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RESUMO

Trabalho de conclusdo de curso tendo como objeto de estudo a extrafiscalidade de tributos
como instrumento de tutela ambiental, tanto no cenario internacional como no Estado
brasileiro. A compatibilizacdo entre o desenvolvimento econdmico e a prote¢cdo do meio
ambiente ndo se efetiva apenas com um sistema de regulamentos e san¢des, sendo necessaria
a intervencdo do Estado na instituicdo de outros instrumentos econdmicos de incentivo as
atividades sustentaveis. Um dos instrumentos a disposi¢cdo do Estado para a intervencdo na
economia visando tutelar o meio ambiente &, no ramo do Direito Tributéario, a funcao
extrafiscal dos tributos. O Estado, valendo-se desse instrumento, incentiva e inibe o
comportamento do contribuinte, com vista a viabilizacdo do direito a um meio ambiente

ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras geragoes.

Palavras-chaves: Direito Tributario Ambiental. Extrafiscalidade. Tributacdo Ambiental.

Tutela Ambiental.



SUMARIO
LN ERI0] 51610710 IO 7
1. A EXTRAFISCALIDADE NO DIREITO TRIBUTARIO AMBIENTAL .........cc....... 9
1.1 ANALISE HISTORICA.......ooeeeteeeeeceeee et ses s tesae st s st snas st ssnansensnsenes 9
1.2 O CONCEITO DE EXTRAFISCALIDADE ......coevoeveveeeeeeeeereseeesessss s senisnenas 12
1. 3 RELACAO PRINCIPIOLOGICA DA EXTRAFISCALIDADE COM OS PRINCIPIOS
DE DIREITO TRIBUTARIO, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL ....covvevveereeererecinens 15
1.3.1  PRINCIPIOS DO DIREITO TRIBUTARIO.......cc.coiieeeereiieesessesseeese s 17
1.3.2  PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO ....c.oevvieerrseeieeesee e 21
1.3.3  PRINCIPIOS DO DIREITO AMBIENTAL ...oovivevieeeeeeeeeeeeses e 24
1.4 LIMITES DE APLICABILIDADE ........c.coiiiteeteieteeeeeeees s ses s s isnssessess s 28
2. A REGULACAO DA EXTRAFISCALIDADE AMBIENTAL NO CENARIO
INTERNACIONAL ....oovivieeiceee ettt teses s st ses st s st se s anss s sss st s senensans 32
2.1 PROTECAO AO MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL:
UMA NECESSIDADE GLOBAL ......oovuviteeeeeeteeiese et eses s ses s nasses s sesss s 33
2.2 TRIBUTACAO AMBIENTAL TRANSNACIONAL .....c.cocvviverrreerereeeeeessesessen e, 36
2.2.1 A APLICACAO PRATICA DA EXTRAFISCALIDADE COMO INSTRUMENTO
DE TUTELA AMBIENTAL NO AMBITO DOS PAISES DA OCDE......... cccooveevrsierenens 39
23 DUMPING ECOLOGICO: CONSEQUENCIA MARGINAL DA NAO
INTERNALIZACAO DOS CUSTOS AMBIENTAIS ....ooovevieeeveeeeeeeeeeesesesessesesssesesnens 44

3. A APLICACAO DA EXTRAFISCALIDADE DE TRIBUTOS NO ESTADO
BRASILEIRO COMO INSTRUMENTO DE TUTELA AMBIENTAL DE ACORDO

COM AS ESPECIES TRIBUTARIAS ..ot ess s eses s sesasn s 46
3oL TAXAS ..ottt 47
3.2 CONTRIBUICAO DE MELHORIA ......cooovieeieeeeeeeeeeeeeetes e en s 50
3.3 EMPRESTIMO COMPULSORIO........c.ciieieiieseieierestesesesses s s issessenassenesnensans 52
3.4 CONTRIBUICOES ESPECIAIS (SOCIAIS, CORPORATIVAS, INTERVENTIVAS).53
3.5 IMPOSTO .ottt 58
3.5.1. O PRINCIPIO DA NAO AFETACAO DA RECEITA E OS IMPOSTOS.................... 63
CONCLUSAO.......oooeeeeeeee ettt sttt n et n e 66

REFERENGCAS ..o oo et e e e e et e e e e et e e e s e e er et e e e s e e et et e s et e e es e e es e e es e e s ene e s 68



INTRODUCAO

A relevancia do tema extrafiscalidade de tributos como um instrumento de tutela
ambiental, sobretudo, além de hodierno, reside no fato da necessidade de institutos como
estes, estimular ou desestimular o contribuinte a ado¢&o de determinados comportamentos que
possam beneficiar o meio ambiente.

Neste caso, a extrafiscalidade atuaria como agente limitador, indutor ou ainda,
repressor, de certos comportamentos, vistos ndo apenas com objetivos finalisticamente
econdmicos, mas também ambientais, que é o0 que se propde esse trabalho.

Diante da andlise ambiental, a extrafiscalidade tributaria se apresentaria como
uma alternativa profilatica eficiente, levando-se em consideracdo os prejuizos decorrentes das
catastrofes ambientais, seus danos irreparaveis, bem como a dificuldade de se mensurar
valores econdmicos que possam garantir a sobrevivéncia dos seres vivos, a saude dos seres
humanos, a manutencao de espécies em extincdo e o funcionamento do ecossistema como um
todo.

Por isso que as questdes que envolvem a finalidade dos tributos extrafiscais
ambientais e sua eficacia, devem ser compreendidos sob um viés multidisciplinar, tanto entre
ramos do direito quanto entre o direito e outras areas de conhecimento, pois tutela bens,
valores e interesses juridicos distintos.

Neste contexto, o objetivo deste trabalho, portanto, consiste no estudo da
extrafiscalidade de tributos enquanto instrumento de tutela ambiental, tanto no cenério
internacional como no Estado brasileiro. Salienta-se, por conseguinte, que para a execucao
deste desiderato, adotou-se 0 método de abordagem dedutivo e o método de procedimento
monografico, acompanhados pelas técnicas de pesquisa bibliografica, elegendo-se a estrutura
a seguir delineada.

No capitulo primeiro, com o fito de subsidiar a pesquisa proposta, abordou-se
genericamente a extrafiscalidade no direito tributario ambiental, partindo-se da analise
historica, o conceito, a relagdo principioldgica da extrafiscalidade com os principios de direito
tributario, administrativo e ambiental, bem como, os limites de aplicabilidade derivados do
contetdo (valores objetivos constitucionais), natureza normativa (principios) ou técnica.

O capitulo segundo versou sobre a regulacdo da extrafiscalidade ambiental

especificamente no cenério internacional, realizando-se uma abordagem da protecdo ao meio



ambiente e desenvolvimento sustentavel em uma conjuntura de necessidade global;
conseguinte, de forma introdutoria, abrangeu-se o tema da tributagdo ambiental transnacional
para, posteriormente, no direito comparado, discorrer sobre a aplicacdo pratica da
extrafiscalidade enquanto instrumento de tutela ambiental no @mbito dos paises da OCDE
(Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico), cujos paises, estdo na
vanguarda da utilizacdo dos tributos ambientais. Por fim, o Gltimo topico abordou o dumping
ecologico como uma consequéncia da internalizacdo dos custos ambientais em graus
diferentes, sobretudo em relacédo a disparidade na utilizacdo do sistema de tributos ambientais
no dmbito da comunidade internacional.

Por derradeiro, o capitulo terceiro versou sobre o estudo da aplicacdo da
extrafiscalidade no Estado brasileiro como instrumento de tutela ambiental de acordo com as
espécies tributarias. Para este fim, a despeito das diversas classificagdes doutrinarias, adotou-
se a divisdo quinaria consagrada pelo texto Constitucional. Neste sentido, a analise
referenciou taxas, contribuicdo de melhoria, empréstimo compulsorio, contribuicbes especiais
e impostos, exemplificando, de acordo com cada espécie, os tributos com funcgéo extrafiscal ja
adotados, aqueles passiveis de implementacdo e ainda, aqueles tributos inaptos a atuar no
campo do principio do poluidor-pagador e protetor-recebedor. Para concluir, no tépico final,
destacaram-se 0s pontos controvertidos referentes a regra constitucional orcamentéria da nao
afetacdo da receita aplicavel aos impostos, justamente por limitar a utilizacdo extrafiscal da
principal espécie tributaria que se presta para este fim, suscitando embaraco a captacdo de

recursos cuja destinacdo deveria ser a preservacdo ambiental.



1. A EXTRAFISCALIDADE NO DIREITO TRIBUTARIO AMBIENTAL

1.1  ANALISE HISTORICA

Identificar o surgimento da extrafiscalidade® na histria da humanidade n&o é uma
tarefa simples. No entanto, é possivel associar a sua origem as pretensdes dos 6rgdos de
governo que instituiam tributos, ndo apenas com o intuito de angariar fundos para o Estado,
mas também para garantir o alcance de metas distintas das arrecadatérias.

Durante o periodo da colonizagcdo, é possivel verificar o emprego da
extrafiscalidade através de beneficios fiscais que eram concedidos aos desbravadores como
forma de incentivo a permanéncia em novos territorios.

Dentro desse contexto, as expansdes maritimas da época também tiveram seu
financiamento pautado no uso da extrafiscalidade. “Ha remissdes a incentivos fiscais?
estabelecidos pelas Coroas de Portugal e da Espanha para os fins de financiar viagens,
descobertas e conquistas de novas terras pelos audaciosos navegadores”. (WOLKMER apud
BERTI, 2006, p.49)

Ja no século XX, com o fim da Segunda Guerra Mundial, a extrafiscalidade
assumiu importante papel na reconstrucdo dos paises devastados pelo conflito bélico, como
expde Berti (2009, p. 47):

num passado relativamente recente, historicamente falando é claro,
observou-se que na Europa do pds-guerra houve diversas formas de
incentivo para a reconstrucdo dos paises mediante o uso extrafiscal de
impostos variados. Isto se deu particularmente naqueles lugares em que 0s

efeitos maléficos do conflito bélico foram sentidos de modo mais intenso até
meados do ano de 1945.

De fato, as guerras inspiraram o manejo de impostos finalisticos hd geracdes.
Neste contexto, ndo so por forca das guerras, mas também pelas caréncias e necessidades da
sociedade, o Estado passou a utilizar uma série de instrumentos politicos, econémicos e legais

para fazer frente a essas incumbéncias.

! A extrafiscalidade é uma classificacdo doutrinria a respeito da funcio dos tributos. Nas palavras de Flavio de
Azambuja Berti (2006, p.40) “o uso extrafiscal do tributo significa o alcance de fins distintos dos meramente
arrecadatorios mediante o exercicio das competéncias tributarias (poder de criar e alterar tributos) [...]”. Neste
sentido, através desse mecanismo, é possivel atingir objetivos relevantes de natureza social, econdmica e até
mesmo, politica.

? Incentivo fiscal & um conceito da Ciéncia das Financas. Situa-se no campo da extrafiscalidade e implica
reducdo da receita publica de natureza compulséria ou a supressdo de sua exigibilidade.
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“A propria evolugdo do Estado Social®, com o surgimento dos direitos humanos
de segunda e terceira geraces”, levou o Estado a instituir tributos finalisticos, com vistas &
efetivacdo desses direitos”. (GOUVEA, 2006, p. 42)

Nesse norte, a extrafiscalidade de tributos passa a assumir um status regulador e
instituidor de politicas publicas na busca da obtencdo de objetivos fundamentais
constitucionalmente contemplados, intervindo na economia, preservacdo do patrimonio
historico, artistico, cultural e do meio ambiente.

Ja na academia, a extrafiscalidade foi disciplinada pela doutrina financeira,
encontrando suporte nas teorias de John Maynard Keynes® que, contrapondo-se ao liberalismo
econdmico, defendia o uso da atividade tributaria para atingir mudancas econémico-sociais,
mormente, na busca pelo pleno emprego e da redistribuicdo de riqueza e renda. Os efeitos dos
ciclos econémicos seriam minimizados por um conjunto de a¢fes que Keynes denominou de
politica econbmica anticiclica.

Segundo Marins e Teodorovicz (2010, p. 73-123), foi a partir das ideias de
Keynes gue a extrafiscalidade atinge pleno reconhecimento pelos teéricos e politicos sobre a
sua utilidade no combate as situacdes hostis vivenciadas naquele periodo.

Nos dizeres de Aliomar Baleeiro (2000, p. 28-29), o conteudo da politica
econdmica anticiclica de Keynes equivaleria apenas a uma nova formatacdo da aplicacdo da

3 Apo6s o final da Segunda Guerra Mundial ocorre uma mudanca na postura do Estado em face de novas
necessidades despertadas no seio da sociedade. Movimentos sociais de expressdo surgem e desafiam os 6rgéos
de governo a cumprir novos misteres, a encampar lutas e possibilitar 0 acesso de maior seguranga — juridica e
material (econdmica, por exemplo) a um ndmero maior de cidaddos. E neste contexto que surge o chamado
Estado Social, baseado na doutrina norte-americana do Welfare State ou Estado do Bem-Estar. As pressdes e
reivindicagdes ocorridas pelo proprio contexto do mundo do pds-guerra decorrentes da necessidade de
reconstrugdo da infraestrutura, em especial nos paises europeus e naqueles que sairam derrotados do conflito,
levaram o Estado a uma postura mais assistencialista. Desenvolveram-se a¢Ges e implementaram-se planos no
sentido de instituir um seguro social, concessivo de inimeros beneficios aos cidadaos.[...] Outras a¢des estatais
também sdo percebidas a partir deste periodo como a concessdo de inumeros beneficios fiscais, todos
visando a desoneragdo de setores especificos, essenciais para o desenvolvimento da economia e que serviram
como resposta as reivindicagdes manifestadas pelos diversos grupos integrantes da complexidade da rede
social. Assim, isencdes variadas referentes aos diversos aspectos do que hoje é possivel chamar de hip6tese de
incidéncia tributaria, das mais variadas espécies de tributos entdo existentes, seja para o fim de limitar
parcialmente a matéria objeto da tributacdo (os fatos passiveis de incidéncia da norma tributante), o ambito
espacial no qual incidiriam tais tributos, 0 momento a partir do qual surgiria a obrigacdo do sujeito passivo
(contribuinte ou terceiro interessado) de pagar o tributo, o elemento quantitativo propriamente dito com a
redugdo de aliquotas e bases de calculo ou mesmo o elemento subjetivo através da desoneracdo de alguns
contribuintes em particular. (BERTI, 2006, p. 52-53)

* Os direitos de segunda geracdo emanam da concepcdo tedrica de Estado do Bem-Estar e compreendem os
direitos sociais, econdmicos e culturais; Ja os direitos de 3% geragdo, também conhecidos como direitos de
fraternidade ou direitos de solidariedade, passaram a ser adotados nos textos constitucionais a partir da década de
60 e compreendem os direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos.

> Economista britanico da primeira metade do século XX, cujos ideais serviram de influéncia para
a macroeconomia moderna, tanto na teoria quanto na prética. Keynes (1883-1946) defendeu uma politica
econdmica de Estado intervencionista, através da qual os governos usariam medidas fiscais € monetérias para
mitigar os efeitos oriundos dos ciclos econdmicos.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Economista
https://pt.wikipedia.org/wiki/Reino_Unido
https://pt.wikipedia.org/wiki/Macroeconomia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Intervencionismo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica_fiscal
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica_monet%C3%A1ria
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ciclo_econ%C3%B4mico
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extrafiscalidade direcionada a superar o momento de crise da época. 1Isso representou
importante contribuigdo para o reconhecimento da extrafiscalidade enquanto instrumento apto
a contribuir com a realidade econdmica e social.

E é no ramo da ciéncia econdmica que a extrafiscalidade, especificamente
motivada por fins ambientais, encontra aporte tedrico. E o primeiro ramo cientifico que vai
sugerir a tributagdo como instrumento de promocdo da tutela ambiental, tendo como autor
responsavel pelo embrido dos tributos ambientais, o economista inglés Arthur Cecil Pigou
(1877-1959)°.

Pigou criou a teoria da correcdo do mercado, na qual, partia-se do pressuposto de
que, o Estado tem papel fundamental na influéncia do comportamento de seus agentes
econémicos. Pigou argumentava que as externalidades negativas (custos impostos) deveriam
ser indenizadas por um tributo, enquanto as externalidades positivas deveriam ser
compensadas por um subsidio.” Em seu livro, Pigou (1932 p. 192) esclarece que:

E, entretanto, possivel ao Estado, se assim o decidir, remover as
discrepancias em qualquer setor através de “estimulos extraordinarios” ou
“restrigdes extraordinarias” sobre os investimentos naquele setor. As formas

mais Obvias que estes estimulos e restricdes podem assumir sdo,
naturalmente, as de recompensas e tributos.®

Pigou percebeu que as atividades dos agentes de mercado podiam gerar “servigos”

ou “desservigos” para a sociedade. Assim,

No caso dos “servigos” (externalidades positivas) — como o beneficiamento
coletivo decorrente do plantio de arvores, por exemplo — Pigou (1962)
defende a indenizacdo do agente econémico ou o beneficiamento por meio
de incentivos, dentre eles os incentivos fiscais. J& para a correcdo dos
“desservigos” (externalidades negativas), como a polui¢do, o economista
sugere a intervencdo do Estado para garantir a internalizacdo dos custos,
mediante sistemas de reparagdo ou instituicdo de tributos. (AYDOS, 2010,
p.21)

Com efeito, o advento historico da extrafiscalidade mostra que o tributo

extrafiscal em sua origem, além de atingir a sua finalidade precipua de arrecadacéo, serviu,

® Economista inglés, graduado no King’s College, Cambridge, inicialmente foi lecturer na University College,
London, e em Cambridge. Sucessor de Alfred Marshal na catedra de Economia Politica da Universidade de
Cambridge (1908-1943). E responsavel pela teoria embrido dos tributos ambientais.

” Tradugdo livre da autora. No original: “Pigou argued that negative externalities (costs imposed) should be
offset by a tax, while positive externalities should be offset by a subsidy.” Written by: The Editors of
Encyclopedia Britannica.

® Traduc#o livre da autora. No original: “It is, however, possible for the State, if it so chooses, to remove the
divergence in any field by "extraordinary encouragements" or "extraordinary restraints" upon investments in that
field. The most obvious forms which these encouragements and restraints may assume are, of course, those of
bounties and taxes.”
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muitas vezes, para atingir outros propositos que ndo o estritamente arrecadatério. O Estado
percebeu que tinha para si importante ferramenta de influéncia que ora norteava a consecugéo
de condutas e ora afastava-as, desestimulando a sua concretude.

Assim, a extrafiscalidade de tributos tornou-se tema relevante para as diversas
areas de atuacdo do direito tributario, sobretudo no direito ambiental, convertendo-se em um
importante instrumento de tutela capaz de viabilizar o direito a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado®, bem como refrear agravamento da crise ambiental

contemporanea.

1.2 O CONCEITO DE EXTRAFISCALIDADE

Antes de se proceder com a andlise conceitual do termo extrafiscalidade, afigura-
se exordial para o entendimento, que se conceitue, preliminarmente, a tributacdo, cuja
finalidade é atender as necessidades financeiras do poder publico. Nas palavras de José
Mauricio Conti (1997, p. 11):

Um meio pelo qual os Estados obtém recursos necessarios a manutencao de
suas atividades € a tributacdo. Pela tributacdo o Estado exige,
coercitivamente, o pagamento de determinadas quantias pelos membros da

sociedade com o objetivo de arrecadar o necessario para o financiamento de
seus gastos.

E dessa forma que o Estado detém o poder de tributar, atuando no campo
econdmico, com maior ou menor intensidade, ora explorando patrimonio seu, com o fim de
lucrar, ora intervindo no setor privado da economia, na defesa da coletividade (MACHADO,
2001, p. 31).

N4o obstante, 0s tributos sdo classificados de acordo com a sua fung&o'®, podendo
|.11

assumir objetivos de carater fiscal, extrafiscal e parafisca

Explica Paulo de Barros Carvalho (2002, p.227) que:

% Direito assegurado pelo caput do art. 225 da Constituicio Federal de 1988.

'° Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho, as fungdes fiscais, extrafiscais e parafiscais representam metas a
serem alcancadas pela acdo estatal de impor tributos.

