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RESUMO

A referibilidade constitui uma relacdo de pertinéncia entre a atividade estatal
realizada pelo Poder Publico em contraprestacdo ao contribuinte pela submissao
desse ao pagamento do tributo. O texto aborda a questdo da presenga da
referibilidade nas diversas espécies tributarias, analisando-a a partir do Sistema
Tributario Nacional brasileiro, de forma a pesquisar nele a existéncia de elementos
para considerar a referibilidade como elemento tributario com matriz constitucional,
analisando a tributagdo ambiental sob a ética dos principios constitucionais, direitos
fundamentais do cidaddo e dos valores maiores preconizados pela Constituicao
Federal. E realizada uma analise da referibilidade em razdo da natureza da relacéo
juridica tributaria, fazendo uma relacédo entre a funcdo social dos tributos, em
especial os ambientais, e a presencga da referibilidade em cada espécie tributaria.
Também ¢é realizada abordagem a respeito da referibilidade especificamente
considerada em relacéo a tributos ambientais em sentido amplo e em sentido estrito.
O enfrentamento do tema da necessidade da referibilidade ao contribuinte nos
tributos ambientais é justificado tanto na incidéncia tributaria como na desoneragéo
tributaria, fazendo, em relagdo a essa ultima, a necessaria distingdo entre a isencao
e imunidade, com o que se identifica os beneficios tributarios [também ditos fiscais]
como elementos que proporcionam a efetividade do direito ao meio ambiente
saudavel, na medida em que incentiva o cidadao a comportamentos que justificam
um prémio, no lugar de uma sang¢ao por comportamento indesejado.

Palavras-Chave: Tributos. Meio ambiente. Referibilidade. Relagao juridica tributaria.



ABSTRACT

The referibilidade is a relation of relevance between the activity performed by the
State Government in consideration of this submission by the taxpayer to pay tribute.
The text addresses the presence of several species in referibilidade tax, analyzing it
from the Brazilian National Tax System in order to search on the existence of factors
to consider as part referibilidade tax constitutional matrix, analyzing the
environmental taxation under the perspective of constitutional principles, fundamental
rights of citizens and the larger values advocated by the Federal Constitution. It is an
analysis of referibilidade due to the nature of the tax relationship, making a link
between the social function of taxes, especially environmental ones, and the
presence of each species in referibilidade tax. Approach is also being done about the
referibilidade specifically considered in relation to environmental taxes broadly and
narrowly. The approach to the theme of the necessity of the taxpayer in referibilidade
environmental taxes is justified as both the tax incidence on tax cuts, making, in
relation to the latter, the necessary distinction between the exemption and immunity,
with which identifies the tax benefits [also said tax] as elements that provide the
effectiveness of the right to a healthy environment, in that it encourages citizens to
conduct justifying an award, rather than a punishment for misbehavior.

Key words: Taxes. Environment. Referibilidade. Tax relationship.
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INTRODUGAO

A tributacdo ambiental € um mecanismo que pode auxiliar sobremaneira
no imenso desafio de dar efetividade ao direito ao meio ambiente sadio para a
populacdo. Todavia, observa-se que os tributos com feicdo ambiental ndo tém sido
utilizados de acordo com a matriz constitucional tributaria, o que da ensejo a
cobranga de tributos de carater ambiental mas sem que se atinja a finalidade de
preservagdo e defesa do meio ambiente e também por vezes sendo exigido do
contribuinte sem que este tenha nenhuma inter-relacdo ou pertinéncia com o fato

gerador do tributo.

Essa circunstancia conhecida como referibilidade tributaria evidencia uma
das questdes juridicas ainda muito debatidas no Poder Judiciario e em boa parte da
doutrina juridica, atualmente prevalecendo um entendimento que comporta criticas

consistentes. E o que se pretende demonstrar com este trabalho.

De fato, a questao inquietante na doutrina e jurisprudéncia envolvendo a
discussdo a respeito da necessidade ou nao da presenga da referibilidade nas
espécies tributarias, principalmente as que tém inter-relacdo com o meio ambiente,
constitui o problema que a presente dissertagao procura enfrentar, tendo por objetivo
concreto sustentar juridicamente uma consistente linha de argumentagdo que
conclua pela imprescindibilidade da presenca da referibilidade da atividade estatal
ao sujeito passivo tributario como requisito constitucional para a exigibilidade dos

tributos ambientais.

A exigéncia de tributos tem sobrevivido com a evolugdo da humanidade e
a necessidade da harmonia nas relagdes sociais como principal meio do Poder
Publico auferir receita para custear os gastos publicos. E dessa harmonia que surge
a importancia da exigéncia de tributos com finalidade regulatéria ou definidora de
comportamento da populacdo (funcdo extrafiscal) em relacdo a pratica de

determinada atividade.



Principalmente em razdo do avango do capitalismo, os governos
aprenderam rapido que um dos meios mais eficazes de atingir solugées para os
problemas de comportamento da coletividade € atingir o patriménio das pessoas, em
razdo do poder impositivo do Poder Publico sobre o particular. Na questédo
ambiental ndo é diferente, na medida em que diante da incipiente preocupacao do
planeta com o meio ambiente, a conscientizagdao ambiental sera infinitamente mais
veloz se a populagao sofrer os reflexos do mau comportamento ambiental no seu
patriménio. Este aspecto tem relagdo com uma das mais banais ligbes juridicas,
qual seja, que a norma legal deve ter preceito e sang¢do, sob pena de se tornar

ineficaz.

Ainda é muito pequena a atuagado estatal através de incentivos fiscais
como prémios para o bom comportamento ambiental da sociedade, ndo havendo
ainda uma mudanga significativa de cultura no sentido de premiar o bom
comportamento em lugar de punir o mau comportamento ambiental. De toda forma,
a observancia da norma legal ambiental passa ainda pelo reflexo no patriménio do

contribuinte.

Diversas espécies tributarias brasileiras possuem uma interface com a
questdo ambiental. Porém, nem todas as espécies tributarias se prestam para
exigir tributo com fato gerador ou destinagao relacionados a questdo ambiental. O
modelo tributario e sua consequente fungao social sdo fatores de grande importancia
para que os tributos atinjam a finalidade para a qual foram criados. Isto porque, por
exemplo, uma elevada carga tributaria ambiental, por si s6, ndo soluciona a

almejada protecgao e preservagao do meio ambiente.

No plano da tributacdo ambiental, a questdo da referibilidade do tributo
ganha relevo na medida em que se a raz&o maior da existéncia do tributo ambiental
€ a preservagao e defesa do meio ambiente, se torna imperioso que o sujeito
passivo do tributo receba como contraprestacdo um eficaz servigo publico ambiental
correspondente que |lhe beneficie diretamente ou indiretamente, sob pena de nao

estar o tributo em sintonia com a matriz constitucional tributaria.



A evolugdo da protegcdo ambiental e a legalidade da tributagdo dela
decorrente, dessa forma, constituem abordagens indispensaveis, a fim de poder se
identificar a origem e a natureza juridica das exagdes fiscais ambientais, a sua
consequente fungdo social como substrato da legalidade do tributo, além da
adequacao do tributo a matriz constitucional prevista no atual sistema tributario

nacional brasileiro.

A questdo ambiental evoluiu de forma a ser inserida no campo dos
elementos que proporcionam novos fatos geradores de tributos, mas sempre com
funcdo social predominantemente extrafiscal, tendo em vista que o propdsito da
tributacdo ambiental deve ser a regulagéo da atividade humana no manuseio dos
recursos ambientais, e ndo simplesmente tomar-se a questdo ambiental como mera

nova fonte de arrecadacéo tributaria governamental.

Diante dessa perspectiva, € de se concluir que a questdo da natureza
juridica do tributo ambiental, a sua fungao social e a referibilidade do servigo publico
contraprestacionado ao sujeito passivo tributario constituem elementos definidores

da consequente constitucionalidade da exigéncia.

Tendo em vista que as questdes relativas ao meio ambiente tém sido
consideradas na imposig¢ao de espécies tributarias, e ao mesmo tempo o produto de
alguns tributos tem sido destinado a protecdo e preservacdo do meio ambiente,
revela-se importante estudar a real natureza juridica das exagdes fiscais ambientais,
visando identificar a constitucionalidade e legalidade das mesmas diante do Sistema
Tributario Nacional, dos principios constitucionais tributarios e das caracteristicas

doutrinarias reconhecidas de cada espécie tributaria.

As discussbes juridicas ja enfrentadas a respeito de alguns tributos
relacionados indiretamente a questdo ambiental, ou com destinacdo de sua
arrecadacao a protecao ambiental, abordaram o assunto com um enfoque restrito,
deixando uma lacuna que permite ao jurista sustentar concluséo diversa a partir de
interpretacdo amparada em outras premissas tributarias. Neste contexto € que a

questdo da natureza juridica dos tributos ambientais, a sua funcéo social e a sua
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referibilidade ao sujeito passivo constitui elemento de alto significado para definir a

legalidade das exagdes ficais ambientais.

A necessidade de uma reforma constitucional tributaria e a Proposta de
Emenda a Constituicdo nro. 233/08 em tramitacdo no Congresso Nacional,
identificam momento propicio para o aprofundamento do estudo a respeito do tema,
na medida em que o atual Sistema Tributario Nacional ndo contempla a
possibilidade expressa de criagdo de tributos em sentido estrito sobre o meio
ambiente, mas somente sobre o patriménio e a renda, sobre a producédo e a
circulagao, e sobre o comércio exterior. Dessa forma, o projeto de reforma tributaria

evidencia oportunidade singular para o enfrentamento do tema.

Diante de todos esses fatores, € plenamente justificavel o propédsito da
presente dissertagao, consistente em abordar a necessidade da presenca de efetiva
referibilidade ao sujeito passivo tributario na cobranga de espécies tributarias,

notadamente as de carater ambiental.

No primeiro capitulo, o assunto é tratado a partir da analise da tributagao
ambiental no Brasil, abordando o Sistema Tributario Nacional de forma a
contextualizar o tema e a partir dai comentar o que pode ser considerado como
regra-matriz constitucional dos tributos ambientais, distinguindo os chamados

tributos ambientais em sentido amplo e em sentido estrito.

Diante da contextualizagao da tributacdo ambiental e de sua regra-matriz
constitucional, o segundo capitulo se ocupa da referibilidade dos tributos ao sujeito
passivo, demonstrando que, de uma forma ou de outra, a figura da referibilidade é
indestacavel de qualquer espécie tributaria. Para fazer tal afirmacéao, o texto aborda
a natureza juridica da referibilidade, caracterizada como efetiva relagdo obrigacional,
decorrente de norma constitucional. Desenvolve-se ainda a tese de que a
referibilidade constitui efetivo requisito constitucional, notadamente para os tributos
ambientais, ja que a imposic¢ao tributaria ndo deve ser concebida exclusivamente
como um fator de politica econémica, devendo também ter como premissa os
demais principios inspiradores da fungéo do Estado (art. 1°.), os ditames do capitulo

relatvo a Ordem Social (art. 193), bem como direitos fundamentais
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constitucionalmente assegurados (arts. 5°., 6°., 7°., 8°., 9°. e 225) . Neste capitulo
também se procura distinguir as modalidades de referibilidade que podem ser
concebidas, definindo-as como direta, onde se identifica um beneficio individual e
especifico ao contribuinte; ou indireta, nessa apresentando-se como geral (com
beneficio geral para a coletividade), e de grupo, com beneficio para o grupo que o

contribuinte integra.

No terceiro capitulo, enfrenta-se o tema da fungéo social tributaria e sua
relacdo com a referibilidade ao contribuinte, de forma a demonstrar que a funcao
social fiscal ou extrafiscal do tributo constitui elemento revelador da modalidade de

referibilidade de cada espécie tributaria.

No quarto e ultimo capitulo, o texto desenvolve o tema dos incentivos
tributarios ambientais como elementos de efetividade do direito ao meio ambiente
saudavel e a questdo da referibilidade na desoneragao tributaria, objetivando
demonstrar que até mesmo na desoneracgao tributaria ha necessidade da presenca
da referibilidade, razdo pela qual maior necessidade se apresenta quando se trata

de imposi¢ao tributaria.

A analise do assunto levando em conta aspectos que até entdo nao foram
suficientemente abordados também pode auxiliar para uma solugdo da grande
quantidade de demandas judiciais a respeito das exagdes fiscais ambientais, que
caracterizam assunto de nitida repercussao geral para a populagdo, quer no ambito

econdmico, politico, social ou juridico.
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1. TRIBUTAGAO AMBIENTAL NO BRASIL

Na especificidade da estrutura tributaria de cada pais podera ser
identificado qual setor ou qual atividade ou qual riqueza sofrera maiores ou menores
efeitos da tributagdo. Alguns paises ja tém um sistema tributario que contempla
nitida tributacdo sobre atividades prejudiciais ao meio ambiente, fazendo incidir
tributos ambientais em sentido estrito, ou seja, levam em conta atividades danosas
ao meio ambiente como fato gerador de espécies tributarias, como ocorre na

Alemanha e no Japao entre outros.

No Brasil, a tributagdo considerada pelo atual sistema tributario nacional
contempla imposi¢ao tributaria sobre o comércio exterior, sobre a produgdo e
circulagdo e sobre o patrimbénio e a renda, ndo havendo especificamente nenhum

tributo que tenha como fato gerador alguma atividade ambientalmente nociva.

Se a figura do tributo sempre existiu de alguma forma na civilizagéo, o
Direito Tributario surgiu muito depois, justamente para que os governantes nao

utilizassem o tributo de forma abusiva’.
1.1. O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL
A origem da palavra “tributo” tem relagcdo direta com contribuicbes
individuais para o bem da coletividade, evidenciando a intencdo de prestacao de
atividade estatal em beneficio da sociedade como um todo, contribuindo essa por

seus integrantes de forma individual.

AMARO (2009, p. 16), ao abordar a origem da expressao

' E MACHADO (2005, p. 19) que esclarece bem a distingéo entre tributo e direito tributario: “O tributo
€ o instrumento, por exceléncia, utilizado pelo Estado para obter os recursos financeiros de que
necessita para alcangar seus objetivos. Sempre existiu, onde quer que tenha existido um Estado.
No dizer autorizado de Baleeiro, o tributo é ‘vetusta e fiel sombra do poder politico ha mais de 20
séculos. Onde se ergue um governante, ela se projeta sobre o solo de sua dominagéo. Inimeros
testemunhos, desde a Antiguidade até hoje, excluem qualquer duvida’. Ja o Direito Tributario ndo é
tdo antigo. Ele surgiu com a edificagdo do denominado Estado de Direito, e surgiu exatamente
para limitar o poder estatal. Sua finalidade essencial, portanto, € a de evitar abusos no exercicio do
poder de tributar.”
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“tributo” e sua defini¢do, afirma que

No Estado de Direito, a divida de tributo estruturou-se como uma
relagao juridica, em que a imposigao € estritamente regrada pela lei,
vale dizer, o tributo € uma prestacao que deve ser exigida nos termos
previamente definidos pela lei, contribuindo dessa forma os
individuos para o custeio das despesas coletivas (que, atualmente,
sdo nao apenas as do proprio Estado, mas também as de entidades
de fins publicos).

Mas vale a referéncia de que a origem da expresséo tributo também teve
na histéria o sentido de homenagem ou honraria, onde os suditos recolhiam riquezas

ao Monarca.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1824 previa uma dotagao financeira
(dote) a familia imperial, com nitido propdsito de homenagem, distingdo e
manutencdo da honraria da familia imperial, conforme é possivel observar pela

redacao dos arts. 107 e 108 da referida Carta Constitucional:

Art. 107. A Assembléa Geral, logo que o Imperador succeder no Imperio, lhe
assignara, e a Imperatriz Sua Augusta Esposa uma Dotagéo
correspondente ao decoro de Sua Alta Dignidade.

Art. 108. A Dotagédo assignada ao presente Imperador, e & Sua Augusta
Esposa devera ser augmentada, visto que as circumstancias actuaes nao
permittem, que se fixe desde ja uma somma adequada ao decoro de Suas
Augustas Pessoas, e Dignidade da Nagéo.

Nos dias atuais, a Constituicdo Federal de 1988 disciplinou dentro do
Titulo VI (Da Tributagdo e Do Orgamento) o Capitulo | (Do Sistema Tributario
Nacional), ocupando-se da questdo tributaria a partir do art. 145 até o art. 162,
estabelecendo diretrizes gerais (arts. 145 a 149-A), limitagdes ao poder de tributar
(ou imunidades — arts. 150 a 152), competéncias tributarias (arts. 153 a 156) e

reparticdo das receitas tributarias (arts. 157 a 162)2.

E preciso lembrar que a Constituicdo Federal n&o cria tributos, apenas
autoriza os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) a cria-los

mediante lei de suas iniciativas, para serem exigidos no ambito de seus respectivos

2 Segundo MACHADO (2005, p. 269), “No Brasil s6 se pode afirmar a existéncia, no plano
constitucional, de um sistema tributario, tomada a palavra sistema em sentido moderno, a partir da
Emenda Constitucional n. 18, de 1965.”
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territérios. Entdo, para identificarmos se a Constituicdo Federal estabelece a
possibilidade de criacdo de tributos ambientais é preciso analisar as competéncias

tributarias fixadas constitucionalmente aos entes federados.

Uma rapida leitura do texto constitucional permite verificar que nédo ha
dispositivo expresso a respeito de tributo ambiental propriamente dito. Todavia, é
preciso verificar que, embora a Constituicdo Federal ndo estabeleca competéncia
tributaria expressa sobre fato gerador ambiental especifico, o art. 154° permite a
Unido a criacdo de impostos sobre fatos geradores diferentes daqueles
expressamente previstos no art. 153 (impostos da Unido), desde que também
diferentes dos fatos geradores dos impostos dos Estados, Distrito Federal ou

Municipios. Trata-se de competéncia residual.

Vale lembrar a licdo de AVILA (2006, p. 213-214) sobre a competéncia

constitucional tributaria:

A competéncia tributaria, no entanto, é resultado da analise conjunta de
duas espécies de normas juridicas: de um lado, das normas que atribuem
poder ao Estado para instituir tributos por meio da especificacdo dos fatos e
situagdes que se tornam suscetiveis de ftributagdo (normas de
competéncia); de outro, as normas que subtraem poder do Estado sobre
determinados fatos e situagbes que se tornam insuscetiveis de tributagédo
(normas limitativas da competéncia).

No dizer de MACHADO (2005, p. 293), sobre a competéncia residual da
Uniao,
O art. 153 da Constituicdo de 1988 enumera os impostos que a Unido
Federal pode instituir, enquanto o art. 154, inciso |, estabelece que, além
daqueles, a Unido pode instituir, mediante lei complementar, impostos ali

nao previstos, desde que sejam ndo cumulativos e ndo tenham fato gerador
e base de calculo préprios dos impostos nela discriminados.

Nao havendo na Constituicdo Federal competéncia expressa para

qualquer ente governamental da federagao instituir tributo diretamente relacionado a

3 Art. 154. A Unido podera instituir:
| - mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam nao-
cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos discriminados nesta
Constituicao;
Il - na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, compreendidos ou nao
em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as causas
de sua criagao.
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atividades que atingem o meio ambiente, conclui-se, entdo, que no Brasil ndo ha
previsdo expressa dos chamados “tributos ambientais em sentido estrito”, também
conhecidos como ‘“tributos verdes™. Porém, ndo se desconhece o fato de que
algumas espécies tributarias brasileiras tém relagao direta com questdes ambientais,
como o Imposto Territorial Rural, o Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana, o
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos, além de algumas

contribuigdes sociais de intervengao no dominio econémico.

Efetivamente, no caso do Imposto Territorial Rural, o objetivo é combater
o latifundio improdutivo. Todavia, quanto menor a imposicao tributaria sobre o
latifandio improdutivo, a tendéncia é de que ele permanega improdutivo ao longo do
tempo, pois a pequena tributacdo ndo fara o sujeito passivo mudar de
comportamento. Mas, diante do ponto de vista ambiental, manter insignificante a
tributacdo da propriedade imobiliaria localizada fora da zona urbana do municipio, e
por conta disso o sujeito passivo tributario manté-lo improdutivo, significa proteger o
meio ambiente, na medida em que estara ele [0 meio ambiente] intacto, sem

agressdes e modificagdes de qualquer ordem pelo ser humano.

No que diz respeito ao Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), um de
seus objetivos € desestimular a utilizacdo do solo urbano com fins meramente de
especulacdo econbmica, procurando fazer com que a propriedade imobiliaria
cumpra também sua funcdo social de crescimento normal das cidades,
considerando a preservagao de areas nao construidas. Assim, do ponto de vista
tributario, quanto maior a imposicéo tributaria sobre os iméveis urbanos, mais se
induz o sujeito passivo tributario a adequar o seu imovel a efetiva fungao social da
propriedade. Tanto é assim, que atualmente a Constituicdo Federal prevé a
possibilidade de cobranca do referido imposto de forma progressiva, conforme
autoriza o art. 156, § 10., II°.

4 Como refere TUPIASSU (2006);

3 Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| - propriedade predial e territorial urbana;
[...]
§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso I, o imposto
previsto no inciso | podera:
| - ser progressivo em razéo do valor do imovel; e
Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizag&o e o uso do imdvel.



16

De qualquer forma, o Sistema Tributario Nacional n&o viabiliza a
efetividade do direito a um meio ambiente saudavel. E certo que a funcéo precipua
de um Sistema Tributario ndo é essa, porém, ndo € menos certo que tem ele a
potencialidade de contribuir de forma bastante eficaz para tal objetivo®. O Sistema
Tributario e os tributos criados em decorréncia dele permitem ao Estado a criacéo e
manutencdo dos 6rgaos administrativos responsaveis pela preservagao e protegcao
do meio ambiente, bem como dos servigos por esses Orgaos realizados. Porém,
também nao é a existéncia de recursos financeiros para a criacao e manutencéo dos
referidos 6rgaos estatais ambientais que garantem a efetividade do direito ao meio

ambiente saudavel.

Assim, é através da tributacdo que o Estado obtera os recursos
necessarios para manter a estrutura governamental para preservagéo e protecao
ambiental. Todavia, nem a tributacdo ambiental, tampouco a atuagao dos 6érgaos
ambientais, garantem a efetividade do direito ao meio ambiente saudavel. Esses [os
orgaos ambientais] tém a protecdo ambiental como finalidade especifica. Aquele [0
Sistema Tributario Nacional] ndo tem essa mesma finalidade. Porém, é inegavel
que com ela pode contribuir, ora fazendo imposi¢édo tributaria’, ora desoneragao

tributaria®.

