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RESUMO: Atualmente o desenvolvimento econdmico e a crescente preocupacdo com a
protecdo ambiental tem provocado o Estado a se valer de diversas ferramentas para induzir
comportamentos dos agentes visando a protegdo e preservacdo ambiental. Dentre as
ferramentas mais utilizadas esta a tributacdo regulatéria, como uma desinéncia da face
extrafiscal que pode ser assumida pela tributagcdo. No presente estudo serdo estudadas as
formas de implementar esta forma de tributagdo sem com isso estabelecer um sistema de
sancdo & ndo preservacdo e protecdo ambiental e deturpar os institutos que sdo proprios do
direito tributario. Por fim serd demonstrado que a tributacdo ambientalmente orientada é,
entdo, uma forma de internalizar custos da degradacdo ambiental aos produtos e servigos
ambientalmente nocivos. Dessa forma, o direito tributario seria capaz de estimular a producdo
e circulacdo de bens e servigos que sejam ecologicamente favoraveis e, assim, tenham menor
custo de mercado.
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ABSTRACT: Currently economic development and the worry about environmental
protection has led the state to take advantage of various tools to induce behaviors of agents
aimed at environmental protection and preservation. Among the most commonly used tools is
the regulatory taxation as an ending of extrafiscal face that can be assumed by taxation. This
text will think about the ways to make this form of taxation without thereby establish a system
of penalties for non-conservation and environmental protection and misrepresent institutes
from Tax Law. Finally, it will be shown that the environmentally oriented taxation is a way
to internalize the costs of environmental degradation environmentally harmful products and
services. Thus, the tax law could stimulate production and movement of goods and services
that are environmentally favorable and thus have lower market cost.
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1 INTRODUCAO

E nitido que o desenvolvimento econdmico e o aumento da qualidade de vida
dependem das utilidades advindas do meio ambiente. Assim, a exploracdo desmedida dos
recursos naturais tem provocado prejuizos ambientais. E, por tais motivos, tem sido crescido
a preocupagdo com a protecdo do meio ambiente em razdo dos riscos impostos & propria
humanidade.

A compatibilizacdo entre a preservacdo do meio ambiente e o desenvolvimento
econdmico faz-se cada vez mais necessaria e imprescindivel para garantir o bem-estar e a
segurancas da geracdo presente e das futuras, obedecendo a ordem constitucional.

O artigo 225 da Constituicdo da Republicade 1988 d& ao meio ambiente vestes de
direito fundamental e consagra o direito de todos a um meio ambiente saudavel e equilibrado
e o dever do Estado e da coletividade, em conjunto, de criar condigdes e limitaces ao
desenvolvimento econdmico sustentavel.

Cabe, portanto, ao Estado intervir no exercicio da atividade econémica, nos termos
do artigo 170 da CF. E, para fazer cumprir este dever, tem-se como ferramenta a utilizagao
das normas tributérias, o que vem sendo chamada de “tributacdo ambiental”.

Na licdo de Heleno Taveira Torres, o objeto de estudo do Direito Tributario

Ambiental pode ser definido como:

Ramo da ciéncia do direito tributario que tem por objeto o estudo das normas
juridicas tributarias elaboradas em concurso com o exercicio de competéncias
ambientais, para determinar o uso de tributo na funcéo instrumental de garantia ou
preservacdo de bens ambientais. (TORRES, 2005, p.101-102).

Para Alfredo Augusto Becker:

A principal finalidade de muitos tributos (que continuardo a surgir em volume e
variedade sempre maiores pela progressividade transfigurada dos tributos de
finalismo classico ou tradicional) ndo sera a de um instrumento de arrecadagdo de
recursos para o custeio das despesas publicas, mas a de um instrumento de

intervencdo estatal no meio social e na economia privada. (BECKER, 2002, p.587).

Deste modo, utilizando-se da tributagdo ambiental, ou o que chamaremos de

tributacdo ambientalmente orientada, as decisdes aleatdrias dos gestores econdmicos, tornam-



se alvo necessario de planejamento, sob um novo padrdo de racionalidade, visando a
utilizacdo econdmica e racional dos recursos ambientais como maneira de implementar uma
atividade produtiva e sustentavel.

Sendo assim, o presente trabalho buscou fazer uma breve andlise a respeito destes
instrumentos utilizados pelo Estado em sua atividade arrecadatéria e regulatoria, mas que
também contribuem para o desenvolvimento sustentavel.

A intengdo do presente estudo e verificar a possibilidade de adequagdo dos
tributarios consignados em nossa constituicdo a finalidade de orientar o comportamento das
pessoas a preservacao ambiental e utilizacdo adequada dos recursos naturais.

Para tanto, serdo analisadas as espécies tributarias, suas finalidades e os critérios que
devem ser respeitados para que a intencdo de preservacdo ndo acabe por macular a natureza

tributaria.

2 FISCALIDADE, EXTRAFISCALIDADE E TRIBUTACAO REGULATORIA

Deve-se iniciar o presente estudo com a enunciacdo de alguns conceitos®:

Fiscalidade, Extrafiscalidade e Tributagdo Regulatoria.

