade
internacional j& vem se mobilizando através de convencBes importantes na tentativa de
minimizar e controlar o aquecimento global e as mudancas climéticas e a previsdo do tema na
Constituicdo de 1988 demonstra que o pais nao esta alheio a problematica.

Diante disso, a presente dissertacdo fez uma releitura da Lei n® 6.967/96 checando que
a mesma € incompativel com o ordenamento vigente, levantando alternativas para o caso,
como 0 aumento do tempo para a concessao de isencdo ou, atrelada a majoracdo da exacéo,
acrescentando a obrigacdo de vistoria periddica da emissdo de gases poluentes do veiculo.

Portanto, o0 objetivo geral da pesquisa, centrou-se em busca analisar a

constitucionalidade da referida lei estadual a luz do confronto entre a isenc¢éo fiscal concedida
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aos veiculos antigos e os pactos internacionais de tutela do meio ambiente e da sadia
qualidade de vida.

Apols apresentarmos as problematicas relacionadas as normas indutoras,
externalidades, planejamento tributario, restricdes legais a concessao de isencdes e subsidios,
inconstitucionalidade da norma potiguar e afronta aos principios ambientais, apontamos, ao
final, que é possivel discutirmos uma politica publica por meio da tributacdo ambiental, com a
utilizacdo da extrafiscalidade para inducdo da renovacdo da frota, com a consequente geracédo
de empregos e a consequente maior arrecadacao de tributos para o Estado.

Apesar de que a atual politica pablica brasileira na area de transportes proporcione as
pessoas de baixa renda poderem ter a propriedade de veiculos automotores, porém esse indice
expde a deficiéncia e ineficacia do transporte coletivo, pois é discutivel a qualidade dos
servicos prestados pelo Estado ou mesmo pelas concessionarias, 0 que Se expressou em
meados de 2013 com um dos maiores movimentos de protesto popular vistos no Brasil pds-
Constituinte de 1988.
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