1 A parafiscalidade determina, por meio de lei, a capacidade tributéria ativa das autarquias, fundaces publicas,
empresas estatais e pessoas juridicas de direito privado, no que tange a arrecadacao e fiscalizagdo de tributos de
outras pessoas de direito publico ou privado. Nao se entrard no mérito da fungéo parafiscal neste trabalho, cujo
conceito, é o que mais se distancia da modalidade fiscal e extrafiscal.
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0s signos fiscalidade, extrafiscalidade e parafiscalidade séo termos
usualmente empregados no discurso da Ciéncia do Direito, para representar
valores finalisticos que o legislador imprime na lei tributaria, manipulando
as categorias juridicas postas a sua disposi¢do. Rarissimas séo as referéncias
que a eles faz o direito positivo, tratando-se de construgdes puramente
doutrinéarias. (grifos do autor)

Neste diapasdo, Regina Helena Costa (2014, p. 65) esclarece que, a fiscalidade
traduz a exigéncia de tributos com o objetivo de abastecimento dos cofres publicos, sem que
outros interesses interfiram no direcionamento da atividade impositiva. E dizer que, o tributo
atua, simplesmente, como ferramenta de arrecadacdo, meio de geracéo de receita. E isto €, na
acepcao original, o fim Gltimo dos tributos.

Em outra andlise, Hugo de Brito Machado (2001, p. 61) aduz que, no estagio atual
das finangas publicas, dificilmente um tributo é utilizado apenas como instrumento de
arrecadacdo. Pode ser a arrecadacdo o seu principal objetivo, porém néo o Unico.

A extrafiscalidade, por sua vez, como define COSTA (2014, p.66):

[...] ndo tem como objetivo o abastecimento dos cofres publicos, mas
consiste, contudo, no emprego de instrumentos tributérios para o atingimento
de finalidades ndo arrecadatorias, mas, sim, incentivadoras ou inibitorias de

comportamentos, com vista a realizagdo de outros valores,
constitucionalmente contemplados.

A extrafiscalidade, ainda que se preste a obtencdo de receitas tributarias, busca,
sobretudo, um fim social, econémico ou politico diverso da arrecadacdo pura, caracteristica da
fiscalidade. Sempre que a norma tributaria refletir a aspiracdo de propésitos constitucionais®?,
identificar-se-4 seu carater extrafiscal.

A diferenca crucial entre ambas, fiscalidade e extrafiscalidade, se faz sobre a
preponderancia de uma finalidade sobre a outra. Conforme apontamento do tributarista Paulo
de Barros Carvalho (2012, p. 291), os dois objetivos convivem, harmdnicos, na mesma figura
impositiva, sendo apenas licito verificar que, por vezes, um predomina sobre o outro.

Nesta mesma linha, em que pese a extrafiscalidade de tributos assumir uma
funcdo diretiva do comportamento do contribuinte, a funcéo extrafiscal também possui em seu

bojo carater fiscal, sendo a captacao de recursos, mera consequéncia da atividade.

20 alcance dos propésitos constitucionais é um elemento caracterizador da extrafiscalidade, que objetiva a
realizacdo das finalidades da Ordem Constitucional ou Social (familia, cultura, meio ambiente, etc.). A
extrafiscalidade econémica, por exemplo, pretende realizar determinado desiderato constitucional previsto na
ordem econdmica (art. 170 da CF/88); a extrafiscalidade ambiental pretende concretizar os objetivos para a um
meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225 da CF/88), etc.
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De acordo com o autor Marcus de Freitas Gouvéa (2006, p. 2-3), a
extrafiscalidade liga-se a valores constitucionais, podendo ser representada por isencdes,
beneficios fiscais, progressividade de aliquotas, finalidades especiais, entre outras formas que
assume.

Segundo Harada (2007, p. 279), embora os estudiosos da matéria refiram-se
a expressao “tributos extrafiscais”, a extrafiscalidade se manifesta quase sempre em relacéo a
impostos, ao menos, por meio de progressdo de aliquotas.

De fato, o uso extrafiscal de competéncia tributaria estabelecida em favor da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, desenvolveu-se de modo mais
perceptivel via legislagdo concernente aos impostos.

Com efeito:

[...] ao incidirem sobre situacOes, fatos ou estados de fato, indicativas da
existéncia de capacidade econdmico contributiva dos sujeitos passivos, 0s
impostos viabilizam a efetivagdo de inimeras politicas publicas voltadas a
realizacdo de objetivos sociais e econémicos nas mais diferentes areas da
atuacdo das pessoas fisicas e juridicas [...]. (BERTI, 2009, p. 42)

Kiyoshi Harada entende ainda que, a extrafiscalidade se funda no poder de
policia, isto é, poder oriundo do Estado de fazer valer o respeito a legalidade e manter a
ordem social, restringindo o exercicio dos direitos individuais e coletivos, limitando o
exercicio de propriedade, subordinando-os as exigéncias do bem comum.

Corroborando neste mesmo sentido, Hely Lopes Meirelles (1979, p. 57-58)
assegura gue os tributos sdo usados como instrumento auxiliar do poder regulatorio do Estado
sobre a propriedade particular e as atividades privadas que tenham implicacdes com o bem-
estar social.

Assim, percebe-se que:

[...] tanto a conjuntura quanto a estrutura econémica passam a cobrar
medidas corretivas por parte do Estado, a fim de que ele seja ndo s6 um
instrumento para obtencdo de receita para a respectiva despesa publica, mas

também um agente que provoque modificacBes deliberadas nas estruturas
sociais. (LEITE, 2015, p. 215)

Dessa forma, o Estado pode fazer uso da extrafiscalidade de tributos como
instrumento de acdo politica, social ou econdmica, desde que ndo configure punicdo, visto que
o artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional, ao conceituar tributo, deixa claro que tributo é
“toda prestacao pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que

ndo constitua sangéo de ato ilicito”. (grifo nosso).
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Entdo, o uso extrafiscal dos tributos ndo contém fator impeditivo de realizacéo de
certa atividade, visto que para isso existem multas e proibig¢des, “mas tem por fim condicionar
a liberdade de escolha do agente econdmico, por intermédio da graduacdo da carga tributéria,
em funcéo, por exemplo, de critérios ambientais”. (LEITE, 2015, p. 216)

Na praética, a atuacéo da tributagdo extrafiscal quando se trata de protecdo ao meio

ambiente:

[...] ndo busca punir a empresa pelas externalidades negativas desenvolvidas
por suas atividades, mas sim associar o custo socio-ambiental decorrente da
atividade, obtendo receita para reparar 0s prejuizos ambientais, a0 mesmo
tempo em que induz o comportamento dos contribuintes visando a adocédo de
solugdes mais econdmicas e ambientalmente sustentaveis. (NUNES;
AZEVEDO, 2010, p. 4)

Em suma, o conceito de extrafiscalidade assume concepcdes distintas de acordo
com a finalidade almejada, seja interpretando-a como estimulos materializados em beneficios
financeiros, desestimulos decorrentes do teor negativo da norma, como aumento ou redugédo
de carga tributéria; ou ainda, entendé-la como agente de intervencao estatal, seja na economia
ou na promocdo de politicas pablicas, tendo reflexos ndo somente econdmicos e sociais, mas

também politicos, na busca dos fins presentes na Constituicéo.

1.3 RELACAO PRINCIPIOLOGICA DA EXTRAFISCALIDADE COM OS
PRINCIPIOS DE DIREITO TRIBUTARIO, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL

O propdsito deste item é demonstrar que a extrafiscalidade de tributos possui uma
relagdo principioldgica com os diversos ramos pertencentes ao Direito. Doravante, o enfoque
dar-se-4 aos principais principios encontrados durante a pesquisa bibliogréfica.®

Sao principios que mantém uma relacdo estreita com a extrafiscalidade, oriundos
do direito tributario, administrativo e ambiental. Faz-se mister esclarecer, na iminéncia de
olvidar qualquer outro principio que mantenha esse tipo relagdo, o rol de principios aqui
citados, ndo queda exaustivo.

Conseguinte, antes de cita-los, significativo é compreender a definicdo de

principios. Como bem colocado por Carrazza (1996, p. 27), o vocabulo “principio” vem do

13 Aqueles principios nos quais ha divergéncia doutrinaria, considerados como limitadores, analisar-se-a, em
apartado, na secdo 1.4 que trata dos limites de aplicabilidade da extrafiscalidade.



16

latim principium, principii, que transmite a ideia de comego, origem, base. Logo, da ideia de
inicio ou fundamento necessario para sua existéncia.

Leciona Miguel Reale (2004, p. 303) que toda a forma de conhecimento, seja
cientifico ou filoséfico, implicara na existéncia de principios, isto €, de certos enunciados
I6gicos admitidos como condicéo ou base de validade das demais assercdes que compde dado

campo do saber. Em sua definicdo, o autor afirma que:

[...] os principios sdo “verdades fundantes” de um sistema de conhecimento,
como tais admitidas, por serem evidentes ou por terem sido comprovadas,
mas também por motivos de ordem pratica de carater operacional, isto &,
como pressupostos exigidos pelas necessidades da pesquisa e da praxis.

Carrazza (2013, p. 43-44) menciona ainda que, 0s principios seriam a pedra
angular de qualquer sistema, entendido por ele como “reuniao ordenada das varias partes que
formam um todo, de tal sorte que elas se sustentam mutuamente e as Ultimas explicam-se
pelas primeiras”.

Didaticamente, Celso Antonio Bandeira de Mello e Geraldo Ataliba (apud
CARRAZZA, 1996, p. 29) exemplificam de forma simpléria a importancia dos principios
para o Direito, quando descrevem que:

[...] num edificio tudo tem importancia: as portas, as janelas, as luminarias,
as paredes, os alicerces etc. No entanto, ndo é preciso termos conhecimento
aprofundados de engenharia para sabermos que muito mais importante que
as portas e as janelas (facilmente substituiveis) sdo os alicerces e as vigas
mestras. Tanto que, se de um edificio retirarmos ou destruirmos uma porta,
uma janela ou até mesmo uma parede, ele ndo sofrera nenhum abalo mais
sério em sua estrutura, podendo ser reparado (ou até embelezado). J4, se dele
subtrairmos os alicerces, fatalmente caira por terra [...] Pois bem, tomada as
cautelas que as comparagOes implem, estes ‘alicerces’ e estas ‘vigas
mestras’ s30 os principios juridicos [...].

De tal forma, as expressdes “alicerces” ¢ “vigas mestras”, utilizadas por ambos
autores, expde a essencialidade dos principios no Direito, reforcando a nogéo de que nédo basta
entender a sua definicdo, mas é preciso compreender de que forma operam no sistema
juridico.

Dito isto, ap6s conceituacdo e esclarecimento do papel relevante ocupado pelos
principios no Direito, passar-se-a para a analise dos principios derivados do direito tributario,

administrativo e ambiental, correlacionados com a finalidade extrafiscal dos tributos.
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1.3.1 PRINCIPIOS DO DIREITO TRIBUTARIO

Spagnol (1994, p.3-9) citando o jurista Miguel Lago esclarece que parte dos
autores considera que os fins extrafiscais respondem a principios distintos e em muitos casos
até contraditérios com os relativos a tributacdo fiscal. Aduz o autor que os principios
extrafiscais sdo colocados em relagcdo e ndo em integracdo com os principios fiscais.

Neste mesmo sentido, Eduardo Sabbag (2012, p. 158) frisa que a tributacao
extrafiscal é dotada de importante atributo: a excepcionalidade. De fato, o tributo extrafiscal,
conguanto cumpre relevante e inafastavel papel regulatorio, deve aparecer na via paralela da
tributacdo fiscal.

Aclarada a condicdo atinente aos principios extrafiscais, explica-se que, muitos
dos principios constitucionais tributarios se apresentam como verdadeiros direitos e garantias
individuais dos contribuintes.

Neste diapasdo, o artigo 145, §1° da Constituicdo Federal traz dois principios
tributarios, sdo eles: o principio da pessoalidade e da capacidade contributiva. Ipsis litteris:

“sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracdo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o
patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte”.
(grifo nosso)

O principio da pessoalidade é o principio responsavel por determinar o “carater
pessoal” dos tributos, de forma que sdo suportados apenas pelo contribuinte. Como bem
pontua Gouvéa (2006, p.61), a pessoalidade encontra-se, pois, voltada a eficicia da
capacidade econémica, uma vez que, nos termos da Constituicdo, o legislador julgou o
contribuinte capaz de contribuir, ficando este proibido de repassar o 6nus a terceiros. De tal
modo, os efeitos extrafiscais da norma tributaria estariam afeta ao contribuinte direto, visto
que ao assumir o 6nus da obrigacdo, assume também as demais consequéncias da norma
tributaria.

Ja a capacidade contributiva do individuo, significa “sua idoneidade econémica
para suportar, sem sacrificio do indispensavel a vida compativel com a dignidade humana,

uma fracdo qualquer do custo total dos servicos publico”. (BALEEIRO, 2003, p. 272).
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O principio da capacidade contributiva seria o critério que mensura a igualdade ou
desigualdade no Direito Tributario. De fato, a capacidade contributiva € a maior expressdo do
principio da isonomia tributéria previsto no inciso Il do artigo 150 da Constituicdo Federal',
que faz com que os contribuintes se encontrem em situacfes de equivaléncia, conforme o
critério da hipotese de incidéncia do tributo.

Segundo Eduardo Sabbag (2012, p. 158), a tributagcdo extrafiscal deve guardar
correspondéncia com a riqueza tributavel do contribuinte, além de se limitar aos contornos
estabelecidos pelo minimo vital. Ainda, acrescenta o autor que:

[...] o viés extrafiscal ha de rimar, em harmdnica convivéncia, com as
diretrizes principioldgicas oriundas do texto constitucional , obtendo-se,
assim, sua certificagdo de legitimidade. Posto isso, a capacidade contributiva
dara lugar a extrafiscalidade se os fins indutores, almejados pelo legislador,
estiverem amparados pela Carta Magna [...].

Destarte, para Sabbag (2012, p. 159) o uso da tributacdo extrafiscal promovera
uma derrogacdo, ainda que parcial, do principio da capacidade contributiva. E nesta acepcéo,
Marcus Gouvéa (2006, p. 44) entende que principio da capacidade contributiva ndo ¢ um
limite a aplicacdo, pois esse principio fica afastado quando da aplicacdo da extrafiscalidade.

Isto posto, percebe-se que, apesar da capacidade contributiva ndo ser o norte da
tributacdo com finalidade extrafiscal, esta se manifestara através dos principios da
seletividade e da progressividade, tencionando objetivos amparados pela Constituicdo
Federal:

[...] com o fito de realizar a fungéo social da propriedade, a protecéo ao meio
ambiente, o incentivo a cultura, entre outras finalidades indutoras, o Estado
podera prescindir do rito gradualistico de aliquotas para 0s impostos,
consoante a capacidade econdmica de cada um, priorizando, assim, a
finalidade extrafiscal. (SABBAG, 2012, p. 159)

Ja o principio da progressividade é o principio responsavel pela elevacdo dos
tributos conforme critérios definidos em lei. Nos dizeres de Sacha Calmon (2012, p. 324), a

progressividade € instrumento técnico e também principio, na diccdo constitucional, que

% 1n verbis:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distincdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcéo por eles exercida, independentemente da denominacéo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;
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conduz a elevacdo das aliquotas a medida que cresce o montante tributavel, indicativo da
capacidade econdmica do contribuinte.

Previsto na Constituicio Federal de modo expresso'®, o principio da
progressividade atende a extrafiscalidade, como posto por Eduardo Sabbag (2012, p.167), ao
fiar-se @ modulacéo de condutas, no bojo do interesse regulatério. Uma dessas possibilidades
é assegurar a funcdo social da propriedade, bem como estruturar o desenvolvimento das

cidades e das propriedades rurais:

Exemplificamos com o ITR e o IPTU progressivos; o primeiro para
desestimular o latifindio, o ausentismo e a improdutividade rural, e o
segundo para coibir a especulagdo imobiliaria urbana e a disfuncéo social da
propriedade nas cidades. Sem a exacerbacéo da tributagdo ndo haveria como
praticar a extrafiscalidade, que se caracteriza justamente pelo uso e manejo
dos tributos. (COELHO, 2012, p. 102)

Hé& ainda, a persecucao de objetivos fundamentais presentes na Carta Magna, visto
gue uma aliquota progressiva, “ao majorar a carga tributaria de sujeitos com capacidade maior
de contribuir, reduz o 6nus tributario daqueles com capacidade menor, agindo assim na
reducdo de desigualdades entre individuos [...]”. (GOUVEA, 2006, p. 62)

Do mesmo modo, a extrafiscalidade mantém relacdo intrinseca com o principio da

seletividade que:

[...] por sua vez, onera a producédo de supérfluos, tornando-os mais caros em
relacgdo aos produtos essenciais, estimulando o mercado destes e
desestimulando o daqueles. De outro giro, pode gravar mais pesadamente
atividades de baixo risco econdmico e elevado risco social ou favorecer
atividades estratégicas. (GOUVEA, 2006, p. 63)

Esclarece Aliomar Baleeiro (2007, p.347-348) que a essencialidade:

[...] refere-se a adequacédo do produto & vida do maior nimero dos habitantes
do Pais. As mercadorias essenciais a existéncia civilizada deles devem ser
tratadas mais suavemente ao passo que as maiores aliquotas devem ser
reservadas aos produtos de consumo restrito, isto é, o supérfluo das classes
de maior poder aquisitivo. Geralmente, sdo 0s artigos mais raros e, por isso,
mais caros [...].

Em termos préaticos, a extrafiscalidade manifestada através do principio da
seletividade assegura 0 acesso da populagdo aos bens de consumo essenciais e fixa aliquotas

mais elevadas para os produtos que, embora licitos, sdo nocivos a sociedade, como é o caso

5 IR (art. 153, § 2°, 1); ITR (art. 153, § 4°, 1); e IPTU (arts. 156, § 1°, 1, e 182, § 4°, 11).
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das bebidas alcodlicas e cigarros, objetivando desestimular a producdo e consumo destes
produtos.

Imprescindivel esclarecer que o principio da capacidade contributiva mencionado
anteriormente, guarda estreita ligacdo com o principio da vedacdo ao confisco, por ser
também principio de protecéo ao contribuinte. O principio do ndo-confisco, caracterizado por
ser uma limitacdo ao poder de tributar'®, consiste na perda do patriménio®’ particular do
contribuinte em beneficio ao erario publico.

Quanto a aplicabilidade desse principio, Sacha Calmon Navarro Coélho (2012, p.

262) ensina que:

[...] se ha fiscalidade e extrafiscalidade, e se a extrafiscalidade adota a
progressividade exacerbada para atingir seus fins, deduz-se que o principio
do nao-confisco atua no campo da fiscalidade tdo-somente e dai ndo sai, sob
pena de antagonismo normativo, um absurdo légico-juridico.

Nesse caso, o principio da proibicdo do confisco ndo prevalece no campo da
extrafiscalidade, isso por que:

[...] o principio da vedac&o ao confisco ndo se aplica em tese, aos impostos

extrafiscais [...], que, conforme a emergéncia da situacdo posta, poderdo

conter aliquotas excessivamente gravosas, em homenagem a regulacdo da

economia. A doutrina e a jurisprudéncia admitem aliquotas elevadas nesses
tipos de impostos. (SABBAG, 2012, p. 245)

O mesmo autor (SABBAG, p. 245) explica que esse mesmo entendimento tem
sido aplicado nos casos de progressividade extrafiscal, admitindo-se a exacerbacdo na
cobranca de IPTU e de ITR, quando atrelados ao cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana e rural, ndo sendo aplicavel também aos impostos seletivos (IPI e ICMS),
que, assumindo a funcdo de gravames proibitivos, voltam-se para o atingimento do interesse
coletivo e do bem comum.

Sacha Calmon (2012, p.261) explica claramente sobre a area de ndo incidéncia do
principio da proibigdo ao confisco:

O conceito classico de confisco operado pelo Poder do Estado empata com a
apropriacdo da alheia propriedade sem contraprestacdo, pela expropriagdo

1® Art. 150 da CF/88, in verbis

Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios:

[]

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

7 patrimdnio que compreende tanto bens moveis e iméveis, como também relacdes de consumo e renda.
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indireta ou pela tributagdo. O confisco pela tributacdo € indireto. Quando o
montante do tributo é tal que consome a renda ou a propriedade os
proprietérios perdem ou tendem a desfazer-se de seus bens. Aqui da-se um
aparente paradoxo. E exatamente no escopo de tornar insuportavel a
propriedade utilizada contra a funcédo social que sdo arrumadas as tributacdes
extrafiscais. O imposto territorial rural exacerbado leva o proprietério
egoista a desfazer -se dela ou dar-lhe funcdo compativel com a CF. O IPTU
progressivo no tempo leva o proprietéario de lotes urbanos inaproveitados ao
desespero. O imposto de importagdo altissimo desestimula o consumo de
bens supérfluos, 0 mesmo ocorrendo com 0s demais impostos que gravam a
renda utilizada no consumo de bens e servicos. Admitem-se até aliquotas
progressivas sobre o consumo de energia elétrica e combustiveis por faixas
de consumo (quanto mais alto o consumo, maior a tributacdo). A meta é
evitar o desperdicio, excluidos os consumos obrigatdrios, como é ocaso da
industria de aluminio (energia elétrica) e dos frotistas (combustiveis), s6 para
exemplificar.