® Finalmente, na parte introdutéria, a questdo da interpretagdo. E um problema muito dificil. E eu confesso que
sinto uma inveja muito grande quanto escuto alguém falar com muita seguranga sobre o que é isto, o0 que é
aquilo, que servico € isto, e distingue, como fez o Professor Hamilton, a prestacdo de servico do servigo. Alguns
dizem que o imposto é sobre o servico (e ndo sobre a prestacdo de servigos) e conseguem tirar consequéncias
praticas desta distin¢do! Por isso é que eu digo para vocés que eu ndo consigo — acho que estou com problema de
vista: eu ndo consigo enxergar a fronteira entre os conceitos! Talvez eu tenha piorado a minha crise depois que li
0 Genaro Carrid, que fala da zona de penumbra. Afinal de contas, quantos pelos eu preciso ja ndo ter na cabeca
para ser careca ou quantos eu ainda preciso ter para ndo ser careca? Que é uma pessoa calva ou careca? Quanto
pelos eu preciso ainda ter ou ndo ter?

Entdo, meus amigos, é o0 que eu reputo de mais sério em Direito é exatamente a questdo da interpretacdo — a
questdo da significacdo dos conceitos.

E devo lhes dizer que se nds ndo procurarmos depurar os conceitos e ndo procurarmos defender o respeito aos
conceitos, o Direito perde muito do seu significado, do seu sentido. O Direito repousa em conceitos. Eu li, ha
pouco tempo, o livro de um professor do Ceara que pergunta: que é teoria? (o livro é sobre teoria do direito
processual). Ele diz: “teoria € o conjunto de conceitos que nos serve para conhecer determinado dominio da
realidade”. Eu comecei a refletir e disse: “sabe que é mesmo!”. Porque qualquer coisa que nds precisamos
estudar, é preciso que tenhamos certos conceitos. Se nds comecamos a ler um livro sobre eletricidade e ndo
sabemos a diferencga entre voltagem, tensdo, amperagem, ndo adianta nem continuar lendo, pois ndo vamos
entender nada. E n6s vemos num livro de Economia a palavra “demanda” — “que € isso, demanda?” — e vé num
livro de Direito “demanda”, que é uma acao judicial, e 14 na Economia €é a procura dos produtos.

Cada area do conhecimento humano tem seus conceitos préprios, seus conceitos peculiares. E essa consciéncia é
importantissima que se possa estudar Direito. Sem a concepg¢do dos conceitos fundamentais do Direito, ndo é
possivel apreender o fendmeno juridico e ter um certo dominio do fendmeno. Portanto, os conceitos sdo
fundamentais, sdo importantissimos.

(MACHADO, Hugo de Brito. O ISS e as inovagdes da Lei Complementar n. 116/2003. Conferéncia proferida no
VIII Congresso da Associacdo Brasileira de Direito Tributario — ABRADT In Revista Internacional de Direito
Tributério. Vol. 11. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p.139-140)



FISCALIDADE é o exercicio da tributagdo com sua finalidade ordinéria:
arrecadagio”.

EXTRAFISCALIDADE ¢ o exercicio da tributagdo, com outra finalidade, além da
arrecadatoria. Em lingua portuguesa, o prefixo “extra” da exatamente essa nogdo: “além de”.
Essa outra finalidade serd sempre a de induzir ou inibir comportamentos.

A aliquota do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) sobre os cigarros
alcanca, por vezes, o patamar de 300%. Nessa hipotese, o Estado ndo busca apenas arrecadar
recursos, mas também inibir o consumo dessa substancia. O IPTU (Imposto Predial e
Territorial Urbano) poderd ter incidéncia progressiva no tempo (mais gravoso a cada ano —
art. 182 da Constituicio da Republica)®. Outrossim, o fim buscado pelo Estado nesse caso nio
é apenas o de arrecadar, mas induzir o proprietario a dar a0 bem imdvel destinacdo util,
fazendo a propriedade cumprir sua fungéo social.

A finalidade da tributacdo extrafiscal € a de induzir ou inibir comportamentos.

Ha hipoteses, entretanto, em que o Estado utiliza a extrafiscalidade ndo para induzir

ou inibir comportamentos de determinados contribuintes, mas para o fim de direcionar 0s

4 Em matéria tributaria, nés verificamos que existe — e ndo é de agora, ndo, mas agora isso se incrementa — uma
tensdo muito grande (vejam ai que “tensdo” ndo tem nada a ver com o conceito de eletricidade, embora tenha
uma certa semelhanca) na relacéo de tributacdo: o contribuinte quer pagar menos e o Fisco quer arrecadar mais,
cada vez mais. Hoje de manha falou-se de reforma tributaria, das dificuldades da reforma, Ives utilizou a estoria
do Nero para dizer que cada uma que vem depois vem pior, e eu posso garantir para vocés que € por isso: toda
reforma tributéria é feita pelos governantes. Nds, que ndo somos governantes, nao fazemos reforma tributaria.

E eu, desde que comecei a ter contato com questdes tributérias, até hoje, nunca vi nenhuma reforma — nem uma
Unica — que ndo fosse para aumentar a carga tributéria, que néo fosse para aumentar a arrecadacdo de tributos! O
propdsito sempre € este: toda vez que fazem reforma tributaria € para aumentar a carga tributaria! Todas as vezes
0s poderes publicos anunciam que irdo fazer uma reforma tributaria para racionalizar o sistema, para tornar o
sistema mais justo. E eu sempre quando falo em reforma tributaria digo que existem os objetivos anunciados e os
verdadeiros. Os anunciados todos conhecem: sdo os anunciados. Os verdadeiros podem ser resumidos num
Unico: aumentar a arrecadacéo tributaria!