De fato, atualmente ndo se pode ignorar que a efetividade de um direito
pode ser alcangada mediante a utilizacdo de diversos fatores, tendo em vista que
para cumprir o papel constitucional de garantir um meio ambiente saudavel para a

populacdo, o Estado pode e deve utilizar-se de todos os meios que a propria

6 Essa capacidade da tributagdo cumpir um papel regulador da atuacdo humana é bem
destacada por MACHADO (2005, p. 81): “O objetivo do tributo sempre foi o de carrear recursos
financeiros para o Estado. No mundo moderno, todavia, o tributo é largamente utilizado com o
objetivo de interferir na economia privada, estimulando atividades, setores econdmicos ou regides,
desestimulando o consumo de certos bens e produzindo, finalmente, os efeitos mais diversos na
economia. Alias, registros existem da utilizagédo do tributo, desde a Antiguidade, com a finalidade
de interferir nas atividades econbémicas; mas os autores em geral apontam o uso do tributo com
essa finalidade como produto moderno do intervencionismo estatal. A esta fungao intervencionista
do tributo da-se o nome de fungdo extrafiscal. No estagio atual das finangas publicas, dificilmente
um tributo é utilizado apenas como instrumento de arrecadacdo. Pode ser a arrecadagao o seu
principal objetivo, mas nao o unico.”

7 Exercendo a competéncia tributaria estabelecida pela Constituicdo Federal.

8 Através da imunidade e também das isencdes tributarias.
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Constituicdo Federal Ihe proporciona para tal finalidade.

Neste contexto, de fato, a tributagdo ambiental pode cumprir papel
importante para a efetividade do direito ao meio ambiente. E este poder de tributar
conferido ao Estado deve ser exercido sob a 6tica de todo o sistema juridico, de
onde se conclui que a atividade estatal, qualquer que seja, deve estar em sintonia
com os principios constitucionais como elementos imprescindiveis da legalidade da

atuacao estatal.

Dito de outra forma, toda atuacao estatal deve estar em harmonia com os
valores maiores preconizados pela Constituicdo Federal, quais sejam, os direitos
fundamentais, entre os quais se considera incluido, obviamente, o direito ao meio
ambiente, pela importancia para a existéncia da vida humana, embora tenha ele sido
tratado pelo legislador constitucional ndo no capitulo destinado aos direitos
fundamentais, mas no capitulo da Ordem Social. Nao ¢é outra a licao de TUPIASSU
(2006, p. 101):

Na praxis da atualidade observa-se que o poder de tributar reveste-se da
possibilidade de legislar em matéria tributaria conforme as competéncias
constitucionalmente conferidas, as quais devem ser obviamente exercidas
em consonancia com os valores retores do ordenamento juridico,
integrando-se sistematicamente aos principios constitucionais.  Assim,
considerando que os valores inafastaveis do ordenamento juridico sao
exatamente os direitos fundamentais, deve o poder de tributar com eles se
compatibilizar.

Na mesma linha de raciocinio, MACHADO (2005, p. 273) enfatiza uma
interpretacado sistematica da competéncia tributaria estabelecida pela Constituicdo

Federal, ao afirmar que

Ao atribuir a cada uma dessas entidades a respetiva competéncia para
instituir impostos, a Constituicdo Federal delimita a matéria de que se pode
valer o legislador de cada uma dessas pessoas juridicas de Direito Publica
para institui-los, vale dizer, para definir a hipétese de incidéncia de cada um
desses impostos. [...] Assim, em decorréncia da supremacia constitucional,
tem-se como primeira das limitagdes constitucionais da competéncia
tributaria o que temos denominado dmbito constitucional do tributo, que €&
precisamente a matéria fatica colocada pela Constituicdo Federal a
disposigéo do legislador de cada uma das entidades tributantes.

Sobre a observancia dos principios constitucionais, é bastante
adequada a afirmagdo de COELHO (2003, p. 89):
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O que caracteriza os principios € que ndo estabelecem um comportamento
especifico, mas uma meta, um padrdo. Tampouco exigem condi¢cbes para
que se apliqguem. Antes, enunciam uma razdo para a interpretagdo dos
casos. Servem, outrossim, como pauta para a interpretagao das leis, a elas
se sobrepondo.

Também CARVALHO (2005, p. 148) traz licdo muito apropriada sobre
uma visao sistematica dos principios que devem reger as agbes governamentais,

inclusive a tributagao:

Seja como for, os principios aparecem como linhas diretivas que iluminam a
compreensao de setores normativos, imprimindo-lhes carater de unidade
relativa e servindo de fator de agregacdo num dado feixe de normas.
Exercem eles uma reacdo centripeta, atraindo em torno de si regras
juridicas que caem sob seu raio de influéncia e manifestam a forga de sua
presenga. Noutras, porém, ficam subjacentes a dicgdo do produto legislado,
suscitando um esforgo de feitio indutivo para percebé-los e isola-los. Sao os
principios implicitos. Entre eles e os expressos ndo se pode falar em
supremacia, a nao ser pelo conteudo intrinseco que representam para a
ideologia do intérprete, momento em que surge a oportunidade de cogitar-se
de principios e de sobre-principios.

COELHO (2003, p. 37) faz outras observacdes pertinentes sobre o tema
da interpretacdo sistematica das normas tributarias em sintonia com os propdésitos

maiores preconizados pela Constituicdo Federal:

O poder de tributar é exercido pelo Estado por delegagdo do povo. O
Estado, ente constitucional é produto da Assembléia Constituinte, expressao
basica e fundamental da vontade coletiva. A Constituicdo, estatuto
fundante, cria juridicamente o Estado, determina-lhe a estrutura basica,
institui poderes, fixa competéncias, discrimina e estatui os direitos e as
garantias das pessoas, protegendo a sociedade civil.

O poder de tributar, modernamente, é campo predileto de labor constituinte.
A uma, porque o exercicio da tributacdo é fundamental aos interesses do
Estado, tanto para auferir as receitas necessarias a realizacéo de seus fins,
sempre crescentes, quanto para utilizar o tributo como instrumento
extrafiscal, técnica que o Estando intervencionista € prédigo. A duas, porque
tamanho poder ha de ser disciplinado e contido em prol da seguranga dos
cidadaos.

Assim, se por um lado o poder de tributar apresenta-se vital para o Estado,
beneficiario da potestade, por outro a sua disciplinacdo e contengdo sao
essenciais a sociedade civil ou, noutras palavras, a comunidade de
contribuintes.

COELHO (2003, p. 43) ainda sintetiza essa harmonia da tributacdo com

os demais principios constitucionais afirmando que:

Com efeito, ndo cabe ao Principe criar o tributo, imp6-lo e, ainda, decidir
sobre a legalidade de seu ato. Aqui, mais do que em qualquer outro setor
da vida coletiva, impbe-se a estrutura de freios e contrapesos implicita no
sistema de divisdo de Poderes e fungdes do Estado, em favor de uma eficaz



19

protecdo ao cidadao/contribuinte.

Nao se pode mesmo perder de vista que a efetividade do direito ao meio
ambiente passa, atualmente, de forma inevitavel, também por uma visao tributaria
da questao, principalmente porque o modelo tributario brasileiro ndo implementou os
chamados tributos ambientais em sentido estrito (que sdo tratados adiante), fazendo
com que os abusos ambientais atualmente sejam objeto de medidas punitivas
(multas) que nao se apresentam como elementos decisivos para a efetividade do
direito a0 meio ambiente, na medida em que nao influem decisivamente no
comportamento do poluidor. Causa-lhe um 6nus financeiro, mas este elemento
muitas vezes é plenamente absorvido pelo infrator ambiental ao se submeter a uma
multa de valor bem inferior ao lucro que vai obter com a degradagdo ambiental

perpetrada.

E também TUPIASSU (2006, p. 107) quem descreve com lucidez este

aspecto muito presente atualmente no Brasil:

Na verdade, a opgao pela utilizagao de politicas tributarias se deve em
grande parte aos insatisfatérios resultados das medidas repressivas e
sancionatédrias tradicionalmente adotadas [...]. O exercicio do Poder de
Policia nem sempre apresenta resultados muito satisfatérios pois, em geral,
além da falta de pessoal para a efetiva fiscalizagdo, € mais vantajoso para o
poluidor desafiar a administragdo publica e pagar as multas do que rever o
seu sistema produtivo para diminuir a contaminagdo. Assim, trés fatores
contribuem para a ineficacia de tais instrumentos: Primeiro, porque as
multas que lhe servem por base nado apresentam impacto financeiro
suficientemente relevante, capaz de alterar o comportamento do poluidor;
além disso, tais medidas costumam agir normalmente apds o acontecimento
do ato poluente, muitas vezes irreversiveis e que trazem ainda mais
despesas para o Poder Publico (adogdo de politicas de despoluigéo,
maiores gastos com a saude da comunidade, etc. ...); enfim, a utilizagao de
tais medidas impde a prevencao e a agdo de modo a promover a melhoria
da qualidade de vida da populagdo, e ndo apenas a sangao dos atos
poluentes.

Tanto € assim, que vem ocorrendo uma mudanga de paradigma, no
sentido de buscar a efetividade do objetivo da norma legal ambiental (defesa e
preservagdao do meio ambiente) ndo mais através de uma sangao punitiva, mas de
uma sanc¢ao premial tributaria, que equivale dizer um incentivo tributario. Significa
nao mais punir o dano ambiental, mas premiar a preservacdo e defesa do meio
ambiente. Claro, a punicéo jamais deixara de existir, mas o crescimento de cenario

propicio para as sangdes premiais € inquestionavel.
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Dessa forma, a conformacao entre o Sistema Tributario Nacional e as
diretrizes ambientais constitui tarefa de grande valia para o atingimento da

pretendida efetividade do direito ao meio ambiente.

1.2. A MATRIZ CONSTITUCIONAL DOS TRIBUTOS AMBIENTAIS

Ja foi dito acima que o imposto, como espécie do género tributo, constitui
uma arrecadagdo nao vinculada. Ou seja, o Poder Publico aplica os recursos
auferidos com a arrecadacado de impostos onde mais lhe aprouver, podendo, se a
isso estiver convencido o governante, utilizar os recursos em agdes relacionadas ao

meio ambiente.

Também ja foi afirmado que a Constituigdo Federal ndo contém previsao
de tributos ambientais propriamente ditos (stricto sensu), notadamente da
modalidade impostos. Porém, prevé a Carta Magna norma aberta para instituicdo
de impostos com fato gerador ou finalidade ambiental, conforme preconizado no art.
154, 1, da CF/88.

E sabido que os elementos relevantes para a definicdo dos efeitos, da
finalidade e da prépria fungéo social tributarias sdo fundamentalmente o fato gerador
e em menor grau a base de célculo. De fato, nos termos do art. 4°.° do Cédigo
Tributario Nacional, a hipotese de incidéncia do tributo é determinante para definir a

sua natureza juridica.

Realmente, identificados os elementos que dao suporte a criagcdo do
tributo, é possivel descortinar a real natureza juridica da exacéo fiscal. E preciso
verificar a real estrutura sobre a qual se assenta a construgdao do tributo para se

saber com certeza a efetiva natureza juridica da imposigao tributaria.

9 Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva
obrigacao, sendo irrelevantes para qualifica-la:
| - a denominacao e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;
Il - a destinagdo legal do produto da sua arrecadacéo.



21

Entre os elementos de relevancia para tal identificacdo, destacam-se a
finalidade pretendida com o tributo (fungdo social - arrecadagéo ou regulagéo de
comportamento), a destinagao do produto da arrecadagao com ele obtida, os efeitos
sociais e econdmicos esperados e, no caso de tributos vinculados, a existéncia de

efetiva contraprestagao (efetiva ou potencial) para o contribuinte (a referibilidade).

Mas a norma tributaria deve também nascer ndo somente como
decorréncia de efeitos econbmicos, mas plenamente harmonizada com os principios
fundamentais insculpidos na Constituigdo Federal. E na Carta Magna ha previsao
expressa em seus artigos 1°."° e 3°."", de principios fundamentais que regulam a
atuacado do Pais como estado democratico de direito, onde a dignidade da pessoa
humana, a sociedade solidaria, e a garantia do desenvolvimento nacional sustentado

tém papel de relevo.

Efetivamente, quando se fala em finalidades pretendidas com
determinada espécie tributaria, ndo se pode esquecer que os objetivos da tributagéo
nao podem passar tdo somente pelo crivo de critérios fiscais e econémicos, mas
também devem ser delineados levando em conta os valores sociais preconizados
pela Constituicdo Federal, notadamente os direitos fundamentais garantidos na

Carta Magna.

Nessa linha de raciocinio, € absolutamente adequada a afirmacgao de
TUPIASSU (2006, p. 104) ao afirmar que:

Desta feita, o poder publico se utiliza dos instrumentos tributarios de acordo
com a politica fiscal adotada buscando atingir fins predeterminados,

" Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e

Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

' Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il - garantir o desenvolvimento nacional,
Il - erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminagao.
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inspirados em valores sociais, politicos e econdmicos, de forma totalmente
vinculada aos direitos fundamentais declarados na Constituigcao.

Afinal, a tributagao por si sé néo constitui finalidade essencial e razdo de
ser do Estado, nem, tampouco, principio fundamental norteador de sua existéncia.
Constitui sim um mecanismo que deve servir para viabilizar os reais e inspiradores
principios que sao suporte de uma nagdo que vive sob um efetivo estado

democratico de direito.

De fato, os principios fundamentais previstos na Constituicdo Federal do
Brasil, interpretados sistematicamente com o Sistema Tributario Nacional nela
inserido funcionam como bloqueio a eventuais medidas tributarias descabidas do

legislador.

E preciso lembrar neste ponto a licdo de STEINMETZ (2004, p. 203-205),

ao comentar a Teoria dos Principios sustentada por Alexy:

Para Alexy, entre normas-principios e normas-regras, para além de uma
diferenca gradual — abstragédo e generalidade-, ha também e sobretudo uma
diferenca qualitativa que consiste nisto: “o ponto decisivo para a distingdo
entre regras e principios € que os principios sdo mandamentos de
otimizagcdo enquanto as regras tém o carater de mandamentos definitivos.
Como mandamentos de otimizagao, os principios sdo normas que ordenam
que algo seja realizado na maior medida possivel, de acordo com as
possibilidades juridicas e faticas. Isso significa que podem ser satisfeitos
em graus diferentes e que a medida ordenada de sua satisfacdo depende
nao s6 das possibilidades faticas mas também das juridicas, que estao
determinadas ndo s6é por regras mas também, essencialmente, pelos
principios opostos. Isso implica que os principios sdo suscetiveis de
ponderacédo e, ademais, dela necessitam. A ponderacdo € a forma de
aplicagdo do direito que caracteriza os principios. Em contrapartida, as
regras sdos normas que sempre ou bem sao satisfeitas ou ndo o sdo. Se
uma regra é valida e é aplicavel, entdo esta ordenado fazer exatamente o
que ela exige; nada mais e nada menos. Nesse sentido, as regras contém
determinag¢des no dmbito do fatica e juridicamente possivel. Sua aplicagao
€ uma questdo de tudo ou nada. Nao sdo suscetiveis de ponderagio e
tampouco dela necessitam. A subsuncgdo é para ela a forma caracteristica
de aplicagao do direito”

Se assim é, e disso ndo pode haver duvidas, logicamente deve-se

2 Em artigo sobre a Contribuigdo para o Custeio do Servico de lluminagdo Publica, comentando
iniciativas tributarias iniquas do legislador, SOUZA (2003, p. 97) faz afirmagdo de rara clareza
sobre o tema, ao afirmar que “Com isso, percebe-se que o Sistema Tributario Nacional tem uma
inteligéncia que lhe é inerente. O modelo de cada espécie tributaria, com os aspectos que lhes
s&o proprios, representa garantia do contribuinte contra eventuais desatinos do constituinte
derivado ou do legislador infraconstitucional.”
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compreender que a efetiva legitimidade de qualquer imposicdo tributaria deve
encontrar sintonia com os principios fundamentais de funcionamento do Pais, os
direitos fundamentais constitucionalmente assegurados, bem como os valores e

objetivos previstos na ordem social concebida pela respectiva nagao.

A esse respeito, de forma também aclaradora, afirma novamente
TUPIASSU (2006, p. 105-106):

A legitimidade da tributac&o, entdo deve estar vinculada a consecugédo dos
objetivos do Estado Social, atuando também de forma positiva na promogao
da justica e dos direitos sociais, econdmicos, culturais e difusos, sob pena
de obrar ao completo arrepio do disposto na Carta Constitucional.

E arremata, AVILA (2008, p. 25):

Para demonstrar a importadncia de uma nova compreensido do sistema
interno, basta constatar a permanéncia de alguns problemas tedricos
relativamente ao Sistema Tributario e aos principios juridicos, cuja caréncia
de discussao é evidente, e que tém solugdo quase unanime na doutrina
brasileira: a matéria € o ponto de referéncia para a descricdo do Sistema
Tributario; o chamado principio da supremacia do interesse publico sobre o
particular é reconhecido; para alguns o principio da igualdade seria o
principio maior da ordem juridica; para outros, seria o principio da
seguranga juridica; para outros, ainda, seria o principio da dignidade
humana; a maioria dos principios deixa de ser investigada em profundidade
(e, por consequéncia, se der aplicada) em virtude de sua abertura
semantica; os elementos da hipétese de incidéncia de uma lei tributaria sdo
abstrata e geralmente definidos como conceitos classificatérios (fechados e
capazes de subsungdo). E a descricdo das relagbes de interdependéncia
entre os principios é feita, com honrosas exce¢des, sem mencgao a idéia de
coeréncia substancial.

No campo dos tributos ambientais, onde a funcédo social tributaria
extrafiscal tem amplo destaque, essa conformacgao entre os elementos econémicos
e fiscais do tributo com os propositos de um Estado Social ganha importancia
transcendental, revelando uma das caracteristicas essenciais para a legitimidade

tributaria ambiental: a referibilidade do tributo em relagdo ao contribuinte.

Por fim, o debate a respeito da matriz constitucional dos tributos
ambientais inevitavelmente passa pela discussdo do “minimo existencial ecologico”.
A respeito disso, é valido o posicionamento de AYALA (2010, p. 43), ao afirmar

sobre o assunto que:
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Em sintese, é possivel conceber a no¢do de minimo ecoldgico de existéncia
na condigdo de resultado que decorre da combinagdo do exercicio da
iniciativa estatal e dos particulares, objetivando assegurar a protegdo de
niveis de qualidade dos recursos naturais, que sejam indispensaveis para
que se possa assegurar um conjunto de realidades existenciais dignas ao
homem, compreendido este sob a forma de uma especifica imagem de
homem em um Estado de direito, que é social, democratico e ambiental.
Compreende-se, sob a nogdo de um minimo ecolégico de existéncia que,
este homem, pessoa humana que deve ter asseguradas condi¢des para o
livre desenvolvimento de sua personalidade, somente pode fazé-lo se |lhe
estiverem acessiveis, realidades existenciais capazes de proporcionar o
exercicio dessas liberdades. Garantias relacionadas a um conjunto minimo
de prestacdes de conteudo social, econdmico, cultural e, agora, ecoldgico,
constituem o veiculo para uma existéncia digna do homem como pessoa,
destinataria da protegao estatal e, ndo mais como objeto de sua iniciativa.

A nocdo de minimo ecoldgico de existéncia surge, portanto, conforme
salientado como uma consequencia no plano existencial (no plano ecolégico
de existéncia), de um sistema de responsabilidades compartiihadas. Se a
coletividade possui o dever de defender e assegurar que seus
comportamentos ndo degradem a qualidade de vida de um bem que é
indivisivel e, que pode afetar o bem-estar de terceiros, cabe ao Estado, em
primeiro lugar, assegurar por sua iniciativa, que esta qualidade ndo seja
degradada, por deficiéncia em sua prote¢cdo normativa, pela auséncia de
protecdo ou por insuficiéncia na protecgao.

Dessa forma, identifica-se claramente que a matriz constitucional dos
tributos em geral, e especialmente dos tributos ambientais, esta sustentada ndo so6
no Sistema Tributario Nacional (art. 145), mas também na ordem econdmica (art.
170), na ordem social (art. 193) e nos principios fundamentais (art. 1°.) da Carta
Magna, de onde decorrem também os direitos fundamentais do cidadao, expressos
nos arts. 5°., 6°., 7°., 8°., 9°. e 225. Este ultimo, embora nao inserido no capitulo dos
direitos fundamentais, pode ser reconhecido como tal na medida em que o direito ao
meio ambiente saudavel tem relacdo direta com a manutencdo da vida, e essa
constitui inegavel direito fundamental, conforme preconizado pelo art. 5° da

Constituicao Federal.

1.3. OS TRIBUTOS AMBIENTAIS EM SENTIDO AMPLO E EM SENTIDO
ESTRITO

Visto que no atual Sistema Tributario Nacional brasileiro ndo ha previsao
de impostos que tenham como fato gerador o meio ambiente, é importante verificar a
existéncia e caracterizagao dos tributos ambientais em sentido amplo e em sentido

estrito.
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De fato, o Sistema Tributario Nacional prevé unicamente o que se pode
considerar como tributos ambientais em sentido amplo, pois ndo € incidente sobre
fato gerador ambiental, mas o produto de sua arrecadagdo tem destinagao
ambiental, pelo que o tributo somente cumprira uma fungéo social ambiental se os
recursos arrecadados efetivamente forem destinados para execugao de politicas

publicas ambientais.

Exemplo claro disso é o chamado ICMS Ecolégico, que constitui um
critério que pode ser utilizado pelos estados federados brasileiros para a distribuicéo
de parte da receita de ICMS aos municipios, nos termos do art. 158" da
Constituicdo Federal. Também o ITR (Imposto Territorial Rural) constitui tributo
ambiental em sentido amplo, ja que visa expressamente desestimular a manutencéo
de propriedades improdutivas™ (art. 153, § 4°., 1", da CF/88), nos termos da
Constituicao Federal de 1988, no Capitulo da Politica Agricola e Fundiaria (art. 186,

3 Art. 158. Pertencem aos Municipios:

]

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacao do imposto do Estado sobre operagdes
relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre prestagcdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao.

Paragrafo unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso
IV, serdo creditadas conforme os seguintes critérios:

| - trés quartos, no minimo, na proporgdo do valor adicionado nas operagbes relativas a
circulacao de mercadorias e nas prestag¢des de servigos, realizadas em seus territérios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios, lei
federal.