Desse modo, “o principio do ndo-confisco interage com a extrafiscalidade, de
sorte que se admite o excesso por motivo extrafiscal e pelo exercicio do poder de policia”
(COELHO, 2001, p. 134). Nesses casos, “o afastamento da aplicacdo do principio do néo-
confisco, sdo justificadas pelo fato de tais gravames, deixando de cumprir 0 seu precipuo
desiderato fiscal, abrem-se como elementos de controle na via da extrafiscalidade”.
(CASTILHO, 2002, p. 114)

Como acima se destacou, afasta-se a possibilidade de argui¢do do confisco nos
casos em que 0S excessos tributdveis se mostram justificaveis. Uma vez abordada essa
tematica, faz-se mister esclarecer que existem discussdes complexas acerca do efeito
confiscatorio dos tributos na doutrina e neste aspecto, amplificam-se quando se tratam de
tributos baseados na extrafiscalidade. Essa questdo sera melhor discernida no préximo

capitulo que tratara dos limites de aplicabilidade da extrafiscalidade.

1.3.2 PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

De tal sorte, os principios pertencentes ao Direito Administrativo, basilares de
todo o Direito Pablico, o sdo também, consequentemente, do Direito Tributario. Os principios

de maior expoente, relacionados com a extrafiscalidade e que pertencem a este ramo do
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direito, sdo: o principio da eficiéncia e o principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular.

O principio da eficiéncia passou a ser um principio expresso, a partir da Emenda
Constitucional n° 19/98, tendo sua insercdo no art. 37, caput da Constituicao Federal de 1988.
No entanto, antes de ser incluso, o principio ja era consagrado pela jurisprudéncia’® e
legislacdo infraconstitucional, passando a explicitar o que j& era reconhecido tacitamente.

A definicdo do principio da eficiéncia vai depender do sentido a ele atribuido. Em
sentido econdmico, tem-se que a no¢do de extrafiscalidade assume uma feicdo de regulacéo
do mercado e, pautado neste principio, o Estado deve atuar no plano normativo de regulacéo
da economia, visando o melhor resultado econémico e social possivel no planejamento das
politicas econdmicas e fiscais.

Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca (2007, p.36) observa que:

ao implantar determinada politica econémica, deve o Estado pautar-se pelo
principio da eficiéncia, que é inerente a atividade econémica. E, ao fazé-lo,
deve o Estado observar trés planos, ou seja, aquele em que ele proprio exerce
uma atividade econdmica, dentro do &mbito de permissdo ou imposicao
constitucional; aquele em que ele adota uma postura normativa da atividade
econOmica; e aquele em que estimula, favorece ou planeja a atividade
econdmica.

Nos dizeres do tributarista portugués Américo Bras Carlos (2014), toda eficiéncia
¢ um conceito de relacdo. No que diz respeito aos impostos, a eficiéncia é aferida pela
comparacao entre as receitas fiscais arrecadadas e 0s objetivos extrafiscais prosseguidos.

Partindo-se do viés da consecucdo dos objetivos extrafiscais prosseguidos, o
principio da eficiéncia, enquanto diretriz da tributacdo ambiental, concretiza-se como
instrumento de tutela, quando, na pratica, a inducdo de comportamento e seu efeito
subsequente atinge a sua finalidade. E dizer que “o principio da eficiéncia queda realizado
pela efetivacdo do objetivo que os inspira, que é a internalizacdo das externalidades”.
(SOARES apud SEBASTIAOQ, 2006, p. 236)

No que diz respeito ao principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, Celso Antbénio Bandeira de Mello (2005, p. 96), em uma excelente exposi¢ao,

pontua:

18 «A Administragdo Piblica é regida por varios principios: legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade
(Const., art. 37). Outros também se evidenciam na Carta Politica. Dentre eles, o principio da eficiéncia. A
atividade administrativa deve orientar-se para alcancar resultado de interesse publico” (STJ — 62 T — RMS n.
5.590/95 — DF. Diério da Justi¢a, Secdo I, 10, jun. 1996. P. 20.395).
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[...] o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
é principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a propria
condicdo de sua existéncia. Assim, ndo se radica em dispositivo especifico
algum da Constituicdo, ainda que inumeros aludam ou impliqguem
manifestacGes concretas dele, como, por exemplo, os principios da funcédo
social da propriedade, da defesa do consumidor ou do meio ambiente (art.
170, 1, V e VI), ou tantos outros. Afinal, o principio em causa ¢ um
pressuposto l6gico do convivio social.

Nesta mesma toada, Humberto Avila (2007, p. 24) ensina que

[...] 0 “principio da supremacia do interesse publico sobre o particular”
pressupde a verificacdo de algumas condigdes [...]: o interesse publico deve
ser descrito ou explicavel separadamente do interesse privado, ou ser dele
dissocidvel, para que possa ser concebida, ainda que abstratamente, uma
posicdo de supremacia em favor do primeiro; a relacdo bipolar entre os
citados interesses deve ser de significado geral e fundamental para a
explicacdo do Direito Administrativo, a qual pressupde uma relagdo de
Estado-cidadao.

Neste aspecto, conforme ligdes do autor, o interesse publico e o interesse privado
ndo se confundem. Cumpre, nesse passo, aclarar distingdo entre os interesses privado e

publico, bem como, diferenciar este ultimo do coletivo, por possuir significacdo distinta.

Ubaldo Cesar Balhazar (1999, p. 15) esclarece que:

[...] quanto aos interesses individuais ndo ha& necessidade de qualquer
comentario. Cada ser humano possui seus interesses, pessoais, que ndo se
confundem com o interesse publico. Contudo, pequenos grupos, dentro de
uma comunidade maior, podem ter interesses bem localizados, que néo se
confundem com os interesses individuais de cada membro do grupo, bem
como com o interesse maior, de toda sociedade. Assim, a necessidade de
investimento em educacdo ndo se confunde com a necessidade de colocagéo
de meio fio em rua de determinado bairro da cidade, por exemplo. Dai que
caracterizamos esta Ultima como uma necessidade coletiva, de poucos.
Enquanto a necessidade de investimento em educagdo, saude, seguranga,
etc,. corresponde ao chamado interesse publico, pois que é geral, amplo.

“Traduzindo essa ideia para a tributacdo, podemos dizer que, pela supremacia do
interesse publico sobre o particular, o Estado, na busca de realizagdo das metas
constitucionais, pode exigir o sacrificio de recursos dos individuos” (GOUVEA, 2006, p.36).
Ou seja, a finalidade arrecadatdria que visa suprir as necessidades dos cofres pablicos decorre
deste principio, capaz de justificar, juridicamente, o poder de tributar.

Em outras palavras, o principio da supremacia do interesse publico sobre o

privado é principio inerente a toda atividade fiscal do Estado, sendo que o dever do individuo
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de pagar tributos afigura-se enquanto sacrificio em prol do coletivo. E estes sacrificios
auferidos através dos tributos assumem, por sua vez, funcgdo fiscal e extrafiscal.

Com efeito, a funcdo extrafiscal é percebida quando na captacdo de recursos ha
inducdo ou repressdo de comportamentos, através de estimulos e desestimulos, capaz de “[...]
propiciar distingGes entre os contribuintes e garantir a efetivacdo dos direitos fundamentais”.
(GOUVEA, 2006, p.39)

Poder-se-ia afirmar, nas palavras de Flavio Azambuja (2009, p. 41) que, O
principio inspirador deste uso extrafiscal do tributo é um daqueles principios genéricos do
Direito Publico, aplicavel ndo s6é ao Direito Tributario, mas também ao Direito
Administrativo Financeiro, Penal etc., qual seja, a “supremacia do interesse publico sobre o
particular”.

“Assim, sempre que interesses da comunidade como um todo estejam sob
discussdo, os interesses particulares deverdo ceder espago a fim de que 0s primeiros sejam
preservados e com isto a seguranca da sociedade como um todo seja resguardada” (BERTI,
2009, p. 41).

1.3.3 PRINCIPIOS DO DIREITO AMBIENTAL

Os principios oriundos do direito ambiental sdo construcdes teoricas que
desempenham funcéo diretiva na construcdo e interpretacdo de leis, bem como, ensejam a
compreensdo do modo pela qual a protecdo do meio ambiente sobrevém. Desses principios
fundamentais no direito ambiental, € possivel extrair relacdo com a extrafiscalidade de

tributos, isso por que:

[...] nenhum desses principios é exclusivamente do direito ambiental. Afirmo
que sdo norteadores, porém podem ser encontrados em outros ramos do
direito [...], sobretudo quando estd em pauta o desenvolvimento de politicas
econdmicas e ambientais. [...] Assim sendo, esses principios [...] estdo
presentes em outros ramos do direito, ou porque ndo podem fechar-se nos
objetos tratados pelas normas de protecdo ambiental, ou porque sua presenca
em outros ramos do direito acaba por revelar a existéncia, em tltima analise,
de normas que, de alguma maneira, provocam alteragdes no ambiente.
(DERANI, 1997, p. 156)
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Dito isto, passar-se-a, na sequéncia, para o estudo detalhado dos principios de
direito ambiental que mantém relagdo de interacdo com a extrafiscalidade, a saber: o principio
do poluidor-pagador, o principio do protetor-recebedor e o principio da precaucao.

O principio do poluidor pagador, conhecido na doutrina hispanica como o
principio de “quien contamina paga” (MOLINA, 2000, p. 40), foi utilizado pela primeira vez
pela OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico) em maio de
1972 e acabou refletido para as normas de direito positivo.

Em definicdo, o principio do poluidor-pagador tem por fundamento imputar ao
poluidor a responsabilidade de suportar os custos decorrentes da atividade poluidora. Nesse
caso

[...] ndo € justo nem ético que o custo dessa destrui¢do venha a ser partilhado
por toda a sociedade, ndo tendo o poluidor algum 6nus especifico na
distribuicdo das perdas ambientais. Tal dindmica é alcunhada de
externalidades negativas, pois s6 uma das partes da relacdo de produgéo
obteria os ganhos, sendo as perdas ambientais decorrentes da exploragdo do
meio, socializadas. [...] Ocorre que, diferentemente de toda a coletividade, o
poluidor lucrou com a atividade destrutiva do meio. Assim, o principio do
poluidor-pagador orientaria a implementacdo de instrumentos juridico-
econdmicos que visassem diminuir e, com efeito, nivelar a relagdo ganho de
um e perda de todos. (NUNES, 2005, p 49-50).

Explica de forma elucidativa Clécio Santos Nunes (2005, p. 53) que a

interpretacdo do principio do poluidor pagador ndo deve ser redutiva ao art. 225 83° da

I*®. Conforme assinala:

Constituicao Federa
[...] a redagdo pode ndo ser das melhores porque fecha a norma a ideia de
causa-efeito: dado o fato do dano ambiental, entdo sera o poluidor
responsabilizado por meio de sangdes penais e administrativas. Na atual era
do pds-positivismo, entretanto, ndo ha mais espaco racional plausivel para se
sustentar o fechamento das expressfes juridicas, maxime as de natureza
principioldgica. O Direito deve estar a servi¢o da sociedade e tudo o que for
possivel fazer para interpreta-lo ao alcance dessa finalidade tem de ser feito.
O principio do poluidor-pagador estd imerso no sistema do Direito
Ambiental prescrito normativamente no texto da Constitui¢do; sua
interpretacdo, pois, ha de ser aberta.

% Art. 225 da CF/88, in verbis

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
gualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geraces.

[-]

§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.
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Nesse mesmo sentido, José Rubens Morato Leite (2015, p. 102) diz que deve ser
afastada a defeituosa tendéncia de se considerar o principio do poluidor-pagador em relagédo
de identidade com o principio da responsabilizacdo — e, assim, enfatizando sua dimenséo
repressiva e de indole reparatoria e ressarcitoria. O autor acrescenta ainda que, a
responsabilizacdo ndo deve ser entendida como uma espécie de autorizacdo legal para o
desenvolvimento de atividades poluentes, que pode ser sintetizada através de grosseira leitura
que o reputa uma espeécie de licenca para poluir.

Para tanto, o principio do poluidor-pagador concretiza-se através de instrumentos

econdémico-ambientais que podem assumir dois sentidos:

[...] um sentido impositivo (de imputacdo ao poluidor, dos custos da
degradacdo provocada no meio ambiente e dos servi¢os publicos de defesa
ambiental, como € o caso das taxas ambientais, assumindo um carater fiscal)
e um sentido seletivo (de graduacdo da carga tributaria consoante a
intensidade da poluicéo, assumindo um carater extrafiscal). (DOMINGUES,
2007)

Por isso, conforme exposto, ndo cabe uma simples interpretagéo de causa-efeito
do principio poluidor-pagador, sendo plenamente possivel relaciona-lo a extrafiscalidade que,
por sua vez, ndo possui em seu amago dimensao repressiva de carater punitivo sancionatorio,
visto que sua finalidade € onerar pesadamente a carga tributaria das atividades que ndo
coadunam com o interesse publico.

Conseguinte, em outra perspectiva, o principio do poluidor-pagador incentivou a
criacdo dos tributos ambientais, nos dizeres do autor espanhol Pedro M. Herrera Molina (2000
p. 41-42)

El principio “quien contamina paga” alienta la creacion de tributos
ambientales. Es certo que tales tributos no constituyen una exigencia del
citado principio, pero — a juicio de la Comision Europea — los impuestos y
gravamenes ambientales forman parte de la gama de instrumentos aplicables
em medio ambiente y pueden resultar uma manera adecuada de llevar a la
practica el principio de que “quien contamina paga” al incluir los costes

ambientales en el precio de los bienes y servicios.?
Assim sendo, as externalidades negativas oriundas do processo produtivo tém

seus custos internalizados através da tributacdo extrafiscal que, por meio do dnus econémico,

% Tradugdo livre da autora: “O principio do "poluidor-pagador" incentiva a criacdo de tributos ambientais. E
certo que tais tributos ndo constituem uma exigéncia desse principio, mas — na opinido da Comissao Europeia —
0s impostos e as taxas ambientais fazem parte da gama de instrumentos aplicaveis ao meio ambiente e podem
resultar em uma maneira adequada de aplicar a pratica do principio do "poluidor-pagador" ao incluir os custos
ambientais no preco dos bens e servigos”.
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forca o contribuinte a adotar condutas ambientalmente desejaveis. A vista disso, a
extrafiscalidade manifesta-se como um instrumento de efetivacdo do principio do poluidor-
pagador, sendo absolutamente:
[...] licita no ordenamento juridico brasileiro, como expressdo da vontade
social veiculada na Constituicao, a utilizagdo dos tributos, com funcéo fiscal
ou extrafiscal, como instrumentos de efetividade do principio do poluidor-
pagador e do desenvolvimento sustentavel. (NUNES, 2005)

Sobre a figura do principio do poluidor-pagador, tem-se 0 seu principio reverso
que € o principio do protetor-recebedor. Este principio, ao contrario do principio do poluidor-
pagador, premia economicamente posturas consideradas “amigas” do meio ambiente. Aquele
que protege um bem natural, recebe uma compensacéo financeira como incentivo pelo servigo
de protecdo ambiental provido.

De fato, ja defendia Bobbio (2007, p. 47-46) que o Direito ndo exerce tdo somente
a funcdo tradicionalmente repressiva, mas também uma funcéo promocional, em que o Estado
assume o papel encorajador (e premiador) ou desencorajador de condutas. E isso se
concretiza, sem duvidas, através da funcdo extrafiscal dos tributos.

Expde o professor José Rubens Morato Leite (2015, p. 215) que:

[...] hé autores, inclusive, que defendem que incentivos fiscais concedidos as
atividades econdmicas alinhadas a defesa ambiental estdo amparados no
principio do protetor-recebedor, como Ana Maria Nusdeo (2012) e Denise
Lucena Cavalcante (2014), na medida em que a desoneragdo parcial ou total

da carga tributaria é uma sancdo premial aos citados contribuintes,
intitulados aqui ndo como poluidores, mas como protetores.

Conseguinte, o0 mesmo principio do protetor-recebedor reflete o principio da
precaucio®’ que, exprime a ideia de cuidado e necessidade, reforcando o dever de prudéncia
perante a ameaca de uma catéastrofe ambiental e seus possiveis danos resultantes.

O principio da precaucdo também se relaciona com a extrafiscalidade, visto que 0s
incentivos fiscais motivam a escolha de métodos limpos de producdo, em beneficio ao meio
ambiente. Assim, pagard menos tributos aquele que poluir menos e, em contrapartida,

contribuird para a preservacdo ambiental, resultando ganhos sociais para toda a coletividade.

2L A Conferéncia das NagBes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento, realizada no Rio de
Janeiro, mais conhecida como Conferéncia RIO 92 — prop6s formalmente o principio da precaucdo, em 14 de
junho de 1992, expressando a sua definigdo como “a garantia contra os riscos potenciais que, de acordo com o
estado atual do conhecimento, ndo podem ser ainda identificados. este principio afirma que a auséncia da
certeza cientifica formal, a existéncia de um risco de um dano sério ou irreversivel requer a implementacédo de
medidas que possam prever este dano”.
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1.4  LIMITES DE APLICABILIDADE

No item anterior, abordou-se a relacdo principioldgica da extrafiscalidade com os
principios de direito tributario, administrativo e ambiental, na qual a doutrina relacionava-as
de forma confluente. Neste tdpico, far-se-4 uma abordagem sob o prisma negativo acerca das
situacGes em que o direito ndo admite a extrafiscalidade, seja por razdes de conteddo (valores
e objetivos constitucionais), quanto a natureza normativa (principios) ou mesmo de técnica.

Sem pretensdo de esgotar a temética dos limites a aplicacdo da extrafiscalidade, o
foco desta secdo dar-se-& principalmente aos principios de direito tributario, anteriormente
tratados harmoniosamente e que, na inexisténcia de um consenso doutrinario, sdo
considerados por alguns autores como limitadores.

Para tanto, aduz Paulo de Barros de Carvalho (1993, p.150):

[...] consistindo a extrafiscalidade no emprego de férmulas juridico-
tributarias para a obtencdo de metas que prevalecem sobre os fins
simplesmente arrecadatorios de recursos monetéarios, o regime que ha de

dirigir tal atividade ndo poderia deixar de ser aquele proprio das exacdes
tributérias.

Vale dizer que a instituicdo de tributos com finalidade extrafiscal deve ser pautada
pelo respeito aos principios tributarios, sendo:
[...] mister ressaltar que os limites a tributagcdo extrafiscal sdo os mesmos
impostos, de maneira geral, ao poder de tributar e que as finalidades
extrafiscais sd0 um desdobramento ou complemento da atividade fiscal,

geridas, nas respectivas dimensdes, pelos mesmos principios consagrados
constitucionalmente. (SPAGNOL, 2001)

Dentre os principios consagrados constitucionalmente, encontra-se previsto no
81° do art. 145 da Carta Magna, o principio da capacidade contributiva que versa sobre a
cobranca de impostos segundo a capacidade econdmica do contribuinte, de modo que o
mesmo paga o tributo porque possui condic¢des e s6 o0 deve no limite de suas forgas.

Para alguns autores, quando se trata de tributacdo ambiental, o principio entra em
conflito com a extrafiscalidade de tributos. Roberto Ferraz (2009, p. 554) sustenta que uma
cobranca de impostos diferenciada em funcdo da maior ou menor adequacéo da atividade do
contribuinte a paradmetros de preservacdo ambiental seria inconstitucional por ferir os

principios da igualdade e da capacidade contributiva.
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Isso porque, h&d quem sustente a impossibilidade de utilizagdo extrafiscal
ambiental em decorréncia da vinculagdo dos impostos a capacidade contributiva. Essa
vinculacgdo seria tamanha que ndo se admitiria qualquer variacdo da incidéncia que nao tivesse
por critério a manifestacdo de riqueza (RICCI, 2015, p 159-160).

Explica Henrique Cavalheiro Ricci (2015):

[...] fosse verdadeira a assertiva na qual € inconstitucional variagdo de
imposto que se orienta mediante pardmetro diverso da capacidade
contributiva, talvez ndo apenas a extrafiscalidade ambiental seria vedada,
mas toda e qualquer utilizagdo extrafiscal dos impostos. A extrafiscalidade
do imposto muda a sua finalidade deslocando-a da arrecadagdo para fins
diversos, notadamente interventivos. Dificilmente isso pode ser feito sem
que se tome critério de equiparagdo distinto do nivel de manifestacdo de
riqueza do contribuinte.