E o pior é que ninguém sabe para onde o dinheiro vai, porque o se tem visto é que o Poder Pablico ndo tem
dinheiro para nada: ndo tem dinheiro para salde, para a educacdo, as estradas estdo todas esburacadas, ndo tem
dinheiro para coisa nenhuma! E eu penso que o dinheiro deva estar saindo por um ralo que pode ser denominado
de corrupcdo! Néao é possivel que todo o dinheiro do mundo ndo chega para nada?! O contribuinte sempre
premido pela pressao arrecadatoria...

(MACHADO, Hugo de Brito. Op.cit., p.140)

® Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
0 bem- estar de seus habitantes.

()

§ 4° - E facultado ao Poder Piblico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

111 - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida pablica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacdo e os juros legais.

(Grifou-se)



rumos da macroeconomia. Essa é uma espécie de extrafiscalidade, chamada tributacdo
regulatoria.

A tributacdo regulatoria, por sua vez, € uma das formas de intervencdo estatal na
economia, ou seja: é uma das formas de regulacdo econbmica.

A ORDEM ECONOMICA na Constituicio da Republica de 1988 ¢ inaugurada com
o art. 170°%, que, em seu caput, estabelece que ela se funda na valorizacéo do trabalho humano
e na livre iniciativa, tendo por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social. E, ap6s enumerar nove principios que a norteiam, dispde, em seu caput, que €
assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdémica, independentemente de
autorizacdo de entidades publicas, salvo nos casos previstos em lei.

Em seguida, os arts. 173, 174 e 177 cuidam da atuagéo estatal na economia. Ensina

a doutrina que essa atuagéo ocorre pelas seguintes formas:

A) pela exploracao direta de atividade econémica — arts. 173 e 177, que ocorrera:
- quando necesséria — (art. 173") por exigéncia da seguranca nacional ou interesse
coletivo relevante, definidos em lei. Tem como instrumentos: a Empresa Publica, a
sociedade de economia mista e outras entidades estatais ou paraestatais, as
subsidiérias (art. 37, incisos XIX e XX art. 173, §§ 1°, 2° e 3%).

¢ TiTULO VII

Da Ordem Econfmica e Financeira

CAPITULO |

DOS PRINCIP10S GERAIS DA ATIVIDADE ECONOMICA

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

| — soberania nacional;

Il — propriedade privada;

111 - funcdo social da propriedade;

IV — livre concorréncia;

V — defesa do consumidor;

VI — defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboragdo e prestacdo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
42, de 19.12.2003)

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX — tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham
sua sede e administracdo no Pais. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995)

Paragrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizacdo de 6rgéos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

" Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade econémica pelo
Estado sO sera permitida guando necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

()

(Grifou-se)

8 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)




- pelo monopélio — que ocorre, basicamente, em trés areas: petréleo, géas natural e

minério ou minerais nucleares — art. 177%.

()

XIX — somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de
sociedade de economia mista e de fundacéo, cabendo a lei complementar, neste Gltimo caso, definir as areas de
sua atuacdo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

XX — depende de autorizacdo legislativa, em cada caso, a criagdo de subsidiarias das entidades mencionadas no
inciso anterior, assim como a participacdo de qualquer delas em empresa privada;

g...)

Art. 173 - (...)
8 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econdmica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de
servigos, dispondo sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
I — sua funcdo social e formas de fiscalizacdo pelo Estado e pela sociedade; (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)
Il — a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarios; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
111 - licitacdo e contratacdo de obras, servigos, compras e alienagdes, observados os principios da administragdo
publica; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
IV — a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administracdo e fiscal, com a participacdo de acionistas
minoritarios; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 19, de 1998)
V - 0s mandatos, a avaliagdo de desempenho e a responsabilidade dos administradores.(Incluido pela Emenda
Constitucional n® 19, de 1998)
§ 2° - As empresas publicas e as sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo
extensivos as do setor privado.
8§ 3°- A lei regulamentara as relagBes da empresa pUblica com o Estado e a sociedade.
§ 4° - A lei reprimird o abuso do poder econdmico que vise & dominagdo dos mercados, a eliminacdo da
concorréncia e ao aumento arbitrério dos lucros.
§ 5% - A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da pessoa juridica, estabelecerd a
responsabilidade desta, sujeitando-a as puni¢des compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a
ordem econdmica e financeira e contra a economia popular.