14 Ha que se observar que a Constituicido Federal estabelece dois propdsitos expressos com o
ITR: a) desestimular a manutengéo de propriedades improdutivas e, b) utilizagdo adequada dos
recursos naturais e preservagao do meio ambiente. Conciliar os dois propésitos nao é tarefa facil,
sendo, na verdade, extremamente dificil. Isso porque a preservagao do meio ambiente leva em
conta utilizagdo minima da area, o que sera impossivel para torna-la produtiva. Atualmente, com
o diminuto valor cobrado a titulo de ITR, o que se vé é a manutencao de terras improdutivas, o que
tem, de alguma forma, colaborado com a preservagédo do meio ambiente, ndo sendo atingido o
propdsito de desestimulo da manutengao de areas improdutivas. Este quadro tende a mudar com
eventual elevagao da aliquota do referido imposto.

13 Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:
[..]
§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:

| - sera progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencao de
propriedades improdutivas;
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[1'). Igualmente o IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados), pois o governo
brasileiro tem estabelecido aliquota reduzida deste imposto sobre veiculos movidos
a alcool, como forma de diminuir a poluicdo ambiental. Também o IPTU serve de
exemplo de imposto ambiental em sentido amplo, na medida em que objetiva a

utilizagado social da propriedade urbana.

Com o passar do tempo e o crescimento (ou surgimento) da preocupagao
com a questdo ambiental, o legislador brasileiro editou diversas emendas
constitucionais desde 1988 até 2010. Entre essas emendas, constou a possibilidade
expressa de instituicdo de cobranga de espécie tributaria com o propédsito de
financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo e do
gas, como estabelece o art. 177, § 4°., Il, “b”"", da CF/88, com a redagéo dada pela
Emenda Constitucional 33, de 2001. Constitui, portanto, norma constitucional
expressa a respeito de tributo ambiental em sentido amplo, ja que o meio ambiente
nao foi levado em conta como fato gerador do tributo, mas como destinatario de

parte dos recursos.

A falta de previsao constitucional para criacdo de tributos ambientais em
sentido estrito encontra explicagdo, entre outros fatores, no receio de que um
imposto ambiental tenha um efeito adverso na competitividade do Pais no comércio

internacional, especialmente em tempos de globalizacéo.

TUPIASSU (2006, p. 110) refere que nado se sustenta essa linha de

pensamento. Ao mencionar a tese adversa da incidéncia da tributagcdo ambiental,

16 Art. 186. A fungéo social € cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente,
segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos:

]

Il - utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do meio ambiente;

17 Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

[..]

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

[...]

Il - os recursos arrecadados serao destinados: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 33, de
2001)

[...]

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas;
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assevera que:

Debates surgem em fungdo das conseqiéncias da tributacdo ambiental
quanto aos efeitos concorrenciais do mercado, sobretudo internacional. De
um lado, teme-se que as industrias poluentes optem por se instalarem em
outros paises. Por outro, temem-se os impactos prejudiciais do aumento da
carga tributario-ambiental sobre as empresas que exportam em larga
escala, com uma estrutura naturalmente poluente. [...] Muitas vezes o
mecanismo fiscal é rechagado pelos agentes econdmicos em razédo de
fazer-lhes pagar por algo que até agora era externo (e livre). Mas também
porque tal sistema pode trazer vantagens e desvantagens politicas,
conforme sejam os ganhadores e perdedores, em razao da consequente
alteracao dos custos e beneficios que produz e seus efeitos redistributivos.

Todavia, € plenamente possivel sustentar posicionamento contrario, no
sentido de que a instituicdo de uma efetiva politica tributario-ambiental ndo tem o
referido efeito nefasto na concorréncia dos empreendimentos naturalmente
poluidores. Ao contrario, traz elementos de significativa valia para a efetivagdo do

direito ao meio ambiente e, por consequéncia, para a populagéo.

De fato, um destes elementos €& exatamente a modulacdo do
comportamento dos agentes poluidores em fungéo da competitividade que a politica
fiscal pode criar. Isso porque, havendo maior concorréncia em funcdo de
mecanismos tributarios ambientais, somente sobrevivera o empreendimento que
adotar adequados processos produtivos que nao degradem o meio ambiente. Neste
sentido a tese defendida por TUPIASSU (2006, p. 110):

[...] segundo as analises iniciais da OCDE, os impactos concorrenciais das
politicas ecofiscais nao diferem daqueles ocasionados pelo sistema de
regulacao, sobretudo se a introdugdo da tributacdo ambiental vir no contexto
de um processo de Reforma Fiscal, capaz de balancear o sistema fiscal
sem necessariamente prejudicar a produgao. Além disso, eventuais efeitos
concorrenciais sdo também desejaveis, pois através deles sera possivel
compelir a industria a adotar processos produtivos ecologicamente
equilibrados.

Assim, mesmo sem uma tributacdo ambiental especifica, o Poder Publico
busca o custeio de sua atuacdo em defesa do meio ambiente através das diversas

espécies tributarias previstas no texto constitucional.

Entre as espécies tributarias previstas na Carta Magna, vale referir que é
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caracteristica dos impostos a inespecificidade, ou seja, a arrecadagdo nao é
vinculada a uma acao estatal especifica, nos termos do disposto no art. 16'® do
Codigo Tributario Nacional. Sendo assim, €& razoavel raciocinar que entre as
modalidades de espécies tributarias (impostos, taxas, contribuicbes sociais e
empréstimos compulsérios), o Governo certamente optaria pela instituigdo de
impostos, ja que o uso do dinheiro arrecadado fica a critério subjetivo do
administrador, pois, como se viu, os recursos financeiros auferidos com os impostos
nao podem ter uma destinagcao especifica, 0 que também encontra dbice no art. 167,
IV, da Constituicdo Federal. Seria como um cheque em branco, pelo qual o Governo
gasta o dinheiro naquilo que Ihe aprouver, respeitados pelo menos a Proposta
Orcamentaria Anual, o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Orgamentarias, além, é

claro, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O unico aspecto negativo para a Unido a respeito dos impostos que
arrecada € a reparticido de suas receitas. Esse, certamente, € um dos fatores que
desestimula a Unido a instituir ou aumentar os impostos, pois constitui medida
altamente impopular, pela qual a Unido arca com todos os 6nus do desgaste e se
beneficia apenas em parte, na medida em que tera que dividir a receita acrescida
com os demais entes da Federacao, nos termos dos arts. 157 a 162 da Constituicdo

Federal.

De fato, como a Constituicdo Federal de 1988 nio autorizou a criagao de
tributos especificos sobre 0 meio ambiente, resta ao legislador brasileiro adaptar a
cobranca de tributos ambientais as espécies tributarias que a Constituicdo Federal
prevé. O exemplo maior da tentativa do legislador brasileiro neste sentido foi a
criacdo da “Taxa de Fiscalizacdo Ambiental - TFA”, criada pela Lei 9.960/00,

declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal.

A referida espécie tributaria foi prontamente combatida pelas entidades
por ela atingidas, tendo sido interposta Acédo Direta de Inconstitucionalidade
2.178/DF, relatada pelo Ministro llmar Galvao, tendo sido deferida medida cautelar
para suspensdo de varios dispositivos da referida lei, cuja decisdao veio assim

redigida:

8 Art. 16. Imposto & o tributo cuja obrigagédo tem por fato gerador uma situagéo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 8° DA LEI N°
9.960, DE 28.01.2000, QUE INTRODUZIU NOVOS ARTIGOS NA LEI N°
6.938/81, CRIANDO A TAXA DE FISCALIZACAO AMBIENTAL (TFA).
ALEGADA INCOMPATIBILIDADE COM OS ARTIGOS 145, 1I; 167, 1V; 154,
I; E 150, Ill, B, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Dispositivos insuscetiveis
de instituir, validamente, o novel tributo, por haverem definido, como fato
gerador, ndo o servigo prestado ou posto a disposi¢cédo do contribuinte, pelo
ente publico, no exercicio do poder de policia, como previsto no art. 145, II,
da Carta Magna, mas a atividade por esses exercida; e como contribuintes
pessoas fisicas ou juridicas que exercem atividades potencialmente
poluidoras ou de recursos ambientais, ndo especificadas em lei. E, ainda,
por nao haver indicado as respectivas aliquotas ou o critério a ser utilizado
para o calculo do valor devido, tendo-se limitado a estipular, a forfait, valores
uniformes por classe de contribuintes, com flagrante desobediéncia ao
principio da isonomia, consistente, no caso, na dispensa do mesmo
tratamento tributario contribuintes de expressao econbmica extremamente
variada. Plausibilidade da tese da inconstitucionalidade, aliada a
conveniéncia de pronta suspensao da eficacia dos dispositivos instituidores
da TFA. ‘ Medida cautelar deferida.’ (Sesséo Plenaria, decisdo unanime, DJ
12.05.2000)

Visando tentar a manutencdo da cobranca, foi editada a Lei 10.165/00,
criando a “Taxa de Controle e Fiscalizagcdo Ambiental — TCFA”. Essa modalidade
tributaria foi introduzida no ordenamento juridico brasileiro como “taxa sobre o poder
de policia”, ja que a finalidade é o controle e a fiscalizagdo ambiental, encontrando

suporte no art. 145, Il, da Constituicdo Federal.

Sobre a TCFA o Supremo Tribunal Federal declarou sua
constitucionalidade no RE 416.601-SC, que teve como Relator o Ministro Carlos
Veloso, em julgamento datado de 10/08/2005, tendo sido publicada no Informativo

396 do STF, com o seguinte conteudo:

O Tribunal negou provimento a recurso extraordinario interposto contra
acérddo do Tribunal Regional Federal da 12 Regido que declarara a
constitucionalidade da Lei 10.165/2004, que instituiu a taxa de controle de
fiscalizagdo ambiental - TCFA. Entendeu-se que a Lei 10.165/2004, ao
alterar a redacgéo dos artigos 17-B, 17-C, 17-D, 17-F, 17-G, 17-H e 17-1 da
Lei 6.938/81 - inseridos pela Lei 9.960/2000 e impugnados na ADI 2178/DF
(DJU de 21.2.2001), a qual fora julgada prejudicada - corrigiu as
inconstitucionalidades antes apontadas no julgamento da medida cautelar
na citada acao direta. Inicialmente, conheceu-se do recurso apenas em
relacdo a alegada violagdo ao art. 145, I, da CF, em face da auséncia de
prequestionamento quanto aos demais dispositivos. No mérito, manteve-se
o entendimento do acérdao recorrido, salientando-se que a taxa em questao
decorre do poder de policia exercido pelo IBAMA, e tem por hipétese de
incidéncia a fiscalizagdo de atividades poluidoras e utilizadoras de recursos
ambientais, sendo dela sujeitos passivos todos os que exergam referidas
atividades, as quais estdo elencadas no anexo VIl da lei. Além disso, a
base de célculo da taxa varia em raz&o do potencial de poluicdo e do grau
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de utilizagcdo de recursos naturais, tendo em conta o tamanho do
estabelecimento a ser fiscalizado, em observancia aos principios da
proporcionalidade e da retributividade.

O exemplo é aclarador, na medida em que se pode extrair dele a
compreensao da necessidade de efetiva referibilidade da atividade estatal ao sujeito
passivo tributario.’ A instituicdo da TFA e depois substituida pela TCFA levou em
conta a lei 6.938/81 que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente. A Lei
9.960/00 (que instituiu a TFA) incluiu o art. 17-B® na lei 6.938/81, visando a
cobranga da Taxa de Fiscalizagdo Ambiental pelo exercicio de determinadas atividades
pelo contribuinte, sendo que o referido dispositivo teve sua eficacia suspensa por
medida cautelar deferida na ADI 2.178/DF. Posteriormente, a lei 10.165/00 alterou o
referido art. 17-B para considerar como fato gerador?' da taxa o exercicio do poder de

policia exercido pelo IBAMA.

Efetivamente, no julgamento da ADI 2.178/DF (que tratou da TFA), objeto

da Lei 9.960/00, o Ministro limar Galvdo em seu voto esclareceu que

O tributo de que trata a Lei n. 9.960/00, ora examinada — Taxa de
Fiscalizacdo Ambiental — TFA -, ndo passa pelo crivo da Constituicdo
Federal, ao que revela exme perfunctério do respectivo texto, préprio dessa
fase de julgamento da medida liminar.

A comegar pelo fato gerador, definido expressamente no § 1°. Do art. 17-B
como exercicio das atividades mencionadas no inciso Il do art. 17 da Lei n.
6.938/81, a saber, ‘atividades potencialmente poluidoras e/ou a extragao,
producao, transporte e comercializacdo de produtos e subprodutos da fauna
e flora’, valendo dizer, a atividade explorada pelo contribuinte e ndo o

A TFA, instituida pela Lei 9.960/00, foi combatida pela ADI 2.178/DF, tendo sido concedida medida
cautelar para suspender a eficacia da Taxa de Fiscalizagdo Ambiental. Com a edi¢cdo da Lei
10.165/00, instituindo a TCFA, entendeu-se por sanados os defeitos da Lei 9.960/00, tanto que por
essa razédo o STF julgou prejudicada a ADI 2.178/DF, deixando de analisar o mérito da discusséo.
Combatida a Lei 10.165/00 no STF, através da RE 416.601-SC, foi reconhecida a sua
constitucionalidade e por consequéncia a validade da cobranga da TCFA.

20 Art. 17-B. E criada a Taxa de Fiscalizagdo Ambiental - TFA.

§ 10 Constitui fato gerador da TFA, o exercicio das atividades mencionadas no inciso 1l do art.
17 desta Lei, com a redagéo dada pela Lei no 7.804, de 18 de julho de 1989.

§ 20 Séo sujeitos passivos da TFA, as pessoas fisicas ou juridicas obrigadas ao registro no
Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos
Ambientais.

2 Art. 17-B. Fica instituida a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental — TCFA, cujo fato
gerador é o exercicio regular do poder de policia conferido ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA para controle e fiscalizagdo das atividades
potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais.
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servico prestado a este ou posto a sua disposigdo pelo ente publico, no
exercicio do poder de policia, como previsto no art. 145, I, da Carta Magna.

Ja no julgado do RE 416.601-SC, para sustentar a constitucionalidade da
TCFA instituida pela lei 10.165/00 o Ministro Carlos Velloso considerou que a taxa
que passava a ser exigida com a nova redagdao do art. 17-B da lei 6.938/81
claramente dizia respeito a uma atividade estatal com efetiva pertinéncia ao sujeito
passivo, evidenciando a referibilidade entre o servigo publico prestado e o sujeito

passivo tributario, afirmando que

A hipétese de incidéncia da taxa é a fiscalizagdo de atividades poluidoras e
utilizadoras de recursos ambientais, exercida pelo IBAMA (Lei 6.938/81, art.
17-B, com a redagéao da Lei 10.165/2000).

Tem-se, pois, taxa que remunera o exercicio do poder de policia do Estado.
N&o ha invocar o argumento no sentido de que a taxa decorrente de policia
fica ‘restrira aos contribuintes cujos estabelecimentos tivessem sido
efetivamente visitados pela fiscalizagdo’, por isso que, registra Sacha
Calmon — parecer, fls. 377 — essa questéo ‘ja foi resolvida, pela negativa,
pelo supremo Tribunal Federal, que deixou assentada em diversos julgados
a suficiéncia da manutengao, pelo sujeito ativo, de 6rgao de controle em
funcionamento (cf., inter plures, RE 116.518 e RE 230.973). Andou bem a
suprema corte brasileira em nao aferrar-se ao método antiquado da vistoria
porta a porta, abrindo as portas do direito as inovagdes teconolodgicas que
caracterizam anossa era’. Destarte, os que exercem atividades de impacto
ambiental tipificadas na lei sujeitam-se a fiscalizacdo do IBAMA, pelo que
sdo contribuintes da taxa decorrente dessa fiscalizagao, fiscalizagdo que
consubstancia, vale repetir, o poder de policia estatal.

Como se vé, o voto do Ministro Carlos Velloso enfatizou a necessidade de
efetiva referibilidade para a taxa pretendida pela Unido Federal, ao esclarecer que
na primeira versao da referida taxa (TFA — lei 9.960/00) ndo havia atividade estatal
especifica prestada ao sujeito passivo??. De outro lado, esclareceu ele, em seu voto,
que na segunda versdo da taxa (TCFA - lei 10.165/00) ficou expresso que a
atividade estatal prestada ao sujeito passivo era uma efetiva fiscalizagdo pelo

IBAMA em relagao a atividades danosas ao meio ambiente.

Na mesma linha seguiu o Ministro Joaquim Barbosa, unico dos demais
Ministros a se pronunciar no julgamento do RE 416.601-SC que definiu a

constitucionalidade da TCFA. Referiu ele que

[...] a Taxa de Fiscalizagao e Controle Ambiental — TCFA, na estrutura dada
pela Lei 10.165/2000, é tributo vinculado a atuagao estatal, consistente no

2 A hipétese de incidéncia prevista era a atividade realizada pelo contribuinte.
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exercicio do poder de policia conferido ao IBAMA (arts. 17-B, 17-C e 17-D
da Lei 6.938/81, além dos anexos VIIl e IX a Lei 10.165/2000).

[...]

A efetividade do exercicio do poder de policia ndo depende tdo-somente de
realizagdo de vistorias locais, mas compreende também todos os atos
necessarios a averiguagao da conformagédo da atividade desempenhada
pelo contribuinte as normas ambientais.

Portanto, ndo ha como vincular a incidéncia do tributo tdo-somente ao
exercicio de poder de policia que redunde em fiscalizagdo ou diligéncias
locais.

Como se vé, a TCFA nao constitui tributo ambiental em sentido estrito,
mas sim em sentido amplo, na medida em que nao tem como fato gerador a
utilizacdo do meio ambiente, mas a fiscalizagdo de atividades ambientais
potencialmente danosas. Todavia, ainda assim, a referibilidade da atividade estatal
ao sujeito passivo deve estar presente, sob pena de ndo se sustentar validamente

no mundo juridico.

Se nao pode haver destinacdo dos recursos arrecadados com o0s
impostos a qualquer finalidade especifica, de outro lado, se a Unido pretender
instituir tributo ambiental através das espécies tributarias taxas ou contribuigao
social, ficara ela obrigada a aplicar os recursos auferidos especificamente na
finalidade para a qual foi criada a exacao, diferentemente do que ocorre com os
impostos, em fungdo do disposto nos arts. 149 (contribuicbes sociais) e 145, Il

(taxas).

Vale ressaltar que as taxas a Unido néo reparte com os demais entes
federados e as contribuicbes sociais ela deve repartir uma pequena fragdo tao
somente, nos termos das Disposi¢gdes Constitucionais Transitérias (Titulo X, da

Constituicdo Federal).

Assim, por certo, 0 modelo que mais interessa a Unido € a criagao de
impostos, em funcdo da possibilidade de manuseio dos recursos com menos
“amarras”, embora tenha que dividir a receita auferida com Estados, Distrito Federal

e Municipios.

Dessa forma, verifica-se ndo existir no Sistema Tributario Nacional a

previsdo constitucional para instituicdo de tributos ambientais em sentido estrito,
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podendo tal ocorrer, porém, mediante a competéncia residual da Unido (art. 154, 1),

ou mediante taxas e contribuicdes sociais.

Mas ja houve tentativa de incluir no texto constitucional a previsdo de
espécie tributaria com roupagem de tributo ambiental em sentido estrito. De fato, no
ano de 2003 foi discutida no Brasil a Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) 41-
A, de 2003, que tratava da Reforma do Sistema Tributario Nacional, ocasiao em que
a Camara dos Deputados chegou a aprovar por Comissédo Especial a possibilidade
de criagdo de Empréstimo Compulsério em casos de desastre ambiental?,
naturalmente com destinacdo especifica dos recursos arrecadados. Todavia, a
proposta foi rejeitada em votacao definitiva, sendo que a redagao final do art. 148 da
Constituicdo Federal de 1988 manteve-se sem a previsdo de empréstimo

compulsério em caso de desastre ambiental.

De toda forma, a iniciativa revela a tentativa de inclusdo no texto
constitucional do que se pode definir de tributo ambiental em sentido estrito, na
medida em que previa a possibilidade de instituicdo de um tributo com fato gerador

ambiental (desastre ambiental).

Havendo nova proposta de reforma tributaria atualmente no Congresso
Nacional, a Proposta de Emenda a Constituicido Federal 233/2008, apensada a
Proposta de Emenda a Constituicado 31/2007, a discussio a respeito da instituicao

de tributos ambientais em sentido estrito ganha relevo.
Referidas, propostas, todavia, ndo contemplam em sua redagao inicial a
previsdo de tributos ambientais em sentido estrito, 0 que, se ocorrer, vira através de

emendas parlamentares.

De toda forma, até que sejam aprovadas novas espécies tributarias que

% Na referida PEC 41-A, de 2003, o Deputado Ronaldo Vasconcellos (PTB-MG) apresentou a
Emenda 135, incluindo na redagao do art. 148 da Constituicdo Federal a possibilidade de intituicao
de empréstimo compulsério em casos de desastre ambiental. A justificativa apresentada foi a
seguinte: “Os desastres ambientais geram despesas extraordinarias e precisam de solugao
imediata, enquadrando-se perfeitamente nos pardmetros conformadores dos empréstimos
compulsdrios. Exemplos sdo os incéndios florestais e vazamento de produtos quimicos em
Cataguases/MG. A sugestdo é inserir a previsdo de que os empréstimos compulsérios possam
destinar-se, também, as despesas de correntes de desastres ambientais.”
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se caracterizem efetivamente como tributos ambientais em sentido estrito, o atual
Sistema Tributario Nacional permanece prevendo tdo somente tributos ambientais

em sentido amplo.
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2. A REFERIBILIDADE DOS TRIBUTOS AO SUJEITO PASSIVO

Por referibilidade, ha que se entender o vinculo legitimador da exacéao
fiscal que da suporte a contraprestacao efetiva ou potencial obtida pelo contribuinte

em razao do tributo que recolhe aos cofres publicos.

Em outras palavras, referibilidade pode ser definida como sendo a
atividade estatal que, direta ou indiretamente, diga respeito ao contribuinte. Do
ponto de vista da entidade tributante, € o servigo ou obra publica que beneficia o
contribuinte em alguma dimensdo. Do ponto de vista do contribuinte, é o efetivo
motivo pelo qual se justifica a imposicao tributaria, ja que se materializa numa agao

governamental que de alguma forma traz um beneficio ao contribuinte.

2.1. NATUREZA JURIDICA DA REFERIBILIDADE

Analisar a natureza juridica de um elemento formador de algum tributo é
sempre bastante util. Nao é diferente com a figura da referibilidade no ambito dos

tributos ambientais.

Importante lembrar que os tributos instituidos com a finalidade especifica
de custeio de atividades publicas de preservacdo e defesa do meio ambiente
decorrem de uma relacdo juridico tributaria entre o Estado e o sujeito passivo

tributario, onde se pode identificar uma relagao tipicamente obrigacional.