Desconsiderando a relativizacdo do carater extrafiscal que afasta vinculagdo da
capacidade contributiva, Tipke e Yamashita (2002, p. 39) reconhecem a existéncia de normas
extrafiscais em leis tributarias que violam o principio da capacidade contributiva. Para os dois
autores, praticamente todas as normas extrafiscais estariam justificadas, pois néo é dificil para
o legislador, indicar uma raz&o objetiva qualquer.

Isso porque, nas palavras de Aliomar Baleeiro (2003, p. 577), ndo raramente o
ente estatal tributante, avido de recursos, sera tentado a usar a extrafiscalidade como desculpa
ou pretexto para estabelecer maior presséo fiscal.

Agora, essa é outra situacdo, o principio da capacidade contributiva junto com
outros, tais como o da igualdade e o da generalidade, podem atuar para o controle politico e
jurisdicional da tributacdo pervertida ou das perversdes da extrafiscalidade. (COELHO, 2012)

As perversdes da extrafiscalidade também englobam limite a sua aplicacdo. O
autor Marcus de Freitas Gouvéa (2006, p. 255) cita como exemplo de deturpacéo do efeito
extrafiscal, a “guerra fiscal” manejada por Estados que procuram oferecer vantagens
tributarias para atrair investimentos, ndo privilegiando a busca por valores que a Constituicdo
preceitua. Para o autor, fazendo referéncia a Sacha Calmon Navarro e Misabel Derzi:

[...] a tributacdo diferenciada por regides permitida pela Constituicdo deve
buscar valores legitimos tais como a redugdo das desigualdades, é
inconstitucional qualquer medida que, sob a mascara de procurar promover
o desenvolvimento de regides mais pobres, privilegie empresarios que se
estabelecam naquela regido, em detrimento dos empresérios estabelecidos

em outros locais, sem que 0 povo da regido, efetivo destinatario do comando
constitucional se beneficie.
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Manifesta-se no mesmo sentido o professor Jose Marcos Domingues (1988, p.
56):

[...] as isen¢des extrafiscais (tanto quanto as isengOes fiscais ‘que preservam
0 necessario minimo’), quando ndo iluminadas por critérios como esses,
transformam-se em privilégios inconstitucionais e sdo espurias; desvirtuadas,
informam a possivel colisdo dos regimes de incentivos com o principio da
igualdade concebido como principio de capacidade contributiva.??

No que concerne ao desvio de finalidade da politica extrafiscal, Marcus de Freitas
Gouvéa (2006, p. 261) aponta um limite l6gico da fungéo extrafiscal do tributo. Segundo ele,
a extrafiscalidade principiologicamente adequada e permitida — ou ndo — pelo ordenamento
juridico pode ser impossibilitada por razdes ldgicas quando o instituto é imprestavel para
atingir o fim pretendido.

No tocante ao principio do ndo-confisco, a secdo anterior abordou a tematica da
extrafiscalidade como manifesta excecao a este principio. Contudo, ha autores que entendem
ser o principio da vedacdo ao confisco uma restricdo a aplicabilidade do efeito extrafiscal.

“Em tema de extrafiscalidade a obscuridade sobre o efeito confiscatorio ou ndo de
dada forma de tributagao ¢ ainda maior” (BERTI, 2009, p. 157), além de haver uma grande
dificuldade de se mensurar a tributacdo confiscatéria. Ha ferrenhas criticas no que tange a
linha ténue que separa a extrafiscalidade do confisco. Isso porque, nos dizeres de Eduardo
Sabbag (2012, p. 246) a fronteira que separa os sublimes interesses extrafiscais da volUpia
arrecadatoria do Estado, avido de recursos, é deveras imprecisa.

Na seara da extrafiscalidade e o direito de propriedade versus a proibicdo do
confisco, a complexidade se torna ainda maior. Valéria Furlan (2004, p.155) afirma que
progressividade extrafiscal atribuida ao IPTU sé sera constitucional se ndo extrapolar os
limites do ndo-confisco, resguardado o direito fundamental a propriedade, salvo, em caso
excepcional, se o exercicio desse direito aniquilar outro interesse constitucional de mais
relevancia social.

O direito de propriedade é direito fundamental presente na Carta Magna e néo
pode ser anulado pela tributagdo. Contudo, ha uma grande dificuldade de se fazer distingéo
“entre direito de propriedade, amplo e irrestrito, e o direito a propriedade, especifica e
determinada, que pode sofrer limitacGes e, inclusive, 6nus tributarios relativamente mais

intensos, em virtude do desrespeito & sua funcao social” (GOUVEA, 2006, p. 256).

%2 Objeto de adverténcia das VI Jornadas Latino-Americanas de Direito Tributario, intitulada “Los Incentivos
Tributarios Al Desarrollo Econémico”.
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N&o sdo de féacil percepcao os limites da extrafiscalidade, bem como o0s excessos
por parte do Estado, na medida em que, exerce uma exacerbacdo tributaria com justificativa
nos fins extrafiscais. Neste sentido, o autor Ricardo Lobo Torres (1995, p. 119) partilha do
entendimento que o principio do ndo-confisco restringe a aplicacao do efeito extrafiscal, uma
vez que ndo se pode admitir que a extrafiscalidade venha a pretender justificar o tributo
confiscatorio.

Destarte, verifica-se como melhor saida acerca das discussdes sobre o efeito
confiscatorio dos tributos no que tange a extrafiscalidade, o entendimento de Flavio de
Azambuja Berti (2009, p. 158-160), para o tributarista ndo pode haver rigidez na interpretacdo
do principio do ndo-confisco quanto aos impostos em se tratando da presenca de metas

extrafiscais e, acrescenta ainda:

[...] ha que se interpretar de modo mais flexivel o principio constitucional
tributario do ndo-confisco. Ainda que se afirme ser o tema da
confiscatoriedade de aplicacdo direta e imediata para 0s impostos em
questdo, ndo ha como negar o fato de que a extrafiscalidade demanda uma
certa discricionariedade dos 6rgdos do governo no sentido de desenharem o
aspecto quantitativo da hipdtese de incidéncia com base em juizos de
conveniéncia e oportunidade, tipicos das peculiaridades inerentes aos atos de
gestdo da maquina publica para preservar o interesse da sociedade.
Salienta Marcus de Freitas Gouvéa (2006, p. 257) que a solucdo de conflitos de
principios que envolvam a extrafiscalidade passa pela ponderacdo de interesses e valores em

jogo em cada caso especificamente considerado. Finaliza o autor que,
dependendo das condicGes peculiares de cada caso apreciado pelo legislador
ao instituir mecanismo extrafiscal e pelo judicidrio na solugdo concreta de
lides ou no apreco da constitucionalidade das leis, tanto é possivel que o
valor pretendido pela norma extrafiscal seja preponderante quanto seja ele
menos importante que os demais valores envolvidos.

Outra limitacdo de aplicabilidade do uso extrafiscal dos tributos, trata-se do erro
crasso de interpretacdo da extrafiscalidade como sangédo. Por vedagéo expressa do artigo 3° do
Caodigo Tributario Nacional, os tributos ndo podem configurar puni¢do. A punicéo € instituto
préprio de outros mecanismos juridicos, mas estranho as normas tributéarias. E justamente isto
que diferencia o direito tributario do direito penal.

Alfredo Becker (2002, p. 609) expde de maneira bem elucidativa essa
diferenciacéo:

[...] a natureza juridica da sancdo distingue-se, perfeitamente, da natureza
juridica extrafiscal, “proibitivo”, porque: Sancdo é o dever preestabelecido
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por uma regra juridica que o Estado utiliza como instrumento juridico para
impedir ou desestimular, diretamente, um ato ou fato que a ordem juridica
proibe. Tributo extrafiscal “proibitivo” é o dever preestabelecido por uma
regra juridica que o Estado utiliza como instrumento juridico para impedir
ou desestimular, indiretamente, um ato ou fato que a ordem juridica permite.

O objeto que diferencia uma sancdo de um tributo extrafiscal que visa onerar o
contribuinte, provocando o desencorajamento de certa conduta, € exatamente a licitude do ato,
responsavel pelo fato gerador de um tributo. Nos dizeres de Alfredo Becker (1998, p. 610), o
ilicito, como elemento integrante da hipotese de incidéncia, € o Unico elemento que distingue,
no plano juridico, a sancdo do tributo extrafiscal proibitivo.

Quando o objetivo seja sancionar, aduz Roberto Ferraz (2005, p. 341), o
instrumento préprio serd a proibicdo sancionada com multa ou outra pena que o sistema
juridico possa indicar; mas nunca o tributo. Isso ndo significa que ndo se possa tributar
diferenciada e mais pesadamente uma atividade nociva ao meio ambiente, mas ndo como
sancéo.

O direito tributario trata de condutas licitas e o penal, ilicitas, as consequéncias
ndo podem ser as mesmas. Sendo inexistente o carater sancionatorio no direito tributario, a
adoc¢do de medidas punitivas se da por outras esferas, civil, penal e administrativa.

A extrafiscalidade é desenvolvida com fundamento na lei e tem por tarefa a
salvaguarda da liberdade, permitindo ao contribuinte a escolha entre pagar mais ou menos
tributo, conforme sua atuacdo se desenrole neste ou naquele sentido conjeturado em lei
(OLIVEIRA, 1999, p. 38) Neste caso, o contribuinte detém uma margem de manobra para
adequar a sua atividade, flexibilidade que a regra proibitiva ndo tem.

Por derradeiro, as razdes que motivam a tributacdo extrafiscal ndo sdo as mesmas
que se fundam as sancdes. A sancdo corresponde a uma repreensdo posterior ao dano, ja a
extrafiscalidade tem carater preventivo, visa reduzir os riscos de danos latentes. Ademais, se a
tributacdo extrafiscal tivesse em seu bojo natureza sancionat6ria, descaracterizar-se-ia
enquanto instrumento de implementacdo de politicas publicas, seja econdmica, social ou

ambiental.

2. A REGULACAO DA EXTRAFISCALIDADE AMBIENTAL NO CENARIO
INTERNACIONAL
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21 PROTECAO AO MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL:
UMA NECESSIDADE GLOBAL

Com a pujante problematica ambiental a nivel mundial, a prote¢do ao meio
ambiente e o desenvolvimento sustentavel tornaram-se necessidade global. I1sso porque a crise
ambiental, entendida como um conjunto de sintomas que afetam o ambiente natural e os
ecossistemas — ndo é uma realidade local, restrita a regido ou pais. A crise ambiental é de
proporcédo global e por isso deve ser abordada de forma ampla.

Inicialmente, cumpre aclarar que o cerne dos problemas ambientais é historico,

como bem esclarece José Rubens Morato Leite (2015, p. 43-44)

Nos séculos XIX e XX, o sentimento humano de apropriacdo, fruto da
ideologia liberal-individualista, somado aos avangos tecnoldgicos e
cientificos da Revolugdo Industrial e da Po6s-Revolugdo Industrial,
intensificou a exploragdo dos recursos naturais, deixando-os exclusivamente
a mercé das regras de mercado. A continua agdo humana degradadora da
natureza ndo tardou em desencadear a chamada crise ambiental,
representada pela escassez de recursos naturais e pelas catastrofes em escala
planetaria, constituindo verdadeiro reflexo da contraposi¢cdo entre o0s
interesses do homem — o desenvolvimento — e da natureza — a preservagao e
0 equilibrio ambientais.

Conseguinte, “a preocupacao com a protecdo ambiental comecou a tornar-se mais
evidente ao final dos anos 60 do século XX, quando a poluic¢do alcangcou niveis intoleraveis
nos paises ricos” (CARVALHO, 2008, p. 137). Percebeu-se flagrante incompatibilidade entre
0 modelo econdmico capitalista e o equilibrio ambiental.

O modelo de desenvolvimento econdmico adotado pelas nacdes ricas e copiado
por muitos paises gerou, ndo sO poluicdo e degradacdo ambiental, mas também um
consumismo exacerbado que acabou por fomentar a producdo de residuos em larga escala.
Tudo isso, aliado ao crescente indice de populacéo e pobreza, despertou apreensdo em toda
comunidade internacional.

Diante deste cenéario, em 1972, realizou-se em Estocolmo (Suécia) a primeira

conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente?. Contando com a participacio de

%3 Da conferéncia de Estocolmo, sobreveio: a adocdo da “Declaragdo das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente
Humano”, composta por 26 principios e 109 recomendag¢des e um plano de acdo que visava criar mecanismos de
coordenacdo entre as instituicBes existentes; e a criagdo do PNUMA (Programa das Nac¢des Unidas para 0 meio
ambiente), 6rgdo permanente da ONU, que entrou em funcionamento em 1973.
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113 paises e de organiza¢Ges ndo-governamentais, a conferéncia estabeleceu-se como um
marco internacional no direito ambiental. Os debates pautaram-se nas consequéncias inerentes

a acdo do homem na natureza.

Nela, o0 meio ambiente foi tratado, pela primeira vez, como um bem juridico
autbnomo, como algo a ser protegido por si sé, independentemente dos
interesses de apropriacdo e desenvolvimento do homem. Estabeleceu-se a
necessidade de compatibilizar o progresso com a preservacdo do meio
ambiente — o chamado desenvolvimento sustentavel. (LEITE, 2015, p. 44)
A vista disso, a cooperagdo e o trabalho conjunto na busca de solugdes para os
problemas ambientais passaram a ter uma dimensé&o internacional, uma preocupac¢do mundial

em termos de preservacdo. Como identificou SOARES (2003, p. 46):
As consequéncias diretas e os frutos da realizacdo da Conferéncia das
Nacbes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, em 1972, foram
incalculaveis, tanto do ponto de vista das relagfes internacionais, quanto de
seu reflexo direto nos ordenamentos internos dos Estados. Cresceu o nimero
de tratados e convengbes multilaterais adotados a partir de 1972, numa
velocidade até entdo inexistente na historia da humanidade, sendo que os
mesmos passaram a versar sobre temas cada vez mais técnicos, e agora

negociados sob a égide de um 6rgdo altamente especializado da ONU, a
PNUMA.

Nessa toada, em 1983 a ONU indicou a primeira-ministra da Noruega, Gro
Harlem Brundtland, para liderar a Comissdo Mundial sobre o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, cujo objetivo era aprofundar as propostas mundiais na area ambiental.
Quatro anos mais tarde, a comissdo apresentou o documento chamado ‘“Nosso Futuro

Comum” que foi mais amplamente conhecido como “Relatério Brundtland”.?*

Por meio deste documento confeccionado pela Comissdo Bruntland, definiu-se o
conceito classico e mais difundido de desenvolvimento sustentavel. O documento passou a
utilizar a expressdo “desenvolvimento sustentavel”, com a seguinte defini¢do: “forma como as
atuais geracOes satisfazem as suas necessidades sem, no entanto, comprometer a capacidade

de as geragdes futuras satisfazerem suas proprias necessidades”.

O anseio por um desenvolvimento sustentavel, objetivando conciliar crescimento
econdmico, passou a ser o desafio de todas as nagBes. O discurso do desenvolvimento

sustentavel é notério, conforme assevera José Rubens Morato (2015, p. 210), por estabelecer

" Disponivel em:  <http://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/rio20/temas-em-discussao-na-

rio20/ecodesenvolvimento-conceito-desenvolvimento-sustentavel-relatorio-brundtland-onu-crescimento-
economico-pobreza-consumo-energia-recursos-ambientais-poluicao.aspx> Acesso em 07 jun. 2016.


http://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/rio20/temas-em-discussao-na-rio20/ecodesenvolvimento-conceito-desenvolvimento-sustentavel-relatorio-brundtland-onu-crescimento-economico-pobreza-consumo-energia-recursos-ambientais-poluicao.aspx
http://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/rio20/temas-em-discussao-na-rio20/ecodesenvolvimento-conceito-desenvolvimento-sustentavel-relatorio-brundtland-onu-crescimento-economico-pobreza-consumo-energia-recursos-ambientais-poluicao.aspx
http://www.senado.gov.br/noticias/Jornal/emdiscussao/rio20/temas-em-discussao-na-rio20/ecodesenvolvimento-conceito-desenvolvimento-sustentavel-relatorio-brundtland-onu-crescimento-economico-pobreza-consumo-energia-recursos-ambientais-poluicao.aspx
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uma politica de consenso que consiga integrar os anseios de diferentes paises, povos e classes
sociais presentes no campo de batalhas que envolve a apropriagéo da natureza.

Harmonizar a conturbada relacdo homem-natureza s6 é possivel através do
desenvolvimento sustentdvel. Em um cenario de interagdo com a economia, a utilizacao
racional dos recursos existentes na natureza, ndo sO garante a sobrevivéncia do meio, como
atende as necessidades e aspiracfes humanas. “As geragdes presentes detém o dever de
transferir o meio ambiente — ecologicamente equilibrado — as geracdes vindouras, sem
destrui¢do ou degradac¢ao” (LEITE, 2015, p. 42).

Por sua vez, a degradacdo ambiental ndo deve ser entendida como um mal
necessario para que se obtenha progresso e desenvolvimento econdmico. A existéncia de um
meio ambiente sadio e equilibrado condiz condi¢do necessaria a propria sobrevivéncia do
homem e de tudo que o cerca.

Outrossim, a crise de sustentabilidade ambiental, afeta a todos os Estados,
demanda, consequentemente, a cooperacao entre os mesmos. Os efeitos negativos oriundos da
degradacdo ao meio ambiente ndo se limitam as fronteiras geograficas e nem a soberania de
um Estado. O meio ambiente ndo conhece fronteiras e por isso 0s seus danos sao sentidos por
todo o planeta.

Desta forma, urge uma mudanca nos padrdes de produgédo e consumo atuais, visto
que o uso irracional dos recursos ambientais conduz ao esgotamento e o planeta, por
conseguinte, ao seu limite. Derani (1997, p. 168) em citacdo a Gerd Winter, frisa: “[...] Os
desejos e a criatividade humanos sdo infinitos, o ambiente e os recursos de que se vale o
homem para a realizag¢ao desses desejos sdo finitos”, o que corrobora a ideia de que 0 homem
deve ser o propulsor, 0 agente a criar instrumentos que tutele o bem maior que a humanidade

pOSSuUi.
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2.2 TRIBUTACAO AMBIENTAL TRANSNACIONAL

“No plano internacional, a tributacio ambiental tem sido referida
permanentemente por todos oS organismos internacionais como o meio mais eficiente para
implantaco de politicas ambientais®” (TORRES, 2012).

Por sua vez, os paises que adotam tributos ambientais, nas palavras de Cleucio
Nunes (2005, p. 186), usam um sistema de freios e contrapesos para o equilibrio ecologico
por meio da tributacdo. Aduz o autor que, desse modo, as atividades mais poluidoras podem
ser tributadas com aliquotas mais severas, a0 passo que as atividades menos nocivas a
natureza recebem tratamento tributario mais brando.

Segundo Domingues de Oliveira (2003, p. 115) ha dois sentidos de tributos
ambientais: um em sentido amplo e um sentido estrito. Explica o autor que em sentido amplo,
tributo ambiental € um tributo tradicional ou ordinério adaptado de molde a servir aos
esforcos de protecdo ambiental. Em sentido estrito, significa criagdo de um tributo novo
cobrado em razdo do uso do meio ambiente pelos agentes econémicos.

Convém aclarar previamente que a funcdo extrafiscal dos tributos é inerente a
tributacdo ambiental. Esclarece Flavia Rangel (2010) que

[...] a tributacdo ambiental sempre serd dotada de extrafiscalidade, cujo
objetivo precipuo consiste na orientagdo do comportamento dos
contribuintes em favor da tutela ambiental e da justica social. Por
conseguinte, ainda que se tratem de tributos essencialmente fiscais, de
carater retributivo ou contraprestacional, haverd uma finalidade de direcdo
das reagdes dos contribuintes.

Sendo assim, “ndo obstante muitos paises adotarem impostos ambientais,
visualiza-se com frequéncia a utilizacdo do tributo tradicional, sobretudo o imposto, com uma
roupagem especial (funcdo extrafiscal), buscando a defesa do meio ambiente” (LEITE, 2015,
p. 216).

A doutrina internacional denomina os tributos ambientais como “green tax” —
tributo verde — que é, um tributo ecologicamente orientado que influencia na decisdo

econdmica tornando a opc¢do ecoldgica mais atraente, ou ainda, “ecotaxes” (abreviacdo de

%> 0 autor ainda cita os recentes relatorios editados pela ONU, OMC e OCDE, nos Gltimos anos, como o “Trade
and Climate Change” (OMC e PNUMA, 2009), o “Taxation, Innovation and Environment” (OCDE, 2010), o
“Towards a Green Economy” (ONU, 2011), assim como o “Working Towards a Balanced and Inclusive Green
Economy” (ONU, 2011). Em todos eles, encontram-se diversas recomendacdes dirigidas aos governos de todos
0s paises sobre instrumentos tributarios aptos a realizar a sustentabilidade ambiental.
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ecological taxation) — tributo ecoldgico . “As “ecotaxes” s&o tributos introduzidos por razdes
ambientais ou por possuirem efeitos ambientais independente das razGes que levaram a sua
cobranga” (COSTA, 2009, p. 304).