10 Art, 177. Constituem monopdlio da Unido:

| — a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos fluidos;

Il — a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

111 — a importacédo e exportagdo dos produtos e derivados basicos resultantes das atividades previstas nos incisos
anteriores;

IV — o transporte maritimo do petrdleo bruto de origem nacional ou de derivados basicos de petréleo produzidos
no Pais, bem assim o transporte, por meio de conduto, de petrdleo bruto, seus derivados e gas natural de qualquer
origem;

V — a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o0 reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios e
minerais nucleares e seus derivados, com excecdo dos radioisotopos cuja producdo, comercializacdo e utilizagdo
poderéo ser autorizadas sob regime de permissao, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21
desta Constituicdo Federal. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 49, de 2006)

§ 1° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das atividades previstas nos
incisos | a IV deste artigo observadas as condi¢Bes estabelecidas em lei.(Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 9, de 1995)

8 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 9, de 1995)

| — a garantia do fornecimento dos derivados de petr6leo em todo o territério nacional; (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 9, de 1995)

I — as condigdes de contratagdo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 9, de 1995)

111 — a estrutura e atribui¢bes do 6rgao regulador do monopdlio da Unido; (Incluido pela Emenda Constitucional
n°9, de 1995)

8§ 3° A lei disporé sobre o transporte e a utilizagdo de materiais radioativos no territério nacional.(Renumerado de
§ 2° para 3° pela Emenda Constitucional n° 9, de 1995)

8§ 4° A lei que instituir contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico relativa as atividades de importagéo
ou comercializacdo de petr6leo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel devera
atender aos seguintes requisitos: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

| — a aliquota da contribuicdo podera ser: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)




B) pela intervencdo no dominio econdmico: art. 174", em que o Estado atua como
agente normativo e regulador da atividade econdmica, na forma da lei, exercendo
funcdes de:

- fiscalizagdo - temos aqui o Estado regulador;

- incentivo - Estado promotor do desenvolvimento;

- planejamento - Estado planejador. (VELLOSO, 2005, p.234-235).

Como se V&, o tema em questdo estd centrado no art. 174 da Constituicdo:
intervengdo do Estado no dominio econdmico, como agente normativo e regulador. Trata-se
aqui do exercicio do poder de policia, mediante leis e atos administrativos, com o fito de
executar a intervencdo. Nesse contexto, o Estado fiscaliza e planeja, sendo certo que esse
planejamento serd indicativo para o setor privado e determinante para o setor pablico.

Cabe rememorar que o poder de policia encontra definicdo no caput do art. 78 do

Caodigo Tributario Nacional, in verbis:

Art. 178. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencdo de fato, em razdo de intéresse publico concernente a seguranca, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou

coletivos.

a) diferenciada por produto ou uso; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 33, de 2001)

b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe aplicando o disposto no art. 150,lll, b;
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

Il — os recursos arrecadados serdo destinados: (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

a) ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e
derivados de petroleo; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 33, de 2001)

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas; (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 33, de 2001)

¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 33,

de 2001)

1 Art. 174. Como agente normativo e requlador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei,
as funcgBes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.

§ 1° - A lei estabelecerd as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 2°- A lei apoiard e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° - O Estado favorecera a organizagdo da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecéo
do meio ambiente e a promogao econdmico-social dos garimpeiros.

§ 4° - As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na autorizacdo ou concessdo para
pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas
fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei.

(Grifou-se)




E o paragrafo Unico acrescenta: “Considera-se regular o exercicio do poder de policia
quando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei aplicAvel, com observancia
do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso
ou desvio de poder”.

Assim, temos assistido ao nascimento, no DIREITO BRASILEIRO, do chamado
DIREITO DA REGULACAO, inserido, pela primeira vez, em nosso texto constitucional*?.
Ao menos do ponto de vista didatico, ele ja é reconhecido como ramo do Direito, porquanto
ostenta conceitos e principios que Ihe sdo proprios.

Um dos instrumentos da REGULACAO ECONOMICA, indubitavelmente, é o
tributo.

Ha meio século, BECKER teve a exata intui¢do do problema:

2 A regulagdo constitui modalidade de intervencdo do Estado na Economia. Pelo que se depreende de tal
assertiva, ela integra o ordenamento econdmico do Estado, que, por sua vez, é considerado, juntamente com o
servigo publico, o poder de policia, o ordenamento social e o fomento publico, o proprio contetido da fungdo
administrativa. Ndo é uma forma sui generis de atividade ou funcdo estatal, mas sim integrada a fungdo
preponderantemente exercida pelo Poder Executivo. De outro lado, a regulagdo ndo se vale de instrumentos
diversos ou distintos: utiliza-se dos mesmos poderes e atividades ordinariamente empregados pela
Administracdo Publica, como nomeadamente, o poder discricionario ou o poder de policia. Posto desse modo, se
ela estd compreendida nas manifestagdes tradicionalmente conhecidas e préprias do Estado, somente se revelaria
uma novidade se fossem consideradas a forma como sdo combinados os instrumentos do Direito Administrativo
e a disciplina diferenciada do seu regime.