De fato, como em qualquer relagao juridica, também na tributaria deve se
observar os elementos da relagao juridica. Os dois primeiros elementos da relagao
juridica sao o sujeito ativo e passivo, sendo, respectivamente, o Estado (Fazenda

Publica) e contribuinte (e também o responsavel tributario - art. 1212 do CTN).

#  Art. 121. Sujeito passivo da obrigagdo principal é a pessoa obrigada ao pagamento de tributo ou

penalidade pecuniaria.
Paragrafo unico. O sujeito passivo da obrigagao principal diz-se:

| - contribuinte, quando tenha relagdo pessoal e direta com a situagdo que constitua o
respectivo fato gerador;

Il - responsavel, quando, sem revestir a condi¢do de contribuinte, sua obrigagdo decorra de
disposicao expressa de lei.
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O liame juridico, ou vinculo de atributividade, constitui outro elemento de
qualquer relagao juridica, e na tributaria revela-se pela lei que institui o tributo.
Merece destaque, porém, o outro elemento comum a toda relagao juridica: o objeto,
que constitui aquilo que o sujeito ativo (Fazenda Publica) pode exigir do sujeito
passivo (contribuinte ou responsavel tributario) em fungéo do vinculo juridico entre
ambos (vinculo de atributividade). Pois o objeto da relagéo juridico tributaria sera
sempre uma obrigacdo, na medida em que em funcéo de lei instituidora o sujeito
passivo contrai obrigacdo de pagar o tributo (obrigagdo principal - de dar) ou de
qualquer obrigagdo positiva ou negativa no interesse do sujeito ativo (obrigagéo
acessoria — de fazer ou nao fazer), como preconiza o disposto no artigo 113, §§ 1°. e

2°.% do Cdédigo Tributario Nacional.

Indubitavelmente, entdo, pode-se afirmar que se a referibilidade esta
presente em tributo vinculado [que sé tera validade juridica se o Poder Publico
efetivamente realizar atividades para a finalidade que originou a espécie tributarial,
estamos diante de nitida obrigacédo a ser cumprida pelo Estado, revelando evidente

natureza juridica obrigacional®.

Isto fica claro, também, na analise feita por AVILA (2008, p. 59-60),
quando sustenta que:

A relagdo tributaria pode ser definida como uma relagcdo obrigacional
decorrente de lei, entre o credor e o devedor, que se traduz em pretensdes
patrimoniais e ndo-patrimoniais. O Cdédigo Tributario Nacional (art. 113 e
ss.) utilizou esse conceito (obrigagédo principal e obrigagdo acessoria). O
essencial & que a relagao obrigacional tributaria, de um lado, possui efeitos
patrimoniais decorrentes da apropriacédo de meios de pagamento e, de outro
lado, possui efeitos comportamentais em substituicdo ou em conjunto ao
encargo tributario. Em geral — porque cada tributo possui determinados
efeitos -, pode-se afirmar que a liberdade e a propriedade s&do, mais ou
menos, restringidas na concretizagao da relagdo obrigacional tributaria.

Também CARVALHO (2005, p. 291) sustenta na mesma linha de

2 Art. 113. A obrigagao tributaria é principal ou acessoria.

§ 1° A obrigagdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o
pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se juntamente com o crédito dela
decorrente.

§ 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislagéo tributaria e tem por objeto as prestacdes,
positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadagéao ou da fiscalizagdo dos tributos.

2 Como se vera adiante, neste estudo, também nos tributos ndo vinculados (os impostos) a

referibilidade mostra-se presente, pelo menos de forma geral para a coletividade.
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raciocinio que a imposigao tributaria tem natureza juridica obrigacional:

Por sem duvida que a prestagao pecuniaria a que alude o art. 3°. do Cddigo
da uma feigao nitidamente patrimonial ao vinculo tributario, pois o dinheiro —
pecunia — € a mais viva forma de manifestagdo econémica. Esse dado, que
salta a evidéncia, nos autoriza a tratar o lago juridico, que se instala entre
sujeito pretensor e sujeito devedor, como uma auténtica e verdadeira
obrigagdo, levando-se em conta a ocorréncia do fato tipico, previsto no
descrito da norma.

Entdo, se o fato do pagamento do tributo pelo sujeito passivo tributario
tem carater de obrigacdo, € certo que o credor do dinheiro relativo ao tributo [0
Estado] tem também uma obrigagdo correspondente a ser cumprida para com o

pagador do tributo.

Extrai-se da licao de MACHADO (2005, p. 133) que

Ja é sabido que a relagéo entre o Estado e as pessoas sujeitas a tributacéo
nao é relagcdo simplesmente de poder, mas uma relagdo juridica. Essa
relacdo constitui objeto essencial do Direito Tributario, que é de natureza
obrigacional, como ja ficou esclarecido.

Vale referir que as obrigagcdes que tradicionalmente decorrem do Direito
Civil podem ter origem na lei, em contratos ou em atos ilicitos. A obrigacéo
tributaria, por sua vez, decorre naturalmente de lei, como consequéncia do poder

estatal de submisséo do particular.

Novamente MACHADO (2005, p. 137) faz observacado bastante clara a

esse respeito ao afirmar que

A obrigacao tributdria é uma obrigacdo legal por exceléncia. Decorre
diretamente da lei, sem que a vontade interfira com o seu nascimento. A lei
cria o tributo e descreve a hipétese em que o0 mesmo é devido. Basta que
essa hipotese acontega, tornando-se concreta, para que surja a obrigacéo
tributaria, sendo absolutamente irrelevante a vontade das pessoas
envolvidas.

Dito de outra forma, o Estado € ao mesmo tempo credor do tributo e
devedor de uma atividade estatal relacionada ao contribuinte, sendo que nos tributos
onde esta presente a referibilidade direta esta circunstancia é bastante evidente, na
medida em que o tributo somente se legitima diante de uma atividade estatal que

realmente tenha vinculos, relacéo e efetiva inter-relagcdo com o contribuinte.
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Decorrendo os tributos de uma relagao juridica que impde ao contribuinte
uma obrigacdo em razao da lei, e ao Estado uma obrigacao de contraprestacéo, nos
tributos onde ha referibilidade direta fica evidente que a natureza juridica desta

referibilidade €, também, obrigacional.

Deve se compreender, portanto, que a referibilidade € um componente
indireto da relag&do juridica tributaria. Como essa relagédo juridica tem carater
nitidamente obrigacional, a referibilidade logicamente também esta ligada a um

acontecimento de natureza obrigacional.

Se tributo e sua correspondente contraprestacdo decorrem de relagéo
obrigacional, e se a referibilidade € um elemento da obrigagéo tributaria, a concluséo

inevitavel &€ de que a natureza juridica da referibilidade é obrigacional.

Pode-se dizer que a referibilidade constitui um elemento condicional da
obrigagdo tributaria. Isso porque a referibilidade estara presente de forma
destacada e importante especialmente quando se trate de tributo vinculado, onde a
vinculacédo da atividade estatal ao contribuinte ganha contornos mais expressivos,
tornando mais visivel e evidente a presenca de um beneficio direto ao contribuinte

pela sujeicdo ao pagamento do tributo.

De outro lado, tratando-se de tributos ndo vinculados [0s impostos], por
nao haver um beneficio especifico, mas indireto e geral para a coletividade, a

referibilidade ndo se revelara tao evidente.

Diante dessas situacdes, pode-se, entdo concluir que ha uma espécie de
referibilidade condicional, onde essa referibilidade fica condicionada ao grau de
intensidade do beneficio que o contribuinte tenha em razdo de sua submissédo ao

tributo.

Dessa forma, a referibilidade dos tributos tem na estrutura de sua
concepgao uma nitida natureza juridica obrigacional, decorrente da contraprestacéo

devida pelo Poder Publico, na forma de atividades estatais, relacionadas com o
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contribuinte, apresentando-se a referibilidade como elemento indireto da relagéo

juridica tributaria.

2.2, A REFERIBILIDADE COMO NORMA CONSTITUCIONAL

E importante identificar se esta referibilidade encontra suporte
constitucional, constituindo-se como norma constitucional em sintonia com a regra

matriz de imposicao tributaria.

Tendo em vista que se afirma que a referibilidade constitui requisito
constitucional, deve ser pesquisado no texto constitucional se ha suporte para
admiti-la como elemento integrante da regra matriz tributaria para criagdo de
tributos, bem como se a imposicao tributaria encontra suporte nos demais principios

inspiradores da Constituicao Federal.

O artigo 146, IlI1¥, da Constituicdo Federal estabelece que normas gerais
de direito tributario serdo objeto de lei complementar, onde se estabelecera a
definicdo dos tributos, seus fatos geradores e suas base de calculo. O Cddigo
Tributario Nacional (lei 5.172/66) é lei ordinaria recepcionada pela Constituigdo
Federal de 1988 como lei complementar definindo normas gerais de direito tributario
(art. 34, § 5°.% do ADCT, da CF/88), atendendo, por isso mesmo, o disposto no art.

77 Art. 146. Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Uni&o, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios;

Il - regular as limitagbes constitucionais ao poder de tributar;
Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislagao tributaria, especialmente sobre:

a) definigdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagéo aos impostos
discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo e
contribuintes;

b) obrigacao, langamento, crédito, prescrigdo e decadéncia tributarios;

c) adequado tratamento ftributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas.

d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as
empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto
previsto no art. 155, ll, das contribui¢cdes previstas no art. 195, | e §§ 12 e 13, e da contribuicédo a
que se refere o art. 239.

% Art. 34. O sistema tributario nacional entrard em vigor a partir do primeiro dia do quinto més
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146, Ill, da Carta Magna. E o artigo 4°.?° do Cadigo Tributario Nacional estabelece
que a natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da

respectiva obrigagao.

Mas ndo é s isso. Como referido anteriormente, toda imposi¢ao
tributaria deve guardar sintonia com todos os principios fundamentais que amparam
a existéncia da Republica, balizada sob o estado democratico de direito. Neste
contexto, a imposigao da tributagao efetivamente ndo pode se afastar dos elementos
garantidores de um verdadeiro Estado Social, devendo a tributagéo, inclusive a
ambiental, servir de mecanismo para viabilizar os preceitos da ordem social

constitucional, além, é claro, dos principios, direitos e garantias fundamentais.

BARRETO (2009, P. 50) faz pertinente observagado a respeito quando
analisa a observancia dos principios constitucionais na edigao de normas tributarias

ao afirmar que

Impde-se observar, ademais disso, os principios implicitos, tdo ou mais
importantes que muitos principios explicitos. No rol dos explicitos ndo se
pode soterrar os que limitam a liberdade do legislador constituinte derivado.
E de mister que emendas constitucionais ndo firam clausulas pétreas. Por
exemplo: uma coisa é afirmar que ndo ha direito adquirido contra a
Constituigdo, outra, bem diversa, aceitar que nao haja direito adquirido
contra emenda constitucional. Sem essa estremagéo, ndo se chegara a
bom termo, n&o podera operar o principio da certeza do direito. De pouco
ou nada valera o vetor da previsibilidade do direito se o sistema autorizar o
amesquinhamento do direito adquirido, mediante modificacdo introduzida
por emenda constitucional.

Lastimavelmente, porém, as malfadadas emendas vém amesquinhando
esses principios, reduzindo-os a meras normas, de relevancia inferior. E
tudo isso sob os olhares complacentes e omissos da doutrina. Exemplo
esta na criagdo de nitida taxa, sob o manto eufemistico de ‘contribuicdo de
iluminagao publica’.

Assim, a referibilidade dos tributos ambientais com funcdo social

seguinte ao da promulgacado da Constituicao, mantido, até entdo, o da Constituicdo de 1967, com
a redagao dada pela Emenda n° 1, de 1969, e pelas posteriores.

(...)

§ 5° - Vigente o novo sistema tributario nacional, fica assegurada a aplicagédo da legislagédo
anterior, no que n&o seja incompativel com ele e com a legislagao referida nos §3° e § 4°.

» Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gerador da respectiva
obrigacao, sendo irrelevantes para qualifica-la:
| - a denominacao e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;
Il - a destinagdo legal do produto da sua arrecadacéo.
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predominantemente extrafiscal encontra substrato juridico com estatura de requisito
constitucional, de forma a permitir que seja sustentada com adequagao a tese de
que a referibilidade direta (beneficio individual e especifico ao contribuinte) ou a
referibilidade de grupo (beneficio indireto em relagdo ao contribuinte, mas direto em
relagdo ao grupo a que o contribuinte pertence) nos tributos vinculados constitui

condicao para a legitimidade da exigéncia das espécies tributarias.

Também o disposto no artigo 149* da Constituicdo Federal permite
considerar que a referibilidade se encontra inserida na matriz constitucional
tributaria. Efetivamente, ao referir que se atribui competéncia a Unido para instituir
contribuicdes “de interesse das categorias profissionais ou econémicas®', como
instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas”, esta o legislador afirmando a
necessidade de que haja um vinculo juridico ou um liame efetivo que reconhega que
entre o sujeito passivo da contribuigdo social e a atividade a ser custeada pela citada

espécie tributaria existe uma clara inter-relagéo®.

O mesmo se da com as contribui¢des sociais de intervengdo no dominio
econdbmico, onde a referibilidade indireta (beneficio de grupo) estara presente na
medida em que o contribuinte integre o grupo econdmico que sera atingido e

beneficiado com a atividade estatal que se fez necessaria.

Vale novamente repetir que exigir uma contribuicdo social (tributo

vinculado a atividade estatal especifica) sem que a atividade estatal tenha alguma

30 Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigbes sociais, de intervengédo no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento
de sua atuagao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, lll, e 150, | e lll, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.

3 As contribuicbes de interesse das categorias profissionais, ou corporativas, sédo tidas pela
literatura juridica como contribuicbes parafiscais, na medida em que sdo espécies tributarias
instituidas em favor de um ente de cooperagcdo governamental. Dito de outra forma, o governo
cria por lei um ente (normalmente sob o formato de autarquia) com a finalidade especifica de
fiscalizar o exercicio profissional dos integrantes da respectiva profissdo, criando, ao mesmo
tempo, a fonte de custeio para o efetivo exercicio do mister de fiscalizar e regulamentar a atividade
profissional.

32 HENRIQUES e DIAS (2003, p. 65) referem que “Frize-se, ainda, que as contribuicbes
parafiscais pressupdem, necessariamente, uma relagéo entre o arrecadador e o contribuinte, ou
seja, &€ imprescindivel que haja uma referibilidade entre a fonte de custeio e o beneficio, para que
se possa considerar valida a cobranca desses tributos.”
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pertinéncia ou inter-relacdo com o contribuinte, equivale a cobrar imposto vinculado
(com atividade estatal especifica), o que é vedado pela Carta Magna (Art. 167, IV) e

também pela tradicional ciéncia tributaria.

Observa-se, entdo, que a referibilidade (mesmo que indireta), de fato,
encontra suporte na regra matriz constitucional para a criagdo de tributos,
notadamente aqueles que tem uma finalidade especifica e exigidos de determinada
parcela da populagédo relacionada com a finalidade que ensejou o nascimento da

espécie tributaria, ou seja, as contribuigbes sociais.

2.3. REFERIBILIDADE DOS TRIBUTOS NAS ESPECIES TRIBUTARIAS

Vale repetir que por referibilidade, ha que se entender o vinculo
legitimador da exagao fiscal que da suporte a contraprestacado efetiva ou potencial
obtida pelo contribuinte em razdo do tributo que recolhe aos cofres publicos. E
sabido que a propria definicdo de tributo consiste numa contrapartida, onde o
contribuinte paga um valor pecuniario, devendo receber em contraprestagcdo um
servigo publico®.

Ha que se registrar que esta referibilidade deve consistir numa
contraprestacao, efetiva ou potencial, direta ou indireta, ao contribuinte, de maneira
que a atividade estatal considerada para efeito da imposi¢cdo do tributo tenha um
efetivo vinculo juridico e também de fato com o contribuinte, nos termos do Art. 121,

paragrafo Unico, inciso I**, do Cédigo Tributario Nacional.

Entao é possivel afirmar que todo tributo deve possuir referibilidade com o
contribuinte.  Essa referibilidade estara presente individualmente para cada

contribuinte ou relacionada a um grupo de contribuintes, ou ainda podera ser geral

3 O art. 3° do Coadigo Tributario Nacional define tributo como sendo foda prestagdo pecunidria

compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sanc¢do de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

34 O sujeito passivo da obrigacao principal diz-se:

| — contribuinte, quando tenha relagdo pessoal e direta com a situagdo que constitua o
respectivo fato gerador;
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para toda a coletividade, conforme se trate de uma ou outra espécie tributaria.
Entao, é preciso identificar em cada tributo de que forma essa referibilidade (vinculo

entre a atividade estatal e o contribuinte) se manifesta.

Na medida em que os impostos sdo espécies tributarias nado vinculadas
(Art. 167, IV, da Constituicdo Federal), o requisito da referibilidade aparece
efetivamente em outras modalidades de tributos, onde, ao contrario dos impostos,

ha atividade estatal vinculada.

De fato, o imposto constitui tributo ndo vinculado, ou seja, o Poder Publico
possui plena discricionariedade para aplicar os recursos financeiros auferidos.
Pode, por exemplo, utilizar dinheiro proveniente de impostos para prestar apoio
financeiro a um bloco de carnaval, obviamente, autorizado por lei municipal.
Evidentemente, no exemplo citado ndo havera nenhuma referibilidade entre a
atividade publica considerada (apoio a cultura) e o contribuinte que pagou imposto.
Isto porque ndo ha nenhuma vinculagéo legal entre a finalidade do imposto ou o

destino dos recursos auferidos, e o sujeito passivo da espécie tributaria.

Nao ha nos impostos, portanto, uma referibilidade diretamente
relacionada ao contribuinte porque a atividade estatal ndo € dirigida a um
contribuinte individualmente considerado e nem mesmo a um grupo de contribuintes,
na medida em que o governo aplica os recursos provenientes de impostos em
qualquer atividade estatal dirigida a populagdo. Por isso que se diz que o servigo
publico contraprestacionado com o tributo imposto € inespecifico, conforme
expressamente consignado no Art. 16* do Codigo Tributario. Se ndo se sabe
previamente qual o servico que esta sendo contraprestacionado, ndo se pode falar
em beneficio individual para o contribuinte do imposto, € nem mesmo para um
determinado grupo de contribuintes. Todavia, ndo se pode negar que a atividade
estatal que vier a ser realizada pelo Poder Publico com os recursos arrecadados
com impostos trara algum beneficio a coletividade, ndo podendo se falar, porém, de
beneficio de determinado grupo de contribuintes € muito menos de determinado

contribuinte individualmente considerado. Verifica-se 0 que se pode chamar de

3 Art. 16 — Imposto é o tributo cuja obrigagédo tem por fato gerador uma situagéo independente de
qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte.
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beneficio geral para a coletividade, que recebe um beneficio individual indireto, com

a atividade estatal (apoio a cultura) prestada pelo Poder Publico.

Em relacdo as taxas, a referibilidade (vinculo entre a atividade estatal e o
contribuinte) deve estar presente de forma individual. Isto porque para as taxas se
exige como requisito o vinculo entre o contribuinte e o servigo publico, no sentido de
o sujeito passivo tributario saber antecipadamente qual o servigo publico que sera
contraprestacionado [especificidade®], devendo o contribuinte ser necessariamente
beneficiado individualmente pelo referido servigo. Assim, nas taxas existe a efetiva
necessidade de um beneficio especifico e individual ao contribuinte individualmente

considerado.

O mesmo pode ser dito em relacdo a espécie tributaria denominada
contribuicdo de melhoria, que se distingue da taxa tdo somente pelo fato de que a
atividade estatal que beneficia o contribuinte deve consistir em uma obra publica,

nos termos do Art. 145, llI*", da Constituicdo Federal.

Rapida referéncia cabe ser feita ao empréstimo compulsoério, que também
possui natureza juridica tributaria. Embora se vislumbre nesta espécie tributaria
uma atividade estatal vinculada, o contribuinte n&do recebe um beneficio individual,
pois ha nesta espécie tributaria um beneficio meramente coletivo, em muito se
aproximando da figura do imposto, distinguindo-se dele, todavia, porque nele (o
empréstimo compulsério) a atividade € vinculada, o que nao ocorre no imposto. De
fato, no empréstimo compulsério o contribuinte € chamado a colaborar para o
custeio de atividades urgentes ou emergenciais, como investimento publico urgente

e relevante ou também despesas extraordinarias decorrentes de calamidade publica

36 Taxa tem como conceito juridico uma contraprestagdo pecuniaria, compulséria por forga de
lei, de servigos publicos especificos e divisiveis, incidente sobre servicos publicos ou pelo
exercicio do poder de policia, nos termos do art. 145, Il, da CF/88 e art. 77 do CTN. Por
especificidade deve-se entender que o servigo publico ou a atividade realizada pelo Poder Publico
deve estar previamente criada e deve ser plenamente conhecida antecipadamente pelo
contribuinte. Por divisibilidade, entende-se uma correspondéncia entre o quanto se paga de
tributo e o quanto se recebe de atividade publica, devendo tal equacgao estar definida na lei
instituidora da taxa.

7 Art. 145 — A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poder&o instituir os seguintes
tributos:

[.]

IIl — contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.
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ou guerras, conforme dispde o Art. 148% da Constituicdo Federal. Assim, no
empréstimo compulsério ha também “referibilidade geral”, ou seja, um beneficio
coletivo para a populagao inteira, indiretamente, da mesma forma que nos impostos.
Efetivamente, a diferenca marcante em relacédo a referibilidade entre o imposto e o
empréstimo compulsério € que nesse a atividade para a qual foi o tributo criado é
previamente conhecida, o que n&o constitui caracteristica daquele. Por isso, é
inadequado falar em referibilidade direta ou individual do empréstimo compulsério ao

contribuinte.

E a referibilidade mais comumente falada (beneficio de grupo) esta
presente somente nas contribuicbes sociais justamente porque constitui
caracteristica destas espécies tributarias a sua exigéncia sobre determinados grupos
de pessoas vinculadas as finalidades do tributo, sendo dispensavel o beneficio direto
ao contribuinte, mas se exigindo tdo somente a pertinéncia entre a atividade estatal
e o contribuinte, exigindo um vinculo juridico e também um vinculo de fato, mas
dispensando um beneficio especifico ao contribuinte. O Dbeneficio, assim
considerada a contraprestacdo estatal pelo pagamento do tributo, deve estar
relacionado ao grupo de contribuintes, mas ndo como um beneficio individual para
cada contribuinte considerado, bastando uma necessaria pertinéncia da atividade
estatal com o contribuinte. PAULSEN (2008, p. 128) comenta com clareza este

aspecto:

A contribuigdo constitui uma categoria intermediaria entre o imposto e a
taxa. E o que pensa José Mauricio Conti, amparado na ligdo de Vincenzo
Tangorra. Alias, Conti estende-se sobre o pensamento de Tangorra: “Para
este autor, as contribuicdes surgem da necessidade especial que, nao
obstante seja uma necessidade de toda a sociedade, o Estado ao satisfazé-
la, beneficia de modo especial os integrantes de determinado grupo ou
categoria de pessoas. E este grupo € quem vai pagar os custos desta
atuagao estatal. Portanto, o pagamento da contribuicdo esta sempre
vinculado a uma atuacao estatal em beneficio do contribuinte. E importante
destacar que, na contribuicdo especial, ‘0 beneficio ndo é individual no
sentido isolado ou destacado, é beneficio do contribuinte enquanto membro
do grupo” (Conti, José Mauricio. Sistema Constitucional Tributario
(Interpretado pelo Tribunais); Ed. Oliveira Mendes, 1997, p. 58). Nao se faz
necessario beneficio, bastando a pertinéncia.