Nos paises europeus da faixa ocidental, ou mesmo nos Estados Unidos da
América, a instituicdo de ecotaxes tem gerado dois efeitos eficientes, segundo Cleucio Nunes
(2005, p. 186):

i) diminuicédo de atividades nocivas ao meio ambiente por conta de empresas
poluidoras, uma vez que, quanto maior a poluicdo, tanto maior passa a ser a
carga tributéria; ii) na medida em que se polui menos em razdo do aumento
de tributos, diminuem as ac¢bes do Estado em policiar o cumprimento das leis
e tratados sobre meio ambiente. A economia, portanto, € nos dois sentidos:
na internalizagdo dos custos: na internalizagdo dos custos decorrentes de
atividades poluidoras e na diminuicdo das despesas estatais com fiscalizacao.

De acordo com Roberto Ferraz (2003, p. 98) o tributo ecologicamente orientado
deverd internalizar os custos ambientais, isto € trazer para dentro do custo do produto o

montante exigido pela reparacdo ambiental do mal que causa. Explica o autor (2003, p. 96)

que

Na atividade econdmica, as decisbes sdo orientadas pelo binémio
custo/beneficio [...] Ora, se os custos da degradacdo ambiental ndao forem
refletidos nos precos, as decisdes econdmicas nunca serdo ecologicamente
corretas. A funcdo das green taxes ¢é precisamente essa: “internalizar”
(neologismo de origem norte americana) os custos ambientais , isto é, trazer
para o custo de cada bem ou mercadoria 0 custo que 0 seu consumo representa
em termos ambientais. Assim, por exemplo, se uma fabrica de fertilizantes polui
um rio, o ‘imposto verde’ devera acrescentar um custo ao produto,
correspondente ao custo que o Estado tera para promover a ‘despolui¢do’ do rio,
tornando interno a atividade um custo que custo que antes lhe era externo.
Nessa hipdtese a tendéncia é de substituicdo da atividade poluente por outra
economicamente mais interessante, isto €, por outra que nao tenha todo aquele
custo embutido.

Por sua vez, no cenario internacional ndo ha uma homogeneizacgdo de tratamento
no que tange a questdo ambiental. Cada pais trata de uma forma diferente. No que se refere a
tributacdo ambiental, as diferencgas de tratamento se mostram ainda mais evidentes, visto que
a tributagdo ambiental é adaptada ao sistema tributario de cada pais.

Para exemplificar, “o sistema constitucional tributario brasileiro € o mais rigido de
quanto se conhece, além de complexo e extenso” (ATALIBA, 1968, p. 21). Devido a essa

rigidez, peculiaridade inexistente nos sistemas tributarios de outros paises, “as normas
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tributarias de natureza extrafiscal submetem-se & observancia dos principios constitucionais
tributarios® expressos ou implicitos. Em outras palavras: o imposto extrafiscal submete-se
integralmente ao regime juridico tributario” (HARADA, 2007, p. 286). J& na América do
Norte, os tributos extrafiscais “ndo se vinculam as limitagdes constitucionais, gracas a
auséncia de rigidez do Sistema Constitucional americano, que pode ser plasmado pelo
legislador ordinario ou até mesmo pela jurisprudéncia, dada a sua grande elasticidade”
(HARADA, 2007, p. 284). Esclarece Baleeiro (1969, p. 190) que os impostos confiscatorios e
proibitivos que se atritam com os direitos e garantias constitucionais da propriedade séo
tolerados, muitas vezes, pela jurisprudéncia norte-americana, como manifestacdo do poder de
policia. Assim,
[...] no exame do tributo extrafiscal, interessa a jurisprudéncia norte-
americana analisar a finalidade visada pelo poder de policia, mergulhando no
exame da propria substancia da lei tributaria. Se o tributo extrafiscal colima
a protecdo a vida, seguranga, saude, liberdade, higiene, bem-estar ou
moralidade dos cidaddos, ele é tolerado, ainda que arranhe os direitos e

garantias constitucionais da propriedade, por exemplo. (HARADA, 2007, p.
284)

Destarte, os tributos ambientais, instituidos em razdo de politicas de protecao
ambiental e inspirados no principio do poluidor-pagador e do protetor-recebedor, passaram a
repercutir internacionalmente no esforco desempenhado por diversos paises em defesa
ambiental. Foi através destes principios que surgiram as primeiras aplicacdes praticas da
extrafiscalidade.

Por sua vez, a Organizacéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico?’

(OCDE) passou a impulsionar seus paises-membros a utilizarem instrumentos econémicos de

?¢ Observa Kiyoshi Harada (2007, p. 285) que em nosso ordenamento, dos inlimeros principios constitucionais
tributarios, os que mais de perto interessam ao exame do limite a imposi¢ao tributéria de natureza extrafiscal s&o
os principios da capacidade contributiva e da vedacdo de efeito confiscatorio do tributo — principios estes,
abordados no cap. 1, item 1.4 deste trabalho.

7 wp Organizacdo Europeia de Cooperacdo Econdomica (OECE) foi criada em 1948 para executar o Plano
Marshall financiado pelos Estados Unidos para a reconstrugdo de um continente devastado pela guerra. Ao
tornar os governos individuais e reconhecer a interdependéncia das suas economias, a OECE abriu o caminho
para uma nova era de cooperacdo que iria mudar a face da Europa. Incentivado por seu sucesso e a perspectiva
de levar o seu trabalho a frente em um palco global, o Canada e os EUA se juntaram aos membros OECE em
assinar a nova Convencdo da OCDE em 14 de dezembro de 1960. A Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) nasceu oficialmente em 30 de setembro de 1961, quando a Convencéo
entrou em vigor. Outros paises juntaram-se, comeg¢ando com o Japdo em 1964. Hoje, 34 paises membros da
OCDE em todo o mundo estdo regularmente ligados uns aos outros para identificar problemas, discutir e analisa-
los, e promover politicas para resolvé-los. Brasil, india e Republica Popular da China emergiram como novos
gigantes econdmicos. Os trés deles, com a Indonésia e Africa do Sul, sdo parceiros-chave da Organizagio e
contribuem para o trabalho da OCDE de uma forma sustentada e abrangente. Junto com eles, a OCDE traz em
torno dos seus paises de mesa 39 paises que respondem por 80% do comércio mundial e dos investimentos,
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gestdo ambiental. E é precisamente nos paises que compdem a OCDE que se encontram 0S
maiores exemplos do uso de incentivos econdmicos como instrumento de tutela do meio

ambiente e que serdo abordados no tépico seguinte.

2.2.1 A APLICACAO PRATICA DA EXTRAFISCALIDADE COMO INSTRUMENTO
DE TUTELA AMBIENTAL NO AMBITO DOS PAISES DA OCDE

Ainda que a propositura da utilizagdo de tributos ambientais tenha surgido no
inicio do século XX, com o economista Arthur Cecil Pigou, foi na década de 1990 que, de
forma mais expressiva, diversos paises comecaram a implementar instrumentos tributarios
com o intuito de tutelar o meio ambiente e promover o desenvolvimento sustentavel.

“O tratamento tributario coordenado entre nacbes tem se mostrado talvez o
principal elemento de integragdo dos blocos econdmicos” (GOUVEA, 2006, p. 42). Por isso,
a OCDE?® tem se dedicado, ndo somente ao seu objetivo precipuo de fortalecimento
econdmico, mas também na insercdo da questdo ambiental em sua politica, fazendo com que
0s paises pertencentes ao bloco, tenham tratamento semelhante na utilizacdo dos instrumentos
baseados no mercado.

Segundo Roberto Ferraz (2003, p. 97), a experiéncia comparada indica diversos
paises que vém adotando incentivos fiscais, especialmente na area do imposto sobre a renda,

destinados a promover e subsidiar a implantacdo de equipamentos antipoluentes na industria,

dando-lhe um papel fundamental na resposta aos desafios enfrentados pela economia mundial”. Tradugio livre
da autora. Disponivel em: <http://www.oecd.org/about/history/> Acesso em: 07 jun. 2016.

%% O Brasil desenvolve processo de cooperacdo com a OCDE desde meados da década de 1990. Em 2007, o
Brasil tornou-se, juntamente com China, India, Indonésia e Africa do Sul, um dos cinco parceiros do
“Engajamento Ampliado” com a OCDE, atualmente denominados “Parceiros-Chave”. A cooperagdo entre o
Brasil e a OCDE vem ganhando densidade em um amplo conjunto de temas, os quais incluem politica
macroecondmica, agricultura, comércio, educacdo, ciéncia e tecnologia e inovacdo, estatisticas, combate a
corrupcao, tributacdo, politica de competicdo, politica de investimentos, conduta empresarial responsavel,
governancga corporativa, financiamento as exportagdes, entre outros. A aproximacdo com a OCDE é parte da
estratégia do Governo brasileiro de recriar as bases para um crescimento sustentavel da economia, com inclusdo
social e preservagdo do meio ambiente. (Disponivel em: <http://blog.itamaraty.gov.br/62-ocde/145-0-acordo-
marco-de-cooperacao-brasil-ocde>. Acesso em: 09 abr. 2016).

O Brasil tem, ultimamente, estreitado o seu relacionamento com a OCDE que, vem intensificando a producéo de
estudos a respeito do Brasil, além de ter criado um espaco especifico em seu site oficial para divulgar relatérios,
noticias e estatisticas sobre o Pais (www.oecd.org/brazil). No momento, ndo ha pleito no sentido da plena adesdo
do Brasil & OCDE, cujos procedimentos preveem que o Conselho, como érgdo supremo, convide formalmente
um pais a aderir, ao final de um processo de aproximagdo que costuma durar anos. (Disponivel em: <
http://www.pcn.fazenda.gov.br/assuntos/ocde/o-brasil-e-a-ocde>. Acesso em: 09 abr. 2016).



http://www.oecd.org/about/history/
http://blog.itamaraty.gov.br/62-ocde/145-o-acordo-marco-de-cooperacao-brasil-ocde
http://blog.itamaraty.gov.br/62-ocde/145-o-acordo-marco-de-cooperacao-brasil-ocde
http://www.oecd.org/brazil
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conforme exemplifica. O autor assevera que frequentemente o método utilizado é o de admitir
depreciacOes excepcionalmente aceleradas para 0s equipamentos adquiridos na
implementacao de programas antipoluicéo.

A exemplo de tributo ambiental em sentido amplo, “a Bélgica instituiu um
imposto sobre o consumo de produtos descartaveis (lamina de barbear, pilhas, cameras,
material de embalagem em geral), restituivel mediante a devolu¢do do bem” (OLIVEIRA,
1999, p. 45-47). Explica Domingues de Oliveira (2003, p. 108) que estas restituicdes aos
consumidores funcionam como um depdsito-retorno, no qual parte do preco da mercadoria
descartavel é restituida aos consumidores. E acrescenta:

Esse instrumento pode ser regulado como um sobre-preco privado, ou como
um imposto, conforme aquele criado pela lei belga de 16.07.1993, o qual
incide sobre praticamente todas as compras de produtos descartaveis, mas
que ou nao é devido, ou, quando devido, € restituido, no caso de aquisi¢cGes

de itens recicladveis, operando assim como um incentivo fiscal.”
(OLIVEIRA, 2003, p. 108)

Também em 1993, a exemplo de tributo ambiental em sentido estrito, “a Bélgica
criou um imposto sobre as emissdes de mondxido de carbono (CO?), cuja receita é afetada ao
Programa de Seguridade Social” (OLIVEIRA, 2003, p. 118). Complementa Simone Martins
Sebastido (2006, p. 307) que, na Bélgica as imobilizacBes destinadas a utilizacdo mais
racional de energiaoua minimizacdo dos efeitos negativos sobre o meio ambiente sdo
deduzidas como despesas no calculo do imposto de renda.

Ja “a Franca instituiu um imposto sobre armazenamento de rejeitos ndo-
reciclaveis e outro sobre emissao de poluentes, além de impostos municipais sobre edificios
urbanos, com receita vinculada a criacdo de espagos verdes e¢ de lazer para a populagdo”
(SANTANA 2009 p. 103). No que tange a tributacdo de propriedades imobiliarias edificadas,
explica Nunes (2005, p. 188) que cobranca ocorre a pretexto de compensar o Poder Publico
pelos gastos com residuos solidos urbanos. A base de calculo desse tributo é a renda liquida
do imovel.

Regina Helena Costa (2009, p. 305) em citacdo a Michel Prieur, aduz que na
Franca o principio do poluidor-pagador compreende a tributacdo da poluigéo, a imposigdo de
normas e a atuacao de mecanismos diversos de indenizagdo. Neste pais,

[...] muitos tributos s&o cobrados levando-se em conta a maior ou menor

degradacdo do meio ambiente cometidas pelo poluidor, assim como o
reembolso dos custos administrativos provocados. Além disso, sdo
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cobradas taxas pela descarga de aguas poluidas levadas aos rios ap6s serem
utilizadas na industrializacdo [...]. (SEBASTIAO, 2006, p. 307)

Simone Sebastido (2006, p. 307) citando Chantal Jarlier-Clement, menciona que
as normas ambientais francesas expdem a existéncia de taxas incidentes sobre pessoas
juridicas como aquelas a serem pagas anualmente, de acordo com a respectiva atividade, em
que se computa um “fator multiplicador”, no caso de essas atividades serem enumeradas por
lei, como sendo ecologicamente perigosas. Explica Sebastido (2006, p. 307) que as
empresas exploradoras de instalacdes de combustdo ou de incinera¢do, que emitam para a
atmosfera gases poluentes relacionados em decreto, € cobrada taxe parafiscale sur la
pollution atmosphérique®.

“Ainda na Franga, a titulo de incentivo fiscal, as empresas ditas de instalacdo de
producdo agricola, sdo beneficiadas com critérios de depreciacdo acelerada dos
imoveis, assim como com redugbes no imposto de renda” (JARLIER-CLEMENT apud
SEBASTIAO, 2006, p. 307).

Ja na Alemanha, h& a imposicdo de tributos para aqueles que poluem as aguas.
Segundo Cleucio Nunes (2006, p. 187), as iniciativas sdo de incentivo a depuracdo do meio
ou desestimulo a producbes degradantes. Assim, sdo estabelecidos limites de poluicédo
(standard). Quanto mais o emissor dos efluentes se aproxima do standard, maior serd a
reducdo do imposto que lograra.

Igualmente na Alemanha, ha “imposto municipal sobre embalagens, pratos e
talheres descartaveis® e a tributagdo maior sobre veiculos ndo guarnecidos de catalisadores”
(COSTA, 2009, p. 306), dentre outros aspectos técnicos como menor cilindrada dos motores e
o0 tipo de combustivel usado. Estes produtos, de acordo com Nunes (2005, p. 187) sdo
produtos considerados propiciadores de polui¢do pelo seu simples uso momentaneo.

Ha também, ao invés da instituicdo de novos tributos, a isencdo dos tributos ja
existentes nos casos em que ha adocdo de medicas ecologicamente corretas. Assim, no que
tange a preservacdo dos espagos e paisagens naturais, “na Alemanha, os espagos verdes
pertencentes as pessoas juridicas de direito puablico ou de interesse publico estdo isentos de
impostos imobiliarios” (NUNES, 2005, p. 189).

*® Tradugdo livre da autora: “Taxa parafiscal sobre a polui¢do atmosférica”.

%% De acordo com Domingues de Oliveira, foi na Alemanha que surgiu a primeira questdo judicial envolvendo
um “imposto ambiental”. O Tribunal da Administracdo Federal julgou, em 1994, caso em que entendeu
constitucional a instituicdo, em 1992, de imposto municipal sobre embalagens, pratos e talheres descartaveis.
(SEBASTIAOQ, 2006, p. 308)
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Nos paises europeus, hd também a utilizacdo da tributacdo nos produtos que
causam impacto ao meio ambiente, como forma de se almejar a diminuicdo de polui¢do no
mercado consumidor. Como exemplo de tributacdo sobre produtos, “tem-se a Dinamarca,
Noruega, Suécia, paises que tributam a venda de pesticidas, ndo exatamente pelo fato da
venda, mas por se tratar de produto de impacto ao meio ambiente, em razdo de sua
constitui¢ao quimica” (NUNES, 2005, p 189). Neste mesmo norte, “Dinamarca, Noruega,
Holanda e Suécia fazem incidir impostos sobre embalagens néo recicladas” (NUNES, 2005, p
189).

Explica Nunes (2005, p. 188) que desde a reforma tributaria de 1990-1991, a
Suécia tem se destacado no uso de instrumentos tributarios para a protegdo do ar, prevendo
tributacdo sobre as emissfes de CO2 decorrentes da queima de combustiveis fosseis, enxofre
e carbono. Aduz Santana (2009, p. 103) que a Suécia, Noruega, Holanda e outros paises
adotam ainda impostos diferenciais de incentivo a fabricagdo de automdveis com
catalisadores, com menor cilindrada e ou com uso de gasolina sem plomo®, encorajando a
producdo de veiculos menos poluente.

Na Asia, a exemplo do Japdo, ha adocdo de “reducdo de aliquotas para
equipamentos de energia solar ou que economizem energia, evitem poluicdo ou se destinem a
reciclagem, bem como para os que reduzam a poluicdo atmosférica, hidrica e sonora”
(SANTANA, 2009, p. 103).

Na Oceania, temos o exemplo da Australia, cuja lei de imposto de renda de 1992,
“prevé como dedutiveis do imposto as despesas referentes a prote¢do ambiental, ai entendidos
como sendo aquelas referentes a atividades qualificadas como de protecdo ambiental sob a
forma de prevencédo, combate ou corre¢ao de poluigdao” (OLIVEIRA, 1999, p. 120).

Ja na América do Norte, especificamente nos Estados Unidos existem varios
exemplos de tributacdo ecoldgica, como o “imposto sobre petréleo e derivados e adicionais a
impostos sobre produtos quimicos, além de imposto sobre equipamentos de caga e pesca”
(OLIVEIRA, 2003, p. 117). Segundo Oliveira (2003, p. 118) os Estados Unidos também tém

longa tradigdo de impostos sobre emissdes de poluentes. Acrescenta Santana (2009, p. 103)

%o composto chumbo (plomo) foi, durante muitos anos, incorporado a gasolina de varios paises para aumentar
a sua octanagem. Com o crescimento da preocupagdo com o meio ambiente, estes compostos foram suprimidos
da composicao da gasolina, principalmente por serem toxicos para o ser humano, mas também por inviabilizar a
adocdo de catalisadores de veiculos. O Brasil, em 1989, foi um dos primeiros paises a retirar o chumbo de suas
gasolinas automotivas. O chumbo somente é utilizado na gasolina de aviacdo, sendo seu uso prejudicial aos
carros modernos, equipados com catalisadores e sonda-lambda.



43

que além dos impostos ja informados, os Estados Unidos estabeleceram um adicional
ambiental ao imposto de renda das empresas poluentes, permitindo a deducdo de doacdes de
terrenos e matas com fins preservacionistas, com o produto da arrecadacdo remetido a um
fundo com receita vinculada a recuperacao do meio ambiente.

No que tange a captacdo de recursos financeiros destinados a reparacao de danos
ao meio ambiente, os Estados Unidos utilizam como instrumento de politica publica
ambiental um fundo de carater puablico, denominado superfund, que se compde de receitas
“provenientes da arrecadacao do imposto de renda, do imposto sobre o petroleo e derivados e
do imposto sobre produtos quimicos perigosos e derivados, destinados ao combate a poluicdo
por residuos perigosos” (COSTA, 2009, p. 306-307).

Os Estados Unidos também deram importancia especial ao reflorestamento, no
qual a “legislacao tributaria oferece dois tratamentos: a) como despesas, criando um beneficio
fiscal no exercicio em que elas sdo consideradas; e b) como investimentos, cujo montante
passa a ser dedutivel no decorrer de diversos exercicios” (SEBASTIAOQ, 2006, p. 304).

H& também, a adocdo de um sistema de taxas oriundas da coleta de lixo que
propiciou ao poder publico, mais recursos para investir em programas de reciclagem. Fazer o
contribuinte pagar pelo que é descartado, ndo sé incentiva a reciclagem, como diminui a

quantidade de lixo produzido. Explica Simone Sebastido (2006, p. 305):

[...] de grande relevancia, nos Estados Unidos, sdo as taxas locais exigidas
em razao dos servigos de coleta, transporte e disposicdo de residuos solidos.
Como forma de conter a geracdo de residuos, o que € problemético
sobretudo nas grandes metrépoles, buscou-se a oferta de incentivos aos
contribuintes da taxa de lixo produzido em ambito familiar. Assim, instituiu-
se 0 sistema pay-by-the-bag no qual a exacéo é paga proporcionalmente ao
lixo produzido quando, no passado, essas taxas tinham um valor fixo.