A especializagdo dos estudos conduziu a formulagdo didatica de um ramo do Direito apto a concentrar e a
sistematizar todo esse conhecimento a que se convencionou chamar de Direito de Regulagdo, e que, muito
embora tenha por objeto a propria regulacdo, vem sendo conduzido indevidamente a limitar seus estudos ao
orgdo regulador e ao seu regime juridico. A individualizacdo da atividade regulatria como um objeto tedrico
devera ser iniciada a partir de uma rigida e particular idéia do carater sistematico e complexo de uma dada
atividade, a ser tomada como objeto formal, especialmente qualificada por uma unidade de técnica e de estrutura.
No poder de regular estdo compreendidas substancialmente as trés funces tipicas do Estado, pela pratica:

(1) de atos normativos, como séo, por exemplo as designadas Portarias de ns. 109 e 202, cuja aplicacdo,
sabidamente, criou restrigdes extensas aos contratos e obrigacdes de distribuicdo de combustiveis;

(2) de atos administrativos em sentido estrito, a que seriam exemplos as impropriamente chamadas
autorizacgdes do art. 8°, V, da Lei n° 9.478, de 6 de agosto de 1997 (chamada comumente de Lei do
Petrdleo), os seus desdobramentos modificativos, como seriam exemplos os dos arts. 54 e 55, bem
como as concessdes do art. 43 dessa mesma Lei; e daqueles

(3) atos que poderiam ser assemelhados a funcao de julgar, como os de dirimir litigios entre os agentes
econdmicos ou entre eles e 0 consumidor ou usuario de bens e servigos (art. 18 da Lei do Petréleo) e os
disciplinares (art. 8°, VI, fine, dessa Lei).

Das atividades descritas, o poder normativo é o mais importante e caracteristico da regulacéo e o seu exercicio,
assim, como a pratica dos demais atos referidos; a Agéncia Nacional do Petroleo (mais conhecida pela
abreviacdo ANP), confiou-se a tarefa de realizar atividade destinada pela Constituicdo da Republica ao 6rgdo
regulador (art. 177 da Constituigdo).

Os atos normativos vém sendo designados inadequadamente de Portarias, que, teoricamente, sdo atos
desprovidos de efeitos externos aos d6rgdos que os expedem e que ndo sdo destinados aos normalmente
administrados. As normas juridicas extraidas desses atos sdo assim categorizadas porque lhes sdo prdprios os
atributos da abstracédo e da generalidade associados as caracteristicas da coercibilidade e bilateralidade. Os outros
atos administrativos, de natureza concreta e especifica, e que ndo visem a composicao de conflitos, a despeito de
se revelarem em maior quantidade dentre todos os citados, assumem a fungdo complementar de atuacdo préatica
dos atos normativos, geralmente resultantes do tipico e simples exercicio do poder de policia ou disciplinar.
(FONTES, André. Regulacéo e Petrdleo. In: DIREITO E PODER — NAS INSTITUICOES E NOS VALORES
DO PUBLICO E DO PRIVADO CONTEMPORANEOS - ESTUDOS EM HOMENAGEM A NELSON
SALDANHA. Heleno Taveira Torres (Coordenador). Barueri, SP: Manole, 2005, p.530-1)



A principal finalidade de muitos tributos (que continuardo a surgir em volume e
variedade sempre maiores pela progressiva transfiguracdo dos tributos de finalismo
classico ou tradicional) ndo serda a de um instrumento de arrecadacdo de recursos
para o custeio das despesas publicas, mas de um instrumento de intervencéo estatal
no meio social e na economia privada. Na construcdo de cada tributo ndo mais sera
ignorado o finalismo extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal. Ambos coexistiréo,
agora de um modo consciente e desejado; apenas havera maior ou menor
prevaléncia deste ou daquele finalismo.

()

155. INTERVENCIONISMO DO ESTADO COMO INSTRUMENTO DA
LIBERDADE DO INDIVIDUO

()

Um muito maior intervencionismo estatal na ordem social e na economia privada é
necessidade inadidvel, pois sé deste modo se restituird a pessoa humana a sua
dignidade.

()

Ora, o Direito Tributario é justamente o instrumento fundamental do Estado para
poder realizar sua intervengdo na economia. A utilizacdo do instrumental juridico-
tributario com esta finalidade fez surgir, nos Gltimos anos, uma nova ciéncia: a
Politica Fiscal.

()

Por isso, cumpre lembrar que a tributacdo extrafiscal serve tanto para a reforma
social, como para impedi-la. (BECKER, 1998, p.587-596).

E indubitivel, pois, que o estudo desses dois conceitos (REGULACAO
ECONOMICA e EXTRAFISCALIDADE) ¢ a chave para a busca daquele objetivo t&o
alardeado (e tdo pouco compreendido): DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
SUSTENTAVEL.

3 AS TECNICAS DE EXTRAFISCALIDADE AMBIENTAL

Como visto, a EXTRAFISCALIDADE consiste na utilizagdo da tributagdo com
finalidades EXTRA (“além de”) FISCAIS (“arrecadatdrias”), quais sejam: indugdo ou
inibicdo de comportamentos. E isso ocorre pela adogdo de dois mecanismos distintos, cuja

eficicia ainda esta para ser testada: oneracéo e desoneragdo tributéria.



Pergunta-se: podem os mecanismos EXTRAFISCAIS induzir o contribuinte a adotar
medidas de PRESERVACAO AMBIENTAL? A resposta esta a depender de pesquisa.

A extrafiscalidade por oneragdo, ao menos no que tange a tributacdo indireta, tende a
ser inatil. N&o nos parece que a incidéncia mais gravosa do IPl ou ICMS possa ter algum
efeito indutor de comportamento. Tais tributos, pelo mecanismo técnico da ndo-
cumulatividade, séo repassados, sucessivamente, ao elo seguinte da cadeia de circulacéo
econdmica, até chegar ao consumidor final. E este ultimo (e ndo o empresario) que os
suportaré.