38 Art. 148 — A Uniao, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios:

| - para atender despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia;

Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional,
observado o disposto no art. 150, Ill, b.
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Prossegue PAULSEN (2008, p. 133) na analise da referibilidade das

contribuicdes sociais ao efetivo sujeito passivo tributario dessa espécie tributaria:

Através das contribuigdes, chama-se, ao custeio de atividades voltadas a
finalidades constitucionalmente prevista, um grupo de pessoas a que elas
se referem. Esta caracteristica, fundada na propria estrutura das
contribuigcbes especiais, tem sido referida por alguns autores como “principio
da referibilidade ou retributividade”. Nao se exige seja o contribuinte
beneficiado pela atividade., bastando esta lhe diga respeito. O contribuinte
deve fazer parte do grupo, evidenciando-se uma relagdo de pertinéncia
caracterizadora da referibilidade.

Dito de outra forma, a necessidade de uma atividade estatal a ser
prestada surge em razado de uma parcela da populacéo tdo somente. Entdo, é essa
parcela da sociedade que sera chamada a custear a atividade estatal, surgindo dai a
pertinéncia entre a atividade e o contribuinte (referibilidade) como requisito da
espécie tributaria. E quando se fala em espécie tributaria cobrada de um grupo de
pessoas (sujeitos passivos tributarios) relacionadas ao servigo publico prestado,
estaremos diante de uma unica espécie tributaria: a contribui¢do social. O objetivo
da cobranca deste tributo é beneficiar uma parcela da populagdo com uma atuacgao

estatal especifica.

O beneficio de que se fala, como disse PAULSEN (2008), ndo ¢é individual
ou destacado para cada integrante do grupo que se submete ao pagamento.
Constitui um beneficio ao grupo considerado e nao ao integrante do grupo,
individualmente. O sujeito passivo tributario € beneficiado porque integra o grupo e
nao porque a atividade prestada tenha que Ihe favorecer individualmente. Ou seja,
enquanto membro do grupo de contribuintes chamado a contribuir para a atividade

estatal ele se beneficia, mesmo que nao se beneficie individualmente, ou de fato.

Essa constatagdo fica mais visivel ao verificarmos, por exemplo, as
contribuigdes sociais de interesse das categorias profissionais, onde os profissionais
de profissbes regulamentadas por lei (advogados, contadores, musicos,
engenheiros, arquitetos, médicos, enfermeiros...) sdo chamados a custear uma
atividade estatal (fiscalizagdo do exercicio profissional) decorrente da existéncia da

respectiva profissdo. Nao havera um beneficio individual para cada profissional que
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paga a contribuicdo social, mas havera um beneficio coletivo (ou de grupo)
relacionado aos integrantes daquela categoria profissional, no exemplo citado, a

fiscalizagao da profissao.

Ao comentar a constitucionalidade da cobranga da Contribuicdo Social
para custeio da iluminacado publica®, instituida pela Emenda Constitucional 32/2002,
MELO (2003, p. 91-92) critica este entendimento de que basta haver uma
pertinéncia da atividade estatal com o sujeito passivo que integra o grupo de
individuos beneficiados, afirmando que se faz necessaria uma efetiva atuacao
estatal em favor de um grupo de contribuintes que tém inter-relagdo com o fato

gerador. Sustenta o autor que

O que marca uma ‘contribuicdo’ é a peculiaridade de ter como pressuposto
ou causa do beneficio, real ou presumido, que um ‘grupo’ de pessoas
recebe em virtude de uma determinada atuagao estatal.

Assim, é indispensavel a realizagdo, por parte do ente estatal, de um
beneficio ou uma vantagem para os membros pertencentes a um um
determinado grupo.

Por exemplo, as contribui¢cdes previdenciarias trazem como beneficiarios os
empregados das empresas, na condi¢do de segurados da Previdéncia
Social (portanto, um ‘grupo” delimitado: empregados segurados). Da
mesma forma, as contribui¢des para o Sesc/Senac, que trazem vantagens
para os empregados das empresas de comércio (um grupo ainda mais
restrito: empregados do comércio).

No caso do servigo de iluminagao publica, verifica-se que ha um indiscutivel
beneficio real para a populagdo do Municipio. Todavia, e ai esta uma das
inconstitucionalidades da Emenda nro. 29/02, ndo ha como separar um
‘grupo’ de pessoas beneficiadas, uma vez que toda a populagdo do
Municipio aufere vantagens com esse servigo publico, tal sua generalidade
e indivisibilidade.

Por conseguinte, falta para a novel ‘contribuicdo’ o critério essencial da
referibilidade entre o servigo publico (atuagéo estatal) e seus contribuintes.
Ou seja, a cobranga passa a ter a natureza juridica de um imposto, eis que
seu ‘fato gerador’ configura uma situagdo independente de qualquer
atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte (art. 16, do Codex
Tributario).

Diante das consideragbes acima realizadas, a figura da referibilidade
pode ser verificada nos tributos em razdo de tratar-se de tributo com atividade
vinculada ou ndo, bem como se ha necessidade de beneficio individual para cada

contribuinte individualmente considerado ou se basta um beneficio amplo ou geral,

¥ Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderdo instituir contribuicdo, na forma das
respectivas leis, para o custeio do servigo de iluminagao publica, observado o disposto no art. 150,
lelll.

Paragrafo Unico. E facultada a cobranga da contribuigdo a que se refere o caput, na fatura de
consumo de energia elétrica.
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ai considerada toda a populacdo, ou ainda se € preciso identificar um beneficio

relacionado a apenas um grupo de contribuintes, o que pode ser planificado de

acordo com a tabela a seguir:

QUADRO DE IDENTIFICACAO DE REFERIBILIDADE NOS TRIBUTOS

TRIBUTO ATIVIDADE BENEFiCIO BENEFICIO DE BENEFICIO
GERAL DA GRUPO INDIVIDUAL
COLETIVIDADE

IMPOSTO NAO VINCULADA SIM NAO# NAO*!
TAXA VINCULADA NAO NAO*? SIM*
CONTRIBUICAO VINCULADA NAO NAO SIM
DE MELHORIA%
EMPRESTIMO VINCULADA SIM NAO NAO
COMPULSORIO*
CONTRIBUICAO VINCULADA NAO SIMm*e NAO#
SOCIAL

Conclui-se, portanto, que nos tributos ha sempre uma referibilidade, que

pode ser geral, indireta ou direta, na medida em que traz, respectivamente, um

beneficio geral para a coletividade, um “beneficio de grupo”, ou seja, um beneficio

que embora n&o traga nada de concreto ao contribuinte

individualmente

considerado, ensejara um beneficio relacionado ao grupo do qual o contribuinte

40
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42

43

44
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Ha um beneficio coletivo da populagao porque alguma atividade estatal inespecifica sera realizada
para a coletividade com os recursos arrecadados com impostos, mesmo que nem todos sejam
beneficiados.

Quando se paga imposto, ndo se esta contraprestacionando um servigo publico especifico e,
portanto, ndo ha um beneficio individual para o contribuinte.

Ao pagar uma taxa, o contribuinte sabe qual servigo publico esta contraprestacionando,
sendo que este servigo até pode beneficiar indiretamente um terceiro, mas ndo tem como objetivo
beneficiar um grupo de contribuintes.

Pagando uma taxa, o contribuinte, na verdade, paga por uma atuagdo estatal diretamente
relacionada a ele que lhe beneficie individualmente.

A contribuicdo de melhoria somente se diferencia da taxa por contraprestacionar servigo
consistente em obra publica.

No que diz respeito a referibilidade, o empréstimo compulsério se diferencia do imposto tdo
somente porque naquele a atividade estatal a ser contraprestacionada é previamente conhecida.

Na contribuicdo social ha um beneficio coletivo do grupo relacionado ao pagamento do
tributo, sem que haja beneficio individual de cada contribuinte considerado.

Na contribuicdo social é fundamental tdo somente a pertinéncia entre a atividade estatal e o
contribuinte, sendo desnecessario beneficio individual.
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participa, ou ainda um beneficio direta e individualmente relacionado ao contribuinte.

Vé-se, portanto, que conforme a finalidade da tributacdo a figura da
referibilidade, com suas diferentes modalidades, constitui requisito essencial, sendo
que nos tributos ambientais é latente essa necessidade em razdo do propdsito da
referida tributagéo (preservagéo e manutencao do meio ambiente), pelo que se pode
concluir pela inconstitucionalidade de imposi¢oes tributarias onde nao se verificar a
presenca de qualquer das modalidades de referibilidade, indispensavel para a

legitimidade do tributo.

Portanto, se a referibilidade esta presente de forma direta nas taxas e na
contribuicdo de melhoria, e se apresenta de forma geral nos impostos e no
empréstimo compulsério, € na contribuicdo social que a referibilidade necessita

maior compreensao para identificar como se da sua presenca.

Se delimitarmos o estudo da referibilidade sobre as contribuicées sociais
e analisado o tema sob a ética da questdao ambiental, identificamos uma contribuigcao
social de natureza ambiental (tributo ambiental em sentido amplo) que serve de
paradigma para a analise ora realizada. Trata-se da contribuicdo social ao INCRA,

de 0,2% sobre a folha de salarios.

Essa contribuicdo social tem como base legal a Lei n. 2.613/1955 (art. 6°,
§ 4°), Decreto Lei n. 1.146/1970 e Lei Complementar n. 11/1971, todas
recepcionadas pelo Art. 149 da Constituicio Federal de 1988, conforme
entendimento consolidado do Superior Tribunal de Justiga, tendo a sua Primeira
Secao, por ocasiao do julgamento do Recurso Especial n® 977.058/RS, da relatoria
do Ministro Luiz Fux, publicado no DJe de 10/11/2008, submetido ao regime dos
recursos repetitivos (artigo 543-C do Codigo de Processo Civil, incluido pela Lei n°
11.672/2008), firmado o entendimento de que a contribuicdo destinada ao INCRA é
plenamente exigivel, tendo inequivoca natureza de contribuicdo especial de

interveng&o no dominio econémico*.

% PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUIGAO DESTINADA AO
INCRA. ADICIONAL DE 0,2%. NAO EXTINCAO PELAS LEIS 7.787/89, 8.212/91 E 8.213/91.
LEGITIMIDADE.

1. A exegese Pds-Positivista, imposta pelo atual estadgio da ciéncia juridica, impde na analise
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E onde estara a referibilidade necessaria na contribuicdo ao INCRA?
Para responder ¢é valido levar em conta a tabela antes comentada. Nao ha beneficio
geral para a populagdo, o que é -caracteristica de imposto e empréstimo
compulsério. Também ndo se trata de beneficio individual ao contribuinte, o que se
vé nas taxas e na contribuicdo de melhoria. Somente se pode identificar mesmo a
presenca de beneficio ao grupo relacionado a atividade estatal pretendida,

evidenciando caracteristica especifica da contribuicdo social. Essa atividade estatal,

da legislagdo infraconstitucional o crivo da principiologia da Carta Maior, que |he revela a
denominada “vontade constitucional”, cunhada por Konrad Hesse na justificativa da forga
normativa da Constituicao.

2. Sob esse angulo, assume relevo a colocagéo topografica da matéria constitucional no afa
de aferir a que vetor principiolégico pertence, para que, observando o principio maior, a partir dele,
transitar pelos principios especificos, até o alcance da norma infraconstitucional.

3. A Politica Agraria encarta-se na Ordem Econdmica (art. 184 da CF/1988) por isso que a
exagdo que lhe custeia tem inequivoca natureza de Contribuicdo de Intervengdo Estatal no
Dominio Econbmico, coexistente com a Ordem Social, onde se insere a Seguridade Social
custeada pela contribuigdo que Ihe ostenta 0 mesmo nomen juris.

4. A hermenéutica, que fornece os critérios ora eleitos, revela que a contribuicdo para o Incra
e a Contribuicdo para a Seguridade Social sdo amazonicamente distintas, e a fortiori, infungiveis
para fins de compensagao tributaria.

5. A natureza tributaria das contribuicdes sobre as quais gravita o thema iudicandum, impde
ao aplicador da lei a obediéncia aos canones constitucionais e complementares atinentes ao
sistema tributario.

6. O principio da legalidade, aplicavel in casu, indica que nao ha tributo sem lei que o institua,
bem como néo ha exclusao tributaria sem obediéncia a legalidade (art. 150, | da CF/1988 c.c art.
97 do CTN).

7. A evolugao historica legislativa das contribuigdes rurais denota que o Funrural (Prorural) fez
as vezes da seguridade do homem do campo até o advento da Carta neo-liberal de 1988, por isso
que, inaugurada a solidariedade genérica entre os mais diversos segmentos da atividade
econdmica e social, aquela exagao restou extinta pela Lei 7.787/89.

8. Diversamente, sob o palio da interpretacdo histérica, restou higida a contribuicdo para o
Incra cujo designio em nada se equipara a contribuicao securitaria social.

9. Consequentemente, resta inequivoca dessa evolugdo, constante do teor do voto, que: (a) a
Lei 7.787/89 s6 suprimiu a parcela de custeio do Prorural; (b) a Previdéncia Rural sé foi extinta
pela Lei 8.213, de 24 de julho de 1991, com a unificacdo dos regimes de previdéncia; (c)
entretanto, a parcela de 0,2% (zero virgula dois por cento) — destinada ao Incra — n&o foi extinta
pela Lei 7.787/89 e tampouco pela Lei 8.213/91, como vinha sendo proclamado pela
jurisprudéncia desta Corte.

10. Sob essa 6tica, a mingua de revogacao expressa e inconciliavel a adogédo da revogacao
tacita por incompatibilidade, porquanto distintas as razées que ditaram as exa¢des sub judice,
ressoa inequivoca a conclusao de que resta higida a contribui¢cdo para o Incra.

11. Interpretacdo que se coaduna ndo s6 com a literalidade e a histéria da exagdo, como
também converge para a aplicagdo axiolégica do Direito no caso concreto, viabilizando as
promessas constitucionais pétreas e que distinguem o ideario da nossa nagéo, qual o de constituir
uma sociedade justa e solidaria, com erradicagao das desigualdades regionais.

12. Recursos especiais do Incra e do INSS providos.

(REsp 977058/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA SECAO, julgado em 22/10/2008, DJe
10/11/2008)
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diz respeito notoriamente a reforma agraria, como atuacdo estatal na ordem

econdmica, nos termos do Art. 170, I, Il e VII*°, da Constituicdo Federal.

De acordo com essas premissas (beneficio de grupo e finalidade agraria),
o contribuinte somente podera ser quem integrar o grupo beneficiado pela atividade
estatal realizada com o objetivo de intervengdo econédmica no mundo agrario. E a
identificacdo do contribuinte € importante justamente para poder se identificar a

existéncia ou nao de referibilidade adequada as contribuicées sociais (beneficio de
grupo).

Entao, se o contribuinte da contribuigdo social ao INCRA deve ser alguém
que tenha alguma pertinéncia em relagao a atividade estatal realizada, mesmo que
nao haja beneficio individual e especifico, consequentemente este contribuinte deve
ter relacdo de fato com a atividade estatal. Assim, somente as empresas que
possuem empregados e que desempenham atividades relacionadas ao mundo
agrario € que se enquadrardo como contribuintes dessa contribuicdo social ao
INCRA.

E neste sentido que ja decidiu algumas vezes o Tribunal Regional Federal
da 42. Regido, justamente tendo por argumento central de seu julgado a questédo
relativa a necessidade da presenca da referibilidade da atividade estatal ao
contribuinte, concluindo que deve haver a pertinéncia entre a atividade estatal
realizada e o contribuinte, o qual deve, em razdo dessa pertinéncia da atividade

estatal, receber algum beneficio que Ihe diga respeito®®. No caso da contribuigdo ao

4 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 justi¢a social, observados
0s seguintes principios:

[...]

Il - propriedade privada;

Il - fungado social da propriedade;

[...]
VII - redugéo das desigualdades regionais e sociais;

%0 TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO AO INCRA. NATUREZA JURIDICA. REFERIBILIDADE. 1. A
contribuicdo ao INCRA configura contribuicdo de intervengao no dominio econdmico, ndo tendo
sido revogada pelas Leis 7.787/89 e 8.212/91 (STJ). 2. A amplitude do pdlo passivo depende da
verificagéo da referibilidade, trago inerente as contribuicdes. A intervengao para fiscalizar e fazer
com que os iméveis rurais cumpram sua fungao social s6 diz respeito ao mundo rural. E incabivel
a cobrancga da contribuicdo de empresa urbana, pois ndo mantém nenhum nexo com a atividade
interventiva do INCRA. (TRF4, AC 2005.71.08.005412-4, Segunda Turma, Relator p/ Acérdéo
Leandro Paulsen, D.E. 21/03/2007)
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INCRA, portanto, deve haver uma inter-relacdo entre a politica agraria e as
empresas que, obviamente, atuam no ambito agrario. O contribuinte que néo se

encaixa nestes pressupostos, na verdade, contribuinte ndo pode ser.

Alias, no Tribunal Regional Federal da 42. Regi&o, o entendimento sobre a
necessidade da referibilidade na citada espécie tributaria tinha plena aceitagédo®’,
sucumbindo tal entendimento, todavia, diante do posicionamento em sentido

contrario do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica.

Nos julgados que defendem a tese da necessidade de referibilidade, é
enfatizado que a contribuicdo ao INCRA nado se presta mais para financiamento
social do meio rural, pelo que sua cobrancga evidencia nitido imposto com finalidade

especifica, o que viola o disposto no art. 167, IV, da Constituicdo Federal.

Dito de outra forma, ndo ha referibilidade entre a atividade estatal
preconizada atualmente com o referido tributo (financiar a reforma agraria) e o

contribuinte urbano. Assim, diante desse ponto de vista, a sua cobranga como

S' TRIBUTARIO. LEGITIMIDADE PASSIVA. IMPOSTO DESTINADO AO INCRA. PRESCRICAO.
NAO-RECEPCAO. IMPOSSIBILIDADE DE COMPENSACAO. 1. Pacificado na Turma o
entendimento de haver litisconsdércio necessario entre o INCRA e o0 INSS: a presenca da Autarquia
Previdenciaria - agente arrecadador e fiscalizador da exacdo controvertida, com poderes para
exigir o tributo e impor sangbes ao contribuinte - no polo passivo condiciona a eficacia da
sentencga, pois, ausente o INSS, nao estaria ele sujeito aos efeitos do julgado; presentes, entéo, os
requisitos de formacgao do litisconsércio ne - cessario. Confere-se, com a integracao do INSS a
lide, estabilidade as questbes decididas. O INCRA, por sua vez, sendo o destinatario da
arrecadagéao, tem nitido interesse na lide. 2. Em se tratando de tributo sujeito a langamento por
homologagao, como o presente, o prazo prescricional para postular a restituicdo € de 5 anos (art.
168 do CTN), comegando a fluir somente apds a homologagéo, expressa ou tacita, a ser realizada
pelo Fisco em igual periodo. Logo, o contribuinte que recolheu a exagéo indevidamente ou a maior
tem 10 anos para repetir o indébito. Nao aplicagdo do art. 3.° da LC 118/05, nos termos de
precedentes do STJ. 3. Embora a exagao destinada ao INCRA, a aliquota de 0,2% sobre a folha
de salarios, tivesse a finalidade de financiar a prestagdo de servigos sociais no meio rural, com a
longa série de alteragdes legislativas que se seguiu, perdeu o desiderato inicial de cunho social.
Adquiriu, em consequéncia, natureza de imposto, cuja destinagdo especifica, vedada pela
constituicdo pretérita e atual, retirou-lhe a exigibilidade. Nao encontrou guarida na CF/69. Recriado
pela Lei Complementar n.° 11/71, nao foi recepcionado pela CF/88, por afronta ao disposto no
inciso IV do art. 167. Recolhimentos a tal titulo sdo indevidos desde a vigéncia do sistema
tributario da nova Carta Magna (art. 34, ADCT). 4. Nao satisfazendo aos critérios do art. 66 da Lei
n.° 8.383/91 - mesma espécie e destinagdo constitucional - inviavel a compensacéo, na escrita
fiscal do contribuinte, dos valores indevidamente recolhidos. Além disso, reconhecida a
inexigibilida - de, o contribuinte ndo é devedor e ndo mais recolhera a exacao ao INCRA, faltando,
assim, um dos elementos autorizadores da compensagao - serem duas pessoas, a0 mesmo
tempo, devedora e credora uma da outra. (TRF4, AC 2005.72.00.005991-6, Segunda Turma,
Relator Marcos Roberto Araujo dos Santos, DJ 16/08/2006)
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contribuigcdo social ndo se sustenta, na medida em que nado ha referibilidade de
grupo. Nem como imposto pode ser cobrada, porque tem destinagdo especifica,

violando o citado art. 167, IV, da Constituicido Federal.

Dessa forma, as decisbes acima tém como pressuposto que nao é
legitima a exigéncia da contribuicio ao INCRA de todo o universo dos
empregadores, inclusive urbanos, justamente pelo fato do beneficio ao contribuinte,
que nao pode ser geral porque ai estariamos diante de imposto vinculado, o que
esbarra na proibicdo do Art. 167, IV*?, da Constituicido Federal. Caso o beneficio
fosse individual e especifico ao contribuinte, estariamos diante de taxa ou
contribuicdo de melhoria, conforme antes explicitado. E, de fato, ndo se pode
conceber uma contribuigdo social com viés ambiental sem algum tipo de beneficio,

mesmo que indireto (ou de grupo) ao contribuinte.