Ainda na América do Norte, em termos de imposto de renda federal, no “Canada
proporciona-se a depreciacdo acelerada, de 50% (cinquenta por cento) ao ano, de bens
adquiridos com o objetivo primario de prevenir, reduzir ou eliminar a polui¢do das aguas”
(OLIVEIRA, 1999, p. 120-121).

Em sintese, os paises membros da OCDE estdo na vanguarda da utilizacdo dos
tributos ambientais como forma de combater os efeitos nocivos da exploragéo inadequada do
meio. A experiéncia tem demonstrado que a introducdo de um eficiente sistema de tributos
ambientais tem minimizado os danos ambientais e contribuido para o alcance do equilibrio

ecologico. Assevera Nunes (2005, p. 187) que no momento em que o agente poluidor é
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tributado mais severamente, buscard meios de continuar produzindo, porém desenvolvendo
novas tecnologias que minimizem ou erradiquem a destrui¢do do meio.

De todo modo, a tributacio ambiental permanece sendo um desafio a
modernidade. “A experiéncia comparada da Comunidade Europeia é um sinalizador de como
tal matéria é dificil de ser enfrentada em economias mais débeis” (NUNES, 2005, p. 192).

Por sua vez, 0s paises de economias mais débeis costumam ter legislagdes frageis
no tocante a protecdo ambiental. Por consequéncia, a instituicdo de um sistema de tributacéo
ambiental sobrepbGe-se comumente nos paises desenvolvidos. Esta discrepancia na
internalizacdo de custos faz com que os paises transfiram esse valor aos seus produtos em
graus diferentes, o que acarreta no comércio internacional uma espécie de dumping ambiental

ou ainda, ecoldgico.

23 DUMPING ECOLOGICO: CONSEQUENCIA MARGINAL DA NAO
INTERNALIZACAO DOS CUSTOS AMBIENTAIS

Como visto em topicos anteriores, a tributacdo ambiental ndo objetiva incrementar
a maquina arrecadatoria, mas sim internalizar os custos decorrentes da degradacdo ambiental
gue acompanha a producao industrial, com receita vinculada a recuperacdo do meio ambiente.

Contudo, as tentativas de tributar os insumos (matéria-prima e energia) passam
“pelas dificuldades dos efeitos em cascata que geram, além das dificuldades de competi¢do no
mercado internacional, pois tal medida deveria ser conjunta, ou seja, adotada por toda
comunidade internacional economicamente ativa” (NUNES, 2005, p.192).

Diante da falta de uniformidade no tratamento da questdo ambiental no cenéario
internacional, sobretudo em relagdo aos tributos, os paises com legislacdo e controle
ambiental frageis, contam com uma vantagem substancial em comparacdo aos paises que
possuem legislacdo ambiental mais rigorosa, ja que 0s custos decorrentes do processo de
producdo sdo internalizados e transferido aos pregos, encarecendo o produto e tornando-o
menos competitivo.

Quando os custos ambientais sdo internalizados em graus diferentes em relacdo a

duas economias no tocante a relagdo comercial, ocorre o chamado dumping ecoldgico ou
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ambiental®>. O dumping ambiental configura uma concorréncia desleal e caracteriza um
efeito do sistema de tributagdo ambiental, visto que “[...] a internalizacdo dos custos
ambientais pode ser feita tanto pela tributacdo quanto pela eliminacdo de subsidios que
induzam a utilizagdo dos recursos naturais” (CAVALCANTI, 2002, p. 33).

Dessa forma, o dumping ecoldgico pode ocorrer quando ha disparidade na
utilizacdo do sistema de tributos ambientais. Enquanto alguns paises utilizam tributos
ambientais, até em razéo de possuirem legislacdes mais fortes, 0s paises que ndo internalizam
seus custos ambientais no processo de producdo, deixam de realizar investimentos que
deveriam ter sido feitos na melhoria da qualidade ambiental. Os poluidores possam a ter um
ganho marginal quando néo internalizam os custos da polui¢do em razéo da utilizagdo do bem
de uso comum do povo.

Bianchi esclarece (2008, p. 85):

Na hipétese de uma reforma fiscal realizada em alguns paises em
desenvolvimento, certamente 0s agentes econbmicos procurariam paises
com legislacGes ambientais mais tolerantes. E é por isso que esse sistema so
atinge sua eficicia plena quando adotado por “todos” os paises em
desenvolvimento, o que parece ser uma tarefa dificil e lenta, tendo em vista
0s interesses econdmicos prevalecentes nesses paises.

Em suma, a concretizacdo da sustentabilidade ecoldgica passa pelos entraves da
adocdo ou ndo de uma politica ambiental por parte dos paises que reflita em sua cadeia
produtiva. Conseguinte, a utilizagdo de um sistema de tributos ambientais, ou ainda, a criagéo
de tributos ambientais em sentido estrito, deixa de ser uma alternativa atraente para muitos

paises que temem efeito adverso na sua competitividade no comércio internacional.

32 Remi Aparecida de Arajo Soares (2004, p. 154-155), lista que, além da hip6tese ja mencionada neste t6pico,
o dumping ecologico também ocorre “[...] quando as industrias poluidoras transferem seu parque produtivo para
paises com menor ou nenhum grau de exigéncias ambientais e, portanto, menor custo relativo a
degradagdo do meio ambiente.” E acrescenta que “[...] essas industrias ndo incluem os custos ecologicos
simplesmente porque o pais onde se instalaram ndo faz qualquer tipo de fiscalizagdo ou exigéncia de carater
ambiental e, se o faz, € em condi¢gbes minimas. Isso ocorre geralmente nos paises mais pobres ou em
desenvolvimento onde a preocupacdo com a degradagdo ambiental é deixada de lado em detrimento do
crescimento econdmico, o que faz da América Latina e certos paises da Africa focos potenciais de dumping
ecologico.” De acordo com Reinaldo Gongalves (2000, p. 73) “Esse processo significa que os paises obtém uma
competitividade espuria com base na degradacdo ambiental. Paises com regulamenta¢des, normas e préaticas
inferiores beneficiam-se ou geram vantagem comparativa no sistema mundial de comércio que ndo existiriam
caso 0s custos de implementacdo das normas ou padrdes internacionais fossem internalizados.”



46

3. A APLICACAO DA EXTRAFISCALIDADE DE TRIBUTOS NO ESTADO
BRASILEIRO COMO INSTRUMENTO DE TUTELA AMBIENTAL DE ACORDO
COM AS ESPECIES TRIBUTARIAS

“Apesar de a tributacdo voltada para os interesses ambientais representar um
grande avanco, a partir da comprovada experiéncia nos paises desenvolvidos, conforme foi
dito, a adocdo de medidas equivalentes ainda sdo timidas no Direito brasileiro”
(SEBASTIAO, 2006, p. 265). Para Regina Helena Costa (2009, p. 37), no Brasil, a
experiéncia de tributacdo ambiental ainda é incipiente em decorréncia natural da pouca
conscientizacao da sociedade sobre a necessidade de preservacdo do meio ambiente.

Conseguinte, o Brasil ndo possui tributo ambiental em sentido estrito, ou seja, a
criagdo de um tributo novo em razdo do uso do meio ambiente. O Brasil utiliza o tributo
ambiental em sentido amplo, isto é, um tributo tradicional adaptado para servir aos esfor¢os
de protecdo ambiental. Assegura Cleucio Nunes (2005, p. 145-146) que, tratando-se da
realidade econémica brasileira, a tributacdo ativa deve ser tratada com muita cautela,
sobretudo se adotada a hip6tese da criacdo de um novo imposto com funcdo extrafiscal
ambiental. No caso da tributacdo ativa assevera o autor (2005, p. 161) que 0s mecanismos
tributarios deverdo trabalhar atentamente com as regras de mercado, a fim de que ndo
sufoquem ainda mais o estado atual da economia brasileira.*®

Nesse sentido, Denise Lucena Cavalcante (2012, p. 102) esclarece que tributo
ambiental ndo se trata de uma espécie tributaria distinta das que estdo em curso. Ao contrario,
a tributacdo ambiental ndo preconiza uma espécie tributaria nova, mas, sim, uma reordenacéo
do sistema tributario com foco na sustentabilidade ambiental.

Considerando que “é caracteristica da tributagdo ambiental a extraficalidade”
(MORINS, 2003, p. 107) interessa-nos, neste passo, apontar a aplicacdo da extrafiscalidade de
tributos no Estado brasileiro enquanto instrumento de tutela ambiental em relagéo a cada uma

das espécies tributarias, elencadas de acordo com a Constituicdo Federal.

33 Considerando a elevada carga tributéria ja existente no Brasil, a criacdo de um tributo ambiental em sentido
estrito repercutiria no mercado interno e externo, sendo altamente prejudicial no caso das exportagdes. Cleucio
Nunes (2005, p. 162-163) afirma que diante da cultura brasileira de avidez no exercicio da atividade tributaria,
certamente a tributagcdo ativa passara o custo do tributo ao mercado sem muitos critérios , somente em razao do
argumento ideoldgico de que € necessario preservar. Nesse caso, 0 mercado produtor passard a ser o algoz da
degradacéo e, por isso mesmo, vitima da voracidade fiscal.
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Sem objecdo de discutir o mérito a despeito das diversas classificacdes
doutrindrias que perpassa 0 tema das espécies tributarias, adotar-se-4 a divisdo quinaria
consagrada pelo texto Constitucional: impostos (art. 145, I, CF), taxas (art. 145, Il, CF),
contribuicdo de melhoria (art. 145, Ill, CF), empréstimo compulsorio (art. 148, CF) e
contribuigdes especiais (art. 149, CF).

Salientando que a pretensdo deste trabalho ndo é esgotar a temética de aplicacdo
da extrafiscalidade, mas sim, exemplificar os tributos com funcdo extrafiscal j& adotados,
aqueles passiveis de implementacdo e, ainda, informar aqueles tributos inaptos a atuar no

campo do principio do poluidor-pagador, segundo pesquisa bibliogréafica.

3.1 TAXAS

As taxas estdo previstas no art. 145, 1l da Constituicdo Federal e no art. 77 do
Caodigo Tributario Nacional (CTN), podendo ser instituidas pela Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo, efetiva
ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposicao.

A taxa € um tributo vinculado a acdo estatal, atrelando-se a atividade publica e
ndo a acdo do particular. Explica Luciano Amaro (2008, p.31) que o fato gerador da taxa nao
é um fato do contribuinte, mas um fato do Estado. O Estado exerce determinada atividade e,
por isso, cobra a taxa da pessoa a quem aproveita aquela atividade.

Em que pese haver doutrinadores que coadunam com a posicao de que a taxa é um
tributo instituido com o Gnico propoésito de remunerar as atividades estatais exercidas ou
postas a disposicao do contribuinte, ndo cabendo finalidade diversa da fiscalidade para suprir
0s custos destas atividades publicas, Marcos Domingues (2012, p.6) esclarece que

A tributacdo ambiental caracteriza-se por sua natureza regulatoria ou
extrafiscal, instrumento de politica ambiental, indutora de comportamentos
ambientalmente amistosos, que ndo deve ser perdida de vista mesmo em se
tratando de taxa, tributo tradicionalmente tido como retributivo ou
contraprestacional, portanto, de natureza fiscal por exceléncia.

Lembrando que, nas palavras de José Marcos Domingues (2012, p. 7), os tributos

sempre terdo um componente fiscal ou arrecadatério, mesmo quando instituidos com
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finalidade extrafiscal, pela simples raz&o de que ensejam uma escolha mais ou menos onerosa
ao agente econdémico contribuinte.

Assim, sendo um tributo de carater contraprestacional, os recursos oriundos das
taxas®* sdo necessariamente aplicados no custeio do servico publico ou da atividade de policia
proporcionados pelo poder pablico. No entendimento de Domingues de Oliveira (1999, p. 58)
as taxas instituidas sob o fundamento ambiental, além de corresponderem a uma
contraprestacdo estatal, porquanto vinculadas, realizam o principio do poluidor pagador. Aduz
0 autor (1999, p. 60) que

[...] a simples instituicdo das taxas ambientais produz um efeito psicoldgico,
extrafiscal, imediato, induzindo o poluidor a buscar alternativas de
comportamento n&o-poluidor para furtar-se a ser identificado como
contribuinte, ou pelo menos diminuir o montante da taxa que lhe cabe pagar.

No que interessa ao direito ambiental, ensina Regina Helena Costa (2009, p. 312)
gue existem as taxas de servico, pela prestacdo ou colocacdo a disposicdo do contribuinte de
servigo publico de natureza ambiental e as taxas de policia cuja exigéncia, ensejada mediante
0 exercicio de atividade de fiscalizacdo e controle da atividade particular, especialmente
relevantes por ocasido da expedicdo de licengcas ambientais.

Assim, “as taxas ambientais devem ser graduadas conforme o custo dos servi¢cos
publicos ambientais relacionados a carga poluidora gerada pelos contribuintes para custeio
das correspondentes tarefas administrativas” (DOMINGUES, 2012, p. 11). No que concerne
as taxas de policia, podem significar conveniente fonte arrecadatoria de fundos ambientais.
“O exercicio do poder de policia sobre atividades potencial ou efetivamente poluidoras
justifica a cobranga de taxa como meio de remunera¢do da Administracdo no controle do
setor” (NUNES, 2005, p. 165).

Em geral as taxas pelo exercicio do poder de policia se destinam a custear 0s
servicos oriundos das atividades descritas no art. 78 do Codigo Tributario Nacional e sdo
cobradas, segundo Domingues (2012, p. 15), “visando reembolsar o Estado do custo
despendido no desempenho da atividade a qual esta vinculado o fato gerador”. Para o autor,
as taxas ambientais ndo fogem a esses principios, englobando o embasamento tedrico que

justifica a criagdo de taxas ambientais brasileiras.

** Com relagdo a base de calculo das taxas, a Carta Magna determina expressamente que “As taxas ndo poderdo
ter base de calculo prépria de impostos” (§2° do art. 145). Em suma, a taxa pode ter como base de calculo uma
ordem de grandeza que ndo corresponda a imposto e que seja conexa ao custo do servi¢o publico prestado ou
posto a disposicdo do contribuinte, realizando o principio retributivo de um lado e o principio do poluidor-
pagador de outro, autorizando-se exigir maior taxa de quem mais gera custos (servi¢co) no Poder Publico.
(DOMINGUES, 2012, p. 11)
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A titulo de exemplo prético temos a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental,
instituida através da Lei n° 10.165/2000, cujo fato juridico tributario é o exercicio regular do
poder de policia conferido ao Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — Ibama, para “controle e fiscalizacao das atividades potencialmente poluidoras e
utilizadoras de recursos naturais. O sujeito passivo da referida Taxa é todo aquele que exerca
as atividades constantes do Anexo VIII da referida lei” (SEBASTIAO, 2006, p. 272-273), ou
seja, atividades descritas como potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos
ambientais.

As proprias Constituicdes Estaduais dedicam capitulos ao tema ambiental, em
atencdo as diretrizes maiores postas pela Constituicdo da Republica, a exemplo:

Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro é também indicada a materialidade
de taxa pelo exercicio de poder de policia ambiental para fazer frente aos
custos de fiscalizagdo, recuperacdo e manutengdo da qualidade ambiental,
com a qual devem arcar os que utilizam os recursos naturais com fins
econdmicos (art. 259). Preceito semelhante é encontrado na Constituicdo do
Estado do Piaui (art. 238) (SEBASTIAO, 2006, p. 277)

Pelo que se depreende dos apontamentos de Misabel Derzi, a taxa pelo exercicio
de poder de policia € a que estaria mais adequada para a utilizacdo extrafiscal, o que nédo
impede a mesma aplicacdo relativamente as taxas pela prestacdo de servicos publicos. Aduz a
autora (2000, p. 561):

[...] taxas fundadas no ’exercicio regular do poder de policia devem ser
entendidas, em primeiro lugar, aquelas com finalidade extrafiscal, como a de
impedir ou restringir atividades que ameacem o interesse da comunidade.
Em segundo lugar, as taxas para custear servigos com essa finalidade’. De
qualquer modo, calcadas ou ndo, no poder de policia, taxas se devem revestir
sempre do carater de contraprestacdo inerente a essa espécie de tributos.

A exemplo de taxas ambientais, cita-se a Taxa de Preservacdo Ambiental (TPA)
de Fernando de Noronha, instituida através da Lei n° 10.403/89 do Estado de Pernambuco, na
qual se prevé a cobranca de taxa a todas as pessoas ndo residentes ou domiciliadas no
arquipélago e que estejam em visita turistica, visando “assegurar a manutencao das condicdes
ambientais ¢ ecologicas do Arquipélago de Fernando de Noronha”, conforme art. 83 da Lei.
Explica Cleucio Nunes (2005, p. 177-178)

[...] que a pessoa que penetrar ou permanecer no territério do arquipélago
ndo usufrui de nenhum servico prestado efetivamente, ou de natureza
divisivel ou especifica. A visita a Fernando de Noronha da-se, em regra, para
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0 desfrute de um meio ambiente natural, constituido por um ecossistema
belo e equilibrado. Por conseguinte, o arquipélago inclui-se nas pretensdes
genuinas do artigo 225 da Constituicdo Federal, quando refere que todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. Em Fernando de
Noronha ndo se busca servico publico a ser prestado pelo Estado, mas o
convivio com a natureza em seu estado sublime de desenvolvimento natural.

Nesta mesma toada, 0 municipio de Bombinhas, em Santa Catarina, instituiu
através da Lei Complementar n° 185 de 19 de dezembro de 2013, a Taxa de Preservacéo
Ambiental na localidade, incidente sobre o transito de veiculos e permanéncia de pessoas
durante a alta temporada® que, utilizando a infraestrutura fisica da cidade, causam manifestos
prejuizos de ordem ambiental. Segundo o art. 7° da Lei, os recursos arrecadados com a TPA
serdo aplicados em infraestrutura ambiental, conservagéo e preservacdo do meio ambiente
com seus ecossistemas naturais, limpeza pablica e a¢bes de saneamento.

“Desta feita, ndo ha impedimento para que as taxas, sobretudo aquelas exigidas
em face do exercicio do poder de policia estatal, em carater efetivo e especifico, sejam
utilizadas pelo Poder Pdblico como instrumentos juridicos indutores de condutas”
(SEBASTIAO, 2006, p. 168).

Assim, conclui-se que as taxas ambientais aparecem como importante instrumento
de tutela ambiental, incidindo o efeito fiscal na arrecadacdo de recursos vinculados ao custeio
de servicos publico, assim como o efeito extrafiscal, visto que a instituicdo dos tributos e a
utilizacdo da receita adquirida planeia a protecdo de bens ambientais especificos.

3.2 CONTRIBUICAO DE MELHORIA

A contribuicdo de melhoria esta previstas no art. 145, 111 da Constituicdo Federal
e no art. 81 do CTN, podendo ser instituidas pela Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagdo imobiliaria,
tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que

da obra resultar para cada imovel beneficiado.

> TPA tem como base de calculo o custo estimado da atividade administrativa em funcéo da degradacéo e
impacto ambiental causados ao Municipio de Bombinhas, no periodo compreendido entre 15 de novembro e 15
de abril do exercicio seguinte. Disponivel em:<http://www.bombinhas.sc.gov.br/cms/pa-
gina/ver/codMapaltem/53478> Acesso em 23 mai. 2016.
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Aduz Eduardo Sabbag (2012, p. 451) que toda vez que o poder publico realizar
uma obra publica que trouxer beneficios, traduziveis em “valorizagdo”, para os proprietarios
de bens imoveis, podera ser instituida a contribuicdo de melhoria, desde que vinculada a
exigéncia por lei.

Desse modo, o fato gerador da contribuicdo de melhoria é a valorizacéo
imobiliéaria decorrente de uma obra publica. “Nesse diapasdo, para que se configure o fato
imponivel da exagdo, ndo basta que haja obra publica, nem que haja incremento patrimonial
imobiliario. E preciso haver direta relagio entre a obra e a valorizagio” (SABBAG, 2012, p.
452).

Segundo Hugo de Brito Machado (2000, p. 359), a contribui¢do de melhoria tem
por finalidade a justa distribuicdo dos encargos publicos, fazendo retornar ao Tesouro Publico
o valor despendido com a realizacdo de obras publicas, na medida em que destas decorra
valorizacéo de imoveis.

O sujeito passivo da contribuicdo de melhoria, de acordo com o art. 121, § Unico,
I do CTN, € o proprietario do imovel, por estar diretamente ligado ao fato gerador da exacéo,
a luz de uma relacdo pessoal e direta. “A base de célculo é o quantum de valorizacédo
experimentada pelo imovel, ou seja, o beneficio real que a obra publica adicionou ao bem
imovel da zona valorizada” (SABBAG, 2012, p. 462).