Poder-se-ia argumentar, por outro lado, que a oneracdo tributaria, pressionando a
elevacdo do prego do produto, levaria o empresario a perder competitividade. E, para evitar
esse efeito desastroso, ele acabaria por adotar a conduta que se pretende induzir.

Dai se pode inferir que a extrafiscalidade por oneracéo tributaria somente funciona
em ambiente de concorréncia. Onde houve monopdlio ou oligopdlio (muito comuns no Brasil)
ela serd indtil.

J& a extrafiscalidade por desoneragéo tende a ser mais eficaz. A redugdo dos custos
de produgéo é sempre um objetivo a ser perseguido pelo empresério. E, para ele, tributo é
sindbnimo de custo.

Essa nocdo inicial é importante para afastar a errdnea introdugdo do principio do
poluidor-pagador nos dominios do Direito Tributario. Esse principio, no Direito Ambiental, é

conceituado nos seguintes termos:

Podemos identificar no principio do poluidor-pagador duas orbitas de alcance: a)
busca evitar a ocorréncia de danos ambientais (carater preventivo); e b) ocorrido o
dano, visa sua reparacao (carater repressivo).

Desse modo, num primeiro momento, imp&e-se ao poluidor o dever de arcar com as
despesas de prevencdo dos danos ao meio ambiente que a sua atividade possa
ocasionar. Cabe a ele o 6nus de utilizar instrumentos necessarios a preven¢do dos
danos. Numa segunda Orbita de alcance, esclarece este principio que, ocorrendo
danos ao meio ambiente em razdo da atividade desenvolvida, o poluidor sera
responsavel pela sua reparagdo.

()

A definicdo do principio foi dada pela Comunidade Econémica Europeia, que
preceitua: “as pessoas naturais ou juridicas, sejam regidas pelo direito publico ou
pelo direito privado, devem pagar os custos das medidas que sejam necessarias para

eliminar a contaminacdo ou para reduzi-la ao limite fixado pelos padrdes ou medidas



equivalentes que assegurem a qualidade de vida, inclusive os fixados pelo Poder
Publico competente” (ver Diretivas da Unido Europeia).

Na Constituicdo Federal de 1988, encontramos o principio previsto no art. 225, § 3°:
§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas,
independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados” (grifo nosso).

Vale observar que na Orbita repressiva do principio do poluidor-pagador ha
incidéncia da responsabilidade civil, porquanto o préprio pagamento resultante da
poluicdo ndo possui carater de pena, nem de sujeicdo a infracdo administrativa, o
que, por evidente, ndo exclui a cumulatividade destas, como prevé a Constituicdo
Federal no referido § 3° do art. 225.

Com isso, € correto afirmar que o principio do poluidor-pagador determina a
incidéncia e aplicagdo de alguns aspectos do regime juridico da responsabilidade
civil aos danos ambientais: a) a responsabilidade civil objetiva; b) prioridade da
reparacdo especifica do dano ambiental; e c¢) solidariedade para suportar os danos
causados ao meio ambiente. (FIORILLO, 2010, p.88-93).

Isso ndo significa, de modo nenhum, que o empresario que polua mais deva, por isso
mesmo, pagar mais tributos.

De modo nenhum.

Os que fazem tal afirmagéo estdo afastados, em distancia astrondmica, do conceito
de tributo.

Tributo ndo tem carater sancionador, nem tampouco indenizatorio.

O art. 3° do Cdadigo Tributario (Lei n°® 5.172, de 25-10-1966) estabelece: “Tributo é
toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que

ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

administrativa plenamente vinculada” (grifou-se).

A doutrina sempre enalteceu o conceito de tributo elaborado pelo Cédigo brasileiro,
tido como o mais completo e preciso de todos. E sempre destacou a importancia da clausula
QUE NAO CONSTITUA SANCAO DE ATO ILICITO (ausente em outras legislagdes), pois
é ela — e somente ela — que permite distinguir o tributo de outra prestagdo pecuniaria
compulsoria: a multa.

Né&o fosse tal clusula, as duas obrigacdes se confundiriam. Destarte, o Brasil é o

Unico pais do planeta onde a confuséo entre tributo e multa € imperdoavel...



Tributo é género, comportando espécies diversas. Para a Escola Dicotdmica, tais
espécies s40 0s impostos e taxas. Para a Escola Tricotdmica, claramente adotada pelo Brasil*?,
as espécies tributérias sdo impostos, taxas e contribuicdes. Seja como for, ambas as correntes
tém o0 mesmo ponto de partida — a divisdo dos tributos em dois grandes grupos: vinculados, ou
ndo, a uma atuacdo estatal especifica, relativa a contribuinte determinado. Por conseguinte, s6

h& dois motivos que podem levar alguém a pagar tributo:

e a manifestacdo de capacidade contributiva pelo contribuinte (tributo
desvinculado — art. 16/CTN*);

e a atuacgdo estatal especifica — relativa a contribuinte determinado (tributo
vinculado).

Nessa ordem de ideias,

e ndo se paga tributo pela prética de ato ilicito;

e ndo se paga tributo em razdo de conduta reprovada pelo Direito;

e ndo se paga tributo pela provocacédo de dano;

e ndo se paga tributo em razdo de (potencial ou efetiva) degradagdo

ambiental.