Entretanto, ndo se ignora que o Supremo Tribunal Federal e o Superior
Tribunal de Justica tém posicdo consolidada no sentido de que as contribuicdes
sociais de intervengdo no dominio econdmico ndo tem como requisito necessario
para a sua validade a figura da referibilidade subjetiva (ou beneficio individual)®.
Efetivamente, a questdo foi enfrentada pelo Plenario do egrégio Supremo Tribunal
Federal no RE 395.266/SC, de relatoria do Ministro Carlos Velloso, quando
examinou a constitucionalidade da contribuicdo ao SEBRAE (Lei n° 8.029/90).
Naquela oportunidade, entendeu a Corte Suprema que, em se cuidando de
contribuicdo de intervengao na area econdmica, ndo se exige que o sujeito passivo

dela tire algum proveito.

2 Art. 167. Sao vedados:
[...]
IV - a vinculagéo de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticao do
produto da arrecadagédo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagao de
recursos para as agdes e servigos publicos de saude, para manutengado e desenvolvimento do
ensino e para realizagdo de atividades da administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXI|, e a prestagdo de garantias as operagdes de
crédito por antecipagéo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste
artigo;

3 O Supremo Tribunal Federal tem posicionamento consolidado no sentido de que a referida
contribuicdo ao INCRA nao tem mais a finalidade previdenciaria ao homem do campo, como era
com o seu antecessor, o Funrural, e por isso mesmo esta contribuicdo social deixou de ser
previdenciaria e atualmente caracteriza-se como de intervengdo no dominio econémico.
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Em decorréncia deste entendimento, mesmo para as contribuicdes sociais
de intervengdo no dominio econémico com viés ambiental (como a contribuicdo ao
INCRA), tem sido desconsiderada a necessidade de referibilidade da atividade
estatal ao contribuinte. Tanto € assim que atualmente esta pacificado no ambito do

Superior Tribunal de Justica esse entendimento, nos ter da ementa abaixo:

TRIBUTARIO — CONTRIBUICAO DESTINADA AO INCRA — LEI 2.613/55
(ART).

(6°, § 4°) — DL 1.146/70 — LC 11/71 — NATUREZA JURIDICA E
DESTINACAO CONSTITUCIONAL — CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO
NO DOMINIO ECONOMICO — CIDE — LEGITIMIDADE DA EXIGENCIA
MESMO APOS AS LEIS 8.212/91 E 8.213/91 — COBRANCA DAS
EMPRESAS URBANAS: POSSIBILIDADE.

1. A Primeira Secdo desta Corte, no julgamento do Erich 770.451/SC
(acérdao ainda nao publicado), depois de acirradas discussdes, decidiu
rever a jurisprudéncia sobre a matéria relativa a contribuicdo destinada ao
INCRA.

2. Naquele julgamento discutiu-se a natureza juridica da contribuicéo e sua
destinacdo constitucional e, apds andlise detida da legislagédo pertinente,
concluiu-se que a exagao nao teria sido extinta, subsistindo até os dias
atuais e, para as demandas em que n&o mais se discutia a legitimidade da
cobranga, afastou-se a possibilidade de compensagdao dos valores
indevidamente pagos a titulo de contribuigdo destinada ao INCRA com as
contribuigcbes devidas sobre a folha de salarios.

3. Em sintese, estes foram os fundamentos acolhidos pela Primeira Secgao:
a) a referibilidade direta NAO é elemento constitutivo das cedeis;

b) as contribuicbes especiais atipicas (de intervencdo no dominio
econdmico) sao constitucionalmente destinadas a finalidades nao
diretamente referidas ao sujeito passivo, o qual ndo necessariamente é
beneficiado com a atuagéo estatal e nem a ela da causa (referibilidade).
Esse é o traco caracteristico que as distingue das contribui¢cdes de interesse
de categorias profissionais e de categorias econémicas;

c) as cedeis afetam toda a sociedade e obedecem ao principio da
solidariedade e da capacidade contributiva, refletindo politicas econdmicas
de governo. Por isso, ndo podem ser utilizadas como forma de atendimento
ao interesse de grupos de operadores econémicos;

d) a contribuicao destinada ao INCRA, desde sua concepgao, caracteriza-se
como CONTRIBUICAO ESPECIAL DE INTERVENCAO NO DOMINIO
ECONOMICO, classificada doutrinariamente como CONTRIBUICAO
ESPECIAL ATIPICA (C, C e C - art. 149);

e) o INCRA herdou as atribuicbes da SUPRA no que diz respeito a
promogdo da reforma agraria e, em carater supletivo, as medidas
complementares de assisténcia técnica, financeira, educacional e sanitéria,
bem como outras de carater administrativo;

f) a contribuicdo do INCRA tem finalidade especifica (elemento finalistico)
constitucionalmente determinada de promocdo da reforma agraria e de
colonizagéo, visando atender aos principios da fungéo social da propriedade
e a diminuigdo das desigualdades regionais e sociais (art. 170, lll e VII, da
CF/88);

g) a contribuicdo do INCRA nao possui REFERIBILIDADE DIRETA com o
sujeito passivo, por isso se distingue das contribuigcbes de interesse das
categorias profissionais e de categorias econdémicas;

h) o produto da sua arrecadagao destina-se especificamente aos programas
e projetos vinculados a reforma agraria e suas atividades complementares.
Por isso, ndo se enquadram no género Seguridade Social (Saude,
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Previdéncia Social ou Assisténcia Social), sendo relevante concluir ainda
que: h.1) esse entendimento (de que a contribuicdo se enquadra no género
Seguridade Social) seria incongruente com o principio da universalidade de
cobertura e de atendimento, ao se admitir que essas atividades fossem
dirigidas apenas aos trabalhadores rurais assentados com exclusdo de
todos os demais integrantes da sociedade;

h.2) partindo-se da pseudo-premissa de que o INCRA integra a "Seguridade
Social", ndo se compreende por que nado lhe é repassada parte do
respectivo orcamento para a consecugao desses objetivos, em cumprimento
ao art. 204 da CF/88;

i) o unico ponto em comum entre o FUNRURAL e o INCRA e, por
conseguinte, entre as suas contribui¢gdes de custeio, residiu no fato de que o
diploma legislativo que as fixou teve origem normativa comum, mas com
finalidades totalmente diversas;

j) a contribuicdo para o INCRA, decididamente, ndo tem a mesma natureza
juridica e a mesma destinagdo constitucional que a contribuigdo
previdenciaria sobre a folha de salarios, instituida pela Lei 7.787/89 (art. 3°,
1), tendo resistido a Constituigdo Federal de 1988 até os dias atuais, com
amparo no art. 149 da Carta Magna, n&do tendo sido extinta pela Lei
8.212/91 ou pela Lei 8.213/91.

4. A Primeira Secao do STJ, na esteira de precedentes do STF, firmou
entendimento no sentido de que nao existe dbice a que seja cobrada, de
empresa urbana, as contribuicées destinadas ao INCRA e ao FUNRURAL.
5. Recurso especial provido.

(REsp 995.564/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA,
julgado em 27/05/2008, DJe 13/06/2008)

Ocorre que tal entendimento, pelo menos em relacdo as espécies
tributarias de cunho ambiental, ndo se apresenta adequado. Efetivamente, como ja
referido anteriormente, toda e qualquer imposicao tributaria deve estar em harmonia
com os demais postulados maiores da constituicdo federal, onde se destacam os
direitos fundamentais e o direito ao meio ambiente saudavel, que embora
disciplinado no capitulo da Ordem Social tem relagcdo direta com o direito
fundamental a vida, na medida em que sem meio ambiente saudavel ndo havera

vida.

Dessa forma, a referibilidade, ao contrario do que decidido pelo Supremo
Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de Justica, deve sim estar presente nas
espécies tributarias, notadamente aquelas de viés ambiental, sob pena de interpretar
o sistema tributario nacional como capitulo isolado da constituicao federal, como se
fosse apenas parte da Carta Magna que deve estar em sintonia com os reais
propositos da ordem social constitucional, além, é claro, dos principios, direitos e

garantias fundamentais.

Alidas, se o meio ambiente saudavel € um direito fundamental garantido
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pela Constituicdo Federal brasileira, vale lembrar o magistério de STEINMETZ
(2004, p. 121-122) sobre o principio da aplicagdo imediata dos direitos

fundamentais. Assim leciona o autor:

A CF, no § 1°. Do art. 5°,, determina que “as normas definidoras dos direitos
e garantias fundamentais tém aplicagcdo imediata”. Na literatura
constitucional, diz-se que se trata do principio da aplicabilidade imediata dos
direitos fundamentais.

A partir desse enunciado constitucional, fundamenta-se a vinculagdo
imediata ou direta dos poderes publicos — Legislativo, Executivo e Judiciario
— aos direitos fundamentais e a eficacia imediata desses direitos, no sentido,
como argumentou Sarlet, de um mandamento de maxima eficacia possivel.

Referida licdo € extremamente oportuna, na medida em que, sendo o
meio ambiente saudavel um direito fundamental especialmente albergado pela
Constituicdo Federal, a ele deve se dar a maxima eficacia possivel, dai podendo-se
concluir que a referibilidade do tributo ao sujeito passivo tributario constitui um
mecanismo de viabilizagdo dessa eficacia, tendo em vista que, sem a referibilidade
havera arrecadagéo de tributo com propdsito ambiental, cujo montante, no entanto,
nao reverte para atividade estatal relacionada ao direito fundamental do sujeito
passivo tributario ao meio ambiente saudavel, o que ndo confere efetividade da

norma constitucional.

STEINMETZ (2004, p. 122-123) prossegue fazendo afirmac¢do ainda mais

aclaradora:

O Poder Constituinte, ao prescrever, textualmente, que as normas de
direitos e garantias fundamentais devem ter aplicacao imediata, decidiu que,
no &mbito da vigéncia da CF, os direitos fundamentais sdo uma categoria de
direitos com forga especial e que por isso devem ser tomados a sério.
Como reiterado diversas vezes nesta exposigdo, a CF é uma estrutura
normativa basica que pretende normatizar ndo somente as relagdes entre
Estado e individuos (ou grupos) e as relagdes intra-estatais, mas, em
ambitos fundamentais de vida, também as relagdes em sentido amplo.

by

Ressalva deve ser feita, todavia, em relacdo a referibilidade nas
contribuicdes sociais previdenciarias, na medida em que a Constituicdo Federal foi
expressa no sentido de estabelecer que a previdéncia social sera financiada por

toda a sociedade, nos termos do disposto no Art. 195%, pelo qual o legislador nao

% Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais:
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deixou duvidas sobre a participacao de toda a sociedade no custeio da previdéncia
social através de contribuicbes sociais, que tem natureza tributaria em razdo de
estarem disciplinadas no Art. 149 da Constituicido Federal, dentro do capitulo

destinado ao Sistema Tributario Nacional.

Nesse sentido, também deve ser feita ressalva das contribuicbes sociais
para o custeio da iluminagdo publica, prevista no Art. 149-A%, porque essa
contribuigdo social é exigida de um grupo da coletividade para custear uma atuagao
estatal de interesse geral, e ndo do grupo relacionado com a atividade do Poder

Publico.

MARTINS (2010, p. 699) comenta as duas exceg¢des da presenga da

referibilidade nas contribuicbes sociais com bastante clareza:

Ha, todavia, duas excecgbes a regra da referibilidade entre o grupo sujeito a
contribuicdo e a atuagdo estatal que enseja a sua cobranca. E o caso das
contribuigdes para a seguridade social e das contribuicées para o custeio do
servigo de iluminagao publica.

As contribuigdes para a seguridade social, nada obstante tenham previséo
genérica no art. 149 da Constituigdo, encontram parametros no art. 195 que
limitam seu campo de incidéncia e |hes dao caracteristicas proprias
decorrentes de principios especificos a que se submetem, como o da
solidariedade, que implica a participacao de toda a sociedade no custeio
das acgbes estatais nas areas da saude, previdéncia e assisténcia sociall...]

Prossegue MARTINS (2010, p. 700), agora sobre a contribuigdo social
para o custeio da iluminacao publica afirmando que
Ja a contribuigdo para o custeio da iluminagdo publica encontra seus
contornos no art. 149-A da Constituicao Federal, que admite a sua cobranga
na fatura do consumo de energia elétrica (paragrafo Unico), definindo,
assim, os seus possiveis contribuintes. Como a finalidade do tributo é o

custeio de atividade de interesse coletivo, ndo ha referibilidade entre o
servigo remunerado pela contribuigdo e o grupo sujeito ao seu pagamento.

Dessa forma, nitidamente o legislador constituinte aproximou muito estas
contribuigcdes especiais da figura dos impostos ao afastar a referibilidade destas
modalidades de contribuicdo social. Nao fosse a circunstancia da atividade estatal

ser vinculada (especifica e previamente conhecida) nas contribuicbes sociais,

55 Art. 149-A Os Municipios e o Distrito Federal poderéo instituir contribuicéo, na forma das
respectivas leis, para o custeio do servigo de iluminagao publica, observado o disposto no art. 150,
I elll.



estariamos diante de evidente imposto, onde a atividade estatal € inespecifica.
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3. A FUNGAO SOCIAL TRIBUTARIA NA REFERIBILIDADE DOS TRIBUTOS

A funcdo social de um tributo constitui fator presente em todas as
espécies tributarias. A forma como se manifesta uma outra fungdo social nos
tributos descortina elementos reveladores para bem identificar a espécie tributaria

que esta sendo exigida do contribuinte.

Se a intencdo do Poder Tributante € primordialmente arrecadar,
estaremos diante de inequivoca fung¢ao social fiscal, onde prevalece o propésito de
arrecadagao com o tributo, revelando uma intengdo secundaria de regulagédo de

algum fator da economia ou de um comportamento do contribuinte.

Quando o objetivo maior ndo é a arrecadagdo mas a regulagao,
apresenta-se com predominancia a fungao social extrafiscal, onde o volume de

recursos arrecadado nao € o elemento principal.

Nao se pode esquecer, portanto, que todo e qualquer tributo tem dupla

funcédo, onde uma sempre prevalece.

3.1. A INTENSIDADE DA TRIBUTAGAO E FUNGAO SOCIAL DO
TRIBUTO

De forma recorrente a carga tributaria brasileira tem sido apontada como
fator de desestimulo ao chamado segundo setor (a atuagéo privada), na medida em
que os empreendimentos particulares defrontam-se com o alto custo tributario para o

desenvolvimento de suas atividades.

Entdo, quando vem a tona o assunto da carga tributaria, invariavelmente
é utilizado o argumento de que em todo sistema tributario, de qualquer pais, o
sujeito passivo tributario, individualmente, paga tributos para viabilizar ao Estado a
prestacdo de um servigo publico em beneficio de uma coletividade. E realmente

essa € a esséncia da razdo de se pagar tributos. Basta lembrar a origem da palavra
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tributo, que vem do latim tribuere, com o sentido de uma contribui¢cao individual para

beneficio da coletividade.

Ocorre que no Brasil tem sido comum observar que os servigos publicos
prestados pelo Estado ao cidadao, quando efetivamente prestados, se apresentam
de baixa qualidade, evidenciando uma grandeza inversamente proporcional entre o
quanto se paga de tributos e o quanto se recebe de servigos publicos como
contrapartida. De fato, segundo estudos o Instituto Brasileiro de Planejamento
Tributario (IBPT)®®, a carga tributaria brasileira tem sido de 35,88% do Produto
Interno Bruto - PIB (em 2004); 37,37% (em 2005); 38,80% (em 2006); 37,03% (em
2007); 36,56% em 2008, chegando a 38,45% no primeiro trimestre de 2009. A
Suécia, por exemplo, possui uma carga tributaria de 50,8% do PIB, mas presta a
populacdo o6timos e variados servigos publicos. Similar € a situagdo da Noruega
(44,9%), Franca (43,7%) e ltalia (42,2%). Na América Latina, com excecéo do
Brasil, a carga tributaria oscila entre 18% a 22%, onde aparecem, por exemplo o
México com 18,5%, Chile com 19,2%, e a Argentina com 21,9%. Nestes paises,
portanto, os servigcos publicos prestados sdo custeados com praticamente a metade

dos tributos pagos pelos brasileiros.

Relativamente a tributacdo ambiental, ndo é uma elevada carga tributaria
que garantira a efetivagdo do direito ao meio ambiente saudavel, sendo necessario,
entdo, estudar a funcdo social dos tributos ambientais sob a otica da matriz

constitucional tributaria. E o que se pretende fazer na sequéncia deste estudo.

3.2. AFISCALIDADE E A EXTRAFISCALIDADE

E importante identificar se a carga tributaria brasileira decorre de tributos
cujo fato gerador identifica fungao social predominantemente fiscal (de arrecadagao)

ou extrafiscal (de regulagio).

¢ Disponivel em http://www.ibpt.com.br/img/_publicacao/13854/186.pdf?
PHPSESSID=8df335a94e3842ab5b521c7 dd07f7alb. Acesso em 05/05/2010.
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Em relacdo a questdo ambiental, por ser uma preocupacio recente do
legislador brasileiro, e pela analise das caracteristicas das exacgbes fiscais
ambientais, é possivel sustentar que as espécies tributarias relacionadas com o
meio ambiente possuem fungdo social predominantemente extrafiscal, pois
prioritariamente (sen&o exclusivamente) o objeto da tributagdo € regular a utilizagao

do meio ambiente de forma a garantir sua protecéo e preservagao.

De fato, ndo se afastando da premissa de que o sistema tributario
preconiza a existéncia de tributos para o custeio de servicos publicos a serem
prestados ao cidadao, os tributos exigidos podem ter o propdsito principal de
arrecadacdo ou de regulacdo de uma atividade da populacdo. E a chamada fungdo
social do tributo, que pode ser predominantemente fiscal ou extrafiscal. Com a
primeira (fungao fiscal) o que mais interessa ao Estado com a exigéncia do tributo &
arrecadacdo que a espécie tributaria trara aos cofres publicos, para com esses
recursos financeiros custear determinados e indispensaveis servigos publicos a
populacdo. Ja com a segunda (funcdo extrafiscal), o que importa ndo € o quanto se
arrecada, mas a regulacdo de uma atividade desenvolvida pela populagéo,
funcionando como um fator de protecao social da economia, do patriménio publico,

da soberania nacional ou autonomia dos estados e municipios.

Na literatura juridica sobre o tema encontram-se ligbes importantes e
indutoras de definicdes absolutamente relevantes, desde doutrinadores classicos,

como os mais recentemente festejados doutrinadores tributarios.

Sobre a fiscalidade ou extrafiscalidade dos tributos, CARVALHO (2005, p.
235-236), ao abordar a funcao social dos tributos (se arrecadatéria ou reguladora),

afirma que

“Nao existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer pura, no sentido
de realizar tdo-so6 a fiscalidade, ou unicamente, a extrafiscalidade. Os dois
objetivos convivem, harménicos, na mesma figura impositiva, sendo apenas
licito verificar que, por vezes, um predomina sobre o outro”.

AMARO (2008, p. 89) refere que

“Segundo o objetivo visado pela lei de incidéncia seja (a) prover de recursos
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a entidade arrecadadora ou (b) induzir comportamentos, diz-se que os
tributos tém finalidade arrecadatéria (ou fiscal) ou finalidade regulatéria (ou
extrafiscal)."

MARTINS (2002, p. 98) explica a fungao social do tributo dizendo que

“No tributo fiscal, o Estado arrecada valores para o bem geral da
coletividade. Tributos extrafiscais s&o tributos que tém por objetivo a
interferéncia no dominio econdmico, mas também para restringir certas
condutas das pessoas, como de atividades nocivas. Exemplo seria o tributo
contra o cigarro.”

Na definicako de MACHADO (2005, p. 82), “Extrafiscal, quando seu
objetivo principal € a interferéncia no dominio econémico, buscando um efeito

diverso da simples arrecadacao de recursos financeiros.”

O tema também é bem explicado por TUPIASSU (2006, p.122), que

assim se refere a extrafiscalidade:

De fato, a extrafiscalidade ¢ uma forma de tributacdo que permite a
valorizacdo da liberdade do contribuinte, que deve optar por um
agravamento da carga tributéria, ou alteracdo da conduta socialmente
indesejada. Assim, funciona como um instrumento eficaz de indugéo,
servindo perfeitamente a harmonizagdo dos principios vetores da ordem
econdmica e social da Constituicao.

Deste modo, ainda que ndo contida expressamente na Constituicdo, a
utilizagdo de tributos com fins extrafiscais encontra respaldo no proprio
conteludo sistematico do texto, constituindo-se em um dos instrumentos
mais importantes para a consecugao das fungdes positivamente relevantes
a que se destina o Estado.

Como exemplo atual e aclarador da ideia da utilizagdo de um tributo com
finalidade de regulagdo de mercado, tem-se o fato da utilizagdo pelo Governo
Federal dos quatro impostos que a Constituicdo Federal permite aumento ou
diminuicdo de aliquotas sem observancia do principio da anterioridade. S&o eles o
Imposto de Importagao (ll), Imposto de Exportagao (IE), o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPl) e o Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio, Seguros, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios (IOF). Sobre a utilizagdo deles como
instrumentos de politica fiscal, notoriamente como tributos com fungéo extrafiscal,

Roque Joaquim Volkweiss (2002, p. 47) sustenta que

E comum, ademais, o governo federal utilizar, de forma licita e compativel, o
Il, o IE e o IPI para a protegéo do produto interno, ou reduzindo as aliquotas,
ou onerando-as sobre o produto estrangeiro, como também comum ¢é a
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utilizagéo do IOF para a regulagdo do mercado financeiro, aumentando ou
reduzindo as aliquotas respectivas, de acordo com momentaneas
necessidades.

BALEEIRO (1999), PAULSEN (2008), HARADA (2002), CASSONE
(2001), COSTA (2009), seguem na mesma linha, evidenciando que a definigdo de

funcao extrafiscal do tributo esta sobejamente delineada.

Se assim é de um modo geral com os tributos, ndo pode ser diferente
com os tributos ambientais. Como a tributagdo ambiental visa a garantia de um
meio ambiente saudavel, é logico admitir que qualquer espécie tributaria ambiental
devera ter funcao social predominantemente extrafiscal, na medida em que o
propdsito maior ndo é a arrecadagao a ser promovida, mas a modulacdo do

comportamento do usuario do meio ambiente.

3.3. A FUNGAO SOCIAL TRIBUTARIA COMO REQUISITO PARA A
REFERIBILIDADE

Pelo que até aqui foi dito, pode-se concluir sem grande esfor¢o que para
identificar a presenca da referibilidade nos tributos € fundamental identificar a funcéo

social, ou finalidade especifica, que ensejou a criacdo da espécie tributaria.

Sem duvida, a finalidade do tributo revela a funcao social pretendida com
ele. Sob o ponto de vista ambiental, ndo ha como ignorar que o objetivo, a
finalidade, pretendida com o tributo ndo é de arrecadar recursos para o Poder

Publico.