Nas palavras de Domingues de Oliveira (1995, p. 66) a contribuicdo de melhoria é
um tributo que, a par de seu potencial arrecadador (fiscal), pode transformar-se num elemento
estimulador de grandes obras de profundo sentido ambiental (extrafiscal). Neste sentido, aduz
Cleucio Nunes (2005, p. 165) que no caso das contribui¢cBes de melhoria, se a obra publica
observar a preservacdo do meio ambiente do entorno da obra, deve ser reduzida a carga fiscal
de contribuicdo de melhoria decorrente de alguma valorizacdo imobiliaria.

Simone Martins Sebastido (2006, p. 288-289) referindo-se a contribuicdo de
melhoria exemplifica que, poder-se-ia, ao exigi-la, revesti-la de cunho “ecoldgico”, a partir da
valorizacdo imobiliaria provocada pela realizacdo de obra publica voltada a preservacéo
ambiental como, por exemplo, a construgdo de um parque.

Partilha do mesmo entendimento Regina Helena Costa (2009 p. 312) quando
afirma que cré que a contribuicdo de melhoria pode prestar-se a protecdo ambiental. Segundo
a autora 0 pressuposto necessario para a sua exigéncia é

[...] a realizacdo de obra publica que venha a provocar valorizagdo

imobiliéria particular (CR, art. 145, I11). Assim, se a obra publica voltar-se a
preservacdo ambiental, [...] poder-se exigir uma contribuicdo de melhoria
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“verde”. A absorc¢do dessa plus-valia pelo Poder Plblico, estd atrelada ao
custeio da obra, de modo que, em se tratando de meio ambiente urbano, a
contribuicdo de melhoria pode revelar-se num expediente proficuo para fins
urbanisticos.

A titulo de exemplo pratico, José Marcos Domingues de Oliveira (1999, p. 65)
cita a Lei n° 1.364/88 do Municipio do Rio de Janeiro que prevé contribuicdo de melhoria
incidente sobre os proprietarios de imdveis valorizados por obras publicas como arborizacéo,
protecdo contra erosdo, aterros e tratamento paisagistico.

Assim, este tributo mostra-se como grande fator de incentivo ao poder publico
para prover obras com escopo de protecao ou recuperacdo ambiental. Tem-se, entdo, que, se a
“contribuicdo de melhoria é apta ao atendimento de politicas ambientais e urbanisticas,
também o é para o implemento de outras politicas publicas. Portanto, com finalidade

extrafiscal” (SEBASTIAO, 2006, p. 170).

3.3 EMPRESTIMO COMPULSORIO

O empréstimo compulsério esta previsto no art. 148 da Constituicdo Federal,
podendo ser instituidas pela Unido, mediante lei complementar, para 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 disposto no art. 150, 111, b da Constituicdo Federal.

Esclarece Sacha Calmon Navarro Coelho (2012, p. 432) no que tange ao
empréstimo compulsorio:

[...] s@o tributos restituiveis. Sdo também finalisticos, vedada a tredestinacao.
Neles, porém, o fim ndo é permanente e presente como nas contribuigdes,
cujas finalidades séo constantes. Talvez fosse melhor falar em tributo causal,
porque as suas causas podem ocorrer ou ndo: guerra externa ou sua
iminéncia, calamidade publica, exangue o tesouro, investimentos relevantes,

urgentes, de interesse nacional. Podem ter fato gerador de taxas, mas sempre
se apresentam com fato gerador de imposto.
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Sendo vedada a tredestinacdo®®, ndo ha desvio de finalidade em razdo da
vinculagdo da receita, conforme prevé o paragrafo unico do art. 148 “a aplicacdo dos recursos
provenientes de empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que fundamentou sua
institui¢ao”.

Segundo Eduardo Sabbag (2012, p. 488) o legislador constituinte ndo indicou
explicitamente os elementos fundantes relativos ao aspecto material de incidéncia (aliquota,
base de calculo, sujeito passivo etc.), cabendo a lei complementar fazé-lo por completo.

Acrescenta Sabbag (2012, p. 481) que a exigéncia do empréstimo compulsorio
ndo pode se perpetuar no tempo, devendo ser exigido enquanto estiver presente 0 pressuposto
fatico, de indole constitucional. Sendo assim, é tributo temporério e restituivel, sendo o
Estado obrigado a proceder a respectiva devolucao do valor arrecadado.

No que se refere a extrafiscalidade relativamente aos emprestimos compulsorios,
Estevdo Horvath (2002, p. 96) entende que ndo € possivel, pois “[...] tendo a aplicacdo do
produto de sua arrecadacdo vinculada a despesa que fundamentou sua instituicdo (CF, art.
148, paragrafo Unico), tém por teto o importe total dessa despesa repartido entre 0s seus
sujeitos passivos”. Assim, deduz o autor que a aplicacdo extrafiscal dos empréstimos
compulsorios é inviavel, sobretudo porque o montante arrecadado deve corresponder, mesmo
que aproximadamente, as despesas publicas decorrentes de calamidade publica ou da
necessidade de investimento publico de carater urgente e relevante interesse nacional.

Desse modo, conclui-se que o motivo da instituicdo do empréstimo compulsério é
predominantemente fiscal. No entanto, salienta Simone Sebastido (2006, p. 171) ndo ha, nem
na Constituicdo Federal, nem no Codigo Tributario Nacional, disposicdo proibitiva a

utilizacéo extrafiscal dos empréstimos compulsérios. *’

3.4  CONTRIBUICOES ESPECIAIS (SOCIAIS, CORPORATIVAS, INTERVENTIVAS)

*® Entende-se por tredestinag@o o desvio de finalidade que “desvincula” os recursos tributarios arrecadados e de
antemao destinados a concretizagdo de fins constitucionais especificos.

*” Menciona a autora que, em experiéncia ndo muito antiga, a Unido instituiu empréstimo compulsério em que a
compra de passagens internacionais aéreas e maritimas era o fato juridico tributario. Tal medida ndo deixou de
ser um estimulo ao turismo interno. Originalmente, tratava-se de encargo financeiro sobre a emissdo de bilhetes
de passagens internacionais aéreas e maritimas, vulgarmente denominado de “imposto sobre viagens”,
instituido pela Resolucéo 1.154, do Banco Central do Brasil, de 23.07.1986. No entanto, foi considerado como
empréstimo compulsério pelo préprio Poder Judiciario (TFR: Acdrddo 652743; 27.03.1989; Apelacdo Civel).
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As contribuigdes especiais estdo previstas no art. 149 da Constituicdo Federal,
podendo ser instituidas exclusivamente pela Unido, possuindo trés subespécies: contribuicoes
sociais, contribuicdes de intervengdo no dominio econémico (interventivas) e contribuicdes de
interesse das categorias profissionais ou econémicas (corporativas).

Explica Hamilton Dias de Souza (2000, p. 494-495) que se a referibilidade entre a
atividade estatal e o sujeito passivo for indireta, sendo desenvolvida para o atendimento do
interesse geral, porém deflagrando um especial beneficio a uma pessoa ou grupo de pessoas,
ter-se-4 a contribuicdo. Esclarece Eduardo Sabbag (2012, p. 500) que o que caracteriza as
contribuicOes especiais é que o produto de suas arrecadagdes deve ser carreado para financiar
atividades de interesse publico, beneficiando certo grupo, e direta ou indiretamente o
contribuinte.

“As contribuicdes sdo tributos destinados ao financiamento de gastos especificos,
sobrevindo no contexto de intervengdo do Estado no campo social e econdmico, sempre no
cumprimento dos ditames da politica de governo” (SABBAG, 2012, p. 503). Assim, extrai-se
que, em razdo da destinacdo especifica dos recursos, € um tributo com receita vinculada.

No que tange ao fato imponivel das contribuicdes especiais, Miguel Reale (p.
1990, p. 68) assevera que o fato gerador ndo atua como mera causa da exacéo, como acontece
com os impostos, mas sim como causa qualificada pela finalidade que Ihe é inerente. Sendo
assim, as contribui¢des buscam uma finalidade a ser atingida e ndo exatamente o fato-juridico
tributario. Neste sentido, Cleucio Nunes (2005, p. 154) complementa:

[...] examinando a natureza juridica das contribuicGes, logo se percebe que
sdo tributos qualificados pela finalidade a ser alcancada, ndo tendo havido
previsdo de materialidade (fato) para a incidéncia da norma. Em outras
palavras, o legislador poderd escolher por meio de critérios politicos,
qualquer fato para fazer incidir uma contribui¢do; somente precisara atender
uma das trés finalidades mencionadas.

Neste interim, passar-se-a a analise das contribui¢fes de interesse das categorias
profissionais ou econémicas que, sdo tributos pagos pelos profissionais vinculados a classes
ou conselhos, compreendendo “a contraprestacdo que se deve em razdo da assisténcia
prestada pelo Estado a determinado grupo da sociedade, da qual decorra beneficio especial
para o cidaddo que dele participe” (TORRES, 2007, p. 517). As contribuicSes corporativas®

38 Gx L e . s~ .

S&o exemplos dessa subespécie as contribui¢does devidas aos “orgdos controladores e fiscalizadores das
profissdes, isto é, os Conselhos Regionais de Fiscalizacdo (CREA, CRM, CRC, CRE, entre outros), cujas
atividades sdo legalmente reputadas como de interesse publico. Tais érgdos ou parafiscos sdo, geralmente,
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destinam-se ao custeio das atividades dos drgéos sindicais e profissionais que atuam como
instrumentos do Estado no acompanhamento do exercicio das atividades dessas categorias,
visto que exercem atividade de cunho estatal, quando atuam e fiscalizam as atividades
desenvolvidas por estes grupos. No que se refere a analise das contribuicdes corporativas,
verifica-se que ndo ha hipotese de utilizacdo extrafiscal, visto tratar-se de tributo especifico no
interesse de categorias profissionais e econdmicas, destinando-se a organizagdo das mesmas.
No que tange ao uso das contribuicdes como instrumentos de politica publicas
ambientais, as de carater social e de intervencdo no dominio econémico sdo as mais
adequadas, segundo Cleucio Nunes (2005, p. 150), pois atinam com as duas vertentes de
protecdo ao meio ambiente, quais sejam, a influéncia do Estado sobre a atividade econdmica
nas economias de mercado modernas e a distribuicdo de justica social também pelo Poder

Publico. Acrescenta o autor:

A disciplina das contribuicdes sociais e de intervengdo no dominio
econdmico, a que se refere o art. 149 da Constituicdo Federal, é aplicavel
tanto no que atina aos seus respectivos usos como instrumentos de controle
da atividade econdmica, bem como ao objetivo de garantir direito a todos a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras
geracdes. Em resumo, é perfeitamente licito, no Brasil, o empego de
contribuigdes sociais ou de intervengdo no dominio econdémico com
finalidade ambiental.

No campo da tributacdo ativa, salienta-se que as contribuicdes, tanto com
“finalidades sociais como as de intervencdo, tém papel significativo na reconstru¢do do meio
ambiente danificado, jA que poderdo ter suas respectivas receitas vinculadas a 6rgdos ou
entidades governamentais” (NUNES, 2005, p. 146).

Para tanto, as contribuicOes sociais sdo tributos subdivididos em trés categorias.
Segundo o STF, “entende-se como “contribui¢des sociais” as (I) contribui¢des sociais gerais
(aquelas ndo destinadas a seguridade), as (1) contribuicGes de seguridade social e (I11) outras
contribuigdes sociais” (SABBAG, 2012, p.521). As contribui¢des sociais gerais sdo regidas
pelo mesmo regime juridico das demais contribui¢fes previstas no art. 149 da CF e dividem-

se em contribuicdes ao salario-educacéo® (art. 212, §5°, CF) e as contribuices destinadas aos

pessoas juridicas de direito pablico (autarquias), que se colocam como sujeitos ativos (art. 119, CTN) de uma
relevante contribuicdo profissional ou corporativa.” (SABBAG, 2012, p. 506)

2 A contribuicdo ao saldrio-educacgdo foi concebida para financiar, como adicional o ensino fundamental
publico, como prestacdo subsidiaria da empresa ao dever constitucional do Estado de manter o ensino primario
gratuito de seus empregados e filhos destes. (SABBAG, 2012, p. 523)
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Servicos Sociais Autdnomos — Sistema “S*° (art. 240, CF). As contribuicBes sociais de
seguridade social** (art. 195, | ao IV, da CF) destinam-se a financiar exclusivamente a
previdéncia, saude e a assisténcia social, espécies do género seguridade social. Ja as “outras”
contribuicdes sociais sdo as chamadas contribuicdes residuais, constantes no art. 195, 84° da
CF.

Nesta seara, “em relacdo ao meio ambiente, com efeito, é perfeitamente possivel
que o Estado exija de determinadas categorias da sociedade contribui¢des sociais, que visem
atender ao bem-estar social futuro de prote¢ao ambiental” (NUNES, 2005, p. 152-153).

No campo da tributacdo passiva, poder-se-ia adotar-se incentivos sobre as
contribuicdes sociais existentes. Exemplifica Clecio Nunes (2005, p. 164-165) que “a
industria menos poluidora, por exemplo, poderia receber reducdes no pagamento de
contribui¢des sociais patronais”. Assim, o incentivo de conduta configuraria o objeto da
exacdo extrafiscal.

Por fim, as contribui¢Bes de intervencdo no dominio econémico (CIDEs), cujo
escopo € a realizacdo dos principios informadores da ordem econdmica presentes no art. 170
da CF, atuam como instrumento interventor na regulacéo da atividade econémica e se prestam
sobremaneira, a consecucao dos fins ambientais. Séo tributos de arrecadagdo vinculada, de
modo que a receita é efetivamente aplicada a intervencao no determinado setor da economia.
No que tange a fungéo deste tributo, Eduardo Sabbag (2012, p. 516) aduz:

[...] exsurge o cardter extrafiscal das contribui¢fes interventivas, como
nitidos instrumentos de planejamento, corrigindo as distor¢Bes e abusos de
segmentos descompassados, e ndo somente carreando recursos para oS cofres
publicos, como instrumento de arrecadag&o.

Outrossim, Regina Helena Costa (2009 p. 313) ao sugerir a instituicdo de
contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico como instrumento de protecdo ambiental,
alude:

Ainda, dentro da competéncia tributaria federal, parece-nos possivel a
instituicdo de contribuigdo de intervencdo no dominio econémico, como

0 As contribuigdes do sistema “S” sdo também denominadas de “contribuigdes de terceiros”, sdo destinadas [...]
as entidades privadas de servigos sociais autbnomos e de formagao profissional, vinculadas ao sistema sindical.
Tais organismos — SENAI, SESI, SESC, SEST, SENAT, SEBRAE, SENAC etc. — pertencentes ao chamado
Sistema “S”, dedicam-se ao ensino fundamental profissionalizante e & prestagdo de servi¢os no ambito social e
econdmico.(SABBAG, 2012, p. 524-525)

* s30 exemplos: a COFINS (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social), o PIS e PASEP
(Programa de Integracdo Social/Programa de Formacdo do Patrimbnio do Servidor Publico), a CSLL
(Contribuicéo Social sobre o Lucro Liquido).
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instrumento de atuagdo da Unido nessa area (art. 149). A defesa do meio
ambiente, um dos principios gerais da atividade economica (art. 170, VI) e,
desse modo, a Unido pode lancar mao desse tributo para gerar recursos
voltados a preservacdo ambiental. Por exemplo, uma contribuicdo exigida
das empresas do setor madeireiro, para financiar programa de
reflorestamento.
Maior exemplo de aplicacdo pratica da extrafiscalidade como instrumento de
tutela ambiental é a CIDE-combustiveis, instituida pela Lei n. 10.336/2006, cuja contribuigdo
incide sobre a importacdo e comercializacdo de petroleo e gas natural e tseus derivados, bem

como o alcool etilico combustivel. Expde Simone Sebastido (2006, p. 276):
[...] figura tributéaria do subsistema constitucional tributario brasileiro se faz
presente o principio poluidor-pagador, na medida em que pode internalizar o
custo socioambiental do consumo de combustiveis, a sua funcéo fiscal
ecologicamente orientada — destinagdo ambiental dos recursos — e sua
extrafiscalidade — diferenciacdo de aliquotas de acordo com o0 uso
ambientalmente mais ou menos adequado.

Afirma Roberto Ferraz (2003, p.102) que a CIDE-combustiveis, figura estruturada
no § 4° do art. 177 da Constituicdo, € um excelente exemplo do que se conhece no mundo
como green tax, imposto verde, ou, como temos chamado,
’tributo ambientalmente orientado’, em sua modalidade mais eficiente.

Para a referida Contribuicdo, acrescenta Sebastido (2006, p. 275) que o art. 177, §
4°, da Constituicdo Federal, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 33,
estabeleceu a possibilidade de aliquota diferenciada por produto ou uso, e previu que, dentre
as destinacfes dos recursos arrecadados, se encontra o financiamento de projetos ambientais
relacionados com a industria do petroleo e do gés.

As contribui¢des, portanto, séo tributos que, por exceléncia, encaixam-se melhor
na finalidade de protecdo ao meio ambiente, pois perseguem finalidade de acdo social do
poder publico ou de intervencdo no dominio econémico.

[...] As contribuicbes seriam a espécie tributdria mais adequada para o
exercicio da tributacdo ambiental, pois se encaixariam na configuracdo de
instrumento de efetivacdo do principio do poluidor-pagador e ainda se
alinhariam com os fundamentos do mercado, uma vez que visariam também
corrigir externalidades negativas da producdo. (NUNES, 2005, p. 151)

Salienta Nunes (2005, p. 155-156) que, no entanto, ‘“ndo ¢ adequada a
consideracdo de que a contribuicdo ambiental deva se nortear sempre pelo aspecto da

extrafiscalidade”. Passando-se para o campo da tributagdo ativa, a contribuicdo pretenderia
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fim diverso da fungdo extrafiscal que é inibir o comportamento do poluidor, “[...] a
contribuicdo buscaria a obtencdo de recursos para atuagdes sociais na area de protecdo ao
meio ambiente”. (NUNES, 2005, p. 154) “[...] A conclusdo a que se chega € que as
contribuicdes sociais ambientais teriam finalidade arrecadatoria de investimento nos setores
de prote¢do ao meio ambiente”. (NUNES, 2005, p. 155-156) Prevalecendo, neste caso, a
funcao fiscal.

3.5 IMPOSTO

O imposto esta previsto no art. 145, | da Constituicdo Federal e no art. 16 do
CTN, podendo ser instituido pela Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, cuja
obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal
especifica, relativa ao contribuinte, a sua atividade ou ao seu patriménio.

Nas palavras de Paulo Barros de Carvalho (2004, p.36) pode-se definir imposto
como o “tributo que tem por hipotese de incidéncia um fato alheio a qualquer atuagdo do
Poder Publico”. Desse modo, chega-se a conclusdo que é um tributo ndo vinculado, ou seja,
desvinculado de qualquer atividade estatal especifica.

Sendo assim, impostos ndo possuem finalidade especifica e servem para a
composicao das receitas do Estado. Para o pagamento do imposto, basta a realizagéo do fato
gerador pelo particular, o que ndo corresponde “a prego por vantagens que o Estado conceda
ao obrigado, mas a captagdo de riqueza para o tesouro publico.” (NOGUEIRA, 1995, p. 158)
Assim, “o imposto €, concomitantemente, exa¢do nao vinculada e gravame de arrecadacdo
ndo afetada (SABBAG, 2012, p. 404), salvo as exce¢des constitucionais do artigo 167, IV da
CF.

No que tange a analise da extrafiscalide deste tributo, cré-se que, entre as demais
espécies tributérias j& estudas, € nos impostos que a utilizacdo extrafiscal se manifesta de
forma mais expressiva. N&o € a toa que Kyoshi Harada (2007, p. 279) mencionou que embora
0s estudiosos da materia refiram-se a expressdo “tributos extrafiscais”, a extrafiscalidade se
manifesta quase sempre em relagdo a impostos, a0 menos, por meio de progresséo de
aliquotas.