Se a degradacdo ambiental € ilicita, provoca dano e o Direito a reprova, tal fato
jamais seré gerador de tributo algum.

Ha trés claras razBes que impedem a tributacdo do ilicito: a) o proprio conceito de
tributo (art. 3%CTN) a impede; b) o Estado estaria legitimando a conduta; ¢) o Estado estaria
se associando ao infrator, cobrando dele uma cota.

E hora, pois, de melhor compreender o propalado principio do poluidor-pagador. O
poluidor serd, sim, pagador (mas néo de tributos). Ou melhor: a poluigéo ndo seré fato gerador
de tributos.

Todavia, as premissas até aqui tracadas ndo invalidam a ideia de que é necesséria a
construgdo de uma tributacdo ambientalmente orientada — mediante a elaboracdo de regras

tributérias indutoras em matéria ambiental.

B3 Art. 5° CTN - Os tributos sdo impostos, taxas e contribuices de melhoria.
“ Art. 16 CTN - Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.



Mas dai a aplicar o tal principio do poluidor-pagador em matéria tributéria ha grande
distancia. A chamada internalizaco, no tributo, dos custos ambientais, ainda é algo obscuro.

Tomemos, como parametro, a licdo de Roberto FERRAZ:

A TRIBUTACAO AMBIENTALMENTE ORIENTADA

A tributagdo ambientalmente orientada ja recebeu numerosos estudos. Dessa
modalidade de intervencdo no dominio econémico quer-se destacar, neste momento,
o fato de que nédo pode e ndo deve ser confundida com san¢éo de ato ilicito.

Quem desconhece que o tributo ndo é, por definicdo, sancédo, poderia pensar de outra
forma, mas estaria totalmente equivocado. O tributo é instrumento de protecdo ao
meio ambiente quando serve para internalizar custos ambientais que estavam
externos a atividade, isto é, quando exprimem o custo da atividade tendente a
eliminar os efeitos nocivos ao meio ambiente causados por uma atividade econdmica
licita. Assim, a tributacdo vai poder bem atuar, precisamente naquelas atividades
que, ndo obstante tenham um maior ou menor impacto ambiental, permanecem
licitas em nossa sociedade. N&o se trata de tributar mais fortemente certas atividades

e, com isso, pretender restringi-las ou inviabiliza-las. (...). (FERRAZ, 2009, p.331).

Em outro de seus trabalhos, publicado, alids, na Revista de Direito Ambiental 31/167
e ss., a didatica de FERRAZ é admiravel:

Tributo ambientalmente orientado como instrumento de “internalizagédo” dos
custos ambientais das atividades licitas que sejam nocivas ao meio ambiente, ou
perigosas

Os tributos ecologicamente orientados sdo aqueles que influenciam na decisdo
econdmica de modo a tornar mais interessante a opgdo ecologicamente mais
adequada.

Nada mais devem fazer que refletir a realidade dos custos da atividade
ecologicamente desorientada.

Na atividade econdmica, as decisdes sdo orientadas pelo bindmio custo/beneficio e,
assim, ainda que ndo seja critério exclusivo, o custo é de extrema relevancia nas
decisOes diarias, ndo apenas do empresario, mas de todos. Ora, se 0s custos da
degradagdo ambiental ndo forem refletidos nos pregos, as decisdes econdmicas
nunca serdo ecologicamente corretas. A funcdo dos green taxes € 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 seu consumo representa
em termos ambientais.

Assim, por exemplo, se uma fabrica de fertilizantes polui um rio, o0 “imposto verde”

deverd 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
antes lhe era externo. Nessa hip6tese, a tendéncia é de substituicdo da atividade
poluente por outra economicamente mais interessante, isto é, por outra que nédo
tenha todo aquele custo embutido. N&o se trata, portanto, de punir a empresa, cuja
atividade é licita a luz do ordenamento juridico (na hipdtese aqui imaginada), mas
de, admitindo a atividade poluidora, buscar compor o custo socio-ambiental da
atividade com a obtencdo de receita precipuamente voltada a corrigir aquela
agressdo ambiental, a0 mesmo tempo em que se induz uma mudanca de
comportamento ndo apenas pela determinacdo do Estado que proibe mas pela
utilizacdo do talento da atividade privada na busca de uma solugédo mais econdmica.
O tributo verde tem, portanto, papel re-orientador da atividade empresarial e
popular, sem que se possa critica-lo por forgada, artificial. Tais tributos ndo criam
uma variante que distorce a melhor decisdo econémica, e a correspectiva liberdade,
mas, pelo contrério, a fazem brotar com dados reais, pois 0 custo ambiental é real.
Por isso ja se afirmou, quase metaforicamente, que esse modelo de reforma
tributaria traz como novidade a proposta de tributos impostos ndo pelo Estado mas
pela Natureza. Essa € talvez a grande novidade que o sistema tributario nos reserva
para este inicio de milénio, com tributos orientados por nova légica, em que a
simples satisfacdo do apetite estatal é insuficiente para justificar a imposicdo
tributaria. N&o se trata apenas de tributar, mas de tributar racionalmente, mostrando
a logica e coeréncia do sistema com os valores social (e constitucionalmente) eleitos.
(FERRAZ, 2009, p.341-3).