MODE (2003, p. 112, 114 e 118) esclarece com lucidez a questdo da

finalidade do tributo e sua fungao social:

O custo ambiental, socialmente suportado deve ser internalizado pelo
poluidor. O poluidor devera suportar integralmente os custos de sua
atuagao ambientalmente indesejada. Ao Estado é dada a ungao de garantir
que tal processo seja realizado. O Estado, para dar cumprimento a tal
tarefa, vale-se e um instrumento de intervengdo na economia denominado
tributo. [...] A tributagdo ambiental, por intermédio da internalizacdo dos
custos ambientais, busca a correcao das distor¢des de mercado, que, pela
dindmica disposta pelas externalidades negativas, proporciona ao agente
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econdmico poluidor uma subvengdo de toda sociedade aos custos
ambientais por ele gerados. De outro lado, a proposta da tributagao
ambiental é a de funcionar como instrumento de indugdo do comportamento
dos agentes econdémicos (potencialmente poluidores) de modo a que suas
agdes se realizem, sempre, de maneira menos custosa ao meio ambiente.
Trata-se de um mecanismo de regulagdo econdbmica e nao
proibitivo/autorizativo de condutas

Diante tudo o que ja se falou neste estudo, é facil compreender que os
tributos com fungéo extrafiscal, onde a arrecadagdo nao é o objetivo principal, ha

sempre uma finalidade especifica que motiva a criagdo e exigéncia do tributo.

Assim, essa finalidade existente funciona como elemento efetivamente
caracterizador da fungao social extrafiscal da espécie tributaria, na medida em que
prepondera no tributo a intengdo de modulacdo do comportamento do sujeito
passivo tributario. A referibilidade aparece como consequéncia nos tributos de
fungao extrafiscal, tendo em vista que nos tributos com fungdo eminentemente fiscal
nao ha uma finalidade especifica. Dito de outra forma, referibilidade direta (com
beneficio individual ao contribuinte) ou de grupo (com beneficio ao grupo a que
pertence o contribuinte) estara nitidamente presente como consequéncia de tributo
onde se evidencia uma funcao social extrafiscal, na medida em que essa fungao
extrafiscal denota uma atividade concreta que deve ter uma inter-ralagdo com o
contribuinte. Do contrario, seria exigir tributo com atuagao estatal especifica, o que

caracterizaria imposto vinculado, circunstancia vedada pela Constituicdo Federal.

Conclusdo légica, portanto, € que se a finalidade do tributo é
caracterizadora da sua fungao social, € essa fungao social (fiscal ou extrafiscal) que
revelara a existéncia de uma referéncia direta ou indireta (beneficio especifico ou de

grupo) entre o tributo exigido e o sujeito passivo, ou seja, a referibilidade.

Ha que se registrar que a referibilidade direta normalmente ndo esta
presente nos tributos de fungao fiscal porque estes sdo cobrados com o objetivo
principal de auferir receita para fazer frente ao custeio dos mais variados tipos de
atuacgao estatal (imposto de renda, por exemplo) e sdo espécies tributarias também
normalmente n&o vinculadas (impostos), enquanto os tributos com fungéo
predominantemente extrafiscal, em que ha a referibilidade com beneficios

especificos e de grupos (contribuigbes sociais, como sustentado antes), objetivam
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determinada e previamente conhecida atuagcao estatal relacionada com as pessoas

que tém uma inter-relacdo com essa atividade do Estado.

Em se tratando da espécie tributaria contribuicdo social, é na obra de

PAULSEN (2008, p. 129) que se obtém esclarecimento sobre essa conclusao:

Importa, para a validade da contribuicdo, que a lei preveja a finalidade
amparada constitucionalmente para a sua exigéncia. A correspondéncia
entre a finalidade invocada e a efetiva destinagdo dos recursos a sua
realizagdo é indispensavel para que a contribuigdo tenha sustentagéo
constitucional. Isso porque, quando o art. 149 autoriza a instituicdo do
tributo em funcgéo da finalidade que cumprira, s6 se tera o exercicio legitimo
da competéncia quando a destinagdo seja efetivamente voltada a
realizacao de tal finalidade que nao pode servir de simples pretexto para a
arrecadacao.

Portanto, vé-se que a funcéo social que se identifica no tributo exigido do
sujeito passivo tributario é efetivamente determinante para questionar a validade da
exigéncia diante da referibilidade que também deve estar presente na espécie

tributaria.
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4, INCENTIVOS TRIBUTARIOS AMBIENTAIS COMO ELEMENTOS DE
EFETIVIDADE DO DIREITO AO MEIO AMBIENTE SAUDAVEL E A
REFERIBILIDADE AO CONTRIBUINTE.

A atuacdo do ser humano em atividades direta ou indiretamente
relacionadas ao meio ambiente tem despertado interesse dos Orgaos
governamentais. Algumas vezes esse interesse governamental se apresenta com
inescondivel interesse de ter naquelas atividades uma nova fonte de recursos, em
razao de ver nelas uma nova hipétese de imposigao tributaria. Outras vezes, porém,
o governante identifica naquelas atividades efetivas agdes benéficas a populacao

em geral, vendo nelas uma atuagéo que deve ser estimulada®.

Ganha forgca ao longo do tempo a ideia de que o comportamento
ambiental adequado deve ser estimulado, o que o Poder Publico tem procurado
fazer através dos incentivos tributarios, ou seja, com desoneragao tributaria. Na
linha da ideia de sancgédo premial defendida por Bobbio, surgem cada vez mais

iniciativas prevendo essa contrapartida para o comportamento ambiental desejado.

Nota-se que uma das formas mais eficazes de premiar a empresa ou
cidadao contribuinte pelo seu adequado comportamento ambiental tem sido, de fato,
através da desoneragao tributaria. Disso decorre a grande contribuicdo que a
imposicao ou desoneracao tributaria podem dar para atingir o objetivo de um meio

ambiente saudavel, tal como preconizado na Constituicdo Federal.

Na linha da desoneracdo tributaria em razdo de atuagdo ambiental

desejavel, existem propostas legislativas atualmente em debate na Camara dos

7 Como esclarece MACHADO (2009): Tudo no universo é afetado por um processo permanente de
mudangas. Assim, e talvez sob a influéncia da idéia de protecdo ao meio ambiente, o lixo deixou
de ser aquilo que se descarta definitivamente, passando a ser em grande parte reciclado. E a
reciclagem do lixo aos poucos vem se tornando uma atividade economicamente significativa que,
por isto mesmo, vem chamando a atencdo dos que lidam com a tributagdo. E bem maior do que
se imagina, especialmente nos grandes centros urbanos, a quantidade de lixo que pode ser
reciclado, e ja é significativa a quantidade de pessoas que se dedicam a coleta seletiva e a
reciclagem desse lixo como atividade profissional. Atividade que se desenvolve mais a cada dia,
sendo oportuno, portanto, o questionamento que se deve fazer em torno da atitude do Estado em
face da mesma, como atividade econdmica que evidencia oportunidade de arrecadagao mas, ao
mesmo tempo, merece estimulos enquanto fator de protegcdo do meio ambiente.
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Deputados que demonstram claramente o interesse pelo tema®®.

41. IMPOSIGAO TRIBUTARIA E EFETIVIDADE DO DIREITO AO MEIO
AMBIENTE SAUDAVEL

A tributagdo ambiental ou a concessdo de incentivos tributarios pode
cumprir papel importante para a efetividade do direito ao meio ambiente. Sim, isso
pode ser afirmado porque o Sistema Tributario Nacional esta inserido na
Constituicdo Federal como um capitulo que faz parte de um todo, que é a propria
Carta Magna com todos os seus propositos de estabelecer ao cidaddo a mais
completa e efetiva garantia de bem estar social. Entdo, é sensato afirmar que a

busca do bem estar social ao cidadao deve contemplar todos os instrumentos

58 O Projeto de Lei 6729/10, do deputado Indio da Costa (DEM-RJ), pretende incentivar o setor
produtivo a adotar processos ambientalmente adequados. Para tanto, a proposta isenta dos
tributos federais, de imediato, e por 20 anos, as empresas que os adotarem. A justificativa do
referido projeto esta assim apresentada: “O modelo industrial baseado no consumo de
combustiveis fésseis, inicialmente carvao e posteriormente derivados de petréleo, se expandiu e
se consolidou no mundo e no Brasil nos ultimos cem anos. Este modelo resultou em bilhdes de
toneladas de residuos e emissdes, principalmente as de didéxido de carbono, que acrescidas das
emissdes de metano e outro gases, acabaram por colocar em cheque o préprio modelo, o planeta
e a civilizagdo. O efeito estufa, com as conseqlientes mudangas climaticas, derretimento das
calotas polares e de geleiras, e aumento do nivel do mar € uma ameagca indiscutivel que preocupa
cientistas e a sociedade mundial. Mudar este modelo requer tempo, mas o perigo € imediato.
Fazer com que industriais, comerciantes e consumidores se conscientizem da urgéncia da
questdo é uma tarefa gigantesca. Os legisladores devem estar a frente desta questao criando leis
gue imponham novas formas de produg¢édo. Mudar a cultura industrial exige tempo e incentivo. Este
projeto de Lei busca incentivar os setores industriais e comerciais da Nagc&o a adotarem processos
limpos em sua producgao e descarte. O dioxido de carbono, anteriormente percebido como inécuo,
é, hoje, o mais perigoso residuo da nossa civilizacdo. As mudangas climaticas e o aquecimento
global sdo hoje uma realidade que nado pode aguardar longas discussdes. Varios estados
brasileiros ja sofrem hoje os efeitos das mudangas climaticas, como deslizamentos, chuvas
violentas e inundagdes que afetam grandes centros populacionais, como, por exemplo, os
recentemente vistos em Sdo Paulo, Santa Catarina e Rio de Janeiro. Os furacbes ja estdo
préximos do nosso litoral sul, com graves consequéncias em Santa Catarina. A seca, uma ameaga
permanente no Nordeste do pais ha séculos, pode se tornar uma calamidade e, hoje, ja ameaca a
planicie amazo6nica. As ondas de calor afetam todas as nossas metrépoles. Todo o nosso litoral
esta sob risco imediato. Por isso a urgéncia deste projeto de Lei que apresento para que os meus
pares da Camara e do Senado possam dar contribuicbes e detalhar regras que nos ajudem a
transformar as atividades industriais, comerciais e de servicos em nosso pais. As antigas formas
nao podem ser interrompidas imediatamente, sob risco de uma calamidade social em forma de
desemprego. Novos modelos precisam ser incentivados para eliminar ou ao menos reduzir
drasticamente as emissoes dos gases do efeito estufa e os residuos ndo degradaveis. Uma nova
industria, ecologicamente responsavel, precisa ser criada no Brasil imediatamente. Novas
tecnologias adequadas as mudangas climaticas precisam ser desenvolvidas e encorajadas. Novas
energias e novos materiais precisam estar disponiveis para a industria. O comércio precisa ser
estimulado a encontrar novas formas de distribuigdo dos produtos que evitem o super consumo de
plasticos e outros produtos ndo degradaveis. Até mesmo o setor de servicos deve compreender
que o modelo emissor de carbono é insustentavel e precisa se adaptar.”
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previstos na Constituicdo Federal, inclusive o a tributacdo ou a desoneracio

tributaria como mecanismo de busca da efetividade do bem estar social.

No Brasil, a Constituicdo Federal estabelece a possibilidade de cobranca
de impostos sobre o comércio exterior (Il e IE), sobre o patriménio e a renda (IR,
ITR, IOF, IGF, IPVA, ITCD, IPTU, ITBI) e sobre a produgao e circulagao (IPI, ICMS,
ISS). Nao ha, como se vé, tributos com fato gerador ambiental, mas espécies
tributarias cuja arrecadagao séo destinadas para a questao ambiental. Quanto muito
se pode dizer que existem alguns tributos ambientais “lato sensu” ou em sentido
amplo, como, por exemplo, o ITR e o IPTU por terem na sua concepgao um viés
ambiental, qual seja, de uma utilizagdo da propriedade de modo que ela cumpra sua

funcéo social, onde se pode incluir a preservacao e defesa do meio ambiente.

De fato, tendo em vista que todos os tributos tém dupla funcao (fiscal e
extrafiscal), onde uma sempre predomina, mesmo nos impostos (tributos nao
vinculados a uma atividade estatal especifica) é possivel reconhecer o trago da
extrafiscalidade e a tentativa de utiliza-lo como instrumento de regulagdo de uma

comportamento. O ITR pode ser utilizado como exemplo dessa circunstancia®.

A contribuicdo do Direito Tributario para a efetividade dos propédsitos

% Conforme PELEGRINI (2009, p. 191), ao comentar a aplicagéo da extrafiscalidade ao ITR: O
referido imposto é considerado um importante instrumento no combate aos latifiundios
improdutivos. Tanto é que na década de 90 o ITR foi bem utilizado como instrumento essencial
para a politica publica: passou a ser muito maior para propriedades ndo-produtivas (a Lei 9.393
de 19.12.1996 estabeleceu aliquotas progressivas em fungéo da area do imével e do grau de sua
utilizacdo). Assim, essa medida ajudou a diminuir com o /atifundio improdutivo (grandes
propriedades que nada produziam e serviam como reserva financeira ou para especulagéo). Os
latifundios improdutivos eram uma realidade secular no Brasil, sendo bandeira de luta politica e
militdncia. Neste cenario, a aliquota mais expressiva do ITR fez com que o latifundio improdutivo
deixasse de ser interessante economicamente. Este foi um dos motivos do chamado boom do
agronegocio brasileiro a partir da década de 90. Recentemente muitos ambientalistas também se
preocupavam com a devastagao das areas verdes e areas particulares que possuem preservagao
ambiental. Desta forma, ha estudos politicos voltados para este campo no sentido de incentivar a
preservacdo do meio ambiente. Neste sentido, a aliquota do ITR seria equilibrada conforme a
permanéncia e respeito a protecdo do mesmo. Por todo o exposto, pode-se concluir,
previamente, que ha possibilidade de ser aplicado o principio da extrafiscalidade sobre o ITR.
Com isso, efeitos proveitosos serdo produzidos aos sujeitos passivos (aquele que det~em
qualquer direito de gozo, relativamente ao bem imével rurual, seja pleno ou limitado), ao passo
que as aliquotas serdo baseadas conforme a improdutividade/produtividade da terra e também,
preservagdo ou nao do meio ambiente. Ao contrario, ndo se aplicando este principio sobre o
imposto em questdo, estes efeitos positivos ndo seriam suscitados pois o tributo teria fungdo
meramente arrecadatoria.
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maiores da Constituicdo Federal ndo se da isolamente com a imposicéo tributaria ou
a desoneracgao tributaria. Ambas sdo constantemente utilizadas e podem, de fato,
contribuir significativamente para a efetividade do direito ao meio ambiente saudavel,
ora impondo alta incidéncia tributaria sobre condutas que devem ser repudiadas, ora
estabelecendo desoneragao tributaria para procedimentos do contribuinte que sao

merecedores de estimulo.

4.2. DESONERAGAO TRIBUTARIA E EFETIVIDADE DO DIREITO AO
MEIO AMBIENTE SAUDAVEL

Efetivamente, ndo s6 a efetiva tributacdo ambiental pode ser fator
importante e indutor de preservacao e defesa ambiental, mas também a dispensa da

tributacao é elemento que pode ser fundamental para atingir tal objetivo.

Com muita clareza expébem BORBA e FRANCA (2009, p. 123), ao
comentar sobre “O postulado da proporcionalidade na tributagdo indutora: aplicacao

e efetividade na defesa do meio ambiente”:

O direito ao meio ambiente saudavel constitui-se em direito de quarta
geracdo. O meio ambiente, no ordenamento juridico patrio, é tido como um
bem que pode e deve ser juridicamente tutelado. O Brasil esta tomando
consciéncia de que precisa preserva-lo, e esta tomada de consciéncia poder
o ponto de partida para a implementagao de politicas publicas inovadoras.
Muito embora outros problemas que afligem o povo brasileiro sejam mais
Obvios, como a caréncia de educacgao, da saude, e da segurancga publicas, o
fato do Brasil possuir em seu territério, a floresta Amazdnica e grande parte
da agua doce do mundo o coloca em posi¢gdo de interferir na politica
ambiental do mundo globalizado. Aqui ndo se levantam outros
questionamentos relacionados ao meio ambiente, tal como a aquisigéo, pelo
capital estrangeiro, de grandes quantidades de terra com fontes de agua
doce, encravadas no territério brasileiro.

O uso da extrafiscalidade dos tributos — fungéo diferente da simplesmente
arrecadatoria — para interferir na economia de um pais é instrumento que se
apresenta a todos os entes federados.

Assim, a tributagdo indutora ou a obtencdo de comportamentos desejaveis
através do estimulo a condutas determinadas é papel sim do Estado, o qual
assim deve proceder para proteger seu bem maior — 0 meio ambiente — o
qual, juridicamente tutelado, serve ao ser humano exatamente como ele foi
concebido: para possibilitar a continuidade da vida terrestre.

Neste passo, é preciso distinguir hipoteses de incidéncia e de nao
incidéncia. Essa ultima se apresenta como imunidade tributaria, que vem

disciplinada em ambito constitucional sob a expressdo de “Restricdes ao Poder de
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Tributar” (art. 150). Ja as hipdteses de incidéncia, obviamente, estdo presentes
quando a Constituicao estabelece as competéncias tributarias, autorizando os entes
federados a instituir e cobrar tributo (arts. 145, 153 a 156). Quando, porém, estes
entes federados instituem o tributo mas dispensam o sujeito passivo tributario do
pagamento correspondente, estaremos diante de isengdo, que vem regulada no
Cddigo Tributario Nacional como modalidade de exclusdo do crédito tributario (art.
175, 190).

4.2.1. IMUNIDADE E ISENGAO TRIBUTARIAS

De fato, € importante distinguir imunidade de isen¢do. A isen¢do € uma
forma de exclusdo do crédito tributario onde ocorre o nascimento da obrigagao
tributaria, a ocorréncia do fato gerador, mas ocorre a dispensa do pagamento em
razao de lei neste sentido, ficando a autoridade administrativa impedida de

legalmente langar o tributo.

Ja a imunidade diferencia-se da iseng¢ao porque esta aquela estabelecida
na Constituicdo Federal, ou seja, € por determinagdo da Lei Maior que ndo ha o

nascimento da obrigagéo tributaria.

Nota-se, que a imunidade estd em uma hierarquia superior a isengéo. Dai
decorre a maior diferenca, uma vez que a imunidade esta estabelecida em norma
constitucional, ndo podendo uma lei infraconstitucional legislar sobre a matéria, na
medida em que a imunidade constitui proibicdo de cobranga por parte do Poder
Pudblico, pois a Constituicdo nega-lhe competéncia tributaria ao tratar da imunidade,
enquanto na isencdo ha competéncia tributaria estabelecida pela Constituicao
Federal, ha hipotese de incidéncia, mas o Poder Publico, mediante lei especifica de
sua iniciativa, dispensa o contribuinte do pagamento do tributo. Na isencao, é
necessaria lei que especifique as condigdes e o0s requisitos exigidos para sua
concessao, os tributos a que se aplica, e dependendo do caso, o prazo de sua
duracdo. CARVALHO (2005, p. 188) complementa:

8 Art. 175. Excluem o crédito tributario:
| - aisengao;
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O preceito de imunidade exerce a funcao de colaborar, de uma forma
especial, no desenho das competéncias impositivas. Sdo normas
constitucionais. Nao cuidam da problematica da incidéncia, atuando
em instante que antecede, na logica do sistema, ao momento da
percussdo tributaria. Ja a isencdo se da no plano da legislagéo
ordinaria. Sua dindmica pressupde um encontro normativo, em que
ela, regra de isencdo, opera como expediente redutor do campo de
abrangéncia dos critérios da hipotese ou da consequéncia da regra
matriz do tributo.

BARRETO (2009, p. 67) também oferece Iucida contribuicdo a respeito da

necessaria distingdo entre imunidade e isengao ao afirmar que

Ordinariamente, os vocabulos ‘imunidade’ e ‘isengédo’ tém sido usados como
se sinbnimos fossem. Fruto desse equivoco sdo as errbneas conclusbes
amiude extraidas por pessoas desavisadas. Embora em ambos os casos o
resultado Ultimo seja o da exoneragéo tributaria, &€ preciso advertir para a
existéncia de enorme distancia entre imunidade e isencao.

Da perspectiva formal, a distingdo entre imunidade e isengao reside na fonte
normativa: pressuposto inafastavel da imunidade € estar descrita na propria
Constituicdo. As isengdes, diversamente, sdo estabelecidas por leis
infraconstitucionais, sejam elas complementares ou ordinarias (as primeiras,
como regra, criando as chamadas isengdes heterbnomas e as segundas,
instituindo as isengdes homoénimas).

Vale registrar que a atual Constituicdo Federal foi promulgada em 1988 e
nestes 22 anos foram aprovadas 66 emendas constitucionais até dezembro de 2010,

0 que revela uma média de 3 emendas ao ano.

Mesmo assim, ndo se viu em nenhuma dessas emendas uma
preocupacao seria do legislador constitucional brasileiro para implementar uma
efetiva reforma tributaria que demonstrasse real intengédo de estabelecer um sistema

tributario que criasse imunidades tributarias (proibigdo de cobranga) ambientais.

A tarefa ficou para a legislagcdo infraconstitucional, mediante o
estabelecimento de isen¢des (dispensa do pagamento). E a opgdo é acertada, na
medida em que proibir a cobranca de tributos pelo Poder Publico, via imunidade
constitucional, deixa o Estado de maos amarradas na questdo do aperto ou do

afrouxamento da carga tributaria incidente sobre os empreendimentos que trazem
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beneficios diretos ou indiretos a questdo ambiental. Nao ha duvidas que a
concessao de incentivos tributarios via legislagdo infraconstitucional constitui
instrumento mais adequado para punir ou premiar o empreendimento, conforme

danifique ou cuide do meio ambiente.

4.3. INCENTIVOS TRIBUTARIOS E EFETIVIDADE DO DIREITO AO MEIO
AMBIENTE SAUDAVEL

No que se refere a forma de influéncia tributaria na defesa e preservagao
ambiental, ¢é necessario fazer uma referéncia a algumas expressoes
recorrentemente utilizadas. Fala-se sempre em “incentivos fiscais”. Na verdade,

muitas vezes estamos diante incentivos “tributarios”, o que ¢é diferente daquele.

De fato, ndo ha como negar que o ordenamento juridico traz normas de
direito financeiro, direito fiscal e também de direito tributario. S&o diferentes, porque
as normas de direito fiscal tratam dos instrumentos de fiscalizagdo do tributo,
enquanto as normas de direito tributario versam sobre efetiva incidéncia, nao
incidéncia e isencdes tributarias. Ja as normas de direito financeiro dizem respeito
mais as finangas do Estado como um todo, incluidas ai as receitas tributarias. Mas

sdo ciéncias autdbnomas.