E de fato, o uso extrafiscal de competéncia tributaria estabelecida em favor da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, desenvolveu-se de modo mais
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perceptivel via legislacdo concernente aos impostos. Isso porque 0s impostos se prestam a
finalidade regulatoria, caso em que “[...] viabilizam a efetivacdo de intimeras politicas
publicas voltadas a realizacdo de objetivos sociais e econdmicos nas mais diferentes areas de
atuacao das pessoas fisicas e juridicas [...]”". (BERTI, 2009, p. 42)
Corroborando este entendimento, Marcos Aurélio Valadao (2000, p. 233) aduz:
O imposto é a modalidade tributaria que mais se presta a utilizagdo
extrafiscal. Isto deve-se a razdes técnicas. A mais importante é que, em
virtude de sua receita ndo ter destinagdo especifica, previamente delimitada,
a eventual renuncia de receita, com efeito extrafiscal, ndo implicard
diretamente diminuicdo da prestacdo de uma atividade estatal especifica, e,
mutadis mutandis, o incremento de receita, decorrente da sobrecarga
tributéria, com efeito extrafiscal, ndo implica excesso de arrecadacdo para
uma atividade estatal especifica. Ou seja, para se atingir os efeitos
extrafiscais, o0 imposto apresenta carater de generalidade e de ndo
interdependéncia orcamentéria, o que implica determinar o imposto, ente as
demais exag0es fiscais, como o principal instrumento de atuacéo extrafiscal.
Aos impostos de competéncia da Unido, previstos no art. 153, | ao VII da
Constituicao, exemplificar-se-a alguns exemplos de impostos de aplicacdo extrafiscal, sem,

contudo, tender o exaurimento do tema. Assim, ensina Simone Sebatido (2006, p. 269):

Na tributacdo sobre a produgdo e o consumo, 0s chamados impostos
indiretos podem ser moldados, através de graduacOes de aliquotas, isencdes
e restituicdes, de forma a estimular a fabricacdo e o consumo de produtos
mais eficientes e menos poluentes e desestimular a producdo daqueles
ineficientes e poluidores, ou cujo processo produtivo cause poluigdo. [...] o
Imposto sobre Produtos Industrializados deve incidir seletivamente, na razéo
inversa da essencialidade do produto, que, dentre outros critérios, deve levar
em conta o carater essencial da preservacdo do meio ambiente.

O Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), em raz&o de sua seletividade e
essencialidade do produto objeto de sua incidéncia, € um imposto com funcdo
predominantemente extrafiscal. No que se refere ao IPl enquanto instrumento de tutela
ambiental, cita-se, a titulo de exemplo, o Decreto n. 7.619/2011 que previa a concessao de
crédito presumido de IPI na aquisi¢do de residuos sélidos utilizados como matéria-prima ou
produto intermediario na fabricacdo de produtos. Para obtencéo de tal beneficio, os residuos
sOlidos deveriam ser obtidos diretamente de cooperativas de catadores de materiais
reciclaveis. Tal medida, além de demostrar comprometimento com a questdo social ao
cooperar com preservacdo dos postos de trabalho, também motivava o incentivo a nédo

geracgdo, reducao, reutilizacdo e tratamento de residuos solidos, bem como destinacdo final
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ambientalmente adequada dos rejeitos, em consonancia com os objetivos da Politica
Nacional de Residuos Sélidos*, instituida pela Lei 12.305/2010.

Ao minorar as aliquotas dos impostos no que tange aos bens ecologicamente
corretos, incentiva-se sua utilizacdo em detrimento daqueles que ndo se enguadram nesta
categoria. No caso dos impostos de importacdo e de exportacdo, também poderdo ser
“facilmente manejados no sentido proposto, isto €, diminuindo-se a carga fiscal na importagéo
ou exportacdo de produtos destinados a limpeza do meio ambiente, adquiridos por industrias
poluidoras” (NUNES, 2005, p. 164), por exemplo.

Regina Helena Costa (2009, p. 309-310) menciona que até mesmo o Imposto de
Renda (IR) poderia prestar-se a protecdo ambiental. A autora expde que o imposto sobre a

renda possui sistematica que:

[...] pode abrigar incentivos a preservagdo ambiental, mediante deducdes nas
hipoteses de projetos voltados para esse fim ou mesmo isengdes em relagdo a
rendimentos provenientes de atividades interessantes sob o ponto de vista
ambiental, o que ainda, feito timidamente.

Outro exemplo, ainda na seara dos impostos de competéncia da Unido, € o

Imposto sobre Propriedade Rural que “desempenha relevante papel na seara da tributacéo

ambiental principalmente no que concerne ao principio da funcdo social da propriedade tdo

valorizado pela Constitui¢do”. (SEBASTIAO, 2006, p. 271) Aduz Regina Helena Costa (2009
p. 310):

Em referéncia ao Imposto Territorial Rural — ITR, a Constituigdo da

Republica estabelece como um dos requisitos para o atendimento da funcéo

social da propriedade rural, sob pena de promogédo da desapropriacdo para

fins de reforma agréaria, a “utilizacdo adequada dos recursos naturais

disponiveis e preservacdo do meio ambiente” (art. 186, II). Portanto, as

aliquotas desse imposto devem ser fixadas ndo somente com vista a

desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas (art. 153, § 5°),
mas também para incentivar tal comportamento.

Acrescenta Sebastido (2006, p. 271) que o 8§ 4° do art. 153 do Texto

Constitucional, “admite a funcéo extrafiscal do Imposto Territorial Rural, ao permitir que nele

*2 A PNRS estabelece 0 principio de responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos,
incluindo fabricantes, importadores, distribuidores e comerciantes, consumidores e titulares dos servigos
publicos de limpeza urbana e manejo de residuos solidos; bem como o instrumento da logistica reversa,
caracterizado por um conjunto de acdes, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a restituicdo
dos residuos sélidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos,
ou outra destinacdo final ambientalmente adequada. (Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/cidades-
sustentaveis/residuos-perigosos/lo-gistica-reversa>. Acesso em 30 mai. 2016)
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se adotem aliquotas variaveis para desestimular a manutengdo de propriedades improdutivas,
além de ndo incidir sobre pequenas glebas rurais”. Segundo Simone Sebastido (2006, p. 272):

Ha também hipoteses em que a legislagdo correspondente exclui da base
imponivel do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural as &reas de
floresta nativa e outras de preservacdo permanente, determinadas por lei ou
conservadas por iniciativa do prdprio contribuinte-proprietario.

Ja quanto aos impostos de competéncia dos Estados e do Distrito Federal,
previstos no art. 155, I a Il da Constituicdo Federal, cabe mencionar o imposto sobre a
propriedade de veiculos automotores e 0 imposto sobre circulacdo de mercadorias e servigos.
“O Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA, por seu turno,
também pode ter suas aliquotas graduadas em funcéo da preservacdo ambiental, uma vez que
os veiculos automotores sdo grandes fontes geradoras de poluicdo” (COSTA, 2009 p. 311).
Salienta Cleucio Nunes (2005, p. 164) que os automoveis que utilizarem equipamentos ou
combustiveis menos poluidores poderdo receber incentivos na aliquota ou na base de calculo
do imposto.
Neste mesmo sentido, destaca Denise Lucena Cavalcante (2012, p. 180):
[...] o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) no
Brasil, que tem funcdo originalmente fiscal (arrecadatéria), porém, quando
foi definida em alguns estados a aliquota zero para os veiculos elétricos (ndo
poluentes), neste momento, institui-se também sua natureza extrafiscal,
representando esta reducdo de aliquota um estimulo a diminuicdo da
poluicdo causada pela emisséo de gases oriundos dos veiculos tradicionais.
No que tange ao ICMS, Simone Sebastido (2006, p. 280) cita a iniciativa do
Estado de Tocantins que, através da Lei 1.095, de 1999,

[...] concedeu-se isencdo do referido Imposto incidente nas operacOes
internas de saidas de papel usado, aparas de papel, papeldo, sucatas de
metais ferrosos ou nao ferrosos, plasticos, residuos de plasticos, vidros,
cacos de vidros e aparas de vidros, outros residuos sélidos e efluentes, e lixo,
desde que destinados a industria de reciclagem ou outro fim correlato; assim
como nas operacOes de saida de produtos resultantes da respectiva
industrializacdo, recondicionamento e compostagem. Tal beneficio é
concedido desde que preenchidas determinadas condicBes legaise
exclusivamente a contribuintes previamente cadastrados em programa
estadual de coleta seletiva do lixo.

Outra modalidade que urge destacar € o chamado ICMS ecologico cujo objetivo é

“fornecer algum tipo de remuneracdo ou compensacdo financeira para Municipios onde
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existam restricdes de uso do solo de parte de seu territdrio, tornando-se necessario a
conservacao ou preservacdo da tal area”. (SOUZA; NAKAIJIMA; OLIVEIRA, 2011, p. 28)
Assim, pressupfe-se uma compensacao pela restricdo do uso econdmico em areas destinadas
a preservacao.

Esclarece Carlos Irigaray (2001, p. 120) que o ICMS ecoldgico ndo trata de
“qualquer alteracao na atividade tributante propriamente dita; ou seja, permanece inalterada a
hipdtese de incidéncia do referido imposto” e acrescenta que o “acréscimo da qualificagdo
“ecologico” decorre de uma nova modalidade de rateio no montante que os Estados repassam
necessariamente aos municipios” (IRIGARAY, 2001, p. 120). A Constituicdo Federal

determina que

[...] 75% da arrecadacdo do ICMS seja destinado ao Estado para a sua
manutencdo e investimentos e que 25% dessa arrecadacgéo seja distribuida
aos municipios (CF, art. 158, IV). O paragrafo Gnico do art. 158, inciso 1V
estabelece que “até 25% do ICMS da parte que pertencer aos municipios
sera distribuido de acordo com lei estadual”, ou seja, até 1/4 dos 25% pode
ser rateado aos municipios que investem na preservacdo ambiental, desde
que haja legislacdo estadual pertinente. Assim, os Estados estdo ampliando
as caracteristicas extrafiscais do ICMS, implantando por forga da lei estadual
0 ICMS Ecolbgico que consiste em parcela resultante da divisdo da receita
do mencionado imposto, destinando-se aos Municipios um valor
redistribuido proporcionalmente ao seu compromisso com a preservagdo e
conservagdo ambiental. (SOUZA; NAKAJIMA; OLIVEIRA, 2011, p. 29)

Sendo assim, no que se refere a vinculacao de receita de impostos, os Municipios
“ndo estdo obrigados a aplicar o recurso recebido na gestdo ambiental, mas receberdo uma
parcela maior desses recursos, se comprovarem a execucao das politicas consistentes nessa
area”(IRIGARAY, 2001, p. 123-124).

E por fim, os impostos de competéncia dos Municipios, previstos no art. 156, | ao
Il da Constituicdo Federal, abordar-se-d0 o imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana e o imposto sobre servigo de qualquer natureza.

Neste sentido, no ambito da competéncia tributaria municipal, Simone Sebastido
(2006, p. 282) argumenta que o IPTU “é a grande ferramenta tributaria a servico da
conservagdo ambiental. Isso porque, assim como a propriedade rural, a propriedade urbana

também esta submetida ao principio da funcéo social da propriedade”. Assim,

[...] o Municipio detém o poder-dever de preservar 0 meio ambiente e
combater a poluicdo, podendo valer-se da Tributacdo Ambiental como um
importante e eficiente instrumento condicionador de condutas dos
particulares, direcionando-as em beneficio do ambiente das cidades,
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promovendo o bem estar social na forma do disposto no art. 225 da CF/88,
ou seja, a sadia qualidade de vida no &mbito urbano, sendo o IPTU um
tributo potencial para tal fim (FOLMANN, 2002, p. 508.)

Menciona Cleucio Nunes(2005, p. 164) que para os tributos municipais, poder-se-
ia aplicar o seguinte mecanismo “diminuindo-se 0 IPTU de imdveis considerados pela lei
como produtivos ou de preservacdo ambiental (incluindo-se, nesse caso, 0s patrimonios tidos
por historicos ou culturais)”.

Como exemplo fatual, Simone Sebastido (2006, p. 284) aduz que o Municipio de
Curitiba oferece incentivos fiscais do Imposto Predial e Territorial Urbano para os iméveis
com cobertura vegetal relevante. E nem poderia ser diferente, uma vez que Curitiba é
internacionalmente conhecida como “capital ecologica”.

“Em sede de Imposto sobre Servicos de qualquer natureza é possivel a proposicéo
de beneficios que incrementem atividades de interesse preservacionista, isentando do Imposto
os servicos de, por exemplo, ecoturismo” (SEBASTIAO, 2006, p. 286). Ainda nesta mesma
toada, Cleucio Nunes (2005, p. 164) ressalta que “a prestagdo de servigo de limpeza ambiental
também deve receber incentivos na cobranca do ISS, como meio de tornar o setor mais
estimulante para outras empreitadas nessa area”.

Vaérios sdo, portanto, dentre os impostos, 0s instrumentos passiveis de serem
aplicados para o alcance desse desiderato. “Tudo depende da criatividade do legislador e da
vontade politica dos governantes de empunharem a bandeira de protecdo ao meio ambiente,
lancando mé&o de todos os instrumentos juridicos possiveis”. (SEBASTIAO, 2006, p. 289)

3.5.1. O PRINCIPIO DA NAO AFETACAO DA RECEITA E OS IMPOSTOS

Em que pese tratar-se de um tdpico que foge a alcada do Direito Tributario e
envereda-se para o campo do Direito Financeiro, a destinacdo da receita auferida pelos
impostos é um tema de bastante discussdo doutrinaria, mormente quando se trata de tributagdo
ambiental.

No Direito Tributario, o tema da afetacdo da receita de impostos ndo é pertinente,
ja que “a destinacdo ou a finalidade do produto da arrecadagdo dos tributos ¢ irrelevante para
a qualificagdo da espécie tributaria ou de sua natureza juridica especifica” (SABBAG, 2012,

p. 499), na consoante diccdo do art. 4°, inc. Il do CTN.
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Concernente aos impostos, a regra constitucional orcamentéria da ndo afetagéo de
receita, prevista no art. 167, IV da Constituicdo Federal, veda expressamente a vinculacdo de
receitas oriundas dos impostos a 6rgdos publicos, fundo ou despesa, salvo excecdes®. De
acordo com o principio da ndo vinculagcdo da receita, as receitas orcamentarias devem ser
recolhidas ao Caixa Unico do Tesouro, sem qualquer vinculagio em termos de destinacdo, de
modo a oferecer flexibilidade na gestdo do caixa do setor publico. Nas palavras de Domingues
de Oliveira (1995, p. 85), “o mérito do principio da ndo afetagdo da receita residiria em
permitir ao administrador financeiro suficiente ‘“discricionariedade” para proceder as
liberagBes de verbas orgamentarias no momento em que melhor atendessem ao interesse
publico”.

“No plano da motivacdo, o mandamento em analise visa assegurar que 0 conjunto
das receitas componha uma massa distinta e unica habil a cobrir o conjunto de despesas.
Quer-se, assim, evitar que a receita de impostos por antecipagdo, fique comprometida”
(SABBAG, 2012, p. 405), “inviabilizando de apresentar proposta orcamentdria apta a
realizacdo do programa de governo aprovado nas urnas” (PAULSEN, 2007, p. 421)

Carlos Teodoro Irigaray (2001, p. 124), assinala que o principio orcamentario da
ndo afetacdo da receita, agasalhado pela Constituicdo, tem sido criticado, justamente por
limitar a utilizacdo extrafiscal dos impostos, obstaculizando a agdo do Legislativo na
definicdo de prioridades, ditadas por necessidades sociais.

Referindo-se ao principio da ndo afetacdo da receita no tocante a tutela ambiental,
Regina Helena Costa (2009, p. 313-314) expde:

[...] Essa regra, que, como visto, ja vem bastante excepcionada no proprio
Texto Constitucional, impede que se destinem os recursos gerados por
impostos ambientais paraa criacdo de um fundo publico, a exemplo do
“Superfund” dos Estados Unidos. Pensamos seja o momento de refletir-se
sobre a utilidade da manutencdo dessa regra, que, talvez ndo mais se
justifique, uma vez que se constitui num embaracdo a captacdo de recursos
para o desenvolvimento de atividades voltadas a preservacdo ambiental.

Na doutrina, encontram-se bastantes criticas a respeito da constitucionaliza¢do do

principio orcamentario da ndo afetacdo dos impostos, visto que este principio traz em seu bojo

O principio da ndo afetacdo dos impostos ndo é absoluto, comportando excecdes, constitucionalmente
expressas, constantes no art. 167, 1V, bem como o disposto no 84° da CF. Eduardo Sabbag (2012, p. 406)
descreve-as, assim resumidas: (1%) a reparticdo de receitas tributarias; (2%) a destinagdo de recursos para as a¢des
e servicos publicos de salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracdo tributaria; e (3?) a prestacdo de garantias (i) para operacdes de crédito por antecipacao de receita,
(ii) para a Unido (garantia e contragarantia) e (iii) para pagamento de débitos para com esta.
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a possibilidade de “tredestinacdo” (desvio da finalidade), o que representa, muitas vezes, “a
malversacdo do dinheiro publico, pratica lamentavelmente presente na sistematica tributéaria
do Brasil” (SABBAG, 2012, p. 492) e impede, consequentemente, 0 atendimento a excecdes

que se impdem em face de relevantes valores que necessitariam ser prestigiados.
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CONCLUSAO

O progresso traz consigo desenvolvimento acelerado, crescimento e expansao
demogréfica e, consequentemente, o colapso do meio ambiente. A fim de combater os efeitos
nocivos da exploracdo inadequada do meio, torna-se imprescindivel a atuacdo do Estado
intervencionista que, o faz, dentro dos conformes juridicos.

No sentido de prevenir ou evitar o colapso ambiental, o Estado deve ampliar
estratégias eficazes no que concerne o desenvolvimento sustentavel, através de politicas
publicas de protecdo ambiental e que conjuntamente, contemple o fortalecimento da
economia, sem que o meio ambiente seja degradado.

O direito ao desenvolvimento econdmico e a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado, previstos na Constituicdo Federal, sdo direitos conflitantes na medida em que a
atividade econémica afeta 0 meio ambiente e compromete o equilibrio ecolégico. Para tanto,
faz-se fundamental a existéncia de instrumentos juridicos que garantam a convivéncia
harménica destes dois direitos.

Partindo-se da perspectiva de que a atuacdo do ente publico nas esferas
repreensiva e reparatéria é insuficiente do ponto de vista da sustentabilidade ecoldgica, a
intervencdo no dominio econémico prostra-se como possibilidade de acdo proficua do Estado.
No ramo do Direito Tributario, o principal instituto do Estado para o alcance deste desiderato
¢ a extrafiscalidade — que assume roupagem de um importante instrumento de tutela
ambiental, capaz de moldar a sociedade em prol de um desenvolvimento sustentavel.

A funcdo extrafiscal dos tributos, inerente a tributacdo ambiental, age, dessa
forma, incentivando ou inibindo o comportamento do contribuinte na busca de uma efetiva
compatibilizagdo entre o desenvolvimento econdmico e a prote¢do ambiental, condicionando
a liberdade de escolha do agente econémico, por intermédio da carga tributaria, a adotar
solugdes mais econdmicas e ambientalmente sustentaveis.

Nesta toada, a tentativa de construcdo de um Sistema Tributario Ambiental tem
sido sustentada por varios autores como um dos principais instrumentos do desenvolvimento
econdmico sustentavel, com o propdsito de alcangar uma efetiva economia verde.

Realizando-se um paralelo do que foi exposto em relagdo a extrafiscalidade e a
experiéncia internacional no ambito dos paises europeus, membros da OCDE (Organizagéo
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para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico), conclui-se que o Brasil, no contexto de
uma reforma tributdria mais ampla, poderia ampliar e aprimorar a aplicacdo de tributos
relativos ao meio ambiente.

Levando-se em consideracdo o estudo realizado a respeito do mecanismo
extrafiscal em relacdo as peculiaridades de cada espécie tributaria e as limitacbes impostas
pela Constituicdo Federal, vislumbrou-se, ainda sim, um leque de possibilidades de utilizacdo
da extrafiscalidade com vistas a protecao ambiental no Sistema Tributario vigente.

Pode-se concluir que por meio do direcionamento extrafiscal das espécies
tributérias existentes a protecdo ambiental, o Estado, além de manter a sua arrecadacéo,
economiza recursos que seriam empregados na reparacdo do meio ambiente. Os agentes
econbmicos, por sua vez, se beneficiardo quando da adogcdo de um comportamento
ambientalmente correto, o que refletira na minoragdo da carga tributaria devida ou ainda, em
incentivos fiscalis.

A vista disso, restou demonstrado que a compatibilizagdo entre o
desenvolvimento econdmico e a protecdo do meio ambiente ndo se efetiva apenas com um
sistema de regulamentos e sang¢des, sendo necessaria a intervencdo do Estado na instituicdo de
outros instrumentos econémicos de incentivo as atividades sustentaveis, que podem funcionar
tanto como estimulo ou desestimulo de condutas lesivas ao meio ambiente e que, sobretudo,
afinam-se com o direito assegurado pelo caput do art. 225 da Constituicdo Federal, qual seja,
a viabilizacdo do direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e

futuras geracodes.
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