Ou seja: na situagdo descrita, o contribuinte ndo paga o tributo por poluir (isso seria
sancdo). Ele paga, no tributo, certo acréscimo, correspondente a internalizacdo do custo
ambiental.

Resta, no entanto, dificil problema a enfrentar: em qual espécie tributaria essa
internalizacdo seria possivel? Sabe-se (e isso é basico em Teoria Geral do Direito Tributério)
que a principal funcéo da base de calculo é a confirmacéo do fato imponivel, vale dizer: ela é
a perspectiva dimensivel do fato. Noutras palavras, a base é o reflexo matemético do fato. Da
mesma forma que, ao nos depararmos com um espelho, devemos vislumbrar,
necessariamente, uma imagem que reflita a aparéncia de nossa figura.

A base nada mais que é o reflexo do fato — sua imagem no espelho.

Sendo assim, no tributo desvinculado (imposto — art. 16/CTN), seria admissivel a
agregacdo, na base de célculo, de elemento estranho & mensuracéo da capacidade contributiva

(principio informador dessa espécie tributéria) revelada pelo fato imponivel?



Na mesma ordem de ideias, no tributo vinculado (taxa ou contribuicdo), seria
possivel a agregagdo, na base imponivel, de elemento estranho ao custo daquela atuacao
estatal especificamente referida a contribuinte determinado?

No exemplo mencionado por FERRAZ, a despoluicéo do rio é servico publico geral.
N&o é servico publico especifico e divisivel, suscetivel de utilizagdo individual — hipotese de
incidéncia da taxa (art. 77/CTN). Outrossim, ndo € exercicio de poder de policia relativamente
ao empresario (também hipotese de incidéncia da taxa — cf. mesmo dispositivo legal). E, por
fim, ndo é atuaclo estatal referida a contribuinte determinado (principio da referibilidade —
informador da contribuicéo).

Destarte, a atividade estatal de despoluigdo do rio ndo € hipotese de incidéncia de
nenhuma espécie tributéria... Trata-se de servigo publico geral. Seu beneficiario é a sociedade
em geral. Seu custo poderia, nessas condi¢des, integrar a base de calculo de algum tributo?

Se o fizermos, teremos criado uma estranha figura — inédita no Direito Tributario:
base de calculo ndo correspondente ao fato imponivel. Base que ndo mensura o fato. Algo
como um efeito sem causa... espelho que néo reflete..

Tal precedente seria extremante perigoso. Abriria a possibilidade do seguinte

esquema, ad absurdum:

e FATO IMPONIVEL - renda;
e BASE DE CALCULO > receita.

Isso seria um ataque brutal & prépria l6gica do Sistema Tributério.
Se a base se desvincular do fato, serd possivel ao Estado cobrar qualquer quantia, de

qualquer pessoa, por qualquer razdo, sem critério algum. Esse € o risco que devemos afastar.

4 CONCLUSAO

Através da pesquisa, podemos concluir que o meio ambiente deve ser preservado
pelo Estado, atraves de suas politicas publicas de protecdo ambiental e pela sociedade, por se
tratar de um direito fundamental consagrado no artigo 225 da Constituicdo Federal,

efetivando, assim, o desenvolvimento sustentavel.



Assim, constatamos que o direito tributério, através da finalidade extrafiscal dos
tributos, tem sido visto como uma alternativa para a regulagdo econdmica, visando a
preservacdo ambiental.

Todavia, conforme se pode demonstrar através deste estudo, que a utilizacdo do
principio do poluidor pagador como forma de majoracéo de tributos deve ser refutada, pois
fere a esséncia do conceito de tributo positivado em nosso Codigo Tributério Nacional. N&o
se pode majorar tributos em razdo de atos ilicitos.

A tributacdo ambientalmente orientada €, entdo, uma forma de internalizar custos da
degradacdo ambiental aos produtos e servigos ambientalmente nocivos. Dessa forma, o direito
tributario seria capaz de estimular a producéo e circulacdo de bens e servicos que sejam
ecologicamente favoraveis e, assim, tenham menor custo de mercado.

Contudo, ficou claro que a maioria destes tributos, chamados de indiretos s&o
suportados pelo consumidor ndo atingindo plenamente a intencdo de majorar 0s custos da
atividade econdmica degradante.

Pode-se dizer, desta feita, que tanto o Estado como o0s agentes econdmicos sdo
beneficiados pela tributacdo ambientalmente orientada. O Estado em razdo de manter a sua
arrecadacdo e por economizar recursos que seriam empregados na reparagdo do meio
ambiente. Os agentes econdmicos, porque em razdo dos incentivos fiscais, a carga tributaria
tende a diminuir quando se tem um comportamento ambiental correto.

Conclui-se que por meio do direcionamento das espécies tributarias existentes a
protecdo ambiental, o direito Tributario constitui uma das formas mais eficazes de promover a
protecdo ambiental previsto na Constituicdo Federal. Entretanto ha que se observar os
critérios para o tratamento dos tributos ndo sendo possivel, nem mesmo com a intengéo de
preservacdo do meio ambiente, a deturpacdo de conceitos de direito tributario e a desvirtuacdo

de espécies tributérias, sob pena de se negar a propria natureza de tributo.
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