Tanto é assim, que varias sdo as obras doutrinarias que distinguem os
ramos do Direito Financeiro, do Direito Fiscal e do Direito Tributario. AMARO (2004,

p. 1) ensina que

A disciplina juridica dos tributos, antes compreendida pelo direito
financeiro, constitui hoje um campo especifico da ciéncia juridica. O
direito financeiro, como sistema normatizador de toda a atividade
financeira do Estado, abarca, por compreensdo, as prestacdes
pecuniarias exigidas pelo Estado, abrangidas no conceito de tributo.
Com efeito, o direito financeiro tem por objeto a disciplina do
orcamento publico, das receitas publicas (entre as quais se incluem
as receitas tributarias), da despesa publica e da divida publica.

No dizer de MARTINS (2002, p. 29), “Direito Fiscal seria o controle e a

fiscalizagao feita pelo Estado. No Direito Tributario sera estudado o tributo de um
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modo geral, e ndo apenas a fiscalizagédo do tributo.”

CASSONE (2001, p. 32-33) leciona que

O Direito Tributario é parte do direito financeiro que estuda as relacdes
juridicas entre o Estado (fisco) e os particulares (contribuintes), no que
concerne a instituicdo, arrecadacao, fiscalizacdo e extingdo do tributo. E
direito auténomo, pois se rege por principios e normas proprios.

[...]
O Direito Tributario é parte do direito financeiro e com este ndo se confunde:
€ essa a primeira delimitagdo do campo de atuagéo do direito tributario.

A distincdo ndo é sem sentido. Na linha da abordagem do presente
estudo, as medidas tributarias que podem contribuir com a efetividade da
preservacdo e protecdo ambiental sdo mesmo de Direito Tributario, porque
significam medidas que se traduzem em reducdo de tributos para o contribuinte.
Nao sdo medidas fiscais e muito menos financeiras, na medida em que nao dizem
respeito ao modo de fiscalizar a cobranga de tributos (medidas fiscais) nem se
referem diretamente ao tratamento das finangas do Estado como um todo (medidas

financeiras).

Feita essa breve distingdo necessaria, ha que se concluir entdo que todas
as iniciativas de desonerar empreendimentos em harmonia com a questao ambiental
sao, verdadeiramente, incentivos “tributarios”, embora tratados cotidianamente como
incentivos fiscais. Nessa linha de raciocinio, incentivos tributarios corresponderiam
a uma redugdo da carga tributaria, enquanto incentivos fiscais teriam que ser
encarados como um “afrouxamento na fiscalizagao”. Nao € o que ocorre na pratica,
até porque o Brasil € um dos paises com avangada e eficiente legislacdo em termos
de fiscalizacao tributaria. Mas ja se consolidou a compreensado de que incentivo
fiscal € sinbnimo de pagar menos tributos. Mesmo que inadequada a expresséo,

subsiste ela com essa fei¢ao.

Existe uma série de medidas com o objetivo de mudar o paradigma de
comportamento do Poder Tributante em relagdo a empreendimentos planejados que
tendem a preservar e cuidar do meio ambiente, deixando de adotar condutas

punitivas e em seu lugar estabelecendo prémios em razao de medidas preventivas.
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Os modos de influéncia tributaria sobre a questdo ambiental aparecem
invariavelmente sob o rétulo da punigdo ou de incentivos tributarios (prémios)

relacionados ao empreendimento que cuidou da questdo ambiental.

Da obra de TRENNEPOHL (2008, p. 113-114) extrai-se a seguinte

constatacao, que retrata a realidade dessa circunstancia:

A punicdo na norma juridica, para os problemas ambientais, ndo parece
revelar mais o melhor caminho na diregcdo das condutas, por motivos
diversos, principalmente de ordem pratica, instrumental. A atitude de
prevenir e antever os danos parece mais consentidnea com os aspectos da
modernidade, mormente relacionadas ao Direito Ambiental.

Desde os tempos passados, com Beccaria e Stuart Mil, e mais
recentemente com Bobbio, os prémios decorrentes da sangdo da norma,
vém apresentando resultados significativos, principalmente com relagéo as
condutas preventivas.

Verifica-se no pensamento de Norberto Bobbio os passos mais efetivos
no sentido de concluir por uma fungao estatal promotora de comportamentos
positivos pelo cidadao, o que justificaria um reconhecimento do Estado para com o
procedimento do cidaddo. Dessa concepgado surge 0 que se convenciona chamar
de “sancao premial”’, que significa valorizar, reconhecer e estimular as boas acoes

em substituicdo da conduta de punir as mas ag¢des do cidadao.

De fato, o pensamento do filésofo italiano se desenvolve a partir da
compreensao de que nao basta a validade da norma, pois € preciso que ela seja

eficaz®".

Efetivamente, a prevengao é um fator diretamente relacionado a questao
de incentivos tributarios. Afinal, prevencéao indica um cuidado para que nao ocorra
um efeito indesejado e conhecido, identificavel. Diferente é a precaucdo. Nessa, os
cuidados nem sempre sao 0s necessarios, na medida em que nao se sabe, néo se
conhece, efetivamente, quais os danos que podem surgir com a execugao de

determinado empreendimento.

8t “O ordenamento juridico tomado em seu conjunto soé é valido se for eficaz. A norma fundamental
que manda obedecer aos detentores do poder originario € aquela que legitima o poder originario a
exercer a forga; e neste sentido, sendo que o exercicio da forga para fazer respeitar as normas é
uma caracteristica do ordenamento juridico, a norma fundamental, tal como foi aqui concebida, é
verdadeiramente a base do ordenamento juridico”, FERRAZ JR., Tércio Sampaio. A unidade do
ordenamento juridico. In: Teoria do Ordenamento Juridico. P, 67.
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Novamente € TRENNEPHOL (2008, p. 114) que define com clareza essa
circunstancia: “A precaugdo aparece como um principio onde se desconhece os
efeitos do dano ambiental, enquanto na prevencdo nao, pois os efeitos nocivos ja

s&o de conhecimento geral”.

Exemplo claro de “sangao premial” € o chamado ICMS Ecoldgico, que
constitui um critério que pode ser utilizado pelos estados federados brasileiros para
a distribuicdo da receita de ICMS aos municipios, nos termos do art. 158 da

Constituicao Federal.

Na linha da “sancdo premial” defendida por Bobbio, os incentivos
tributarios transmitem uma verdadeira intencdo de realmente premiar o
empreendimento planejado que tomou medidas preventivas para cuidar do meio

ambiente.

Como no Brasil temos um Sistema Tributario Nacional que estabelece
competéncias tributarias especificas para cada ente federado, sera necessario

identificar as “sangdes premiais” (incentivos) nas diversas legislacoes.

Mas ¢é inegavel que ha espagco e ambiente propicio para que se
implemente incentivos tributarios nos diversos tributos federais, estaduais e
municipais em relagao as agdes humanas que tenham tido cuidados ambientais em

suas atividades.

Ja existem exemplos claros neste sentido. Além do ICMS ecoldgico, ja
mencionado neste trabalho, verifica-se reducao tributaria (incentivos — sancgao
premial) relacionada ao IPVA em alguns Estados, reduzindo o imposto para veiculos
movidos a alcool, que segundo estudos especializados poluem menos o meio

ambiente do que os veiculos movidos a gasolina e 6leo diesel.

Também o ITBI (Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis), o IPTU
(Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana), o ITR (Imposto Territorial Rural) e

o ISS (Imposto Sobre Servigos), por exemplo, podem ter na sua legislacéo
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especifica critérios de sanc¢do premial (incentivos) relacionados com a questao
ambiental. O campo para as iniciativas legislativas é vasto. Ha um vazio muito

grande nesta questao.

Vale ressaltar que ndo s6 nos impostos € possivel se estabelecer
incentivos tributarios, mas também nas outras espécies de tributo, como as taxas, as
contribuicbes de melhoria e as contribuigdes sociais, sempre observado o tipo de

empreendimento desenvolvido e a efetiva prevengao contra danos ambientais.

44, CONSEQUENCIAS POSITIVAS DA CONCESSAO DE INCENTIVOS
TRIBUTARIOS PARA A EFETIVIDADE DO DIREITO AO MEIO
AMBIENTE SAUDAVEL

Diante de uma nova concepgao para a efetividade da norma juridica,
passando da visao punitiva para a implementacao de incentivos, ou sancéo premial,
o fim pretendido com a norma juridica tende a ser atingido com menos conflitos e

litigios, e quem sabe sem nenhum deles.

Do ponto de vista ambiental, o objetivo das normas legais € justamente a
preservagdao de defesa do meio ambiente. Para fazer a sociedade atingir este
proposito, dois sdao os caminhos normativos: estabelecer uma punicdo pelo

descumprimento da norma ou entao estabelecer prémios pelo seu adimplemento.

Como sustentado no presente trabalho, ainda sdo acanhadas as
iniciativas no sentido da segunda alternativa (os incentivos), mas é inegavel que
essa modalidade de conscientizar a populagdo a preocupar-se com a questao
ambiental tem conquistado espagos cada vez maiores, ndo so entre os juristas, mas
também entre administradores publicos e grandes empreendimentos. E preciso que
o legislador brasileiro, nos trés niveis administrativos (federal, estadual e municipal)
se encoraje para formular propostas legislativas neste sentido. Com isso ganhara o

meio ambiente e, por consequéncia, a sociedade.

Nao se sustenta a simpldria afirmacido de que a concessao de incentivos
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fica inviabilizada em fung&o da Lei de Responsabilidade Fiscal que exige justificativa

e demonstracdo de que nao havera renuncia pura e simples de receita.

Além de orgamentariamente sempre haver condi¢des de remanejar
recursos entre rubricas, ha outro fator que permite justificar satisfatoriamente a
concessdo de incentivos. E que se com a concessdo de incentivos tributarios
havera maior cuidado com o meio ambiente, obviamente havera menor necessidade
de servigos publicos de preservacao e defesa ambiental, o que, consequentemente,
implica menores custos para o Poder Publico. Com menor necessidade de custeio
de servicos ambientais, ndo havera necessidade de tanta arrecadacao de tributos
para fazer frente a estes custos, justificando plenamente a concessao de incentivos

tributarios.

Essa justificativa guarda sintonia com a questao da educagdo ambiental.
Com uma arrecadacao consistente é claro que o Poder Publico tera uma confortavel
fonte de custeio para fazer frente ao custo governamental com a defesa e
preservagao do meio ambiente (sua missao ambiental definida constitucionalmente).
Todavia, uma elevada carga tributaria, por si s6, ndo conduz a uma conscientizagao
ambiental. A modulagdo do comportamento humano via tributacdo deve considerar
nao s6 um tributo de elevado custo para a populagdo, mas fatores de efetiva

orientacédo de conduta.

E razoavel considerar que uma tributagdo ambiental com fungdo social
predominantemente fiscal (arrecadatoria) sera diretamente proporcional ao tamanho
da falta de cultura (conscientizagdo) ambiental da populacédo do pais. Dito de outra
forma, o peso da tributacdo ambiental devera ser maior na medida em que for
grande a falta de conscientizacdo ambiental dos particulares. E, obviamente, quanto
maior a cultura de defesa e preservagdao ambiental, menor devera ser o peso
tributario, fazendo, entdo, prevalecer a funcdo social extrafiscal do tributo, dando
ensejo a concessao de incentivos tributarios, portanto. O raciocinio é loégico, na
medida em que a populacdo paga tributos como contraprestacdo de um servigo
publico. Nao havendo necessidade de execugao de um servigo publico, ou sendo
pequena a atuacdo estatal a ser prestada, o custo governamental igualmente sera

diminuto.
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Por conta disso, se a Constituicdo Federal atribui ao Poder Publico e a
coletividade a tarefa da defesa e preservagcdo ambiental, nos termos do seu art. 225,
e o particular colaborar para a existéncia de um meio ambiente sadio através de um
comportamento ambiental consciente, ndo havera necessidade de grande atuagao
estatal punitiva, de coibicdo e de constante vigilancia, com 0 que o custo
governamental relacionado a defesa e preservacdo ambiental igualmente sera
pequeno. Dito de outra forma, quanto menor necessidade de servico publico de
protecao ao meio ambiente, menor a necessidade de tributagdo (contraprestagao de
um servigo publico), na medida em que havera pequeno custo com as atividades de

defesa e preservacdo ambiental.

E possivel perceber o que ndo é novidade ha muito tempo: a educacéo é
uma premissa fundamental para um convivio social sadio. E possivel dizer mais,
entdo, também sem nenhuma surpresa, que a educacao tem forte influéncia no meio

ambiente e também na questao tributaria e financeira de um pais.

No Brasil, assim como em quase todo o planeta, ha muito que avancar.
Enquanto isso, enquanto ndo se chega a um bom nivel de educagao ambiental, o
custo governamental com a defesa e preservacdo do meio ambiente tende a se
elevar com o passar do tempo, fazendo com que haja maior tributagcdo. E verdade
que ha abusos tributarios pelos governos, demonstrando muitas vezes que tém
interesse mesmo é em arrecadar, e tdo somente isso. Mas nao se pode esquecer
que quanto mais consciente, respeitador das normas de convivio social e sensato
com as questdes sociais, o particular estaria deixando de dar ensejo a criagdo de

servigos publicos e, portanto, de tributos.

Neste contexto, entdo, a concessdo de incentivos tributarios pode, de
fato, contribuir em muito para se chegar a uma conscientizacdo ambiental. Essa é
uma das maiores consequéncias positivas decorrentes da “sancao premial” em

substituicdo das medidas punitivas.

4.5. INCENTIVOS TRIBUTARIOS E A REFERIBILIDADE AO
CONTIBUINTE
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A referibilidade ao contribuinte ndo é assunto estranho a figura dos
incentivos tributarios. Se é verdade que a imposigao tributaria ambiental somente se
justifica em razdo da existéncia de referibilidade direta [beneficio individual] ou
indireta [beneficio de grupo] ao contribuinte, como sustentado antes neste trabalho,
igualmente a desoneracgao tributaria deve ser concedida ao contribuinte que tenha
também alguma pertinéncia com a atividade estatal realizada e que nao sera

cobrada.

De fato, na desoneracgao tributaria através da imunidade ou da isengao o
fator que justifica que o contribuinte ndo se submeta ao tributo é justamente o tipo de
atuacado que esse contribuinte desempenha, através da qual se identifica evidente
inter-relacédo entre a atuacdo do particular em alguma atividade que configura

beneficio social e o interesse do Poder Publico em tal atuagdo particular®?,

Independentemente de se considerar a imunidade e a isengdo como um
favor tributario, o fato é que a desoneracdo efetivada por qualquer dessas
modalidades se justificam em razdo da qualidade da atuagdo do particular,
invariavelmente trazendo beneficios para o Poder Publico, pois estara o particular
agindo de forma a gerar beneficios sociais a populagdo® ou uma consequéncia que
se iguala em efeitos a uma politica social que o Poder Publico pretenda mas néo

realizou por si proprio®.

N&o se pode mesmo ignorar que tanto na imunidade como na isengao se
reconhece implicitamente que o contribuinte tem uma inter-relacdo direta com o
tributo que deixou de ser pago. Na imunidade, o legislador constituinte proibe o

Poder Publico de cobrar alguns tributos do particular que presta um servigo

62 CARNEIRO (2009, p. 311-312) refere que “A imunidade ndo é um instituto moderno, pois é
assente na doutrina que, ja no Império Romano, havia o immunitas, que exonerava certas pessoas
ou situagdes (templos religiosos e bens publicos) de contribuirem por meio de tributum — o
sustentaculo do Estado.

8 Como, por exemplo, as instituicdes que prestam servigcos de salde gratuitos a populagéo.

% Ao isentar de determinado tributo uma ou varias empresas, o Poder Publico normalmente
condiciona a geragdo de um numero minimo de empregos, pelo que este beneficio tributario fara
com que a empresa beneficiada realize, no lugar do Estado, uma politica governamental que
resulte em criacdo de postos de trabalho, gerando renda para a populagdo, o que constitui
evidente interesse governamental.
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originalmente de responsabilidade do Estado.

A légica se desenvolve no sentido de que se o Estado ndo pode, nao
consegue ou ndo quer realizar a atividade estatal, permite-se que o particular atue
na omissao do Estado, com o que o particular estara prestando um servigo publico a
populagao, substituindo o Estado nessa fungéo. Ao atuar no lugar do Estado para
prestar servigos de interesse nacional a populagdo, € sensato que se estabelecam
incentivos para o particular prestar aqueles servigos publicos, substituindo a atuacao
estatal. Isso nada mais é do que a esséncia e a razdo de ser da imunidade
tributaria, ou seja, € a contrapartida do Estado para o particular que realiza um
servigo publico no lugar do Estado. E o que vemos cotidianamente, por exemplo,
com os hospitais ditos filantropicos e as instituicdes de ensino, que prestam servigos

na area da saude e ensino, respectivamente, em substituicdo do Poder Publico®.

Assim, somente podera ser reconhecida a imunidade para quem tenha
efetivamente uma inter-relacdo com a atividade estatal que foi substituida pela

atuacao do particular.

O mesmo sentido se vé em relagéo a isengao tributaria. Nessa, porém, o
Poder Publico pode cobrar o tributo mas dispensa o pagamento em razao de fatores
sociais e econbmicos que a atividade do particular pode proporcionar. N&o se trata
aqui de atuacdo do particular em substituicdo ao Estado, mas de posturas do
particular que justificam o Poder Publico deixar de cobrar tributos porque a atividade

desenvolvida pelo particular atinge objetivos sociais pretendidos pelo Estado.

Entao, na isencdo também ha uma forma de contrapartida do Estado pelo
fato de uma atuacdo do particular que proporcione fatores sociais positivos,
cumprindo com objetivos sociais do Poder Publico, como, por exemplo, atividades

que resultem em medidas de preservacao e defesa do meio ambiente.

% No julgamento da ADIn 2028, o Supremo Tribunal Federal afirmou que “sdo imunes asentidades
beneficentes de assisténcia social, ndo estando restrito o preceito, portanto, as instituicbes
filantropicas. Indispensavel, é certo, que se tenha o desenvolvimento da atividade voltada aos
hipossuficientes, aqueles que, sem prejuizo do proprio sustento e o da familia, ndo possam se
dirigir aos particulares que atuam no ramo buscando lucro, dificultada que esta, pela insuficiéncia
de estrutura, a prestagao do servigo pelo Estado.”
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Dessa forma, a referibilidade esta presente tanto na imposicao tributaria
como na desoneragao tributaria. Na primeira, como ja foi dito anteriormente, ela
pode ser direta (individual - beneficio especifico para cada contribuinte) ou indireta,
neste caso podendo ser geral (beneficio para toda a coletividade) ou de grupo
(beneficio ao grupo que o contribuinte integra). Na desoneracgao tributaria, a
referibilidade se apresenta como um beneficio direto (individual) dirigido ao
contribuinte, ndo como uma contraprestacdo por uma atuacao estatal (o que ocorre
na imposi¢cdo tributaria)) mas como um reconhecimento, um incentivo, pela

qualidade da atuagao do particular.
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CONCLUSAO

Um dos grandes desafios da humanidade é a preservagcao e defesa
consciente do meio ambiente, na medida em que o crescimento econdmico tao
almejado por todas as grandes e pequenas poténcias mundiais esta amparado
fundamentalmente no processo industrial produtivo, que, por sua vez, tem como

matéria prima de boa parte de seus produtos os recursos naturais.

Diante disso, para evitar que a natureza sucumba irremediavelmente para
o0 processo industrial destrutivo dos recursos naturais, o homem precisa criar
atividades de regulagdo do comportamento da populagédo em relagdo a utilizagao
dos recursos naturais. A quantidade e complexidade dessas atividades sao
inversamente proporcionais a educacao e consciéncia ambiental da populagcéao, pelo
que se constata que quanto menos educacao ambiental maior sera a quantidade de
servigos publicos necessarios, o que implica maiores custos a serem suportados
pelo Poder Publico, sendo que este inevitavelmente buscara suporte financeiro para

tanto no patriménio do contribuinte.

Assim, tardia e incipientemente, o homem tem lancado méao de
instrumentos juridicos e econémicos visando a preservacdo e defesa do meio
ambiente, sendo que a tributacdo ambiental tem aparecido como elemento capaz de

contribuir com este propdsito.

Em funcdo do ordenamento constitucional vigente, estdo previstas
diversas espécies tributarias que podem ser instituidas pelos entes federados, cada

qual com caracteristicas e requisitos especificos.

Tendo em vista que a tributagdo ambiental tem como fundamento a
preservacgao e defesa do meio ambiente, a finalidade regulatéria do comportamento
humano é, portanto, evidente. E a instituicdo e exigéncia de um tributo com
finalidade especifica revela uma caracteristica fundamental: a referibilidade, pela
qual o fato gerador do tributo e a finalidade para a qual foi ele criado deve,

obrigatoriamente, ter uma inter-relagcédo com o contribuinte do tributo.
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Entre as espécies tributarias previstas no sistema tributario nacional
brasileiro, a modalidade tributaria mais debatida em relagdo a referibilidade como
requisito constitucional sdo as contribuicbes sociais, pois exigidas de determinado
grupo de pessoas que tem efetiva relagdo com o fato gerador do tributo e sua
finalidade, devendo ser reconhecida a referibilidade como integrante da regra matriz
tributaria, de forma a serem consideradas inconstitucionais as exagdes tributarias

vinculadas que nao apresentem o trago da referibilidade.

O proprio estudo da desoneragao tributaria, através da imunidade e da
isencao, constitui elemento de afirmacgao para essa conclusao, na medida em que s6
podera haver a desoneragao tributaria para aquele que estiver inter-relacionado com
algum proposito ligado ao tributo que deixara de pagar, ficando evidenciada a
referibilidade na desoneragdo. Se assim é na desoneracgao tributaria, ndo ha sentido
que seja diferente na imposigao tributaria. Essa é a conclusdo a que se chega com
significativo substrato juridico de apoio, tanto na jurisprudéncia como,

principalmente, na adequada analise da doutrina sobre a matéria.

Assim, a presente dissertagdo apresenta uma contribui¢do juridica com
substrato juridico consistente a ser considerada quando da imposicao tributaria
ambiental, demonstrando que nesse ramo da ciéncia do Direito a tributagdo nao
podera ignorar a referibilidade da atuagcdo estatal ao contribuinte, com isso
permitindo evitar que se edite normas que poderdo ser combatidas no Poder
Judiciario com significativa chance de éxito, o que evitara um provavel e significativo

numero de demandas judiciais que poderiam ser evitadas.
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